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RESUM

Es presenta la concentracié parcel-laia com una institucio juridica de naturalesa administrativa. Es
demostra que els antecedents normatius i fectics d'aquesta millora rural son més antics del que
s'havia enteés fins ara.

Es sistematitza la jurisprudencia relativa a la concentracio parcel-laia emanada del Tribunal
Suprem, del Tribunal Constitucional, del Tribunal de Justicia de les Comunitats Europees i del
Tribunal Europeu de Drets Humans, aixi com els principis generals que se n'infereixen. Es
constata que el desconeixement d'aquests principis ha dut a una gestié viciada de la concentracio
parcel-laia, de lege lata, puix que no s'hi tenen en compte el seu caracter ecocompatible, la



inconstitucionalitat de les limitacions ex art. 218.1 de la Llei de reforma i desenvolupament agrari a
la tutela judicial efectiva, I'obligacié d'indemnitzar les deduccions ex art. 202, i la necessitat de
cloure les actuacions en un termini raonable. Tot plegat, comporta una profunda catarsi dels
paranetres de gestio de la concentracio, a la llum de la jurisprudéncia.

Es fa una andisi critica del Dret positiu, evidenciant la seva inadaptacio a la realitat actual, a la
Constitucié i al Dret comunitari. Com a solucié de lege ferenda, es proposa aquesta nova
arquitectura juridica: una directiva comunit&ia que fixi els trets essencials que la concentracié ha
de tenir a tota la Unid, segons el model agrari europeu i atesa la tendéncia del Dret comunitari al
desenvolupament rural integrat i sostenible; una llei estatal de minims (amb els preceptes basics i
d'aplicacié plena corresponents a les competéncies estatals en la matéria), que transposi
'esmentada directiva comunitaia i adapti els seus principis a la nostra realitat; les lleis
autonomiques que adequin la normativa comunitaia i estatal a les peculiaritats de cada comunitat
autonoma; la jurisprudencia i els principis generals, que completen el regim juridic de la institucio.

A la fi, partint de la constatacié de les mancances de la regulacio i la gestié actuals, es propugna
una renovacié d'aquesta institucié juridica, per tal d'adequar-la a les exigéncies de la societat
actual i als principis informadors dels ordenaments juridics comunitari i constitucional, d'acord amb
els quals la concentracié parcel-laia queda configurada com una eina més al servei del
desenvolupament rural integrat

i sostenible.

RESUMEN

Se presenta la concentracion parcelaria como una institucion juridica de naturaleza administrativa.
Se demuestra que los antecedentes normativos y facticos de esta mejora rural son mas antiguos
de lo que hasta ahora se habia entendido.

Se sistematiza la jurisprudencia relativa a la concentracion parcelaria emanada del Tribunal
Supremo, del Tribunal Constitucional, del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas y del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos, asi como los principios generales que de ella se
infieren. Se constata que el desconocimiento de estos principios ha llevado a una gestion viciada
de la concentracion parcelaria, de lege lata, puesto que no se tienen en cuenta su caracter eco-
compatible, la inconstitucionalidad de las limitaciones ex art. 218.1 de la Ley de Reforma y



Desarrollo Agrario a la tutela judicial efectiva, la obligacion de indemnizar las deducciones ex art.
202y la necesidad de concluir las actuaciones en un plazo razonable. Ello comporta una profunda
catarsis de los pardmetros de gestion de la concentracion, a la luz de la jurisprudencia.

Se hace un analisis del Derecho positivo, evidenciando su inadaptacion a la realidad actual, a la
Constitucion y al Derecho comunitario. Como solucion de lege ferenda, se propone esta nueva
arquitectura juridica: una directiva comunitaria que fije las caracteristicas esenciales que la
concentracion parcelaria ha de tener en toda la Unidn, de acuerdo con el modelo agrario europeo
y atendiendo a la tendencia del Derecho comunitario al desarrollo rural integrado y sostenible; una
ley estatal de minimos (con los preceptos basicos y de aplicacion plena correspondientes a las
competencias estatales en la materia), que trasponga la citada directiva comunitaria y adapte sus
principios a la realidad hispana; las leyes autondmicas que adeclen la normativa comunitaria y
estatal a las peculiaridades de cada Comunidad Auténoma; la

jurisprudencia y los principios generales, que completan el régimen juridico de la institucion.

En definitiva, partiendo de la constatacién de las deficiencias de la regulacion y la gestion
actuales, se propugna una renovacion de esta institucion juridica, para adecuarla a las exigencias
de la sociedad actual y a los principios informadores de los ordenamientos juridicos comunitario y
constitucional, de conformidad con los cuales, la concentracion parcelaria queda configurada
como un instrumento mas al servicio del desarrollo rural integrado y sostenible.

SUMMARY

Land consolidation is presented as a judicial institution of environmental administration. It
has been demonstrated hat previous rules and the bases of these rural improvements are
older than shat we had thought before now.

Systematise the jurisprudence related to land consolidation, issued by The Supreme Court,
The Constitutional Court, The European Court of Justice and The European Court of Human
Rights, and the general principals concluded by this. It's recognised that the ignorance of
these has caused poor administration in land consolidation, de lege lata given that its
ecocompatible characteristics have not been taken into consideration. The unconstitutional



bounding ex art. 218.1 of the Agricultural Reformation and Development Act to the actual
judicial protection, the obligation to indemnify the deductions ex art. 202 and the need to
conclude within a reasonable time. This means a profound catharsis of the parameter of
consolidation administration, in light of jurisprudence.

An analysis of positive law, demonstrating its unadapted to present realities, to the
constitution and Community law. As a solution to de

lege ferenda, this new judicial architectonic is proposed. An order from the U. E. set the
essential characteristics that consolidation had to have in the whole Union. According to
the European Agricultural model, giving attention to the tendency of Community laws to
maintainable integrated rural development. A minimal state law (with the basic precepts and
the full implementation corresponding to the state) that transfers the mentioned U. E. order
and adapts its principals to our reality; the autonomic laws that adapt the U. E. and state
ruling to the peculiarities of each autonomic community. The jurisprudence and the general
principals that complete the judicial regime of the institution.

In conclusion starting with the proof of the deficiencies in the present regulation and
administration, a renovation of this judicial institution is proposed, to adapt to the demands
of modern society and the principal reports on the U. E. and constitutional regulations. In
agreement with which, land consolidation would be an instrument to serve maintainable
integrated rural development.

RESUME

On présente le remembrement rural comme une institution juridigue de nature
administrative. On démontre que les origines normatifs et pratiques de cet aménagement
rural sont plus anciens gu'on avait publié jusqu'acet moment.

On systématise la jurisprudence de la Cour Supréme, de la Cour Constitutionnelle, de la
Cour de Justice des Communautés Européennes et de la Cour Européenne des Droits de
I'Homme en matiere de remembrement rural, et aussi les principes généraux qu'en
résultent. On vérifie que la méconnaissance de ces principes a mené aune sorte de gestion
viciée du remembrement rural, de lege lata, puisque n'on a pas eu compte de sa
compatibilité avec le milieu naturel, de l'inconstitucionalité des limitations ex art. 218.1 de la



Loi de Reforme et Développement Agraire a la tutelle judiciaire efective, de l'obligation
d'indemniser les déductions faites ex art. 202 et de |'obligation de finir les opérations

dans un délai raisonnable. Ca suppose une profonde catharsis du remembrement rural a
vue de la jurisprudence.

On fait une analyse du Droit en vigueur et on manifeste sa inadaptation ala réalité actuelle,
ala Constitution et au Droit communautaire. Comme solution de lege ferenda, on propose
cette nouvelle architecture juridique: une Directive communautaire, pour arréter les
caractéristiques essentielles du remembrement rural dans toute I'Union, selon le modéle
agraire européen et en vue de la tendance du Droit communautaire au développement rural
intégré et soutenable; une loi national des régles minimes exigibles dans tout I'Etat (avec
des préceptes fondamentaux et d'application pleine correspondants aux compétences
d'Etat en cette matiére), pour y transposer la dite Directive communautaire et pour adapter
ses principes ala realité espagnole; des lois autonomiques, pour appropier les regles de
I'Union et d'Etat aux caractéristiques de chaque Communauté Autonome; en fin, la
jurisprudence et les principes généraux, lesquels completent le regim juridique de la
institution.

En définitive, on identifie les déficiences de la régulation et de la gestion actuelles et, pour
les surmonter, on propose una rénovation de cette institution juridique, pour I'adapter aux
exigences de la société actuel et aux principes fundamentaux du Droit communautaire et de
la Constitution espagnole, selon lesquels, le remembrement rural est configuré comme un
outil au service du développement rural intégreé et soutenable.
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INTRODUCCION

Nuestro estudio de la institucion juridica de la concentracion parcelaria (en adelante, CP) se inicia
con el replanteo de su ubicacion, en el marco de las ciencias juridicas. Nos planteamos en primer
lugar cudl es el encaje juridico que le resulta mas adecuado, advirtiendo que hay, cuando menos,
tres alternativas a analizar: el tradicional encaje civilista, la alternativa del Derecho agrario y el
estudio de la CP desde la perspectiva del Derecho administrativo econémico. Nos decantamos por
esta Ultima opcién, a la vista de las caracteristicas intrinsecas de la normativa que regula la
institucion, de los criterios hermenéuticos aportados por las jurisprudencias del Tribunal
Constitucional, Tribunal Supremo, Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas y Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, de las soluciones arbitradas en diferentes legislaciones del
Derecho comparado, asi como de nuestra propia experiencia profesional en la direccion técnica
juridica de multiples procesos de concentracion parcelaria.

Contrastando el régimen juridico estatal de esta institucion con la realidad econémica, politica y
social en la que se han de desarrollar actualmente las actuaciones publicas de CP con los
principios que informan la Constitucion espafiola de 1978 y con el Derecho comunitario,
constatamos la obsolescencia de la regulacién que incluye la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario
(en adelante, LRDA).

Al mismo tiempo, un analisis profundo y sistematizado de la jurisprudencia dictada hasta ahora en
materia de CP por los tribunales nacionales y internacionales nos pone evidencia que ni la
doctrina cientifica ni las administraciones publicas gestoras de esta mejora rural estan
interpretando y aplicando la regulacién vigente como seria de desear. Detectamos un preocupante
desconocimiento de la jurisprudencia dominante en materias de tanta transcendencia juridica



como el sistema escalonado de recursos que singulariza el procedimiento especial de CP
(especialmente en lo que respecta a la tacita derogacion de los dos motivos para la impugnacion
de los acuerdos de concentracion que establece el tenor literal del art. 218.1 de la LRDA) o a la
indemnizabilidad de las deducciones que se practican y de las servidumbres prediales que se
crean ex novo, en el curso de los procesos de concentracion que se desarrollan en nuestro pais.

Es a partir de esta doble constatacion que orientamos nuestro trabajo hacia un doble objetivo:

1°) Un objetivo de lege lata, que consiste en la concrecion de los criterios hermenéuticos
con los que se ha de interpretar la regulacion vigente, para adecuarla a la doctrina legal
establecida por la jurisprudencia del Tribunal Supremo especializada en la materia y por la
doctrina constitucional establecida por el intérprete supremo de la Constitucion.

2°) Un objetivo de lege ferenda, que, partiendo de la base de la insatisfactoria regulacion
actual de la institucion, se concreta en la elaboracién de una serie de propuestas que tienen como
finalidad la reforma en profundidad de la normativa vigente en materia de CP, para adaptarla a las
exigencias del mundo actual, a las ultimas tendencias del Derecho comunitario, a la Constitucion,
a la nueva realidad sociopolitica del Estado y al nuevo contexto internacional, en el que predomina
la globalizacion de la economia y la perspectiva de una futura reduccion del
proteccionismo agrario.

Este planteamiento reformista nos conduce al nucleo esencial de la tesis, que consiste en dar la
respuesta mas adecuada a dos preguntas fundamentales:

12 ) Qué modelo de CP gueremos para nuestro pais?

Para responder a esta primera cuestion, analizamos de dénde venimos (ocupandonos de los
antecedentes de la CP y de su diferenciacion con instituciones conexas tales como la colonizacion
y la ordenacion rural) y a donde queremos llegar (cosa que, en primer lugar, nos obliga a examinar
el concepto vigente de la CP y, en segundo lugar, viendo que esta concepcion de la CP ha
guedado desfasada, ello nos impele a proponer una reorientacion de esta suerte de actuaciones
publicas, a fin de dar la respuesta mas adecuada a las exigencias del mundo actual y a las
perspectivas de futuro).

22) Qué Parlamentos han de llevar a cabo la reforma legal necesaria a estos efectos?

Visto que nos encontramos en un Estado autondmico y que las competencias relativas a las
actuaciones de CP han sido transferidas a todas las Comunidades Autbnomas (en adelante, CC.
AA)), suele darse por entendido que la reforma legislativa compete a los respectivos Parlamentos
autonémicos. De hecho, algunas CC. AA. ya han aprobado su propia regulacion de la CP, aun
cuando no siempre lo han hecho como correspondia, como resulta palpable en el pormenorizado
andlisis critico que efectuamos de esas regulaciones autonémicas.

Sin embargo, la cuestion no es tan sencilla como aparenta prima facie, porque la complejidad del
procedimiento especial de CP hace que la regulacion que establece la LRDA incluya materias
transferidas a las CC. AA. junto con otras que la Constitucion reserva al Estado, cosa que significa
que ni las Cortes Generales ni los diferentes Parlamentos autonomicos pueden emprender en
solitario la necesaria actualizacion del petrificado texto refundido de la LRDA.

El problema de fondo, que ya estaba latente desde el afio 1978, se plantea con toda su virulencia
juridica cuando el Tribunal Constitucional emite su trascendental sentencia 150/1998, de 2 de julio
- gque resuelve el recurso de inconstitucionalidad presentado contra la Ley castellanoleonesa de
concentracion parcelaria -, en la que se pone de manifiesto esta dualidad de competencias que
concurren en la regulaciéon del procedimiento especial de CP, complicando asi notoriamente su
insoslayable actualizacion renovadora.

Por un lado, aun admitiendo la posibilidad de que las CC. AA. establezcan su propia legislacion de
CP, el intérprete supremo de la Constitucién deja bien claro cuédles son los limites de esa
legislacién autondmica: las CC. AA. no pueden legislar - ni tan siquiera mediante la tan habitual



técnica reproductiva (que descalifica rotundamente) de preceptos de la regulacion estatal - sobre
materias que corresponden al ambito competencial del Estado. Es por ello que declara
inconstitucional, por ejemplo, el precepto de dicha Ley castellanoleonesa que atribuia a los jueces
la presidencia de las Comisiones Locales de Concentracion Parcelaria, a pesar de que es esto
justamente lo que preveé el vigente texto refundido de la estatal LRDA.

Por otra parte, la cuestién se complica cuando el propio Tribunal Constitucional interpreta que el
Estado tampoco puede modificar integramente la regulacion de la CP. Puede hacerlo tan sélo en
aquellos aspectos que, a la vista de la Constitucién, ain quedan de su competencia; pero ya no le
esta permitido reformar aquellos aspectos de la CP que, aun cuando en su momento los reguld
como Derecho propio, han pasado a ser competencia de las CC. AA., a raiz de las pertinentes
transferencias efectuadas en base a la Constitucion y a los respectivos Estatutos de Autonomia.

Profundizando en el andlisis de esa jurisprudencia constitucional, llegamos a la conclusion de que,
contrariamente a lo que se suele entender, la LRDA continua siendo una normativa reguladora de
la CP de alguna manera aplicable en todo el Estado: en gran parte del territorio espafiol, es de
aplicacion directa todo su articulado (con las puntualizaciones hermenéuticas a que nos conduce
la doctrina legal que se ocupa de los articulos 218.1, 230.2 y otros que requieren una relectura
constitucional), mientras que, en las CC. AA. que ya han legislado en la materia, hay una
distincion normativa, ya que rige en ellas directamente la regulacion en todo aquello que sigue
siendo competencia del Estado, a la vez que las materias transferidas han pasado a regirse por la
respectiva legislacion autonémica, quedando la LRDA como Derecho supletorio.

Asi las cosas, comprobamos que se ha llegado a una situacion kafkiana, ya que actualmente
ningun Parlamento tiene competencia para establecer un nuevo régimen juridico de la institucion
gue sea completo, sistematico y coherente:

- Si lo intentan hacer los Parlamentos autonémicos, se encontraran con materias de
competencia estatal sobre las que no podran establecer ni tan siquiera una regulacion mimética
de la estatal.

- Si, por el contrario, lo intentan hacer las Cortes Generales, se encontraran con que
tampoco podran establecer esa regulacion sistematica de la institucion, porque la mayor parte de
las materias a considerar han pasado a ser competencia de las respectivas CC. AA.

El profundo andlisis de esta complexa quaestio nos induce a una primera conclusion que
seguramente constituye la Unica formula viable, en la situacién actual, para una renovacion
completa y sisteméatica del régimen juridico de la CP: visto que necesariamente se han de respetar
las competencias de los poderes centrales y de los poderes autonémicos, lo mejor que se puede
hacer es que cada uno de ellos legisle sobre las materias que son de su competencia.

Planteada en estos términos, la solucién a arbitrar resulta de una sencillez mas aparente que real,
porgue la cuestion se complica cuando se comprueba que, si el Estado y las CC. AA. legislan por
Su cuenta y riesgo sin ninguna interrelacion con los otros Parlamentos, el desorden, la
incoherencia - y, por tanto, la ineficacia - del procedimiento especial de CP estarian asegurados.

Si, por el contrario, se quiere ser consecuente con la realidad actual del Estado autonémico, lo
gue cumple hacer es conjugar el respeto a las competencias de cada Parlamento con la necesaria
coherencia del régimen juridico de la institucion, realizando al efecto tantas reuniones conjuntas
como sean precisas, a fin de consensuar el nuevo modelo de CP a aplicar en todo el territorio.

La formula que aportamos como solucién ideal creemos que permitiria conseguir este doble
objetivo:

- El Parlamento estatal tendria que aprobar una Ley de minimos, en la que se recogieran
las caracteristicas esenciales del sistema espafiol de CP, de acuerdo con la ordenacion general
de la economia y la garantia del nucleo esencial de los derechos que resultan afectados
(especialmente, el derecho de propiedad y el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva), a la
vez gque se regulan todas aquellas otras cuestiones que, siendo de competencia estatal, tengan



incidencia en los procesos de CP. Desde esta perspectiva, y visto que algunas materias son de la
exclusiva competencia del Estado y otras son competencias que Unicamente reservan al Estado el
establecimiento de la regulacion basica, entendemos que la Ley estatal de ordenaciéon del
procedimiento especial de CP deberia incluir unos preceptos de aplicacion plena en toda Espafia,
junto con otros que deberian tener la condicion de bases estatales.

- A su vez, cada uno de los Parlamentos autonémicos tendria que establecer su propia
regulacion de la CP, a fin de adaptar a sus propias necesidades la institucion juridica de la CP,
pero siempre respetando los preceptos de aplicacién plena y las bases estatales establecidas en
la Ley estatal, a los cuales deberia remitir directamente - insistimos que la técnica reproductiva de
la legislacién estatal empleada hasta ahora ha sido explicitamente desautorizada por el Tribunal
Constitucional -, en todo aquello que corresponde a materias de competencia exclusiva del
Estado.

Reconocemos que plantear la necesidad de una Ley estatal de ordenacion del procedimiento
especial de CP en un momento como el actual puede parecer extemporaneo, puesto que, a partir
de 1978, la sensibilidad autonémica ha ido in crescendo en Espafia, no sélo en las nacionalidades
historicas del Pais Vasco, Catalunya y Galicia, sino también en las otras CC. AA., en las que no se
habia manifestado una similar sensibilidad autonomista en tiempos de la Il Republica.

Sin embargo, creemos que esta generalizada tendencia al autonomismo no deberia obnubilar
nuestras mentes hasta el extremo de hacernos perder de vista que estamos en un Estado
autonémico, en el seno del cual ni los poderes autonémicos ni los estatales son autosuficientes,
sino que todos ellos han de conjugar sus esfuerzos y han de respetar los respectivos titulos
competenciales, de acuerdo con la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, en un ambiente de
colaboracién y lealtad institucional, que por el momento notamos a faltar en nuestro pais.

Si se hace asi, se podra conseguir modernizar el régimen juridico de la CP y adecuarlo a las
peculiaridades de cada C. A., sin pérdida de la necesaria coherencia y efectividad y al mismo
tiempo con pleno respeto al orden constitucional de competencias.

La propuesta de reconduccion de la regulacion de la CP que aportamos al efecto constituye todo
un reto que pondra a prueba la madurez democratica y autondmica de nuestra sociedad.
Seguramente no sera una solucion de facil inteleccion ni de ejecucion sencilla; pero estamos
convencidos de que es una férmula viable, que vale la pena intentar implementarla, porque nos
puede aportar resultados muy positivos - como se infiere de las 44 conclusiones finales con las
gue resumimos el resultado de nuestro prolongado trabajo de investigacion -, por lo que respecta
a la regulacion y a la préactica de la CP en todo el Estado, ayudando asi a optimizar los siempre
escasos recursos publicos disponibles.

Si en Suiza (y lo mismo podriamos decir de Bélgica, Alemania y otros
paiEs£apCf ol QOb® QCE4*as°03 bpCfol Qob: QCE@and| pQCI badb-Cl bGésfsl 6saBQsl &S
SESsaF bpsadQsfeCadl 4EQEO ST baLQf Q¥ b3 ab¥ a+tO6sab+di  proponemos, sin  que la
Confederacion ni los diferentes Cantones se sientan infravalorados por la existencia de una doble
regulacion de la CP - confederal y cantonal -, es porque la formula resulta viable juridica y
practicamente.

En consecuencia, dejando al margen toda excrecencia ideologica y superando la inevitable
beligerancia entre los posicionamientos autonomistas y centralistas mas exacerbados, la sociedad
espafiola y sus legisladores han de demostrar que tienen suficiente madurez politica como para
entender que aquello que los Cantones suizos admiten con absoluta normalidad en el seno de una
Confederacion también se ha de poder admitir como normal en el seno de un Estado autonémico
como el nuestro.

En cualquier caso, queremos dejar constancia de que aqui no planteamos ningun tipo de recortes
competenciales de las CC. AA, como - en un ambito mas amplio - se pretendioé hacer tiempo atras,
desde los poderes estatales, con la frustrada experiencia legislativa de la nonnata LOAPA,
finalmente reconducida a los estrictos ambitos de la vigente Ley de regulacion del proceso
autonomico, sucedaneo juridico que, por este motivo, ha merecido su bautizo popular como la



"Loapilla”.

Lo que aqui pretendemos realmente es establecer los fundamentos juridicos que permitan que
cada C. A. tenga claras las referencias estatales (preceptos de aplicacion plena y bases estatales,
en los términos de nuestra propuesta renovadora) que han de respetar ineludiblemente en el
momento de aprobar su propia regulacion autonomica de la CP, a la vez que tratamos de motivar
a todas las C. A. para que establezcan su propia regulacion de la CP, abandonando la vagancia
legislativa que muchas de ellas han demostrado hasta ahora en esta materia tan decisiva para el
futuro del sector agrario y para la reduccion de los desequilibrios territoriales que afectan a nuestro
pais.

Los afios de investigacion y de reflexion puestos en el empefio han dado como resultado este
estudio final, del que entendemos que cabe destacar, entre otras, las siguientes aportaciones al
progreso del conocimiento juridico:

12) La reubicacion de la institucion juridica de la CP en el seno del Derecho administrativo
agrario.

Habida cuenta de que, como tendremos ocasién de demostrar, la practica totalidad de los estudios
juridicos sobre la CP publicados hasta ahora han sido formulados des de una perspectiva civilista,
una de las aportaciones originales de esta tesis es el analisis de la institucion desde la Optica
administrativa. La inusualidad de esta perspectiva nos ha obligado a aplicar un esfuerzo
suplementario para la demostracion de que, contrariamente a lo que se habia considerado
tradicionalmente, la ubicacion juridica que mejor se corresponde con la naturaleza mixta - juridica
y agrondémica - de la CP es el Derecho administrativo econdmico y, mas concretamente, el
Derecho administrativo agrario, para el que vislumbramos una evolucion hacia el Derecho rural i
medioambiental.

22) La desmitificacion de la CP

A raiz de su introduccion en el Estado espaiiol, en el afio 1952, la institucion juridica de la CP fue
hipervalorada hasta extremos insospechados, llegandose a presentar incluso como la panacea
que podia curar todos los males que aquejan el agro espafiol. Craso error, en el que bien podria
radicar una de las causas del posterior descenso de la

actividad concentradora espafola, como consecuencia del desengafio producido por esa
valoracion desmesurada.

Cuando hablamos de desmitificacion de la CP, no se ha de entender que intentamos infravalorar
esta institucion. bien al contrario, pretendemos revitalizarla adecuadamente. Lo que no podemos
hacer, sin embargo, es caer en el engafio de una exaltacion exagerada, mas propia de conversos
y advenedizos que de estudiosos especialistas en la materia.

Nuestra aportacion, a este respecto, consiste en la justificacién de los motivos por los cuales se ha
de hacer una valoracibn mucho mas ponderada de la CP, a medio camino entre los dos polos
formados, en primer lugar, por la euférica presentacion que de ella hizo algun sector de la doctrina
oficial de los afios sesenta y, en segundo lugar, por el olvido a que la ha sometido la doctrina
cientifica (particularmente, la juridico-administrativa) de las décadas posteriores.

Frente a la doctrina cientifica sobre la CP de los ultimos decenios - que, a parte de escasa, nos
parece excesivamente acritica y complaciente con el vigente régimen juridico -, intentamos abrir
un debate que propicie la renovacion de la regulacion vigente, de manera que se pueda llegar a
una reconsideracion de la CP como lo que realmente es: uno mas de los muchos instrumentos de
mejora rural que integran el complicado engranaje de las politicas agraria, de desarrollo rural y de
ordenacion del territorio.

32 ) La demostracion de la vigencia actual y de la proyeccion de futuro de la CP

Partiendo del analisis de lo hecho hasta ahora, pero especialmente de lo que aln queda por hacer
en materia de CP, evidenciamos que este tipo de actuaciones publicas tienen todavia un enorme y



tltimamente demasiado desaprovechado potencial, que gquedaria substancialmente revalorizado
con los nuevos cometidos que, de acuerdo con nuestras propuestas, corresponden a esta
institucién a principios del siglo XXI.

Las nuevas orientaciones del Derecho comunitario - particularmente a partir de la Agenda 2000 -
hacen, no solo viable i recomendable, sino incluso imprescindible, la intervencion administrativa
para el fomento del desarrollo rural y de la proteccién del medio ambiente, mediante, entre otras,
las actuaciones publicas de CP.

A nivel del Derecho comparado, las sistematicas actualizaciones de la regulacién de los paises
con mas tradicibn concentradora - asi como la incorporacion de otros, como por ejemplo
Marruecos - confirmen esta proyeccion futura de la institucion. En nuestro pais, estas perspectivas
de futuro han sido alcanzadas por algunos Parlamentos autonémicos, que ya han demostrado
tener una fe viva en el porvenir de la concentracion, por mas que se encuentran con la dificultad
de la carencia de una legislacion estatal preparada para los tiempos modernos.

Confiamos que nuestro trabajo de investigacion haga aumentar el nimero de los convencidos de
gue la CP no es cosa del pasado, sino una técnica muy util y (cosa importante en estos tiempos
de penurias presupuestarias) cofinanciada por la Unidon Europea, para la mejora de las
condiciones de vida y la diversificacion econdmica del conjunto del mundo rural.

42 ) La renovacion de la concepcion de la CP vigente en Espafia

Hasta ahora, ha regido en Espafia una concepcion estricta de la CP, que se fundamenta en los
principios y en las finalidades que los articulos 171, 173 y concordantes de la LRDA prevén para
esta institucién juridica. aplicando este modelo legal, la CP ha aportado evidentes beneficios al
agro espainiol.

Sin embargo, los tiempos cambian y la sociedad espafiola ya no tiene la misma problematica ni
las mismas aspiraciones que la del momento de la incorporacion de la CP a nuestro ordenamiento
juridico. Por otra parte, desde 1978, Espafia dispone de un texto constitucional moderno y
democratico, que facilitaria enormemente la implantacion en nuestro pais de un modelo de CP
mas avanzado, participativo y ecolégico del que prevé la normativa vigente. Por lo demas, la
incorporacion de nuestro pais a la Union Europea aconseja esa renovacion del concepto y los
objetivos de la CP, para adaptar la institucién a las nuevas tendencias del Derecho comunitario,
gue se orienta predominantemente hacia el desarrollo rural integrado, con una especial
sensibilidad por la proteccion del medio ambiente.

Sobre la base de estos presupuestos socio-juridicos, planteamos la posibilidad de que nuestros
legisladores estatal y autondmicos unan sus esfuerzos para la instauracion en todo el Estado de
una concepcion de la CP que se adecue mucho mas a las exigencias del momento actual y a las
perspectivas de futuro, de manera que la institucion no quede fosilizada, sino que, al contrario,
tome nuevos brios y contribuya a alcanzar los objetivos globales de reequilibrio territorial, mejora
del paisaje rural y proteccion del medio ambiente, que reclama nuestra sociedad.

La nueva concepcién que proponemos es la de una CP eco-compatible (como la que exige la UE
para cofinanciar estas actuaciones publicas'), escrupulosamente respetuosa con los derechos de
los ciudadanos que resultan afectados (especialmente, en lo que atafie a la incidencia que estas
actuaciones tienen sobre el derecho de propiedad), abierta a la participacion activa en la gestién
por parte de los mismos interesados y de los municipios afectados (partiendo al efecto del
principio de subsidiariedad), mas agil y eficiente, que fomente la diversificacion econémica que

! Seguimos, a este respecto, los criterios establecidos en el Reglamento (CEE) rf 2085/93 del
Consejo de 20 de julio de 1993 que modifica el Reglamento (CEE) n° 4256/88 por el que se aprueban las
disposiciones de aplicacion del Reglamento (CEE) n° 2052/88, en lo relativo al FEOGA, seccion Orientacion
(DOCE L 193 de 31/07/1993). El art. 5 de este Reglamento sélo permite la cofinanciacion de la CP eco-
compatible, calificativo que se corresponderia precisamente con las caracteristicas que cita el precepto, en
el que se establece que la CP se ha de realizar "en condiciones compatibles con la preservacion del paisaje
y del entorno natural de las explotaciones agricolas y forestales".



requiere actualmente el mundo rural y, en definitiva, concebida como un instrumento mas al
servicio del desarrollo rural integrado y equilibrador del territorio, en el marco del cual se ha de
aprovechar la CP para mejorar el paisaje rural, transformar las abandonadas vias pecuarias en
verdaderos pasillos ecoldgicos y proteger activamente el medio ambiente del entorno rural en el
gue se desarrollan este tipo de actuaciones publicas.

Este nuevo modelo que propugnamos de una CP eco-compatible y inserta en un proceso mas
global de desarrollo rural integrado y de ordenacion del territorio supone una nueva vision de las
posibilidades de la institucién, que, de este modo, dejaria de estar vinculada estrictamente al
sector agrario para abrirse (como en el resto de Europa) al conjunto de la sociedad rural. Al mismo
tiempo, dejaria de ser una actuacion simplificadora del paisaje y destructora de habitats naturales
para transformarse en un instrumento de mejora del entorno natural. Finalmente, se abreviaria su
duracion y se permitiria que los afectados salieran mucho mejor servidos, porque ellos mismos
habrian cogestionado la concentracion, de la mano de la Administracién publica que les es mas
proxima, es decir, de su Ayuntamiento, sin perjuicio del apoyo econémico, técnico y humano que
pudieran necesitar de las administraciones publicas supra-locales.

52 ) El sometimiento de la CP a los controles medioambientales

Consecuentemente con el modelo eco-compatible de CP que acabamos de aludir y a fin de evitar
gue la reforma conceptual se convierta en papel mojado, proponemos que se adopten las medidas
de control necesarias para garantizar que efectivamente se alcanzan los nuevos objetivos de esta
institucion, particularmente en lo que respecta a la protecciéon y mejora del medio ambiente y del
entorno natural, asi como del patrimonio historico-artistico y arqueoldgico de las zonas de
concentracion.

En sintesis, las medidas que proponemos, a estos efectos, son tres:

a) La introduccion de la evaluacion ambiental estratégica, mediante la que se
establecen los criterios generales de proteccion medioambiental que han de regir todas las
actuaciones de CP de la respectiva C. A.

b) La obligatoriedad de someter, con caracter previo, cada uno de los procesos
concretos de CP al correspondiente procedimiento de evaluacion de impacto ambiental,
empleando al efecto una modalidad especial de EIA especificamente disefiada para la CP.

c) El seguimiento, por parte del organo ambiental (Consejeria de Medio Ambiente o
similar), de la efectiva aplicacion de les medidas correctoras y de mejora del entorno natural
previstas en la EIA de cada concentracion.

62 ) El rechazo de los tabues relativos a la escasez de doctrina sobre la CP i a la falta de
regulacion de la institucion por el ordenamiento juridico comunitario.

Estos eran los dos tables con los que topamos inicialmente, cuando intentamos establecimos los
primeros contactos para la investigacion juridica que ha dado como fruto la presente tesis
doctoral.

En primer lugar, se nos aseguraba que practicamente no encontrariamos estudios sobre la
CP, porque era una materia sobre la que se habia escrito muy poco. La larga relacion de libros,
articulos y otros tipos de documentos que conforman nuestros anexos hecha por tierra tan
generalizado como injustificado estereotipo, demostrando que hay una documentacion casi
inabarcable, en materia de CP.

Lo que si que hemos de advertir es que esa produccion doctrinal estda muy descompensada, tanto
en lo que respecta al tiempo como en lo que respecta a las ramas cientificas de las que procede.
Después de los concienzudos estudios elaborados durante la época dorada de la doctrina clasica
sobre la CP (publicada durante los afios cincuenta, sesenta y principios de los setenta), se abrid
un largo paréntesis de inanicién doctrinal, bruscamente interrumpido por un alud de trabajos
elaborados en los Ultimos afios por profesionales ajenos a las ciencias juridicas, muchos de los



cuales dejan bastante que desear des de la éptica juridica.

Esta ultima produccién doctrinal ha sido acaparada predominantemente por un cumulo de
ingenieros agronomos y otros profesionales, que no han dudado en dogmatizar incluso sobre las
cuestiones mas intrinsecamente juridicas de la CP, que obviamente no dominan. Ello obliga al
investigador a analizar cada obra con pies de plomo, porque las incongruencias juridicas son muy
abundantes. Las mas sonoras las ponemos en evidencia en nuestro estudio; pero ya advertimos
gue hay tantas inexactitudes que finalmente hemos tenido que renunciar a analizarlas todas, por
falta de espacio.

Los juristas en general y los administrativistas en particular han de reconocer que tienen mucha
culpa en esta degradacion doctrinal, porque, con su absentismo, han dejado un gran vacio que
alguien tenia que llenar. La mayor parte de ellos han ignorado la gran trascendencia juridica que
tiene esta institucion - que remueve a la vez, como no lo hace ninguna otra institucion, los
cimientos de todos los derechos que recaen sobre las fincas rasticas de la zona afectada -, con lo
que han propiciado que se consumara el licido presagio-denuncia formulado en su momento por
GOMEZ-JORDANA?Z,

Aunque sélo fuera por esto, creemos que nuestro estudio era necesario. Habia que demostrar que
la clase juridica se ha equivocado al abandonar la institucion de la CP en manos de los
especialistas de otras ramas cientificas que, en principio, tendrian mucho menos que decir,
porgue, al fin y al cabo, lo que se concentran no son fincas, sino derechos. Es particularmente el
derecho de propiedad - y no el cultivo - sobre la finca el que se traslada (junto con toda suerte de
derechos, cargas y otras situaciones juridicas) de unos terrenos a otros, conformando asi una
auténtica revolucion juridica en toda la zona, que se materializa en la correspondiente acta de
reorganizacion de la propiedad, que preceptivamente se ha de protocolizar y se ha de inscribir en
el pertinente Registro de la Propiedad.

Esto solo ya justificaria que tanto la doctrina como la gestion de la CP estuvieran conducidos y
coordinados por juristas, especialmente en nuestro pais, donde nos seguimos rigiendo por una
normativa preconstitucional que se ha de reinterpretar dia a dia sobre la marcha, con el
irrenunciable apoyo de la abundante (y tan a menudo desconocida) jurisprudencia del Tribunal
Supremo y de otros altos tribunales, como el Tribunal Constitucional y el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, que los técnicos que han monopolizado injustificadamente esta mejora rural
suelen ignorar olimpicamente.

De manera similar a lo que ocurre con la jurisprudencia, también existe un lamentable
desconocimiento de la regulacion comunitaria de la CP. Aun reconociendo que no hay todavia un
cuerpo normativo especificamente dedicado a la regulacion de la CP, si que existen decenas de
normas comunitarias que se ocupan de esta mejora tangencialmente o que inciden en ella de
alguna manera, como nos ha demostrado el vaciado sistematico de los diarios oficiales de la
Unién Europea. No podia ser de otra manera, si se tiene en cuenta que la CP ha funcionado
tradicionalmente como una instituciéon de finalidad primordialmente agraria, ya que la mayor parte
de las competencias en materia de agricultura, desarrollo rural y proteccién del medio ambiente
han sido cedidas por los Estados miembros a la UE.

La sistematizacion de todas estas referencias normativas ha supuesto un trabajo laborioso; pero
finalmente nos ha permitido descubrir que hay una concepcidn comunitaria de la CP, cuya
identificacion entendemos que puede ser de gran utilidad, tanto para la correcta orientacion de la

Francisco GOMEZ GOMEZ-JORDANA, Problemas juridicos de la Concentracion Parcelaria,
Ministerio de Agricultura-Servicio de Concentracién Parcelaria, Madrid, 1963, p. 22, ya advirtié que:

- "... estudiar la concentracion parcelaria en su aspecto juridico no es solamente una especulacion
interesante por la novedad del tema y su gran actualidad, sino también un trabajo til que puede contribuir a
armonizar los diferentes intereses en juego y, sobre todo, a mantener la reforma dentro de ciertos limites
que no es justo, ni siquiera necesario, rebasar ...".

- "...'Y, desde luego, un trabajo dificil, porque la mayor parte de las leyes fundamentales en materia
de concentracién parcelaria son obra de técnicos obsesionados con la idea de que lo vital es mejorar la
productividad de la agricultura. No han visto mas que la finalidad econémica perseguida y han ignorado o
minimizado los problemas juridicos fundamentales".



practica administrativa como para el fundamento de la futura produccion normativa, jurisprudencial
y doctrinal en la materia.

Es por ello que toda nuestra obra se fundamenta en este hallazgo, que al final nos conduce a un
modelo de CP mucho mas eco-compatible que el que se practica actualmente en el Estado
espafiol.



PRIMERA PARTE

ENTORNO JURIDICO DE LA CP

CAPITULO |

LA CONCENTRACION PARCELARIA COMO INSTITUCION DE
DERECHO PUBLICO

Todas las actuaciones de intervencion de las Administraciones Publicas en la ordenacion del
mundo agrario comparten, en nuestra opinion, dos caracteristicas definidoras que las
identifican como tales - su caracter agrario y su regulacion mediante normas juridicas de
naturaleza publica -, en base a las cuales son susceptibles de ser analizadas indistintamente
desde las perspectivas agrarista o administrativista.

El régimen juridico de la concentracion parcelaria participa de ambas caracteristicas
esenciales, y por ende, tanto puede ser estudiado en el marco del Derecho Agrario Publico
como en el del Derecho Administrativo. Ambas Opticas juridicas son compatibles: vista desde la
Optica agrarista, la institucion objeto de nuestra exégesis se inserta en el marco de la vertiente
publica del Derecho Agrario, mientras que, si se opta por un analisis desde la perspectiva
administrativa, nos encontraremos en el &mbito de estudio del Derecho Administrativo Agrario.

Se trata sencillamente de dos enfoques diferentes que convergen en una misma realidad
juridica - la regulacién de la CP -, sin que ninguno de los dos pueda excluir al otro, porque su
juridicidad no es univoca ni unidimensional*, sino que las normas se integran en una ésmosis
gue no tiene ningun tipo de efectos excluyentes. Esta 6smosis se produce particularmente en el
ambito de las instituciones juridicas relacionadas con el intervencionismo agrario, puesto que
éste es el vector juridico en el que las concomitancias entre el Derecho Agrario y el Derecho
Administrativo son mas evidentes, aspecto sobre el que ya reflexionaron hace cerca de medio
siglo los agraristas clasicos CERRILLO y MENDIETA? Es por ello que, teniendo en cuenta
gue el objeto de nuestro estudio esta constituido por el régimen juridico de la CP,
consideramos que, como paso previo a su analisis, puede resultar muy provechosa una
somera referencia a las caracteristicas esenciales de las dos disciplinas juridicas que
mas interesa resaltar a estos efectos.

Es a este Unico objeto que nos referiremos seguidamente - de manera necesariamente concisa
y limitada a las cuestiones que mas incidencia pueden tener sobre nuestro objeto de estudio - a
las dos ramas juridicas que estdn mas directamente relacionadas con él:

12) El Derecho Agrario, del que nos interesa particularmente su aspecto publico.

1Cfr. Xosé Manuel BLANCO GONZALEZ, La traslacién del eje juridico en el mundo agrario, en la
obra colectiva Derecho Agrario Autonémico, Universidad de Oviedo y Asociacion Espafola de Derecho
Agrario, Oviedo, 1991, pag. 467.

’F. CERRILLO y MENDIETA, Derecho Agrario, Bosch, Casa Editorial, Barcelona, 1952, pag. 84.



22) El Derecho Administrativo, del que destacaremos su vertiente agraria, es deir, el
Derecho Administrativo Agrario, especialidad del Derecho Administrativo Econémico.

I. CONCENTRACION PARCELARIA Y DERECHO AGRARIO

1. Génesis del Derecho Agrario

En el curso de la Historia, no siempre se ha sentido como hoy la necesidad del Derecho
Agrario. Hasta incluso ha habido épocas en que el estudio y la elaboracion de la legislacion
agraria llegaron a ser vituperados, cuando no directamente perseguidos®. Esta actitud negativa
ha tenido histéricamente su principal raigambre en los privilegios y las desigualdades que,
desde la Roma imperial* hasta la Revolucién francesa®, pasando por la Edad Media®, se
habian atribuido a la legislacion agraria. Ahora bien, pasados los primeros efluvios
revolucionarios de finales del siglo XVIIl, poco a poco se fue imponiendo el
convencimiento de que el campo necesita una regulacion juridica especifica, adaptada
a su especial naturaleza, a las connotaciones sociales y econémicas que le son propias
y a la realidad del momento del mundo agrario. Esta es precisamente la funcién que ha
de cumplir el Derecho Agrario, como han coincidido a sefialar SANZ JARQUE’, DE
CASTRO Y BRAVQ®y la generalidad de los agraristas.

Por lo que respecta a nuestro pais, CORRAL DUENAS?® aventura la hip6tesis del inicio del
Derecho Agrario en tiempos de Carlos lll, comenzando por dos normas juridicas de clara
inspiracion intervencionista: la Real Provision de 2 de mayo de 1766, mediante la cual se
disponia el reparto de los baldios y tierras concejiles de las tierras extremenfas y la Real Cédula
de 5 de julio de 1767, por la que se disponia la colonizacion y repoblacion de Sierra Morena.

La rapida extension de la normativa agraria propicio que, durante la segunda mitad del siglo
XVl 'y la primera del XIX, los grandes pensadores propugnaran insistentemente la
sistematizacion de la normativa reguladora del sector agrario. Sin embargo, los primeros
intentos realizados en este sentido resultaron fallidos. Mas aun, una vez fracasadas estas
primeras intentonas sistematizadoras de los siglos XVIII (piénsese, por ejemplo, en el célebre
expediente de la Ley Agraria’®) y XIX (la manifestacion principal del cual seria el proyecto de

3Cfr. Federico DE CASTRO Y BRAVO, El Derecho Agrario en Espafia. Notas para su estudio,
"Anuarlo de Derecho Civil", tomo VII, fasciculo Il, abril-junio de 1954, pags. 377 y sgs.

“Los Jurlsconsultos romanos establecian una clara distincion entre el ius civile (que consideraban
el Derecho por excelencia, inspirado en la férmula ciceroniana de la aequabilitas conservatio y en la ratio
iuris) y la regulacion de la tierra (que se corresponderia con el que ahora denominamos Derecho
Agrario), considerada como una especie de Derecho de segunda categoria, basicamente costumbrista,
fundamentado en la desigualdad y los privilegios y falto de la citada ratio iuris (vid., en este sentido, los
trabajos de Juan José SANZ JARQUE, Derecho Agrario, General, Autonémico y Comunitario, vol. |
Edit)orial Reus, S. A., Madrid, 1985, pags. 6 a 8, y Federico DE CASTRO Y BRAVO, op. cit., pags. 378 y
379).

°En los momentos mas &lgidos de la Revolucién Francesa, se persiguié a los autores de
proposiciones de Leyes de naturaleza agraria, como lo demuestra el Decreto francés de 18 de marzo de
1793, de acuerdo con el cual, 'La convention nationale decréte la peine de mort contre quiconque
proposera une loi agraire ou toute autre subversive des proprietés territoriales, commerciales et
industrielles”. De acuerdo con este criterio, la regulacién revolucionaria aboli6 el régimen feudal,
imponiendo la desamortizacion de la tierra, a la vez que se extendia a la propiedad rustica el régimen
comun de todos los bienes, ignorando su especial naturaleza y su funcién social.

El Derecho Rural medieval era un Derecho predominantemente feudalista. La acumulacion de la
propiedad rustica atribuia al sefior feudal un cierto tipo de soberania sobre los trabajadores que la
cultivaban, que quedaban relegados a la consideracion de vasallos o subditos (cfr. Juan José SANZ
JARQUE Derecho Agrario General ..., op. cit, pag. 6).

"Juan José SANZ JARQUE La experiencia europea en concentracion parcelaria, "Revista Critica
de Derecho Inmobiliario”, 1964, pag. 448.

8Federico DE CASTRO Y BRAVO, op. cit., pag. 378.

Francisco CORRAL DUENAS, La aportacmn registral al agrarismo, "Revista Critica de Derecho
Inmobiliario”, n® 573, marzo-abril de 1986, pag. 336.

OS¢ trata de un expediente incoado por el Consejo de Castilla, mediante Real Provisién de 5 de
febrero de 1768, a iniciativa de Campomanes, para la elaboracibn de un proyecto de ley con
pretensiones de regulacion del conjunto de la problematica agraria espafiola.



Cadigo Rural de 1841'), la incipiente legislacion agraria aprobada hasta entonces quedé
subsumida en el Cédigo Civil.

Se abria asi un largo paréntesis historico, en el curso del cual el Derecho Agrario iba a quedar
en plena hibernacién, como consecuencia del olvido a que le someti6 la legislacion renovadora
del siglo XIX*?. La solucién adoptada, sin embargo, pronto demostré su inviabilidad juridica y
social, como han admitido al unisono civilistas*® y administrativistas'*. La inclusion de la
regulacién agraria en un Codigo Civil como aquél - inspirado en unos planteamientos
ideoldgicos de cariz liberal y insensibles a la problematica social del momento - bien
pronto se habia de demostrar inadecuada como férmula juridica para la regulacion de
la enrevesada sociedad civil de fines del siglo XIX y comienzos del siglo XX, época en
la que la denominada "cuestion social agraria” se manifestaba con una inusitada
virulencia.

En esas circunstancias historicas nace el Derecho Agrario, como una respuesta a las
deficiencias e insuficiencias de la codificacion civil, en lo que atafie a la regulacion de las
cuestiones agrarias, como han sefialado BALLARIN MARCIAL ', LOPEZ Y LOPEZ'® y SANZ
JARQUE?". Cabe recordar que el objetivo principal de esta codificacién habia sido la
preservacion de la libertad del individuo por encima de todo, sin establecer ningun tipo
de distincion entre las personas ni entre las diferentes clases de bienes?*®, o sea, con
independencia de quién fuese el titular del derecho y del bien sobre el que recayera
este derecho®®,

1vid. Juan ALVAREZ GUERRA, Proyecto de una Ley Agraria o Cédigo Rural, Sociedad
Econdémica Matritense, Madrid, 1841, in totum. Este proyecto de Cdédigo Rural - que jamas lleg6 a ser
Derecho gositivo era de una evidente inspiracion francesa.

Cfr Juan José SANZ JARQUE, Derecho Agrario General ..., op. cit.,, pags. 6 y 9.

Bpor todos, Ana CANIZARES LASO, La comunidad de b|enes en la Ley de Modernizacién de las
Explotaciones Agrarias, en la obra colectiva Estudios de Derecho Agrario, Ponencias y comunicaciones
del VI Congreso Nacional de Derecho Agrario, Asociacion Espafiola de Derecho Agrario, Malaga, 1997,
pag. 19. i

por todos, Sebastian MARTIN-RETORTILLO, Derecho Agrario y Derecho Publico, "Revista
Espanola de Derecho Administrativo", nim. 5, abril-junio de 1975, pag. 162.

BAlberto BALLARIN MARCIAL Derecho Agrario, Editorial Revista de Derecho Privado, Madrid,
1965, pags 77y sgs.

Angel M. LOPEZ Y LOPEZ, Propiedad Agraria y Estatuto de Autonomia, "Revista Andaluza de
Admmlstracmn Pdblica", n° 1, enero- “abril de 1990, pag. 39.

Y juan José SANZ JARQUE Derecho Agrario General ..., op. cit., pags. 6 a 8.

18 a concepcién civilista del derecho de prop|edad fundamentada en tan ultraliberales
planteamientos, ya fue rechazada por el TC en su sentencia sobre la LARA andaluza (STC 37/1987, de
26 de marzo, F. J. n° 2), en la que se hace especial hincapié en que "la propiedad privada ... ha
experimentado en nuestro siglo una transformacién tan profunda que impide concebirla hoy como una
figura juridica reconducible exclusivamente al tipo abstracto descrito en el art. 348 del Cédigo Civil".
Resalta la sentencia que esta superacion del concepto civilista del derecho de propiedad adquiere un
especial significado cuando el objeto de dominio son bienes inmuebles, como ocurre en el caso de la
propiedad agraria.

Esta jurisprudencia ha hecho tambalear los posicionamientos doctrinales que se fundamentaban
en la antigua conviccién de que el derecho de propiedad constituye un feudo exclusivo del Derecho Civil.
En este error habian incurrido autores tan conocidos como Angel M. LOPEZ Y LOPEZ, op. cit., pags. 43,
46, 47, 49 y concordantes, paladin de este tipo de planteamientos civilistas a ultranza. Partiendo de su
conviccién de que "la propiedad es por definicion el corazén del Derecho Civil", este civilista considera
gue la referencia constitucional - ex art. 149.1.82 - a la legislacion civil incluye "disciplinas generales de la
propiedad..., con independencia de la naturaleza del bien sobre el que recaigan”. Bien es cierto que, en
su critica a la sentencia referenciada, hace un ejercicio de sana autocritica y acaba reconociendo que es
correcta la solucion arbitrada por el TC en el sentido de que "... la delimitacién de los poderes del
propietario se opera no sélo ya en la legislacion civil, si no también en aquellas leyes [cita en concreto la
legislacién agraria, como reguladora de la propiedad rustica] que cuidan principalmente de los intereses
publlcos a los que se vincula la propiedad privada".

Federico DE CASTRO Y BRAVO, op. cit., pags. 379 y sgs., se refiere a este fenémeno con
expresiones como “la propiedad, sin distincién” o "la indiferenciacién de los bienes". A nuestro leal saber
y entender, es digno de mencidn que este autor - pese a formular sus opiniones en su condicién de
catedratico de Derecho Civil - ataque tan decididamente los planteamientos ultracivilistas que propugnan
un tratamiento indiferenciado de la propiedad de los bienes. Tanto se distancia de estos planteamientos
doctrinales que llega a calificarlos de sistema "inadecuado y antinatural”, al tiempo que recuerda los que
considera "resultados dafinos de la legislacion civil codificada respecto a la economia agraria". El
primero de esos resultados indeseados ha sido tradicionalmente - y esto interesa remarcarlo aqui



La realidad social no se ajustaba, sin embargo, a aquellos pardmetros liberales - como pronto
se pudo comprobar -, porque la propiedad rastica tiene unas connotaciones especiales que
generan una grave problematica social, a la que es ajena la propiedad de otros tipos de bienes,
razon por la cual necesita un tratamiento bien diferenciado. La acumulacién de tierras de cultivo
en unas pocas manos, frente a una multitud de campesinos desposeidos que nada tienen que
perder, constituia una combinacion demasiado explosiva para supeditarla Unicamente a una
legislacion civil que se manifestaba totalmente aséptica respecto a la probleméatica social del
mundo rural.

En esta constatacion se fundamento precisamente el nacimiento de un movimiento doctrinal de
caracter progresista - extendido por toda Europa -, cuyo principal objetivo era el de aportar una
respuesta juridica adecuada a la citada problemética social. Pese a ello, el codificador espafiol
ignoré totalmente estos planteamientos humanistas.

A los efectos aqui contemplados, interesa recalcar que este posicionamiento doctrinal
constituye el primer antecedente moderno de la doctrina agrarista. Como ha captado
BALLARIN MARCIAL?, "lo que se alza frente al liberalismo politico y econémico y frente al
individualismo filosofico, es la tesis del intervencionismo estatal®*".

A este posicionamiento favorable al intervencionismo se llega desde diferentes planteamientos
doctrinales, que van desde el catolicismo social agrario (movimiento impulsado por la enciclica
Rerum Novarum y encabezado en nuestro pais por el Vizconde de Eza) hasta el ateo y
colectivista movimiento marxista, sin olvidar la corriente regeneracionista espafiola (en el seno
de la cual destaca con luz propia el aragonés Joaquin Costa). A nivel internacional, cumplié
idéntica funcion el Congreso Interdisciplinar de Eissenach, de 1872, cuya principal conclusion,
a los efectos analizados, es la firme conviccion de que la intervencion del Estado constituye
una férmula necesaria para un mejor reparto de los beneficios sociales.

Esa necesariedad del intervencionismo publico se manifiesta primordialmente en el mundo
rural, habida cuenta de las implicaciones sociales que supone una injusta distribucion de la
propiedad rustica, problematica que el ordenamiento juridico no puede ignorar, como hace el
Cddigo Civil.

En tales condiciones, el Derecho Agrario se presenta histéricamente como un ius specialis,
particularmente adecuado para hacer frente a la cada vez mas grave cuestion social agraria. La
idea de la funcion social de la propiedad - que ya aparecia expuesta en la enciclica papal
Rerum Novarum y que el Derecho Agrario hizo suya desde un principio - constituye el principal
soporte filosofico que permite dar esa respuesta juridica a la probleméatica social agraria.

En este sentido, se puede afirmar con BALLARIN MARCIAL?? que "la necesidad de actuar
juridicamente la idea de funcién social ... determin6 el nacimiento y desarrollo de un Derecho
especializado para la Agricultura que fue totalmente nuevo en los aspectos sociales, mientras
que, relativamente a las

cuestiones econdmicas, venia a continuar la linea del intervencionismo administrativo iniciada
anteriormente". La coordinaciéon de ambos elementos ha dado lugar, en el curso de los

tiempos, a la implantacién por todo el mundo de medidas de intervencionismo agrario tales
como la colonizacién, la ordenacion rural y la CP que ahora nos ocupa.

El Derecho Agrario surge, por tanto, como una regulacion juridica con planteamientos
radicalmente diferentes de los que se desprenden del concepto liberal de propiedad que

particularmente, porque afecta al origen y a la razon de ser de la CP - la atomizacion de las fincas
rdsticas % la dispersién parcelaria que le suele acompanar.

Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit., pag. 75.

2LE| Derecho Agrario nace asi vinculado al intervencionismo administrativo. Y otro tanto puede
decirse, obviamente, de las instituciones juridicas vinculadas al intervencionismo agrario, como por
ejemplo la que aqui nos ocupa prevalentemente. Por tal motivo, también hemos de ocuparnos
brevemente de las principales manifestaciones del intervencionismo agrario, antes de profundizar en el
estudio de la CP.

“’Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit., pag. 83.



establece nuestro Cadigo Civil®®, a tenor del articulo 348 del cual, "la propiedad es el derecho
de gozar y disponer de una cosa sin mas limitaciones que las establecidas en las leyes".

Por lo que respecta al Derecho positivo, fue durante la Segunda Republica cuando se introdujo
la expresion "Derecho Agrario” a nivel legislativo. Cabe recordar al respecto la constatacion que
recoge BALLARIN MARCIAL#, en el sentido de que la primera vez que esta rama juridica se
cité a nivel normativo fue en el art. 5° del denominado "Estatuto juridico del Gobierno
provisional" (publicado en la "Gaceta" del 14 de abril de 1931), en el que se declara
solemnemente que el citado Gobierno, "sensible al abandono absoluto en que ha vivido la
inmensa masa campesina espafiola, ... adopta como norma de su actuacion el reconocimiento
de que el derecho agrario debe responder a la funcién social de la tierra".

Ultimamente, ya se empiezan a airear voces doctrinales que denuncian una clara tendencia a
la desregulacion progresiva de algunas de las instituciones tradicionalmente vinculadas al
Derecho Agrario®, especialmente en lo que respecta a la condicion de agricultor profesional y a
las explotaciones agrarias. Sin negar la evidencia de la presion neoliberal que estan
imponiendo las ultimas tendencias del Derecho comunitario y la globalizacion econémica,
creemos que es exagerado hablar de desregulacion en este ambito, cuando la normativa
agraria se ha convertido en algo tan inabarcable que las propias instituciones comunitarias se
han visto en la necesidad de propiciar la simplificacion de esa normativa, siguiendo al respecto
las orientaciones pautadas en la Agenda 2000. No se trata, pues, de que el Derecho Agrario
guede vacuo de contenido, sino que simplemente se pretende hacer mas asequible esa
regulacion, mediante una saludable simplificacion legislativa, de la que esta especialmente
necesitada el ordenamiento juridico de la Union Europea (en adelante, UE). Algo parecido se
puede decir respecto a la denunciada influencia desregularizadora derivada de la globalizacion
economica, puesto que los postulados desreguladores del Acuerdo de Marraquesh del mes de
abril de 1994 estan siendo sustituidos apresuradamente por una nueva tendencia a la
regulacion de esta mundializacion econdémica, en el marco del que ya se denomina "post-
Uruguay Round?®".

2. Polémica doctrinal sobre la autonomia del Derecho Agrario

Rompiendo con la tradicional imagen del Derecho Agrario como una simple especialidad del
Derecho Privado General®” (encabezado por el Derecho Civil), numerosos autores se han

Z3Este concepto se corresponde con el que incorpora el Code Rural francés de 1791,
encabezado por la siguiente proclamacion de cariz liberal: "Le territoire de France, dans tout son étendu,
est libre gomme les personnes que I'habitent”.

24plberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit., pags. 97, 130 y concordantes. En su
opinién, hubo un primer intento de especializacion de la IeglsIaC|on agraria en los fracasados proyectos
de Ley de Reforma Agraria de José Canalejas y Santiago Alba, de principios del siglo XX, inspirados en
"una nueva concepcion del derecho privado que conduce a la especializacion del Derecho Agrario”, en
los cuales ya se adivinaban los futuros elementos identificadores de esta disciplina: el fomento de la
productmdad la funcién social de la propiedad ristica y la reforma de las estructuras agrarias.

Vid., ad exemplum, Carlos VATTIER FUENZALIDA, El papel de las politicas de desarrollo rural,
"Derecho Agrarlo y Alimentario”, n® 37, julio-diciembre de 2000, pags. 15, 17 y 18.

%yVid. las sutiles observaciones que en este sentido presenta el versado estudio de Albert
MASSOT MARTI, La Politica Agraria Comun ante el reto de la globalizacién: ser o no ser multifuncional,
ésta es la cuestion, "Derecho Agrario y Alimentario”, n® 37, julio-diciembre de 2000, pags. 64 y sgs., en el
gue se constata que la misma OMC, que ha devenido uno de los principales instrumentos de la
globalizacién agraria, se convierte ahora paradojicamente en la primera impulsora de la regulacion de
este fendbmeno multilateral, dejandose ver ya "un neo-institucionalismo que revaloriza el papel de los
poderes publicos en relacion al funcionamiento eficaz y transparente de los mercados y que se muestra
favorable a la regulacién de los procesos de globalizacion en su conjunto”.

'Vid., por todos, José Manuel RUIZ-RICO RUIZ y Antonio GALVEZ CRIADO, La legislacion
agraria de la comunidad auténoma andaluza, "Derecho Agrario y Alimentario”, n°® 30, enero-junio de
1997, pag. 7. Para estos civilistas, el Derecho Civil ha sido el "campo tradicional de funcionamiento del
Derecho Agrario”. Angel M. LOPEZ Y LOPEZ, op. cit., pags. 39 y 40, confirma el mismo criterio,
argumentando que el Derecho Agrario "mantiene con el Derecho Civil una relacion de especial a comun".
Por lo demas, intenta justificar esa vinculacion tradicional con el argumento de que "la tierra ha vivido en
la érbita del Derecho Civil", teniendo en cuenta que "el derecho de la tierra se identifica con el derecho
de la propiedad". Hemos de puntualizar que este razonamiento - aunque no lo explicita el autor de
referencia - da por supuesto que la regulacién de la propiedad constituye un ambito normativo



planteado desde hace tiempo la cuestion de la autonomia del Derecho Agrario, como una rama
juridica especialmente idénea para la ordenacioén de la realidad rural®®. Por mucho que el
agrarista VAZQUEZ ALFARO? pretenda dar por zanjada la tradicional polémica,
considerando que - a la vista de la doctrina italiana, francesa, espafola, alemana y
(més tardia) hispanoamericana sobre esta cuestion - la autonomia del Derecho Agrario
ya se ha convertido

en poco menos que incuestionable, lo cierto es que la cuestion aun no ha quedado del
todo resuelta®. Hay, cuando menos, dos tendencias doctrinales a considerar3:

12) La que, partiendo de la base de que el Derecho Agrario es una auténtica rama
juridica, defiende a ultranza su autonomia.

22) La que, negando esa pretendida autonomia, admite Unicamente la realidad del
Derecho Agrario como disciplina académica.

Al analisis de ambos posicionamientos doctrinales dedicaremos los préximos epigrafes, habida
cuenta del estrecho vinculo existente entre la institucion juridica de la CP y la legislaciéon
agraria.

2.1 El Derecho Agrario como rama juridica autonoma

Los primeros trabajos preparatorios de una normativa juridica especificamente dedicada a la
regulacion del mundo agrario se iniciaron en nuestro pais hace mas de doscientos afios*. A
pesar de ello, la doctrina juridica no empez6 a optar decididamente por la singularizacion del
Derecho Agrario como rama juridica autbnoma hasta mediados del siglo XX, cosa explicable,
ya que anteriormente era bien escasa la legislacion agraria disponible. Desde entonces, han
abundado los estudios que han tratado esta cuestion intentando demostrar la autonomia de
esta disciplina, como rama juridica con autonomia cientifica, didactica y legislativa.

inseparable del Derecho Civil, rama juridica de la que constituiria el ndcleo. A nuestro parecer, ésta es
una base argumental de escasa consistencia juridica, especialmente si se tiene en cuenta que esa
pretendida exclusividad del Derecho Civil (por lo que respecta a la regulaciéon del derecho de propiedad)
ha sido rechazada enérgicamente por el TC, en la ya citada sentencia sobre la LARA andaluza.

28Cfr. F. CERRILLO y L. MENDIETA, op. cit., pag. 43. En 1952, ambos autores ya defendian la
autonomia de esta rama juridica, entendiendo que "el Derecho Agrario surge con incontestable
autonomia didactica ante la necesidad de examinar, en conjunto, de manera sistemética, en un todo
perfectamente concatenado, los diversos aspectos de las cuestiones agrarias"”.

*%Guillermo Gabino VAZQUEZ ALFARO, Lecciones de Derecho Agrario. El nuevo derecho
agrario meX|cano 1996, Editorial PAC, S. A. de C. V., México, 1996, pags. 25y sgs.

%para comprobarlo, sélo hace falta leer el articulo de Angel SANCHEZ HERNANDEZ, El
Derecho Agrario en Espafia: perspectiva historica y prospectiva, "Derecho Agrario y Alimentario”, n® 37,
julio-diciembre de 2000, pag. 24. El titulo de este trabajo resulta extremadamente engafioso, puesto que
da a entender que se acoge explicitamente la realidad del Derecho Agrario, cuando en realidad el
articulo lo niega todo de esta disciplina juridica: la existencia de unos principios especificos, la autonomia
de esta rama juridica, su caracter predominantemente publico e incluso la posibilidad de codificacion de
la normativa agraria en un Cdédigo Rural o en un Cédigo Agrario. En él se llega a una conclusién
diametralmente opuesta a la de VAZQUEZ ALFARO: después de referirse a los autores que defienden la
existencia de unos principios especificos del Derecho Agrario, asegurando que "son mas los autores que
niegan la existencia de tales principios generales ordenadores de toda la normativa juridico-agraria”,
acaba adhiriéndose a esta supuesta pléyade de autores, sentenciando que las especificidades alegadas
no tienen tanta importancia "como para determinar la existencia de principios especiales y propios del
Derecho Agrario distintos del Derecho comun, que justifiguen su afirmada y hasta hoy no probada
autonomja”.

No faltan tampoco autores que han optado por una postura ambigua e indefinida, como en el
caso de Francisco CORRAL DUENAS, op. cit.,, pag. 336, quien prefiere no tomar partido en esta
polémica doctrinal, lo cual no le impide reconocer expresamente la necesidad de la que denomina "una
regulacion rural" y admitir que el Derecho Agrario se est4 ganando a pulso una atencién creciente por
parte de Ios tratadistas y legisladores del mundo entero.

32Cfr. Federico CASTRO Y BRAVO, op. cit., pag. 378, Juan José SANZ JARQUE, La experiencia
europea ..., op. cit, pag. 448, y Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit., pags. 14, 23 y
sgs. Este L’Jltimo autor concreta que las primeras manifestaciones de una preocupacion en este sentido
se produjeron, en nuestro pais, durante la segunda mitad del siglo XVIII, con motivo de la elaboracién del
conocido "Expediente de la Ley Agraria" (del que tendremos ocasidon de ocuparnos al tratar de los
antecedentes de la CP), durante el reinado de Carlos Il.



Los maximos exponentes de esta tendencia doctrinal filoagrarista posiblemente sean los
clasicos CERRILLO y MENDIETA, en opinion de los cuales, "el Derecho Agrario constituye una
rama autonoma del Derecho en el sentido de que sus principios, sus fundamentos, sus
finalidades, sus normas juridicas, su doctrina y su jurisprudencia se integran en un todo
organico perfectamente caracterizado". Al igual que ellos, muchos agraristas han presentado el
Derecho Agrario como una rama juridica con identidad propia, dotada de un objeto y de unos
principios que la caracterizan y la individualizan. Uno de los estudios mas recientes es el del
jurista mejicano VAZQUEZ ALFARO, para quien "hoy puede calificarse al Derecho Agrario
como la disciplina juridica especializada que en un ambito cientifico en general, posee
autonomia propia ...".

Ahora bien, hemos de ser conscientes de que la reivindicacion de la autonomia de una rama
juridica se ha de apoyar en la previa demostracion de la existencia de un objeto especifico que
la singularice, sin olvidar que, como puntualiza ENTRENA CUESTA, éste es un elemento
necesario pero no suficiente a estos efectos. Por esta razon, los agraristas suspiran por
encontrar ese elemento definitorio del Derecho Agrario.

Han surgido asi toda suerte de teorias elaboradas al efecto, que se pueden agrupar en las dos
tendencias doctrinales que examinaremos acto seguido: el posicionamiento tradicional -
centrado béasicamente en la regulacion del sector agrario - y el de la doctrina moderna, que
amplia el ambito del Derecho Agrario a todo el mundo rural, en clara sintonia con la orientacion
ruralista que cada vez caracteriza mas al Derecho Agrario de la Union Europea.

2.1.1 Posicionamiento tradicional

Las teorias clasicas buscaban el objeto del Derecho Agrario en determinados elementos, como
por ejemplo la propiedad agraria y todo lo que la envuelve (SAN JARQUE y DE CASTRO), la
empresa agraria

(CERRILLO y MENDIETA y BALLARIN MARCIAL), el fundus, es decir, la finca, entendida
como objeto de derechos (DE LOS MOZO0YS), etc.

Todos estos posicionamientos clasicos estan reflejados de alguna manera en la ecléctica
definicibn de CERRILLO y MENDIETA, los cuales conceptiuan el Derecho Agrario como "el
conjunto de normas, leyes, reglamentos y disposiciones en general, doctrina y jurisprudencia
gue regulan la actividad profesional del agricultor, la propiedad rastica y las explotaciones de
caracter rural, asi como el trafico consecuente y necesario a la producciéon”. Esta definicion
incluye dos caracteristicas esenciales de la concepcion clasica del Derecho Agrario, que aqui
interesa destacar:

12) La acunscripcion del ambito de actuacién de esta disciplina juridica al sector
agrario. El Derecho Agrario tendria, desde esta perspectiva clasica, la finalidad de regular la
propiedad de las tierras de cultivo y la actividad de los que las cultivan - o sea, los profesionales
agrarios -, sin llegar mas lejos.

22) La inclusion - practicamente unanime - de esta disciplina juridica en el ambito del
Derecho Privado, por mas que no se niega la existencia de normas agrarias de naturaleza
publica.

2.1.2 Tendencia de futuro

Una de las principales deficiencias de las definiciones clasicas del Derecho Agrario era, a
nuestro entender, la ausencia de las - ahora ya obligadas - referencias al espacio rural y al
medio ambiente, que han devenido el hilo conductor de las concepciones actuales de esta
rama juridica.

La doctrina actual ha asumido sin demasiadas objeciones esta ampliacién del objeto del
Derecho Agrario a todo el espacio rural. Otro tanto se podria decir en lo que respecta a la
inclusion de la normativa ambiental, como lo demuestra el hecho de que la doctrina moderna ya
se refiere con absoluta normalidad al que podriamos denominar "Derecho Agrario Ambiental”.

De este modo, el Derecho Agrario se esté convirtiendo cada vez mas en un verdadero Derecho



Rural, de acuerdo con la actual orientacion ruralista del Derecho Agrario comunitario, que se
manifiesta palpablemente en los mas destacados documentos de trabajo de caracter agrario
elaborados en el seno de las instituciones comunitarias en los ultimos tiempos, mereciendo
especial mencién a este respecto la Agenda 2000 y la Declaracion de Cork. Asi, pues -
contrariamente a lo que habia pronosticado BALLARIN MARCIAL en los afios sesenta - la
denominacion "Derecho Rural" no ha perdido vigencia, sino que, ademas, cada vez esta siendo
mas utilizada por los agraristas, porque se adecla a la nueva realidad del Derecho Agrario y a
sus perspectivas de futuro.

Es de destacar que esta evolucion terminoldgica y conceptual no se limita al &mbito europeo
(espacio en el que, ademas de existir un Comité Europeo de Derecho Rural, esta terminologia
juridica esta siendo impulsada por las ultimas tendencias de la PAC, que propugnan menos
atencion al sector agrario y mas promocion del desarrollo integral del mundo rural), sino que se
esta imponiendo igualmente por todo el mundo. Lo mismo sucede a nivel de la institucion que
agui nos ocupa especialmente, como lo demuestra el hecho de que los paises mas avanzados
estén orientando las actuaciones de CP hacia la reforma integral de las zonas objeto del
intervencionismo agrario, considerandola como una mas de las mejoras que se introducen, en
coordinacion con el resto de las actuaciones publicas que se llevan a cabo en el

mundo rural.

En nuestra opinion, la promocion del espacio rural en su conjunto - y no solo la de los
profesionales agrarios - es mucho mas que una moda impuesta por la nueva reforma de la
PAC, inspirada en los principios de la Agenda 2000 y de la Declaracién de Cork: es una
necesidad imperiosa del momento actual y del porvenir del sector agrario, habida cuenta que, si
s6lo se prima la agricultura, lo Unico que se conseguira sera alargar la agonia del campo. He
aqui la razén por la que la mayor parte de los Gobiernos europeos y las instituciones
comunitarias, entendiendo que conviene apostar decididamente por la compensacion de los
desequilibrios territoriales, fomentan en la medida de sus posibilidades la diversificacion
econdémica del mundo rural, convencidos de que ésta es la formula mas adecuada para evitar
la degradacion y la despoblacion del campo.

La doctrina juridica no puede quedar al margen de este importante cambio cualitativo, razén
por la cual creemos que, en los primeros decenios del siglo XXI, habra una progresiva
substitucion de la denominacion "Derecho Agrario” por la de "Derecho Rural’, que es mas
ambiciosa y mas expresiva de la realidad actual y del futuro que espera a esta rama juridica.

En honor de la verdad, hemos de precisar que nuestros legisladores autonémicos ya se han
puesto a trabajar en este sentido, siendo buena muestra de ello la Ley asturiana 4/1989, de 21
de julio, de ordenacién agraria y desarrollo rural, en la que se advierte una clara tendencia a
desplazar la actuacion de la Administracion del ambito restringido de las explotaciones agrarias
al mas genérico de "cualquier otra actividad relacionada con el desarrollo rural", como prescribe
el art. 4.2, in fine, de esta norma legal.

2.2 El Derecho Agrario como disciplina juridica reducida al ambito académico

Como ya ha quedado dicho, la autonomia del Derecho Agrario no es aun una cuestion pacifica,
ya que parte de la doctrina rechaza tanto la autonomia conceptual como la cientifica de esta
disciplina, al considerar que no pasa de ser una mas de las diferentes especialidades del
Derecho Privado, sin unos principios especificos que la individualicen. Asi entendido, el
Derecho Civil constituye el nucleo esencial del Derecho Privado -, siendo considerado como
una especie de Derecho Privado General -, mientras que el Derecho Agrario seria una mas de
sus especialidades. Es decir, que - como ha indicado LOPEZ Y LOPEZ - el Derecho Agrario
mantendria con el Derecho Civil (entendido éste como una "regulacion general y abstracta del
derecho de los particulares™) una relacion de especial a comun. La oposicion a la autonomia
del Derecho Agrario se ha manifestado tanto por autores clasicos como por contemporaneos.

Entre los principales exponentes de la corriente doctrinal clasica, podemos destacar a DE LOS
MOZOS (que declara taxativamente que "el Derecho Agrario no constituye una rama autbnoma
del Derecho", por mas que acto seguido afiade que es "aconsejable y defendible su autonomia
didactica”) y DOMINGUEZ-BERRUETA (para quien "las materias que han de ser estudiadas
bajo el epigrafe de lo que hoy se conoce como "Derecho Agrario" no tienen una estructura



concreta y autonoma, sino que afectan a varios campos del saber juridico”). En su opinion,
todas las materias agrarias tienen ya una cabida preestablecida, bien sea en el Derecho Civil,
bien sea en el Derecho Administrativo. No hay espacio, por tanto, para el Derecho Agrario.

Este planteamiento ha sido asumido incluso por algunos administrativistas, como por ejemplo
LOPEZ RAMON®, gue coincide con DE LOS MOZOS en la consideracion de que el Derecho
Agrario no tiene aun unos principios unificadores ni una entidad propia dentro del ordenamiento
juridico. A su comun parecer, lo Unico que auna todas esas normas de procedencia y
significacion tan variadas es que tienen un mismo objeto de regulacion, que para DE LOS
MOZOS es la finca rustica, mientras que para LOPEZ RAMON esta constituido por la
agricultura en general.

Ciertamente, no les falta parte de razén cuando hacen este tipo de afirmaciones, porque la
citada descoordinacion de principios informadores ha sido tradicional en nuestra normativa
agraria. Es por ello que no podemos compartir la opinion manifestada por PALACIOS
AYECHU?* en su tesis doctoral, en la que indica que las Leyes refundidas en la LRDA "estan
intimamente interrelacionadas no sélo por la materia ..., Sino ... por unas notas o principios que
han incidido en toda esa legislacion, dotandola de un sentido unitario que ha hecho posible su
refundicién, sin alterar ni cambiar su sentido".

Cabe recordar, a este respecto, que la carencia de unos principios unificadores de la normativa
agraria ya fue reconocida por el propio legislador de 1973, quien, en el marco de la exposicién
de motivos de la misma LRDA, confesaba su impotencia para coordinar con la necesaria
calidad técnica la retahila de normas legales (un total de 31, puntualiza LAMO DE
ESPINOSA®) que en ella se refunden, advirtiendo que entre tales Leyes "no existe otra relacion
gue la incidencia mas o menos directa en el tema de las estructuras agrarias".

Esa disparidad y desconexién de principios informadores de las Leyes que constituyen el que
podriamos denominar "nucleo duro" del Derecho Agrario resulta todavia mas patente cuando
se le afiaden otros tipos de normas juridicas que, aunque también inciden sobre el espacio
agrario, proceden de otros sectores del ordenamiento juridico. Es el caso, por ejemplo, del alud
de normas civiles, mercantiles, tributarias o registrales a las que debe remitir a menudo el
legislador para completar la regulacion del sector agrario®.

2.3 Estado actual de la cuestion

A la vista de los razonamientos expuestos, se constata que la doctrina ain no ha adoptado una
postura unitaria sobre la autonomia o la dependencia del Derecho Agrario. Entendemaos, sin
embargo, que quedan ya muy lejos los tiempos en que MARTIN-RETORTILLO® podia quejarse

3Fernando LOPEZ RAMON, Agricultura, en la obra colectiva, dirigida por Sebastian MARTIN-
RETORTILLO BAQUER, Derecho Administrativo Econdmico, Il, 1991, pags. 281 y sgs. Segun este
iuspublicista, el Derecho Agrario esta integrado por muchos tipos de normas juridicas - mercantiles,
civiles, administrativas, etc. -, cada una de las cuales se rige por los principios propios de su rama
juridica.

3*Maria Asuncion PALACIOS AYECHU, Régimen Juridico de la Concentracién Parcelaria, tesis
doctoral inédita, defendida el afio 1986 en la Universidad de Navarra, pag. 26.

%Vid., Emilio LAMO DE ESPINOSA Y ENRIQUEZ DE NAVARRA, Proceso formativo de la Ley
de Reforma y Desarrollo Agrario, en la obra colectiva Comentarios a la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario, MAPA-IRYDA, Madrid, 1975, pag. 5. Aunque la disposiciéon derogatoria de la LRDA "sélo"
declara derogadas explicitamente 19 normas con rango de ley, este autor llega a la conclusién de que,
en realidad, son 31 las disposiciones legales que se refunden.

Estas remisiones son harto habituales en la LRDA, que remite a menudo al Cédigo Civil (arts.
35y 240.1), a la legislacién reguladora de la actividad del Banco de Crédito Agricola (art. 43.6), a la Ley
Hipotecaria (arts. 45.1, 193.2, 195.3 y 234.1), a la Ley de Expropiacién Forzosa (arts. 59, ,60, 126, 144 y
248.1), a la legislacién forestal (art. 165.1), a la legislacién sobre Patrimonio del Estado (art. 205.3), a la
legislacién del Ministerio Fiscal (art. 208), a la legislacidn sobre procedimiento administrativo (art. 212), a
las Leyes que establecen medidas para evitar los enclavados y la dispersién parcelaria (art. 227.1), a la
Iegisla;cién sobre el Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (art.
236.3), etc.

3’Sebastian  MARTIN-RETORTILLO, Derecho Agrario y .., op. cit., pags. 162, 167 vy
concordantes.



(entonces, con razén) de que "el tratamiento cientifico que el Derecho agrario ofrece
permanece practicamente osificado"*, por mas que aun haya civilistas (como, por ejemplo,
SANCHEZ HERNANDEZ) que se sigan escandalizando de que parte de la doctrina
presente el Derecho Agrario como una disciplina autbnoma®.

A pesar de gque autores como LUNA SERRANO* auin denuncian que estamos muy lejos de los
paises europeos - e incluso de los iberoamericanos -, en lo que atafie al necesario apoyo al
estudio del Derecho Agrario, es de reconocer que la situacién ha cambiado substancialmente
en los Ultimos tiempos. La realidad actual es muy diferente, como observa SANZ JARQUE* en
uno de sus postreros estudios, en el que se hace eco del notorio interés que despierta
el Derecho Agrario actualmente a la vez que constata la progresiva incorporacion de
esta disciplina a los planes de estudio de nuestras

Universidades®. Esta es la opinion mayoritaria en la doctrina*®.

El cambio ha sido tan substantivo que incluso un autor tan escéptico a este respecto como
DELGADO DE MIGUEL* se ha sentido en la necesidad de confesar publicamente que, "en el
espacio de tiempo que vengo dedicAndome al Derecho Agrario, es la primera vez que veo con
claro optimismo el futuro de nuestra disciplina”.

Por otra parte, en la sentencia sobre la LARA* también se pueden hallar argumentos a favor de
la autonomia del Derecho Agrario. A pesar de que no cita expresamente esta disciplina juridica
como tal, el TC establece un razonamiento légico - en el que se deslinda la legislacion agraria
de la civil - que, en nuestra opinion, tan solo puede ser entendido desde la afirmacion de la
autonomia del Derecho Agrario respecto del Derecho Civil*°.

%Denunciaba asi que los agraristas clasicos centraban sus estudios en cuestiones que este
administrativista considera marginales - como, por ejemplo, la titularidad de la tierra -, olvidando a
menudo las cuestiones fundamentales del Derecho Agrario actual, que, como él mismo indica, son las
relativas_a la ordenacion global del mundo agrario por parte de los poderes publicos.

°Vid. Angel SANCHEZ HERNANDEZ, El Derecho agrario en Espafia ..., op. cit., pag. 24, que, en
pleno siglo XXI, todavia cita como una rara avis a "quienes han dado el arriesgado paso de sostener la
d|SC|pI|na por si - en una construccion independiente - dando un salto en el vacio".

“0agustin LUCAS SERRANO, Prologo a la primera edicion, en la obra de Carlos J. MALUQUER
DE MOTES BERNET, Legislacion agraria. Normativa general y autonémica, Editorial Tecnos, Madrid,
1994.

“1juan José SANZ JARQUE, Derecho Agrario General ..., op. cit., pags. 2 y 3.

“2También se esta introduciendo el estudio de la CP, como se puede comprobar repasando los
planes de estudios de diferentes Universidades espafiolas. Dos ejemplos representativos los podemos
encontrar en el de la Universidad Politécnica de Madrid: por un lado, el tema 18 de la asignatura
"Catastro y Legislacion”, del 3° curso del Departamento de Ingenieria, Topogréfica y Cartografia, tiene el
siguiente contenido: "La concentracién parcelaria.- El problema de la excesiva parcelacion de las tierras.
El procedimiento de concentracion parcelaria: las bases de concentracion, el acuerdo de concentracion.
Resultados de la concentraciéon” (vid. http://nivel.euitto.upm.es/ditc/Asignaturas/Tercero/catastro), y, por
otro lado, el Programa de Especializacién en Infraestructuras Rurales se encabeza precisamente con un
apartado dedicado integramente a la CP (vid. http://ww.upm.es/estudios/propios/catalogo-
INFRAEST.html). Otro tanto se puede decir de la Universidad de Cérdoba, donde los Ingenieros de
Montes tienen como asignatura optativa la de "Derecho y legislacién forestal, cuya leccion 4 se titula "La
ordenacién forestal concentracién parcelaria,..." (vid.
http:www.uco. es/campus/centro/derecho/admlmst/forestal htm).

3Por todos, Francisco CORRAL DUENAS, op. cit., pag 336.

Juan Francisco DELGADO DE MIGUEL, op. cit., pag. 19.

“>Vid. el fundamento juridico n° 8 de la STC 37/1987 de 26 de marzo. El TC califica como "no
convincente" el argumento civilista segin el cual el derecho de propiedad es el nicleo central del
Derecho Civil y, por tanto, su regulacion es un patrimonio exclusivo de este ambito normativo. El Alto
Tribunal viene a decir que quienes defienden tal argumento no han entendido todavia que, a partir de la
Constitucién, el derecho de propiedad puede ser regulado desde diferentes ambitos normativos, en base
a la funcién social de cada tipo de propiedad. Cita, a titulo de ejemplo, el caso de la legislacion
urbanistica - a la que corresponde establecer en concreto el alcance de la funcién social de la propiedad
urbana - y dedica una especial atencion a la legislacion agraria, a la que reserva la regulacion de la
funcién somal de la propiedad rustica.

“®Con un gran sentido de la anticipacion, F. CERRILLO y L. MENDIETA, op. cit., pag. 43, ya
pregonaban que "nuestra legislacién agraria, en su mayor parte, no proviene del ya elaboradisimo
Derecho Civil... y aun cuando sus instituciones fundamentales tienen raices en el Derecho antiguo, la
nueva organizacién de la propiedad territorial y de la agricultura se derivan de leyes recientes que han
sido dictadas de acuerdo con el espiritu que anima al nuevo Estado". Este planteamiento sintoniza con
los criterios que ahora emplea el TC para justificar que, por la via de la legislaciéon agraria, Comunidades
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En cualquier caso, lo que si que se puede asegurar actualmente es que la doctrina mayoritaria
ha asumido la realidad del Derecho Agrario, aunque sélo sea como disciplina juridica dedicada
al estudio de la normativa reguladora de la actividad agraria, entendida ésta en su acepcion
mas amplia, de manera que abarque toda la actividad relacionada con el mundo rural. Incluso
los civilistas que se manifiestan mas reacios a admitir la realidad del Derecho Agrario acaban
reconociendo, aunque sea a reganadientes, esa ya incuestionable realidad*’.

El resultado de este consenso generalizado es que - como sucede en el resto de los paises de
nuestro entorno - cada vez son mas las catedras de Derecho Agrario que se implantan en
nuestras Universidades, al tiempo que las publicaciones cientificas de caracter agrarista son
cada vez mas abundantes. Y lo mismo ocurre a nivel legislativo, ambito en el que los
legisladores autonomicos parecen haber admitido sin ninguna dificultad la realidad actual del
Derecho Agrario“®, ignorando las disputas doctrinales de las que nos hemos hecho eco.

3. Publificacion progresiva de los planteamientos doctrinales sobre la naturaleza
juridica del Derecho Agrario

3.1 Evolucion desde los planteamientos privatistas hacia una vision mixta del Derecho Agrario

Si la autonomia conceptual y cientifica del Derecho Agrario no es una cuestion aun resuelta a
nivel doctrinal, hemos de afiadir que tampoco hay unanimidad en lo que respecta a la
naturaleza - publica, privada o mixta - de esta disciplina juridica. Somos conscientes de que, en
estos momentos, parte de la doctrina ya considera superada la polémica doctrinal sobre las
diferencias que distinguen el Derecho Publico del Derecho Privado*. En cualquier caso, es
evidente que no ha sido siempre asi, sino que, en el curso de los tiempos, ha habido una
progresiva evolucion que ha llevado a la doctrina a los planteamientos que ahora estamos
exponiendo.

En lo que respecta en concreto a la naturaleza juridica del Derecho Agrario, cabe decir que,
como examinaremos seguidamente, se ha producido un paulatino deslizamiento desde los
primitivos planteamientos privatistas hasta llegar a las posiciones doctrinales - cada vez mas
publicistas - del momento actual, pasando por una etapa intermedia, en el curso de la cual
predominaron las teorias eclécticas de los partidarios de la naturaleza mixta del Derecho
Agrario.

La mayor parte de los posicionamientos doctrinales de los primeros tiempos del agrarismo
espafiol se caracterizaron por la ubicacién de las instituciones del Derecho Agrario en el ambito
del Derecho privado. Es muy significativa de esta postura doctrinal la contundente declaracién

sin Derecho foral puedan legislar sobre materias tradicionalmente consideradas feudo exclusivo del
Derecho Civil. Su clarividencia se hace mas patente cuando se compara con las teorias que aun hoy
defienden, en sentido contrario, civilistas como José Manuel RUIZ-RICO RUIZ y Antonio GALVEZ
CRIADO7(op. cit., pags. 96 y concordantes) o Angel M. LOPEZ Y LOPEZ (op. cit., pag. 45), entre otros.

“"Es muy demostrativo de esta actitud el ya citado trabajo de Angel SANCHEZ HERNANDEZ, El
Derecho agrario en Espafa ..., op. cit,, pags. 20, 24 y concordantes. Haciendo un somero repaso de
algunos de los fundamentos que se han argiiido para defender esa autonomia del Derecho Agrario,
ventila la cuestién con la conclusion de que "estas Ultimas razones, si bien no justifican totalmente, a mi
modo de ver, la autonomia del Derecho agrario, si lo configuran como un conjunto normativo con
caracteristicas propias". Mas adelante, se refiere al que denomina "agregado normativo con pretension
de especificidad, denominado Derecho agrario” y, a pesar de manifestarse convencido de "la fragilidad
de los referentes fundamentales del Derecho agrario”, acaba concediendo que, "si el Derecho agrario
destaca por su transcendencia social, es bastante para que dentro del Plan de estudios de la
Licenciatura en Derecho tenga una cierta autonomia didactica".

“8E| punto n° 5 de la Ley de reforma agraria extremefia (Ley 1/1986, de 2 de mayo), por ejemplo,
cita esta disciplina juridica con absoluta normalidad. Asi, cuando explica la metodologia seguida en la
citada Ley, el legislador comenta que "constituye un avance cualitativo, tanto en el campo del Derecho
Agrario en general, como en el campo legislativo sobre Reformas Agrarias ...".

“Svid., por todos, Angel M. LOPEZ Y LOPEZ, op. cit., pag. 47. Este civilista rechaza tal
disquisicion doctrinal, a la que se refiere como el "mundo superado de las viejas diferencias entre
Derecho publico y Derecho privado, incapaz de explicar, entre otras cosas, el huevo rostro del Derecho
civil de nuestros dias".
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de DE LOS MOZOS®, para quien "el Derecho agrario, ... forma parte del Derecho privado, ...
fundamentalmente del Derecho civil". Similar orientacion tienen, en general, la mayor parte de
las multiples definiciones del Derecho Agrario elaboradas por el agrarismo clasico, la mas
ecléctica de las cuales posiblemente sea la de CERRILLO y MENDIETA®!, autores al parecer
de los cuales "el Derecho Agrario es el conjunto de normas, leyes, reglamentos y
disposiciones en general, doctrina y jurisprudencia que regulan la actividad profesional
del agricultor, la propiedad rustica y las explotaciones de caracter rural, asi como el
trafico consecuente y necesario a la producciéon”.

Como se puede comprobar, esta definicion no incluye ninguna referencia a los elementos
publicos de la disciplina juridica que nos ocupa. Y otro tanto se adivina en la generalidad de las
definiciones de la misma época. Se podria decir, pues, que la doctrina clasica habia caido en la
trampa del arbol que no deja ver el bosque, ya que, empecinados en la busqueda de un
elemento definidor concreto del Derecho Agrario, habian olvidado las cuestiones que ahora
constituyen el meollo principal de esta rama juridica, a saber, la ordenacion del sector agrario y
del mundo rural en general por parte de los poderes publicos. Es en base a dicho
planteamiento clasico que, como reconocen los agraristas®, los civilistas®® e incluso los
administrativistas®*, el Derecho Agrario ha estado vinculado tradicionalmente al
Derecho Civil, entendido éste en su acepcion de regulacion general y abstracta del
derecho de los particulares, como asume LOPEZ Y LOPEZ>.

Menos contundente se manifiesta SANZ JARQUE®®, en cambio, al analizar el Derecho Agrario
como el marco juridico propio de la CP, en su obra maestra sobre esta institucion juridica. Su
posicionamiento en la polémica sobre la naturaleza juridica de esta disciplina juridica podria ser
calificado como de moderadamente privatista. De hecho, aunque finalmente acaba
decantandose por el encuadramiento del Derecho Agrario en el @ambito normativo del Derecho
privado, se cuida mucho de no descartar en absoluto la posibilidad alternativa de su
encuadramiento publico. Unos afios después, en su manual de Derecho Agrario®’, sin
renunciar a la concepcion privatista de esta rama juridica, no s6lo admite que también
concurren normas de Derecho Publico, sino que reconoce explicitamente que éstas
"son tan abundantes y frondosas, que aparentemente parecen como ahogar, ocultar y
aun desfigurar sus auténticos o mas propios caracteres".

Pocos afios mas tarde, BALLARIN MARCIAL *® ya se mostraba decididamente partidario de la
doble vertiente - publica y privada - de esta rama juridica, abriendo asi el paso al criterio de la
naturaleza mixta del Derecho Agrario, que, con el paso del tiempo, ha sido asumido por la
doctrina mayoritaria. Es éste un criterio muy razonable, habida cuenta que el Derecho agrario
efectivamente esta integrado por un entramado normativo en el que conviven normas juridicas
privadas con otras de un marcado caracter publico, entre las que, en nuestra opinion, habria
gue incluir las que regulan el procedimiento especial de CP, por las razones que luego
expondremos.

Hay, pues, una doble faceta a considerar en el analisis del Derecho Agrario: la publica y la
privada. Todo depende de la ptica desde la

gue se analice, como el mismo SANZ JARQUE expresaba pocos afios después en otro
interesante trabajo sobre la CP y el Derecho Agrario®, en el que admite sin tapujos ambas
prospectivas. Recuerda al respecto que esta disciplina ha sido concebida como un "Derecho
del agricultor" (vertiente privada), pero también como un "Derecho gubernativo sobre la

%030sé Luis DE LOS MOZOS, Estudios de ..., op. cit., pag. 40.

SlE CERRILLO y L. MENDIETA, op. cit., pags. 13y 14.

>2por todos, F. CERRILLO y L. MENDIETA, op. cit., pags. 13y 14.

53por todos, José Manuel RUIZ-RICO RUIZ y Antonio GALVEZ CRIADO, op. cit., pag. 94.

*por todos, Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pag. 84.

5Cfr. Angel M. LOPEZ Y LOPEZ, op. cit., pag. 48.

6Juan José SANZ JARQUE, Régimen de Concentraciéon Parcelaria, edicién del propio autor,
Madrid, 1961, pags. 41y 42.

’Juan José SANZ JARQUE, Derecho Agrario, op. cit., pag. 32.

8Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit., pags. 191, 359 y sgs.

*9Juan José SANZ JARQUE, La experiencia europea ..., op. Cit., pag. 449.
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agricultura” (vertiente puablica).

Realmente, no se pueden establecer dogmas en este terreno, porque la legislacion agraria es
una normativa sometida a una evolucion muy dindmica, respecto a cuya ubicacion la doctrina
ha ido variando su opinién en el curso del tiempo. Como ha expresado el agrarista mejicano
VAZQUEZ ALFARQ®, "existen normas que en una etapa se clasifican como publicas, en otra
como privadas o viceversa™ ...". Es por ello que este autor considera que "la posicion
razonada ante el problema planteado [se refiere a la ubicacién actual del Derecho
Agrario] es aceptar la posible diferenciacion o diversificacion de las normas juridicas en
las concepciones dicotdbmica primero y posteriormente, en la tricotbmica". Esta ultima
posicion tricotébmica incluiria también las normas de caracter social, que se agregarian
asi a Iagtzs de caréacter privado y de caracter publico, constituyendo una suerte de tertius
genus®.

Siguiendo esta linea argumental, hemos de afiadir que nuestro ordenamiento juridico regula las
cuestiones agrarias, bien sea mediante normas de naturaleza privada (incluidas
predominantemente en el Cédigo Civil, cuerpo normativo que no en balde se habia previsto
inicialmente denominarlo "Cédigo Agrario"), bien sea con normas juridicas de naturaleza
publica.

3.2 Introduccion de los planteamientos publicistas en nuestra doctrina

Durante mucho tiempo, la vision privatista del Derecho Agrario prevalecio netamente en el seno
de nuestra doctrina. Llegé un momento, empero, en que sus propios valedores propiciaron una
evolucién doctrinal hacia planteamientos cada vez mas alejados del privatismo clasico. Asi, los
citados CERRILLO y MENDIETA ya reconocieron, a principios de los afios cincuenta, que la
legislacion agraria también se podria estudiar en la catedra de Derecho Administrativo
"tomando en consideracion que muchas de las leyes que lo integran son de este caracter".
Pocos afios después, esta realidad dual habia de ser constatada igualmente por Federico DE
CASTRO, que, yendo aun mas lejos, pronosticé el abandono de la tendencia doctrinal que
defendia la naturaleza privada del Derecho agrario.

La toma de conciencia sobre las dos vertientes de esta disciplina juridica fue in crescendo en
nuestra doctrina, hasta el extremo de que, como ya hemos apuntado, el Notario BALLARIN
MARCIAL pudo dar fe publica del ocaso de la etapa privatista del agrarismo clasico, animando
a sus compareros de doctrina a asumir la naturaleza mixta de un Derecho Agrario en el que
conviven aspectos privados con otros de naturaleza publica.

Sin embargo, esta evolucion doctrinal fue muy lenta, por lo que a partir de los afios setenta
algunos administrativistas empezaron a denunciar que, a pesar de la teérica admision de su
naturaleza mixta, la doctrina mayoritaria seguia postergando la vertiente publica del Derecho
Agrario. Uno de los primeros autores que se manifestaron en este sentido fue Sebastian
MARTIN-RETORTILLO. Partiendo de la consideracion de que el enfoque privatista del Derecho
Agrario ha quedado obsoleto, este administrativista lamenta que, en las exposiciones de los
autores clasicos, practicamente no tienen cabida las cuestiones juridicas de naturaleza publica,
aunque no se reconozca asi expresamente: "los aspectos juridico-publicos pasan
practicamente

desapercibidos, formalizandose casi siempre unos esquemas institucionales que... no son si no

OGuillermo Gabino VAZQUEZ ALFARO, Lecciones de Derecho Agrario, op. cit., pag. 120.

®lAun asi, entendemos que la vis expansiva del Derecho Administrativo esta propiciando una
publificacion progresiva de este vector normativo, no sélo en la doctrina, si no también en el Derecho
positivo, ya que la normativa agraria de los Ultimos afios tiene mas connotaciones publicistas que
privatistas, cosa constatable tanto en el Derecho comunitario como en el Derecho interno, sea éste
estatal o autonémico.

®2Es de advertir que un razonamiento similar ya se traté de imponer en nuestro pais durante la
primera mitad del siglo XX, presentando el Derecho Agrario como un Derecho Social, pero este
planteamiento doctrinal fue pronto rehusado, como nos recuerda DE LOS MOZOS, Estudios de ..., op.
cit., pags. 36 y 37, al comprobarse que no se trataba de un nuevo &mbito normativo, sino de una
cualidad comin a la normativa de aquel momento histérico. Sigue vigente, por tanto, la tradicional
division dicotomica del Derecho en dos grandes sectores normativos - el Derecho publico y el Derecho
privado -, aunque hay que reconocer que las fronteras entre ambos se van difuminando paulatinamente.
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los que se derivan de las instituciones juridico-privadas".

Hay que reconocer que realmente parece poco congruente que los mismos autores que
proclaman su conviccion de la realidad dicotomica del Derecho Agrario marginen las cuestiones
de caracter publico en sus exposiciones. El propio DE LOS MOZOS parece haber tomado
conciencia de esta incongruencia. Es por ello que - pese a haber descartado la consideracién
del Derecho Agrario como una rama autébnoma y haber proclamado que el Derecho Agrario
forma parte del Derecho Civil (y, por ende, del Derecho privado) -, acaba admitiendo que los
planteamientos privatistas de la doctrina clasica tienen cada vez menos consistencia juridica:
"...hoy no se puede decir, como hace unos afos, que la denominacién Derecho agrario se
refiere exclusivamente a lo que es Derecho privado ...".

Si asi se reconoce desde posicionamientos tan declaradamente privatistas como el de este
insigne civilista, parece logico que la denuncia sea aln mas acusada desde los
posicionamientos doctrinales iuspublicistas, y que autores como el mentado Sebastian
MARTIN-RETORTILLO propongan una reconduccion drastica de los planteamientos
tradicionales sobre el encuadramiento del Derecho Agrario. Su propuesta de cambio se
fundamenta en la constatacion de que - a diferencia de lo que pregonaron los primeros
agraristas - la propiedad rastica no constituye ya la verdadera finalidad del Derecho Agrario,
sino que ha devenido simplemente un elemento accesorio de esta disciplina.

Entendemos que no le falta razén cuando manifiesta que, a la vista del Derecho positivo, la
esencia de esta disciplina juridica es actualmente la ordenacion global del mundo agrario
(nosotros irilamos aun mas lejos y, en congruencia con el iter discursivo que venimos
manteniendo, nos refeririamos a la ordenacién global del mundo rural) por parte de los poderes
publicos, habida cuenta que - como recalca él mismo -, esta ordenacion se lleva a cabo "por la
Administracion”, "de acuerdo con sus mas clasicos esquemas de actuacion”, "bien mediante un
conjunto de diferentes prestaciones administrativas, bien modulando las distintas actuaciones
de los particulares" y empleando al efecto "las mas diferentes y conocidas técnicas de
actuacion administrativa”. ElI Derecho Agrario actual, en efecto, regula basicamente
actuaciones administrativas, y, por ende, hay que entender que se trata de una rama juridica
predominantemente publica, lo que no obsta para que admitamos la evidencia de que también
existen aspectos reguladores propios del Derecho privado.

Hay que decir que Sebastidn MARTIN-RETORTILLO no se ha quedado solo a la hora de
denunciar el caracter excesivamente privatista del agrarismo clasico, sino que sus proclamas
publicistas - expuestas a mediados de los afios setenta como revolucionarias -, han hecho
escuela, de tal manera que ahora ya se puede afirmar que han sido asumidas por la doctrina
mayoritaria. Uno de los primeros administrativistas que siguid6 su propuesta de una
reorientacion publicista del Derecho Agrario fue DOMINGUEZ-BERRUETA, que justo dos afios
después ya abordaba el analisis del Derecho Agrario desde una perspectiva netamente
publica, con el declarado objetivo de demostrar "como la actividad administrativa es de tal
importancia que las formas o técnicas juridicas de Derecho privado contenidas en la ley [se
refiere a la LRDA, norma que considera el texto legal fundamental del Derecho Agrario], y que
coexisten con las administrativas, quedan un poco como en segundo lugar y en funcion de la
actividad administrativa”.

Asi lo ha verificado también LOPEZ RAMON®, segln el cual ahora ya todo el mundo admite,
cuando menos, que el Derecho Agrario no es susceptible de ser encajado exclusivamente en el
Derecho privado ni en el Derecho Publico, sino que esta constituido por un complejo entramado
normativo, en el que coexisten normas de naturaleza publica con otras de naturaleza privada.
Puntualiza, empero, que las primeras, integradas en el Derecho Administrativo Agrario, tienen
una especial incidencia en esta rama juridica, ya que, "desde el mismo establecimiento de las
estructuras agrarias hasta la fijacion del estatuto de la propiedad agraria y del marco de
desenvolvimiento empresarial de la agricultura, todos esos aspectos son objeto de una intensa
intervencion administrativa”.

En sintesis, podemos afirmar que ha habido una progresiva evolucion de la doctrina, en cuanto
a la ubicacion de las instituciones del Derecho Agrario, desde los iniciales planteamientos

®3Vid. Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pags. 218 y sgs.
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filoprivatistas hacia los planteamientos publicistas que acabamos de citar.

Por lo que respecta en concreto a la institucion juridica de la CP, hay que resaltar que ya en los
afios sesenta Aurelio GUAITA* demostr6 que la reordenacion total de la propiedad - que es
inseparable de esta institucion - "supone, ya prima facie, un constante entrecruzamiento de
normas e instituciones administrativas y civiles". A su vez, cabe recordar que SANZ JARQUE®
ya admitia en el afio 1961 que la CP también se podia encajar en el ambito publico,
vista la naturaleza de buena parte de las normas juridicas que la regulan. Mas
recientemente, TELLEZ DE PERALTA y NAVARRO CASTILLO® - asi como otros
autores de los que tendremos ocasién de ocuparnos mas adelante - han insistido en la
realidad dual de la concentracién, sefialando que hay dos vertientes a considerar en
ella, de acuerdo con los intereses publicos o privados que priman en cada caso:
“concentracién de una zona como reorganizacion de propiedades rusticas que persigue
no tanto el interés privado como la utilidad publica, y concentracion respecto a cada
propietario por razon de su utilidad particular".

Entendemos que, después de esta breve descripcion de la evolucion doctrinal resultara mas
comprensible el encuadramiento publico que aqui procuramos para la CP, como mejora de las
estructuras agrarias, llevada a cabo por la Administracion competente en la materia, inserta en
el marco del sistema econémico nacional, y por tanto, del Derecho econémico.

4. La CP, como institucion del Derecho Agrario publico
4.1 Inclusion de la institucion de la CP en el marco del Derecho Agrario

Desde un principio, los autores espafioles que se manifestaron partidarios de la autonomia del
Derecho Agrario ya aceptaron unanimemente la inclusion de la CP como una de las
instituciones de esta - entonces aun nueva - disciplina, una vez comprobado que se trataba de
una institucion juridica directamente vinculada a la agricultura, a la propiedad rastica y, en
definitiva, a la actividad agraria, con una especial incidencia, claro esta, en las zonas donde
mas ahincada esta la doble problematica del minifundismo y la dispersion parcelaria.

A nuestro parecer, este encuadramiento de la CP como una institucion del Derecho Agrario se
podria argumentar también, en el momento actual, desde la éptica de la doctrina constitucional,
partiendo de

los criterios establecidos en la STC 37/1987, de 26 de marzo, puesto que en ella se establece
gue es funcién propia de las Leyes agrarias (y por tanto, del Derecho Agrario) la regulacién de
las condiciones en que se ha de materializar la funcidon social de la propiedad agraria. No
creemos que precise ninguna argumentacion especial la afirmacion de que la CP es una de las
instituciones juridicas mediante las que se concreta esa funcion social, pues es evidente.

Hay que resaltar, a este respecto, que el hecho de que el art. 33.2 de la Constitucién, al
referirse a la funcion social, establezca una reserva de Ley para la delimitacion del contenido
esencial del derecho de propiedad no significa que se haya de regular necesariamente
mediante Leyes civiles. Como bien dice el TC, en el marco de nuestro ordenamiento juridico
constitucional, la regulacion de la propiedad no es ya - si es que realmente lo habia sido alguna
vez - feudo exclusivo del Derecho Civil: "esta delimitacion - leemos en el F. J. 8° de la sentencia
sobre la LARA - no se opera ya so6lo en la legislacion civil, si no también en aquellas otras
Leyes que cuidan principalmente de los intereses publicos a los que se vincula la propiedad
privada”.

Después de citar el ejemplo tradicional de la legislaciéon urbanistica - en la que se delimita el
contenido del derecho a la propiedad urbana - el TC confirma que idéntica funcion tienen las

®4Con el paso del tiempo, ese mismo criterio ha sido referido por diferentes autores a la
institucion juridica de la CP (vid., ad exemplum, Juan José SANZ JARQUE, Régimen de ..., op. cit., pags.
41y 42,6\é Aurelio GUAITA, Derecho Administrativo Especial, Libreria General, Zaragoza, 1964).

Juan José SANZ JARQUE, Régimen de ..., op. cit.,, pags. 41y 42.

®José Damian TELLEZ DE PERALTA y Enrique NAVARRO CASTILLO, Notas sobre la
naturaleza juridica de la concentracién parcelaria en la Ley de Reforma Agraria Andaluza, en la obra
colectiva Derecho Agrario Autonémico, Comité Organizador del Il Congreso Internacional de Derecho
Agrario y Universidad de Oviedo, Oviedo, 1991, pag. 456.
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Leyes agrarias, sin ningun tipo de subordinacion a la legislacion civil: "Y asi ha sucedido y
sucede también en el caso de la legislacion agraria, cuyos objetivos conducen a una regulacion
de la propiedad de la tierra destinada a usos agricolas, que se superpone a la legislacién civil
propiamente dicha". La funcién social de la propiedad rustica escapa asi del ambito normativo
del Derecho Civil para entrar de lleno en el &mbito del Derecho Agrario, a despecho de quienes
siguen considerando la CP como una institucion del Derecho Civil®’.

De hecho, los redactores de la LRDA ya lo entendieron asi en el afio 1973, momento en el que
la cuestion no era ni mucho menos pacifica en nuestra doctrina. Cabe recordar que el primero
de los preceptos de la LRDA ya establece, a estos efectos, que "el suelo rustico debera
utilizarse en la forma que mejor corresponda a su naturaleza, con subordinacion a las
necesidades de la comunidad nacional”, a la vez que el art. 2° concreta que "el cumplimiento
de la funcion social de la propiedad de fincas rusticas, cualquiera que sea la naturaleza publica
o privada de su titular, 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 ...". Parece evidente que una de esas mejoras necesarias es la
CP, como pone de manifiesto la propia norma, en su art. 5.1, letra d).

Hete aqui, pues, un argumento suficientemente consistente para justificar la identificacion de la
CP como una institucion de Derecho Agrario. Y aln se podria afiadir otro: el de la
consideracién de la concentracion como instrumento de reforma agraria® y de desarrollo rural®.

A ambos argumentos se ha referido con acierto ALENZA GARCIA™, en uno de los mejores
trabajos sobre esta institucion que hemos tenido ocasion de analizar, llegando en él a la
conclusién de que la CP es una de las instituciones esenciales del Derecho Agrario, tanto si se
parte de la base de que el objeto de esta disciplina juridica es la propiedad rustica como si se
considera que ese objeto es la reforma agraria, ya que "en ambas materias la concentraciéon
parcelaria tiene especial relevancia”.

No ha sido, sin embargo, éste el primer autor que ha presentado la CP como una institucién del
Derecho Agrario. Ya en 1964, SAN JARQUE"* establecié un significativo paralelismo entre el
nacimiento del Derecho Agrario y el de la institucion juridica de la CP, indicando que "es la
Concentracién Parcelaria una institucion nueva de un derecho nuevo, el Derecho agrario”. Al
exponer su propuesta de plan de estudios de esa disciplina juridica, no dudaba en incluir en él
la CP, como una de las instituciones constitutivas de su Parte Especial, junto con la
colonizacion y la ordenacion rural. Fundamentaba esta decisién en dos argumentos
complementarios:

1°) La CP - como la colonizacion y la ordenacion rural - es una institucion que tiene en
la propiedad agraria (no olvidemos que ésta constituye para dicho autor el contenido esencial
del Derecho Agrario, como ya ha quedado dicho) su verdadera razon de ser.

~ 2°) El régimen juridico de la concentracion constituye, "conforme a la direccion cientifica
o tedrica institucional, un organismo duradero, una estructura juridica fundamental y basica del

’En la Universidad de La Laguna (Tenerife), por ejemplo la CP se sigue incluyendo en los
planes de estudios como una institucién civilista, como evidencia su "Programa de Derecho Civil Ill".

®®Donde mejor se manifiesta esta caracterizacién de la CP, a nivel del Derecho comparado, es
en el art. 159.1 de la conocida "Constitucién Politica del Per(", de 12 de julio de 1979, cuyo tenor literal,
después de proclamar que "la reforma agraria es el instrumento de transformacion de la estructura rural y
de promocion integral del hombre del campo (que) se dirige hacia un sistema justo de propiedad
tenencia y trabajo de la tierra, para el desarrollo econémico y social de la Nacién", especifica que, "con
ese fin el Estado: Prohibe el latifundio y, gradualmente, elimina el minifundio mediante planes de
concentracion parcelaria”.

De hecho, en Francia la CP (alli denominada "remembrement rural") ya tiene la consideracion
legal de instrumento de desarrollo rural (cfr. M. N., De I'aménagement foncier au développement rural:
'Assemblée Générale et le Colloque de Vannes, "L'aménagement foncier agricole et rural’, n°® 75
(especial), 4° trimestre de 1992, desde que asi lo consagrara la Ley de Concentracion Parcelaria de 11
de julio de 1975.

%José Francisco ALENZA GARCIA, Los procedimientos de concentracion parcelaria en Navarra,
"Revista_Juridica de Navarra", n° 22, julio-diciembre de 1996, pags. 88 y 89.
"LJuan José SANZ JARQUE, La experiencia europea ..., op. Cit., pAgs. 448 y sgs.
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ordenamiento juridico del Estado en materia agraria".

Un afio mas tarde, siguiendo al ahora Rector de la Universidad Catdlica de Avila, BALLARIN
MARCIAL 2 incluia igualmente la CP en el ambito del Derecho Agrario, partiendo al efecto del
convencimiento de que en él se debia incluir todo aquello que de alguna manera se relacionara
con la agricultura.

Por lo que se refiere al Derecho comparado, en los paises europeos también se suele incluir la
CP en el contenido del Derecho Agrario. Asi nos lo ensefia el propio SANZ JARQUE, segun el
cual los autores mas significativos en materia de Derecho Agrario de Alemania, Francia e Italia
se ocupan de la concentracién en el marco de esta disciplina juridica’™.

En definitiva, lo que parece obvio es que la CP ha de formar parte de los planes de estudio de
esta disciplina académica. No hay nada que objetar a este respecto, desde nuestro punto de
vista. Si acaso, afiadiriamos que la CP - por su compleja naturaleza, por su regulacion y por la
diversidad de efectos que produce - no tiene por qué ser objeto de estudio Unicamente en el
marco del Derecho Agrario, si no que también se puede analizar desde otras perspectivas
académicas. Nada obsta, en concreto, para que se la pueda incluir en los planes de estudio del
Derecho Administrativo, como tendremos ocasion de argumentar mas adelante.

4.2 La CP y la vertiente publica del Derecho Agrario

Una vez admitida la posibilidad de incluir la CP en el contenido del Derecho Agrario, el
problema se plantea a la hora de dilucidar si esta institucion juridica se ha de considerar
incluida en la vertiente puablica o en la privada de esa disciplina juridica.

Planteada asi la cuestion, SANZ JARQUE " se decantd, en un principio, por la opcion privatista,
entendiendo entonces que la regulacion de la CP es de caracter privado, por tres motivos
principales: primero, "por ser de este caracter los intereses inmediatos que protege"; segundo,
"por tener su origen ordinariamente en la voluntad de los particulares o al menos en una
mayoria", y tercero, "por quedar siempre a salvo en el procedimiento de la concentracion las
acciones civiles que corresponden a los titulares de cualquier derecho y situacion juridica
afectados por la concentracion”.

Por nuestra parte, hemos de manifestar que también nos hemos planteado la misma doble
opcion de las vertientes privada y publica del Derecho Agrario, pero nuestro andlisis juridico
nos ha conducido a la conclusién de que la CP tiene una mejor ubicacion en el ambito del
Derecho Publico que en el del Derecho Privado, por los multiples motivos que luego
expondremos.

A nuestro entender, si se acepta la ya clasica concepcién del Derecho Publico que se incluye

"2Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit., pags. 192 y 206.

3En cambio, a nivel de los paises iberoamericanos, aln ahora se suele ignorar esta institucion
en los planes de estudio de la citada disciplina, como lo demuestra la Ultima obra de Guillermo Gabino
VAZQUEZ ALFARO, Lecciones de Derecho Agrario ..., op. cit., in totum. Hay que decir que tampoco se
adopta una postura explicita de exclusién de la CP, si no que sencillamente no se incluye esta
institucion, presumiblemente porque la problemética que prevalece en aquellas latitudes es el desigual
reparto de la tierra. Para su resolucion, se arbitran medidas de politica agraria tipicas de la reforma
agraria clasica, porque la doctrina esta mas preocupada por el andlisis de instituciones agrarias propias
de aquellos paises, como por ejemplo el "ejido" y porque, en definitiva, la CP todavia no ha penetrado lo
bastante en la respectiva legislacion agraria.

Uno de los autores que mejor ha estudiado las cuestiones relacionadas con la reforma agraria en
todo el mundo, Jean LE COZ, Las reformas agrarias, Editorial Ariel, Barcelona, 1975, pag. 143, ha
escrito algo muy orientativo a este respecto: "América latina es, sin duda, el sector del mundo donde el
fenomeno de reforma agraria ha ocupado el puesto mas importante en la vida de las poblaciones,
durante todo el siglo XX". También explica lo que seria la causa principal de la opcién adoptada: "los
desequilibrios sociales han engendrado un bloqueo econdémico que mantiene a los paises en un estado
de subdesarrollo caracteristico". Asi las cosas, hasta que no se supere este problema, sera dificil que
pueda prosperar la CP en estos paises, aunque algunos de ellos ya la han previsto en su ordenamiento
juridico.

"4Juan José SANZ JARQUE, Régimen de ..., op. cit., pag. 41.
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en las "Instituciones" de Justiniano’ - ius publicum est quod ad statum rei romanae spectat,
privatum quod ad singulorum utilitatem pertinet -, también deberia admitirse la catalogacion del
régimen juridico de la CP como una institucion de Derecho publico, ya que, en definitiva, regula
el procedimiento especial mediante el que se ha de llevar a cabo un determinado tipo de
actuaciones de las Administraciones Publicas, como se puede comprobar interrelacionando los
arts. 171 a 240 de la LRDA con el art. 5° del mismo texto refundido. Asi lo admitié publicamente
en su momento el entonces Jefe de la Asesoria Juridica del SNCPYOR, GOMEZ GOMEZ-
JORDANA'®, quien, tras constatar que "la concentracion entra dentro del marco del
moderno Derecho Agrario, en el que predomina el intervencionismo del Estado”,
sentenciaba sin ningun género de dudas que "pertenece a la esfera del Derecho
publico".

Hay que puntualizar que el posicionamiento de SANZ JARQUE sobre la CP no es tan privatista
como podrian dar a entender sus palabras que acabamos de transcribir. A este respecto,
hemos de hacer dos matizaciones que juzgamos importantes:

12) En el mismo momento de exponer la citada teoria privatista del régimen juridico de
la CP, el ilustre agrarista ya reconocié explicitamente que no se podia descartar la opcion de
caracter publico. Diriamos incluso que daba a entender que le habia faltado bien poco para
decidirse por esta segunda opcién, puesto que llega a admitir la posibilidad del encuadramiento
del mentado régimen juridico dentro del amplio marco del Derecho publico”

22) Dos afios después, el Servicio Nacional de Concentracion Parcelaria y Ordenacion
Rural publicaba una nueva obra del mismo jurista’, en la que reconducia su iter discursivo de
1961, asumiendo explicitamente que la CP "es un verdadero procedimiento administrativo, ...
pues se trata de una serie compleja de actos de la Administracion para satisfacer la necesidad
publica de reorganizar las zonas afectadas por el microfundio y la dispersion parcelaria". Mas
adelante, reconoce igualmente que "los intereses del Estado, publicos, generales, han de
prevalecer sobre los de los particulares ...", en el bien entendido de que, una vez publicado el
correspondiente Decreto de autorizacién, "surge una relacion juridica de caracter publico entre
la Administracién y los afectados por la concentracion”.

En consecuencia, si se analiza la CP desde la perspectiva del Derecho Agrario, se habria de
insertar esta institucion juridica en su vertiente publica, habida cuenta que forma parte de un
sector normativo al que se puede aplicar el criterio manifestado por Sebastian MARTIN-
RETORTILLO™, en el sentido de que "guste o0 no, es la Administracién - como ocurre con la
mayor parte de los sectores econémicos - la que ejerce una indiscutible rectoria y
protagonismo".

II. CONCENTRACION PARCELARIA Y DERECHO ADMINISTRATIVO
1. Justificacién del estudio
Después de haber analizado la CP como institucion del Derecho Agrario, podria parecer

paraddjico que ahora tratemos de ponerla en relacién con el Derecho Administrativo. Sin
embargo, la contradiccién es tan sélo aparente, porque ambas disciplinas juridicas estan

Citado por Ramén PARADA, Dret Administratiu. |. Part general, Escola d'’Administracié Publica
de Catalunyay Marcial Pons, Ediciones Juridicas, S. A., Madrid, 1995, pag. 13.

“Francisco GOMEZ GOMEZ-JORDANA, Problemas Jur|d|cos de la Concentracién Parcelaria,
Mmlsterlo de Agricultura-Servicio de Concentracion Parcelaria, Madrid, 1963, pag. 25.

""Hemos tenido ocasién de exponer nuestro planteamiento de investigacién al mencionado
catedratico de Derecho Agrario, quien (en comunicacion personal de fecha 14 de marzo de 1997) nos ha
reconocido que se trata de una cuestion aun abierta, a la vez que nos ha animado a seguir por esta via
investigadora, destacando - con el criterio abierto y con la buena predisposicion que siempre le han
caracterizado - que "nadie es nunca poseedor de la verdad absoluta y mucho menos en materias tan
discutidas como ésta".

Vid. Juan José SANZ JARQUE, Legislacién y Procedimiento de Concentracion Parcelaria,
Ministerig de Agricultura, Madrid, 1963, pags. 36 y 38.

Sebastian MARTIN-RETORTILLO, Derecho Agrario y..., op. cit., pag. 168.
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estrechamente imbricadas. Unos de los primeros agraristas que advirtieron esta estrecha
vinculacion interdisciplinar fueron CERRILLO y MENDIETA®, quienes - sin renunciar a la
defensa de la autonomia del Derecho Agrario como rama juridica - acabaron reconociendo
expresamente que "una gran parte del Derecho Agrario Espafiol es de orden administrativo”.

Como ya hemos dejado apuntado, la doctrina cientifica®* ha situado tradicionalmente el
Derecho Agrario (y con él la CP®) en los dominios del Derecho civil, la cual cosa
seguramente se debe por un lado a la procedencia civil de la mayor parte de los
agraristas - como reconocen ellos mismos®- y por otro al origen igualmente civilista de
muchas de las instituciones del Derecho Agrario®. En el caso de la CP, su tradicional
encuadramiento civilista estaria influido, ademas, por los efectos civiles®® que de ella se
derivan, especialmente en lo relativo al derecho de propiedad.

Ahora, en cambio, entendemos que los planteamientos privatistas del agrarismo clasico han
perdido gran parte de su vigencia, ya que, durante la segunda mitad del siglo XX, tanto el
Derecho positivo - y con él la jurisprudencia®® - como la doctrina cientifica sobre la regulacion
del sector agrario se han aproximado sobremanera al ambito del Derecho publico®’.

Asi las cosas, cabe considerar que, si, cuando se consideraba mayoritariamente que el
Derecho Agrario formaba parte del Derecho Privado, la doctrina clasica argumenté el
encuadramiento de esta disciplina juridica en el marco del Derecho Civil®, ahora que ya se
admite generalmente la vertiente publica del Derecho Agrario seria I6gico que se aceptara
también la ubicacion administrativa de las instituciones juridicas de caracter agrario que - como
en el caso de la CP - estan indisolublemente vinculadas a la actuacion de las Administraciones
Pudblicas.

Reconocemos que este planteamiento choca frontalmente con las tesis privatistas del
agrarismo clasico y que adn son pocos los autores que se han atrevido a abordar el estudio de
la CP desde la perspectiva administrativa®; pero entendemos que cada vez resulta mas viable
un replanteamiento del encuadramiento del Derecho Agrario en general® y del de la CP en

8 CERRILLO y L. MENDIETA, op. cit., pag. 84.

8lvid., ad exemplum, José Manuel RUIZ-RICO RUIZ y Antonio GALVEZ CRIADO, op. cit., pag.
129, asi como Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pag. 281.

82Vid. José Francisco ALENZA GARCIA, op. cit., pag. 88.

8¢cfr. Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit., pag. 400.

84Cfr. Angel M. LOPEZ Y LOPEZ, op. cit., pag. 39. Segln este autor, "las instituciones agrarias
gue afectan al derecho de los particulares han surgido todas ellas como instancias de crisis del Derecho
civil contenidas en las codificaciones del pasado siglo". En un sentido semejante se habia expresado
durante los afios cincuenta Laureano LOPEZ RODO, La propiedad agraria en Colmeiro y en el Derecho
moderno, en la obra colectiva Estudios en honor de Colmeiro, Universidad de Santiago de Compostela,
1950, pag. 136, asegurando que los objetivos de la reforma agraria "no se podrian alcanzar - o por lo
menos no se alcanzarian con la rapidez necesaria -, sujetdndonos a las normas tradicionales de un
Derecho civil estatico".

8Notese que éste fue precisamente uno de los argumentos capitales que hicieron decidir a Juan
José SANZ JARQUE, La experiencia europea..., op. cit., pag. 41, a optar por la naturaleza juridica
privada de la CP, aun reconociendo que concurren en esta institucion juridica razones suficientes para
su consideracién como una instituciéon de naturaleza publica.

®La adscripcién administrativa de la CP ha sido admitida, entre otras, por las STS de 7.4.1982
(Arz. 2393), 23.4.1982 (Arz. 2393) y 17.11.1987 (Arz. 8153).

87vid. Isabel CARO-PATON CARMONA, El derecho a regar. Entre la planificacién hidrolégica y el
mercado del agua, Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S. A., Madrid, 1997, pag. 28, autora que
cifra la originalidad de su estudio - resumen de la correspondiente tesis doctoral - "en afrontar el uso de
las aguas desde la perspectiva (inusual) del Derecho administrativo econémico".

Por todos, José Luis DE LOS MOZOS, Estudios de ..., op. cit., pag. 40.

8Asi lo ha reconocido, por ejemplo, José Francisco ALENZA GARCIA, op. cit., pag. 88, uno de
los pocos autores que ha sabido superar esa dificultad, en su estudio sobre la regulacion juridica de la
CP de la Comunidad Foral de Navarra.

9Este replanteamiento queda justificado, si se acepta el criterio de Federico DE CASTRO, op.
cit., pags. 379 y concordantes, cuando busca el motivo del antiguo encuadramiento civilista de la
legislacion agraria en el desprestigio que - ya desde los tiempos del Imperio de Roma, pero
fundamentalmente en los afios posteriores a la Revolucidon Francesa - afectaba a todas las cuestiones
juridicas relacionadas con el mundo rural. Particular interés merecen al respecto estas palabras suyas:
“La condena en masa, como feudal, de la regulacion juridica del viejo régimen sobre las tierras hizo que
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particular, vista la evolucién de la doctrina y del Derecho positivo que le sirve de
soporte. De hecho, BALLARIN MARCIAL ya vislumbré en 1965 este cambio de rumbo,
cuando, al analizar la relacion del Derecho Agrario con el Derecho Administrativo,
vaticin6 que "si, hasta ahora, la mayor parte de los que nos llamamos ... "agraristas"”,
procedemos del campo del Derecho privado, esto no ha de ser siempre asi, si no que
aumentara cada dia el interés de los publicistas por esta clase de temas".

Lo cierto, de todos modos, es que los administrativistas en general no han aceptado facilmente
este reto, pese al evidente riesgo de una vision sesgada del Derecho Agrario® que comporta la
monopolizacion de las instituciones agrarias por parte de los civilistas®. Aun asi, reiteramos
gue seria viable - e incluso necesario - un replanteamiento de la cuestion, en la linea
abanderada en su momento por el iuspublicista Sebastian MARTIN-RETORTILLO®,.

Pero no solamente desde los sectores administrativistas de la doctrina espafiola se considera
I6gica la investigacion de una nueva ubicacion para el Derecho Agrario. La posibilidad de un
replanteamiento publicista de esta disciplina juridica también ha sido admitida sin ambages -
aunque, obviamente, con escaso apasionamiento - desde posiciones doctrinales inicialmente
privatistas, como acabamos de ver. Y lo mismo se puede decir con relacion a la institucion
juridica objeto de nuestro estudio, ya que incluso los autores que optan por una consideracion
privada de la CP acaban admitiendo (por mas que sea tan s6lo como una segunda opcion, en
su particular orden de preferencias) la viabilidad de su inclusion en el @mbito del Derecho
Publico.

2. Aproximacién al concepto del Derecho Administrativo

2.1 Las tres vertientes de las concepciones tradicionales del Derecho Administrativo

El caracter expansivo que ha demostrado el Derecho Administrativo en los paises que, como el
nuestro, siguen el modelo napolednico, hace bien dificil encontrar una concepcion juridica que
lo abargue totalmente y a la vez resulte aceptable para la mayor parte de la doctrina juridica, de
manera que casi hay tantas definiciones del Derecho Administrativo como autores han sentido
la necesidad de concretar su concepcion de esta rama juridica, sin que ninguna de ellas acabe
satisfaciendo al conjunto de la dogmatica. Por eso resulta loable y ejemplarizante la renuncia
de PARADA% a afiadir una mas a la ya larga lista de definiciones formuladas hasta ahora.

Tampoco nosotros queremos entrar en esa dinamica, aunque no podemos olvidar la especial
relevancia que, en el andlisis de cualquier disciplina juridica tiene la determinacién de su
concepto. Por esta razén, hemos de apuntar cuando menos que, como dice MORELL
OCANA®>, |a citada pluralidad de definiciones del Derecho administrativo enunciadas por la
doctrina se puede reconducir a dos grandes tipos de concepciones: las objetivas ®, segun las

se extendieran automaticamente al campo las disposiciones del Derecho comin, creadas para el trafico
de bienes en la ciudad".

%icfr. Miguel DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN, op. cit., pag. 29. Como bien dice este
administrativista, "es légico que estos autores, al intentar describir la naturaleza de tal Derecho agrario,
den al tema una vision parcial, precisamente por haber sido estudiado desde perspectivas, presupuestos
y categorias pertenecientes Unicamente al campo juridico-privado”.

%2Una prueba de ese riesgo nos la aporta ia STS de 23.2.1999 (Arz. 1851), mediante la que el TS
casa una sentencia de la Audiencia Provincial de Orense que, dictada desde un planteamiento
ultracivilista, llega a negar la evidencia de que la CP opera como un modus adquirendi de la propiedad.
La Audiencia Provincial se basaba en el argumento de que "la propiedad se adquiere por los medios que
contempla el art. 609 del Cddigo Civil". EI TS, en cambio, desde un planteamiento méas préximo al
Derecho Administrativo, rechazando ese iter discursivo, asegura que la recurrente "adquirié la finca
controver;ida ... por adjudicacion en un procedimiento de concentracién parcelaria”.

Sebastian MARTIN-RETORTILLO, Derecho Agrario y ..., op. cit., pag. 175.

%Ramoén PARADA, op. cit., pag. 12.

% uis MORELL OCANA, Curso de Derecho Administrativo. Tomo |. El Derecho Administrativo y
sus Fuentes. La Organizacion Administrativa y sus Medios, Aranzadi Editorial, Pamplona, 1996, pag. 53.

%por todos, José ROBERTO DROMI, Introduccién al Derecho Administrativo, Editorial Grouz,
Madrid, 1986, pag. 111. Este administrativista define esta parcela publicista de la ciencia del Derecho
como "el conjunto de normas y principios que regulan y rigen el ejercicio de una de las funciones del
poder, la funcion administrativa".
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cuales el elemento capital es la actuacion administrativa, y las subjetivas®’, que centran
su atencion en el principal destinatario de este tipo de normas, o sea, la Administracion
Pdblica. Por nuestra parte, completariamos esa dualidad conceptual con un tercer
posicionamiento, de caracter ecléctico, que vendria a ser el nexo de unién entre ambas
tendencias doctrinales.

Esta tercera via estaria representada por autores como ENTRENA CUESTA®, que tras indicar
gue el Derecho Administrativo es un conjunto normativo referido a la Administracion Puablica, lo
define como el "conjunto de normas del Derecho publico interno que regulan la organizacion y
actividad de las Administraciones publicas". A nuestro parecer, este posicionamiento ecléctico
es el mas completo y juicioso de todos, porque nos permite vislumbrar que las visiones objetiva
y subjetiva del Derecho Administrativo, a pesar de su antagonismo, no tienen por qué ser
incompatibles, si no que existe la posibilidad de compatibilizarlas conceptualmente,
considerandolas como complementarias. Ambas forman parte de una misma realidad global - el
Derecho Administrativo propiamente dicho -, que entendemos mas compleja de lo que describe
cada una de las precitadas concepciones aisladamente consideradas. En cualquier caso, lo
gue realmente nos interesa remarcar aqui es que, sea cual sea la concepcion del Derecho
Administrativo por la que se opte, la posibilidad de encajar en ella la CP esta garantizada:

- Si se opta por la concepcion objetiva, se comprueba que la CP es ante todo una
actuacion administrativa. Creemos que ésta era
justamente la concepcion de la que partia el legislador de 1973, como se desprende del art. 5°,
letra d), de la LRDA, en el que se incluye la CP entre las diferentes actuaciones que el
Gobierno puede encomendar a la Administracion agraria. Asi lo ha entendido también la
doctrina actual, como atestiguan los esmerados trabajos sobre la materia realizados por
TELLEZ DE PERALTA y NAVARRO CASTILLO® o LOPEZ RAMON'®,

- Si, por el contrario, se opta por la perspectiva subjetiva, hay que tener en cuenta que
el Derecho Administrativo se compone de un complicado entramado de regimenes estatutarios,
que constituyen el ius propium de una multiplicidad de entes administrativos, cada uno de los
cuales tiene su particular ius propium, como bien ha sefialado MORELL OCANA™, Desde esta
perspectiva, se comprueba que la normativa reguladora de la CP esté destinada
fundamentalmente a regular la estructura y funciones de la Administracion gestora de esta
mejora de las estructuras agrarias.

- Si se opta por la tercera via apuntada, obviamente también se puede incluir la
institucion juridica de la CP, puesto que esta concepcion doctrinal engloba las otras dos.

Es por ello que los aln escasos'®? administrativistas que se han ocupado de la CP no han
hallado especiales objeciones para poder incluir esta institucion juridica dentro del &mbito
administrativo. Destacan en este sentido autores como Aurelio GUAITA, LOPEZ RODO,

por todos, Luis COSCULLUELA MONTANER, Manual de Derecho Administrativo, Civitas, 62
edicién, Madrid, 1995, pag. 43. Después de argumentar que la vis expansiva del Derecho Administrativo
ha hecho ampliar el ambito regulador de esta rama juridica a algunas de las actividades ejercidas por los
poderes legislativo y judicial (con las matizaciones que se sefalan), la define como "el Derecho comdn y
general de las Administraciones Publicas y de los demas Poderes Publicos en su actividad relacional con
los cmdadanos y su personal”.

Rafael ENTRENA CUESTA, op. cit., pags. 26, 60 y sgs.
%josé Damian TELLEZ DE PERALTA y Ennque NAVARRO CASTILLO, op. cit.,, pags. 451 a
460.

100Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pAgs. 328 y sgs.

101) uis MORELL OCANA, op. cit., pag. 58.

192 2 misma vis expansiva del Derecho administrativo, gracias a la que cada vez son mas las
instituciones juridicas sobre las que ha de pronunciarse la dogméatica administrativa, hace que los
publicistas no puedan dedicar a todas ellas la atencion que merecerian. Por esta razon, las instituciones
mas especializadas - como es el caso de la CP - son propicias a caer en el olvido, no siendo siempre
analizadas con la profundidad que seria de desear. Lo importante, a pesar de todo, es la constatacion de
que, cuando la doctrina administrativa se ocupa de la CP, admite sin reparos la naturaleza publica de
esta |nst|tu0|on juridica.

%Saurelio GUAITA, op. cit., in totum.
4 aureano LOPEZ RODO, op. cit., in totum.
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LOPEZ RAMON™> ALENZA GARCIA ' GONZALEZ PEREZ*" y DOMINGUEZ-
BERRUETA'®, a cuyas aportaciones doctrinales haremos cumplida referencia a lo largo
de esta obra.

2.2 La nueva concepcion constitucional del Derecho administrativo
2.2.1 Replanteamiento de la relacion entre los entes publicos y la ciudadania

La entrada en vigor de la Constitucién espafiola de 1978 ha tenido una innegable influencia en
nuestra dogmatica administrativa, favoreciendo asi una evolucion de las concepciones
tradicionales hacia una concepcién mas atenta a los derechos de los ciudadanos, en su
actividad relacional con las Administraciones Publicas.

La revitalizacion actual de la doctrina del servicio publico en nuestro pais no es ajena a este
cambio de planteamientos, puesto que es una doctrina que sintoniza plenamente con el
sistema de democracia parlamentaria que nos ha devuelto el texto constitucional, porque, como
ya ha sefialado MARTINEZ MARIN'®, "el Derecho administrativo se encuentra determinado por
el régimen juridico-politico, pues de él es parte capital”.

Uno de los autores que mas énfasis ha puesto en demostrar esta evolucion conceptual ha sido
COSCULLUELA MONTANER™, que define el Derecho Administrativo, desde una O&ptica
subjetiva, como "la rama del Derecho Publico que regula las Administraciones Publicas, su
organizacion, sus potestades y privilegios, el régimen juridico de la actividad administrativa
dirigida a la satisfaccion de los intereses publicos y el sistema de garantias de los ciudadanos
frente a la accion de los Poderes Publicos que les afecta”. Véase que la defensa a ultranza del
interés general ha dejado paso, en esta definicion, a su ponderacion con la garantia de los
derechos de los ciudadanos. De esta manera, COSCULLUELA MONTANER se apunta a la
mas moderna concepcion del Derecho Administrativo, de acuerdo con la cual la normativa
administrativa ya no tiene aquella tradicional mision de otorgar privilegios a las
Administraciones Publicas - como en otras épocas se habia interpretado -, si no que cada vez
se orienta mas a garantizar el respeto a los

derechos de la ciudadania por parte de los entes publicos.

Mas que nueva, esta concepcidén administrativa supone una recuperacion del espiritu originario
del Derecho Administrativo, porque, como coincide en afirmar la doctrina mayoritaria'!, esta
disciplina nacié cuando el Estado absoluto fue sustituido por el Estado liberal nacido de la
Revolucion Francesa, siendo su razén de ser fundamental la proteccién de los derechos de los
ciudadanos frente a eventuales abusos de los poderes publicos**?.

15Earnando LOPEZ RAMON, op. cit., in totum.

1%8J0sé Francisco ALENZA GARCIA, op. cit., in totum.

1073ests GONZALEZ PEREZ, La impugnacién y efectos de los actos administrativos dictados en
materia de concentracion parcelaria, "Revista Critica de Derecho Inmobiliario”, n® 300, mayo de 1953, in
totum.

198\ tiguel DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN, op. cit., in totum.

%Antonio MARTINEZ MARIN, El buen funcionamiento de los servicios publicos, Editorial
Tecnos, Madrid, 1990, pag. 41.

EiLuis COSCULLUELA MONTANER, Manual de ..., op. cit., pags. 42 a 44.

Por todos, Paul Marie GAUDEMET, Droit administratif et science administrative, en la obra

colectiva Estudios en honor de Colmeiro, Universidad de Santiago de Compostela, 1950, pag. 39.

12Resulta obligado, en este punto, atender la llamada que hizo MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ ante
los mas ilustres publicistas espafioles, reunidos para establecer las bases para la reforma de la
LRJAPPAC: "No olvidemos que el Derecho Administrativo ha surgido para ordenar las potestades
publicas, pero también para someter a la Administracion en toda su actividad a ciertas provisiones y
limites de su actuacion" yid., GARRIDO FALLA, LEGUINA VILLA, MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ et al,
Debate final sobre los puntos de necesaria reforma, en la obra colectiva, coordinada por Alfonso PEREZ
MORENO, Jornadas de estudio sobre la reforma de la Ley 30/1992, Ministerio de Administraciones
Publicas, Ministerio de la Presidencia y BOE, Madrid, 1997, pag. 228). Al releer esta obra colectiva,
reconforta la constatacion que en ella se hace de que éste es el objetivo que se ha marcado el MAP para
la reforma del sistema de relacién de las Administraciones con los ciudadanos, potenciando la posicién
de éstos frente a los 6rganos administrativos. Este es concretamente el mensaje que alli ofrecia Jaime
RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ a los expertos reunidos: "Vamos a intentar poner al servicio de los
ciudadanos instituciones administrativas que permitan que el ciudadano perciba y compruebe que tiene
una Administraciéon Publica de su titularidad, y que los que estamos en la Administracion ... no somos
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En la misma linea argumental se manifiesta MIRANDA GONZALEZ'*3, al constatar que se esta
imponiendo progresivamente esta renovada concepcion, en virtud de la que "la Administracion
... N0 puede actuar por el imperium con ese poder absoluto, si no que éste ha de estar
atemperado o restringido por los derechos del particular". Por su parte, MARTINEZ MARIN***
defiende que lo que él denomina "Estado gendarme-burgués basado en el imperium"
ha quedado superado por "una concepcion de la tarea publica en la que el poder, la
prerrogativa y el privilegio son sustituidos por el deber juridico de prestar unos servicios
publicos que funcionen bien". Tanto es asi que, para este autor, el verdadero
fundamento del Derecho Administrativo es la creacién y la garantia de los servicios
publicos, en el bien entendido que es el buen funcionamiento de estos servicios el que
legitima de verdad al propio Estado.

Con similares planteamientos se manifiesta CASTELLS ARTECHE'"®, que ademas de confirmar
el criterio de la legitimacion del Estado por los servicios que presta a los ciudadanos, pone
especial ahinco en la efectividad de este nuevo planteamiento que la Constitucion ha aportado
a las relaciones entre los entes publicos y los ciudadanos. Manifiesta al respecto que "la
formulacion en la Constitucion ... de la configuracion de Espafa en un Estado social y
democratico de Derecho, ha supuesto la novedad del protagonismo formalmente expreso de la
funcionalidad y real efectividad de ese ... "Estado asistencial” ..., términos con singularidad
propia y que en una aproximativa caracterizacion admiten la equivalencia con una
Administracion volcada a la mas y mejor prestacion de servicios publicos como legitimacion de
su actuar".

Esta concepcion del Derecho Administrativo, basada en el imperativo prestacional de los
poderes publicos, ya habia sido adelantada a nivel internacional por la escuela juridica
francesa del servicio publico, que fundamentaba el Derecho publico en el servicio a los
ciudadanos. Analizando sus planteamientos doctrinales - que todavia ahora conservan gran
parte de su vigencia, a pesar de la oleada de liberalismo que domina actualmente los Estados
de nuestro entorno -, el ya citado MARTINEZ MARIN nos traslada esta expresiva declaracion
del creador de la doctrina del servicio publico, Léon DUGUIT: "El Estado moderno tiende a no
ser mas una soberania nacional que manda, si no a llegar a ser una federacion de servicios
publicos que administran los detentadores de la fuerza méas grande, no teniendo el derecho de
mandar, si no el deber de asegurar el funcionamiento ininterrumpido y productivo de estos
servicios".

2.2.2 Fundamentos constitucional y legal de la nueva concepcion
a) Fundamento constitucional

Entendemos que la ya analizada reorientacion de las concepciones administrativas supone un
importante cambio cualitativo - de gran transcendencia para las relaciones de los ciudadanos
(que no subditos) con las Administraciones Publicas -, que la Constitucion y la LRJAPPAC han
incorporado a nuestro ordenamiento constitucional, a partir de 1978.

En el curso de su historia, el Derecho Administrativo napoleénico se ha mostrado muy
evolutivo, lo cual le ha permitido adaptarse mejor a los continuos cambios acaecidos a nivel
sociopolitico. El afio 1978, sin embargo, se produjo un cambio de especial relevancia, con
motivo de la entrada en vigor de la Constitucion espafiola. No es una mutacion mas, si no un
substancial cambio cualitativo, que ha revolucionado tanto el funcionamiento de las
Administraciones Publicas como el Derecho Administrativo que se ocupa de su regulacion”.

mas que meros gestores de intereses colectivos, y en ese sentido tenemos que procurar acercar mas la
Administracién a todos" {bidem, pag. 230). Este ha de ser, efectivamente, el desideratum de unas
Administraciones Publicas para el siglo XXI.

13juan MIRANDA GONZALEZ, La contratacién de las Administraciones Publicas. Problematica
de la nueva Ley de contratos para todas las Administraciones Publicas, las Directivas de la CE y la
Contratacion del Ministerio de Defensa, Celeste Ediciones, Madrid, 1995, pags. 12 y 13.

ﬁ;‘Antonio MARTINEZ MARIN, op. cit., pags. 15 y sgs.

José Manuel CASTELLS ARTECHE, Cuestiones finiseculares de las Administraciones

Publicas, Editorial Civitas, S. A., Madrid, 1991, 152.

23



Es esto lo que ha hecho declarar a CASTELLS ARTECHE™® que "es una afirmacién de
principio de dificil contradiccién, que el Derecho administrativo espafiol no puede ser el mismo
antes y después de la Constitucion de 1978", a lo que afade que "otra postura no puede
defenderse si se participa de la afirmacion que propugna que tanto la Constitucion como el
propio Derecho administrativo, sélo tienen sentido apelando al nervio juridico que les hizo nacer
como elemento esencial de una configuracion juridico-politica de garantia, control y defensa de
los derechos de los ciudadanos".

Reduccion de los privilegios administrativos, garantia de los derechos de los ciudadanos y
revitalizacion del caracter participativo de las Administraciones Publicas son, en efecto, los tres
pilares béasicos de la nueva concepcion del Derecho Administrativo que ha surgido de la
Constitucion.

Esta nueva concepcién de las Administraciones Publicas tiene abundantes puntos de sustento
en el texto constitucional, cuyo articulado rezuma una clara tendencia a la reduccion de los
privilegios de las Administraciones Puablicas (arts. 9 - puntos 1y 3 -, 11.2, 25.3, 26, 33.3, 55.2,
103, 106.1 117.6, 118, 124.4, 139.2, etc.), al tiempo que se potencian las garantias de los
derechos de los ciudadanos (arts. 9.2, 9.3, 10, 14 a 54, 105, 106.2, 119, 120.3, 121, 139, 162,
etc.), asi como su participacion en funciones de los érganos administrativos, legislativos y
judiciales que en otros tiempos les estaban vedadas (arts. 6, 7, 9.2, 23.1, 48, 87.3, 105, 125,
129, 131.2, etc.).

b) Fundamento legal

A nivel de legislacion ordinaria, esa nueva concepcion del Derecho Administrativo queda
igualmente amparada por la Ley 30/1992, de 26 de noviembre - especialmente desde la
reforma de su articulado aprobada por la Ley 4/1999, de 13 de enero -, mediante la que se
desarrollan los principios rectores de las Administraciones Publicas que establece el texto
constitucional'*’. Asi lo declara expresamente la correspondiente exposicion de motivos, en la
gue también se hace especial mencién del cambio substancial mas arriba apuntado**,
especificando que "la Constitucion de 1978 alumbra un nuevo concepto de
Administracion, sometida a la Ley y al Derecho ... (y) ... consagra el caracter
instrumental de la Administracion, puesta al servicio de los intereses de los ciudadanos
...", declaracion que enlaza perfectamente con la nueva concepcion del Derecho
Administrativo de la que nos estamos ocupando.

A nuestro parecer, este planteamiento es correcto, porque se corresponde con los principios
constitucionales y con la realidad sociopolitica del momento actual. Otra cosa es que se haya
tenido o no la habilidad técnica suficiente para poder materializar esos

principios en la parte dispositiva de la Ley. El hecho de que siete afios después de su
aprobacion ya se haya tenido que modificar en profundidad su articulado dice muy poco a su
favor, sobre todo si se compara con la larga y pacifica vigencia que habia tenido el articulado
de su predecesora, la LPA.

La valoracion que esos cambios han merecido a la doctrina ha evolucionado estentGreamente

11%30sé Manuel CASTELLS ARTECHE, op. cit., 19.

173uan Ignacio MOLTO GARCIA, La Administraciéon General del Estado en la Ley 30/1992. Una
aproximacion conceptual, en la obra colectiva Comentarios ante la entrada en vigor de la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuan, Ministerio
para las Administraciones Publicas, Madrid, 1993, pags. 12 y 13. Como matizé6 MOLTO GARCIA en sus
tiempos de Subsecretario del MAP, esta norma legal ha venido a desarrollar el art. 103.1 de la
Constitucion, estableciendo al efecto (de acuerdo con la habilitacion del art. 149.1.182 CE) las bases de
la nueva concepcién de la Administracién Publica (y con ella de todo el Derecho Administrativo). De
acuerdo con este autor, el articulo 2 de la LRJAPPAC, al desarrollar el art. 103.1 CE, "introduce
elementos transcendentales de reforma conceptual de la Administracién Publica y quiza, de todo el
Derecho Administrativo".

118 as innovaciones introducidas en dicho texto legal por la Ley 4/1999, de 13 de enero, de
modificacion de la LRJAPPAC no desvirtan esta afirmacion, si no que la confirman, ya que su
exposicion de motivos justifica la reforma en base a la voluntad de profundizar ain mas en la misma
linea reguladora.
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desde la promulgacion de la LRJAPPAC. El ejemplo mas llamativo de ese progresivo cambio
de criterio es el del profesor ENTRENA CUESTA: en 1993, este administrativista comenzo
proclamando abiertamente las excelencias de la LRJAPPAC *°; en 1995, en cambio, publicd
una edicion renovada de su Curso de Derecho Administrativo que ya resultaba bastante critica
con la mentada norma legal y con las normas reglamentarias que la habian desarrollado;
finallrzrg)ente, en 1997, se manifestaba claramente partidario de la urgente modificacion de la
Ley

No fue ENTRENA CUESTA el Ginico que critico la redaccion original de la LRJAPPAC, si no
gue ésta fue una practica generalizada en nuestra doctrina juridica, que encontré en la Ley
todo tipo de deficiencias de técnica legislativa y de terminologia tecnico-juridica, lamenté la
supresion del recurso de reposicion y la poco acertada regulacion del silencio administrativo y
rechazo la balcanizacion del procedimiento administrativo, entre otras criticas. En base a esta
corriente critica con la Ley, el Ministro de Administraciones Publicas'** llegé a proclamar que "la
doctrina, en su mayor parte, Magistrados, Jueces, Funcionarios, Abogados ..., e incluso los
propios estudiantes, han coincidido en poner de relieve la cadtica situacion que trajo consigo la
aprobacion de esta ley".

Entendemos, en todo caso, que, si se analiza dicha norma legal desde la conviccion de que el
actual Estado social y democratico de Derecho se fundamenta en el servicio de los poderes
publicos a los ciudadanos, cuyos derechos hay que garantizar adecuadamente, se puede
encontrar en su articulado abundantes preceptos que confirman la citada nueva vision de las
relaciones entre las Administraciones Publicas y la ciudadania. He aqui algunas muestras:

- El art. 3.2, que pone las Administraciones Publicas al servicio de los ciudadanos.

- El'art. 35, que recoge los principales derechos que se reconocen a los ciudadanos, en
sus relaciones con los entes publicos.

- Los arts. 42 a 44, 89.4y 117, destinados a hacer efectiva la obligacién de dar
respuesta a todas las solicitudes y recursos presentados por los interesados, tratando de
garantizar que sus derechos no se vean perjudicados por la falta de respuesta administrativa,
practica tan habitual con la legislacion anterior, en base a la que se producia un abuso
sistematico y generalizado del silencio administrativo de signo negativo**?

- Los arts. 45 y 46, mediante los que se facilita la relacion de los ciudadanos con las
Administraciones, en lo relativo a la documentacion que le han de aportar.

~ - El art. 54, que, al aumentar las exigencias de motivacion de las resoluciones
administrativas, condiciona el ejercicio de las potestades administrativas, lo cual ayuda a evitar
gue el uso de las potestades discrecionales derive en arbitrariedad.

- Los arts. 40 y 85, que protegen a los ciudadanos contra el tradicional abuso de las
Administraciones Publicas en materia de citaciones de comparecencias.

HM9E| mismo autor nos recuerda que en 1993 presentd una revision total de su obra, para
incorporar "las profundas innovaciones efectuadas por la Ley 30/1992, de 26 de noviembre" (vid. Rafael
ENTRENA CUESTA, op. cit., Prélogo a la 112 edicion).

“Vid., MARTIN- RETORTILLO BAQUER, LOPEZ RODO, ENTRENA CUESTA et al., Apertura
de las Jornadas en la obra colectiva coordinada por Alfonso PEREZ MORENO Jornadas de estudio
sobre la reforma de la Ley 30/1992, Ministerio de Administraciones Publicas, Ministerio de la Presidencia
y BOE, Madrid, 1997, pag. 37. En este caso, ENTRENA CUESTA renuncia a los panegiricos con que
recibié la LRJAPPAC y se suma a la pléyade de criticos con la Ley, proclamando con solemnidad:
"Suscribo plenamente la postura de los Profesores Lépez Rodd y Blasco Esteve, en el sentido de la
conveniencia de que tengamos un nuevo texto, realizado sin prisas y que revise totalmente la actual
reguIaC|on de procedimiento administrativo”.

Vid. la Introduccién del Ministro de Administraciones Publicas, en la obra colectiva coordinada
por Alfonso PEREZ MORENO Jornadas de estudio ..., op. cit., pag. 9

22| 5 disminucién de esta costumbre administrativa de sustituir la preceptiva respuesta por
silencio administrativo negativo ha sido, en nuestra opinién, uno de los cambios mas esperanzadores
que, a nivel practico, ha aportada la LRJAPPAC.
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Con todas las deficiencias técnicas que se le puedan atribuir, la LRIAPPAC constituye - como
ha reconocido RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ*? - |a legislacion ordinaria mediante la que se
desarrollan con caracter general los principios constitucionales que rigen la nueva concepcion
de las Administraciones Publicas que ha consagrado la Constitucion. Este es un mérito que hay
que reconocer al legislador de 1992 (y asi lo hace, en efecto, SANCHEZ BLANCO*?%), a pesar
de las criticas que venimos de resumir. Con la LRJAPPAC concluy6 aquella etapa
inmovilista, de inercia administrativa y de falta de reaccién de nuestro Derecho
Administrativo a los importantes cambios aportados por la Constitucion, por lo que
respecta al régimen juridico de las Administraciones Publicas espafiolas y al
procedimiento administrativo que rige su actuacion.

Por lo demas, cabe decir que los cambios aportados por la LRJAPPAC no han sido meramente
formales, si no que han tenido una importante repercusion en las relaciones entre las
Administraciones Publicas y los ciudadanos que a ellas se dirigen. Desde entonces, cuando
menos, ha perdido vigencia la lamentacion que expresaba CASTELLS ARTECHE *#° un afio
antes de la promulgacién de la Ley, cuando denunciaba que "los cambios politicos, sociales y
econdmicos que han tenido lugar desde la desaparicion del régimen politico franquista, poca
mella han ocasionado en el mentado Derecho Administrativo y en las propias Administraciones
Publicas. Se asiste asi al espectaculo de la pervivencia de las reglas juridicas béasicas del
Derecho administrativo del pasado, como si el "neutralismo" pudiera predicarse del mundo
normativo y el propio Derecho existiera al margen del entorno circundante”. Este ultimo criterio
enlaza con el expresado por ROBERTO DROMI*?, en el sentido de que el Derecho
Administrativo, como rama del Derecho publico, "proyecta en el plano existencial los
principios axiol6gicos del Derecho politico y los principios primarios del Derecho
constitucional".

Aun asi, siempre se podra objetar que los nuevos principios constitucionales no se han
implementado con suficiente efectividad en la practica administrativa diaria. Ello, sin embargo,
ya no constituye una carencia de la Ley, puesto que no incumbe al legislador, si no al poder
ejecutivo, dirigir ese necesario cambio del comportamiento de la Administracién. En cualquier
caso, lo que no se puede negar es que, finalmente, los Tribunales ya disponen de una norma
legal adaptada a la Constitucion, en la que pueden fundamentar sus sentencias, para
garantizar - a través de su funcion de control de la actividad administrativa - que se trasladen
efectivamente a la praxis administrativa los principios constitucionales de referencia.

2.3 Repercusiones de la nueva concepcion administrativa en la regulacion de la CP

Desde principios del siglo XX, junto con los servicios de policia, justicia y defensa - en los que
la presencia del imperium esté particularmente justificada -, el Estado presta otros servicios, en
los que ese imperium tiene una escasa o nula razon de ser*?’. La CP se ha de incluir en este
ultimo grupo de servicios, en los que la ponderacién de los intereses publicos y privados en
juego esta mas justificada que en cualquier otro tipo de servicios, lo que significa que estas
actuaciones publicas han de resultar necesariamente afectadas por esa nueva concepcion del
Derecho Administrativo, mas participativa y mas respetuosa con los derechos de la ciudadania.

1233aime RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Prélogo, en la obra colectiva coordinada por Alfonso
PEREZ MORENO, Jornadas de estudio ..., op. cit.,, pag. 12

124Angel SANCHEZ BLANCO, Exposicién de motivos, en la obra colectiva Aproximacion a la Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdun,
ARANZADI Editorial, Pamplona, 1993, pag. 31. En su opinién, "El titulo IV, bajo el epigrafe "De la
actividad de las Administraciones Publicas", contiene una trascendente formulaciéon de los derechos de
los ciudadanos en los procedimientos administrativos, ademas de los que les reconocen la Constitucién y
las Leyes. De esta enunciacion cabe destacar como innovaciones significativas: La posibilidad de
identificar a las autoridades y funcionarios ..., el derecho de formular alegaciones y de aportar
documentos en cualquier fase del procedimiento anterior al tramite de audiencia, el de no presentar los
ya aportados a la Administracion actuante, y el de obtener informacién y orientacion sobre los
condicionamientos juridicos o técnicos que las disposiciones vigentes impongan a los proyectos que se
propongan abordar”.

12530sé Manuel CASTELLS ARTECHA, op. cit., pag. 18.

12630s¢ ROBERTO DROMI, op. cit., pag. 113.

127cfr. Antonio MARTINEZ MARIN, op. cit., pag. 20.
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Esa nueva estructura de las relaciones de los ciudadanos con las Administraciones Publicas ha
de tener, a nuestro entender, una doble repercusion sobre la regulacion de los procesos de CP
gue se llevan a cabo en todo el Estado:

a) Repercusion directa

De forma directa e inmediata, esa repercusion se manifiesta en la obligacion de reinterpretar
los preceptos reguladores de la CP, para adaptarlos a los principios constitucionales*?® que han
de inspirar la estructura y las actuaciones de las Administraciones Publicas, especialmente en
lo que respecta a la garantia de los derechos de los interesados. La doctrina legal dictada a
partir de la Constitucion en materia de CP es muy explicita en este sentido, resaltando que,
puesto que la LRDA es una norma preconstitucional, se han de aplicar a la interpretacion de su
articulado los criterios hermenéuticos que mas sintonia guarden con el texto constitucional.

Aplicando este principio de reinterpretacion de las normas preconstitucionales, son numerosas,
por ejemplo, las sentencias del TS'* que fuerzan una nueva lectura del art. 218.1 de dicha Ley,
para garantizar el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, advirtiendo que cualquier
otra interpretacion que se utilice (entre ellas, se precisa, la interpretacion literal del precepto)
sera considerada inconstitucional y, por tanto, nula de pleno derecho. Parece, pues, evidente la
repercusion directa que la nueva concepcion constitucional de la relacién de los ciudadanos
con las Administraciones Publicas ha de tener - la tiene ya, de hecho - en la gestion de la CP.

b) Repercusion indirecta

Aparte de ese alcance inmediato, la nueva concepcion que nos ocupa hace necesaria la
aprobacion de una nueva regulacion de la CP que responda iddbneamente a las prescripciones
constitucionales. La nueva normativa - tan necesaria, como tendremos ocasion de demostrar -
del procedimiento especial de CP ha de responder indispensablemente a los planteamientos
constitucionales de servicio a los ciudadanos y de garantia de sus derechos, en lugar de

insistir, como se ha hecho hasta ahora, en la atribucién de prerrogativas a las Administraciones
gestoras para que puedan llevar a cabo sus actuaciones en las mejores condiciones posibles™.

Sin negar que hay prerrogativas administrativas que aun estan justificadas por la necesaria
defensa del interés general, entendemos que la regulacion actual de la institucion esta
huérfana de la ineludible ponderacién de intereses publicos y privados que concurren, habida
cuenta de que la finalidad de las Administraciones Publicas - especialmente a partir de la
Constitucién - es la de servir a los ciudadanos, como bien dice la exposicion de motivos de la
citada Ley 4/1999.

La doctrina legal relativa a la CP ha asumido plenamente este planteamiento constitucional,
sentenciando que el interés general no se puede imponer sistematicamente a los intereses
privados, si no que Unicamente ha de prevalecer cuando hay la correspondiente habilitacion
legal a tal efecto, en el bien entendido de que - como suele destacar el TEDH"! - siempre se

128y/id. la STS de 18.5.1992 (Arz. 4219), que se apoya en el art. 5.1 de la Ley Organica del Poder
Judicial para concluir que la interpretacion de las normas no se ha de hacer de forma aislada, si no
teniendo en cuenta los principios informadores del conjunto del ordenamiento juridico, y puntualiza que
este criterio hermenéutico ha de operar especialmente cuando se trata de interpretar las normas
preconstitucionales.

129id., inter alia, les STS de 6.12.1985 (Arz. 6380) y 10.2.1994 (Arz. 1021).

130E este sentido, entendemos que es singularmente criticable la Ley cantabra 4/1990, de 23 de
marzo, sobre concentracion parcelaria, conservacion de obras, unidades minimas de cultivo y fomento
de explotaciones rentables (en adelante, LCP-CANT), por su redaccién marcadamente orientada a la
atribucion de un exceso de prerrogativas a la Administracion, en detrimento de los derechos e intereses
legitimos de los propietarios afectados por los correspondientes procesos de CP. Al analizar las
regulaciones autonémicas de la CP aprobadas hasta ahora, insistiremos sobre esta Ley tan poco acorde
con la Constitucion.

Blvid., por todas, la sentencia del TEDH de 14.11.2000 (REF. 00002064, affaire Piron contra
Francia), en cuyo punto 41 se recuerda que debe aplicarse el principio de ponderaciéon entre los
intereses publicos y los privados en concurrencia. Partiendo de la consideracién de que 'ainsi que la
Cour l'a affirmé par plusieurs reprises, le remembrement "sert l'intérét des propriétaires concernés
comme de la collectivité dans son ensemble en accroissant la rentabilité des exploitations dans son
ensemble et en rationalisant la culture”, llega a la conclusiéon de que 'la Cour doit donc établir si un
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debe respetar el principio de proporcionalidad entre las finalidades publicas perseguidas y los
medios empleados al efecto. Es muy expresiva, en tal sentido, la STS de 14.6.1988, relativa al
supuesto de imposicion de una CP por el tipico procedimiento del ordeno y mando, disfrazado,
en el caso analizado, bajo la apariencia legal del

inicio de oficio previsto en el art. 181 de la LRDA. Obviamente, el Alto Tribunal se percata de la
burda maniobra arguida para imponer la concentracién en una zona determinada, contra la
voluntad de los propietarios afectados. En consecuencia, anula esas actuaciones
administrativas, argumentando al efecto que no se puede iniciar la CP de oficio, si no concurren
los requisitos legales que habilitan al efecto a la Administracién gestora, "porque es ello lo que
justifica la potestad administrativa ..., nunca desviable y cuya correlativa arbitrariedad
constitucionalmente se halla proscrita (art. 106.1) ...".

Como se puede comprobar, esta sentencia se apoya en el principio constitucional de
proscripcion de la arbitrariedad para anular la CP impuesta de manera tan poco respetuosa con
los derechos de los ciudadanos. Es un ejemplo palmario de la repercusién que los criterios
constitucionales han de tener - estan teniendo ya - en materia de CP. Es también la
consecuencia légica del derrumbamiento de la concepcion del Derecho Administrativo que
justificaba su nacimiento en la necesidad de otorgar a la Administracion Publica un camulo de
potestades, en base a las que se situaba a los entes administrativos en una posicion de
superioridad respecto a los subditos administrados. Ahora, en cambio, lo que se impone es la
ponderacion de los intereses en concurso y las correspondientes habilitaciones legales para la
intervencion administrativa, partiendo al efecto del principio de proporcionalidad que establece
la Constitucion.

En este nuevo contexto administrativo, consideramos que la creacién de figuras como el
"Defensor del Pueblo” (art. 54 CE) y las similares creadas en diferentes CA (el 'Sindic de
Greuges" de Catalunya, el "Justicia de Aragon”, el "Defensor del Pueblo Andaluz®, etc.) no es
ajena a la decidida voluntad del legislador constitucional de garantizar el respeto a los derechos
de los ciudadanos, desarrollados, en lo que atafie al ambito administrativo, en el Titulo IV de la
LRJIAPPAC.

Este nuevo equilibrio entre prerrogativas administrativas y derechos de los ciudadanos es el
gue deberia inspirar, en nuestra opinion, la nueva regulacién del procedimiento especial de CP,
como ya lo hiciera a mediados de siglo la Ley alemana de CP de 14 de julio de 1953, entre
cuyos obijetivos figura - como acertadamente ha destacado PALACIOS AYECHU* - el de que
la redistribucion de la propiedad se ha de efectuar atendiendo tanto a los intereses publicos
como a los privados. Esa ponderacién de intereses también es una de las principales
novedades de la nueva concepcion administrativa que se deriva de la Constitucion®,

Una normativa reguladora de la institucion juridica de la CP que responda a estos criterios
constitucionales comportaria la superacion de las imperfecciones - que han sido apuntadas
insistentemente por la jurisprudencia postconstitucional** - de la LRDA, principalmente en lo
gue atafie a la garantia de los derechos de los participes. Ademas, propiciaria la participacion
activa de estos ciudadanos en el procedimiento, mediante unos érganos mas efectivos que las
actuales Comisiones Locales de CP, que se han convertido en unos 6rganos colegiados
excesivamente pasivos, ya que practicamente no hacen otra cosa que dar el beneplacito a
unas bases definitivas (en adelante, BD) elaboradas fundamentalmente por los érganos
administrativos.

3. Fundamentos legales y doctrinales para el encuadramiento administrativo de la
CP

rapport de proportionnalité a été respecté entre le but Iégitime visé et les moyens employés".

132Maria Asuncién PALACIOS AYECHU, op. cit., pag. 83.

133asi 1o ha entendido igualmente Luis COSCULLUELA MONTANER, Manual de ..., op. cit., pag.
45, segun el cual la introduccién del principio de proporcionalidad en las relaciones entre los ciudadanos
y las Administraciones Publicas "constituye una visiéon del Derecho Administrativo bajo un prisma nuevo,
resultado de la potenciacién de los derechos subjetivos de los ciudadanos, especialmente de los de
participacion ciudadana ... en el ejercicio de la actividad administrativa".

13%vid., ad exemplum, les STS de 29.2.1988 (Arz. 1485) y 29.11.1988 (Arz. 9049).
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3.1 Fundamentos legales

En 1961, cuando el predominio de las concepciones privatistas del Derecho agrario aun hacian
poco menos que inabordable una vision publicista de la institucion juridica de la CP, SANZ
JARQUE ya insinué, como hemos visto supra, la posibilidad de un encuadramiento del Derecho
Agrario en general, y de la CP en particular, en el marco juridico del Derecho Publico, dejando
abierta la puerta a futuras investigaciones en esta linea. Paso6 el tiempo, sin embargo, sin que
nadie se decidiera a abrir esa via de investigacion, hasta que, ya en 1975, Sebastian MARTIN-
RETORTILLO dio un primer paso en este sentido, circunscrito al ambito del Derecho Agrario,
sin entrar a considerar directamente la instituciébn que nos ocupa.

Creemos que ya ha llegado la hora de profundizar en esta linea investigadora, para poder
demostrar que hay argumentos suficientes - normativos, jurisprudenciales y doctrinales - que
permiten fundamentar juridicamente el desplazamiento de la CP desde los dominios del
Derecho Civil, en los que ha sido ubicada tradicionalmente'*, hacia los del Derecho
Administrativo.

Este deslizamiento se justificaria, de una parte, porque el Derecho Civil ha evidenciado que no
tiene respuestas adecuadas**® para la regulacion de las medidas reformistas del mundo agrario,
y de otra parte, porque la necesidad de estas respuestas ha sido pregonada por ideélogos de
las mas opuestas tendencias politicas'®’, a partir del siglo XVIII.

Es por ello que emprendemos el reto de intentar justificar la procedencia de un encuadramiento
administrativo para la institucion juridica de la CP, a cuyo objeto exponemos a continuacion los
diez fundamentos capitales que, en nuestra opinion, justificarian esa reubicacion de la CP.

3.1.1 La naturaleza procedimental de la normativa reguladora

Si, como explica el profesor PARADA'®, el Derecho Administrativo esta constituido por las
normas juridicas que regulan la organizacion, los medios y las formas de la actividad de las
Administraciones Publicas y sus relaciones con terceras personas, habra que reconocer que el
régimen juridico de la CP se identifica con esas caracteristicas definidoras.

El mentado régimen juridico esta constituido fundamentalmente, a nivel estatal, por la
preconstitucional LRDA, cuyo texto refundido regula la organizacion, los medios y las formas de
actuacion de la Administraciéon gestora de la CP, mediante los correspondientes procedimientos
ordinario, de urgencia y de CP de caracter privado, fundamentalmente.

Parte de la Ley (basicamente, los arts. 171 a 240, aunque muchos otros preceptos esparcidos
por todo el articulado también se ocupan de esta mejora rural) esta dedicada especificamente a
la determinacién de los tramites administrativos que se han de seguir para la consecucién de
las finalidades perseguidas con la concentracién parcelaria, a cuyo objeto se disefia el
correspondiente procedimiento administrativo especial®*. Se trata, por tanto, de una norma

135por todos, José Manuel RUIZ-RICO RUIZ y Antonio GALVEZ CRIADO, op. cit., pag. 129.

%La concepcion liberal del derecho de propiedad, acogida por nuestra codificacion civil, es
inaplicable en el momento actual, puesto que ha sido superada por la configuraciéon de este derecho que
establecen los arts. 33 y 53.1 de la Constitucion. El TC se hace eco de ello en el F. J. 2° de su sentencia
sobre la LARA andaluza (STC 37/1987, de 26 de marzo). De acuerdo con la doctrina constitucional que
en ella se implanta, las "otrora tendencialmente ilimitadas facultades de uso, disfrute, consumo y
disposicién" han dado paso a un derecho a la propiedad privada "que se configura y protege ... en
atencion ... a la finalidad o utilidad social que cada categoria de bienes objeto de dominio esté llamada a
cumplir". Por lo que respecta, en concreto, a la propiedad agraria, el TC aln es mas taxativo, declarando
al respecto que, a pesar de que la Constitucion no se refiere a ella expresamente, "debe rechazarse de
entrada, por infundada, la pretensién de los recurrentes de identificar el contendido esencial de la misma
atendiendo exclusivamente a lo que el Cadigo Civil, declinando el siglo XIX, dispuso con caracter general
en su art 348"

Cfr Jesls GONZALEZ PEREZ, op. cit., pag. 321.

38Ramoén PARADA, op. cit., pag. 12.

13%9Este caracter especial del procedimiento administrativo de CP fue reconocido expresamente
por el Decreto de 10 de octubre de 1958, dictado en aplicacion del mandato legal incluido en el punto n°
3 de la disposicion final primera (no derogada por la vigente LRJAPPAC) de la Ley de 17 de julio de
1958, de Procedimiento Administrativo.
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legal esencialmente procedimental y, por ende, administrativa.

Ni que decir tiene que ésta no es una caracteristica exclusiva de la LRDA, si no que es comun
a todas las Leyes autondmicas que tienen el mismo objeto regulador**°. Este mismo elemento
definidor se encuentra, a nivel de Derecho comparado, en las leyes de CP de Alemania**,
Suiza'#?, Bélgica*. Luxemburgo'* y tantos otros paises de todo el mundo.

Por otra parte, la naturaleza procedimental de la CP ha sido asumida en todo momento por la
jurisprudencia especializada en esta institucién, como lo demuestran las STS de 19.5.1966
(Arz. 552) - en la que se incluyen referencias al procedimiento de orden publico establecido por
la regulacion de la CP entonces vigente - y 14.12.1983 (Arz. 6342), en la que se hace
referencia a la abundante jurisprudencia que se ha ocupado de lo que explicitamente denomina
"procedimiento administrativo de concentracion parcelaria”.

Por lo que respecta a la doctrina juridica, este caracter procedimental de la CP ha sido siempre
aceptado pacificamente, desde los tiempos del agrarismo clasico*** hasta la doctrina
moderna*®

Desde este punto de vista, pues, parece que no ha de haber ningun inconveniente para la
admision del caracter administrativo del régimen juridico de la CP.

3.1.2 El caracter gratuito de la CP espafiola

No pretendemos asegurar que éste sea un elemento definidor de la CP en todo el mundo; pero
si que lo ha sido tradicionalmente en el marco de nuestro ordenamiento juridico, con la Unica
excepcion de la primera Ley espafiola reguladora de esta institucion (aprobada en su momento
con caracter experimental), en la que la gratuidad era mas aparente que real**’. Mas adelante
nos ocuparemos profusamente de esta cuestion, pero ya podemos avanzar que la gratuidad
constituye uno de los principios basicos de la regulacién estatal y autondmica de la CP
espanola:

140v/id., en este sentido, las normas legales aprobadas por los Parlamentos de las CC. AA. de
Andalucia (Ley de 3 de julio de 1984, de Reforma Agraria Andaluza, LARA), Galicia (Ley de 14 de agosto
de 1985, de Concentracion Parcelaria para Galicia, LCP-GAL, recientemente modificada por la Ley
12/2001, de 10 de septiembre, de modificacion de la Ley de Concentracién Parcelaria para Galicia),
Asturias (Ley 4/1989, de 21 de julio, de Ordenacién Agraria y Desarrollo Rural, LOADR), Cantabria (Ley
4/1990, de 23 de marzo, sobre concentracién parcelaria, conservacion de obras, unidades minimas de
cultivo y fomento de explotaciones rentables, LCP-CANT, y Ley de Cantabria 4/2000, de 13 de
noviembre, de Modernizacién y Desarrollo Agrario, LCP-CANT-2000), Castilla y Ledn (Ley 14/1990, de
28 de noviembre, de Concentracién Parcelaria de Castilla y Ledén, LCP-CYL) y Navarra (Ley Foral
18/1994, de 9 de d|C|embre de reforma de las infraestructuras agncolas LFRIA)

141A nivel federal, rige la Ley de 15 de marzo de 1976, modificada por la Ley de 23 de agosto de
1994. A nivel autonémico, esa Ley-marco ha sido desarrollada por las Leyes de CP aprobadas por cada
Land, de acuerdo con sus respectivas necesidades especificas.

A nivel federal, cabe citar la Ley federal de 3 de octubre de 1951, sobre la mejora de la
agricultura y la conservacion de la poblacién rural, cuyos arts. 77 a 94 regulan el procedimiento de CP.
Los Cantones también han aprobado sendas leyes reguladoras de las denominadas "améliorations
fonciéres' i;actuaciones publicas entre las que se incluye el "remaniement parcel-laire" o CP.

Ley de 20 de julio de 1970, de Concentracion Parcelaria.

144 ey de 26 de mayo de 1964, sobre Concentracion Parclaria, que ha sido modificada
suceswamente por las leyes de 25 de febrero de 1980, 13 de junio de 1994 Yy 6 de agosto de 1996.

“*por todos, Juan José SANZ JARQUE, Régimen de ..., op. cit., pags. 41 y sgs. En opinién de
este autor, la CP puede ser concebida bien sea como un procedlmiento, bien sea como una institucion,
puntualizando que, en el primer sentido, se trataria de un "procedimiento técnico-juridico destinado a
concentrar la propiedad de las tierras antieconGmicamente parceladas".

Sin duda, los autores que mas a fondo han tratado modernamente la cuestién de la naturaleza
juridica procedimental de la concentracién han sido José Damian TELLEZ DE PERALTA y Enrique
NAVARRO CASTILLO, op. cit., pags. 451 y sgs. EIIos mismos resumen la conclusién a la que les ha
conducido su exhaustivo estudio, manifestando que "creemos que ... puede ensayarse un concepto de
esta instltumon como proced|m|ento admninistrativo especial, decretado por razon de utilidad puablica ..

A nuestro parecer, esta Ley no establecia una verdadera gratuidad de la concentracion, si no
que se preveia en ella tan sélo una especie de anticipo, ya que el mismo art. 8° que obligaba al Estado a
cubrir todos los gastos de la concentracion afiadia acto seguido que se reharia mas adelante de esas
aportaciones, "recargadndose en un cinco por ciento, durante los veinte afios siguientes, la contribucion
territorial correspondiente a las fincas resultantes de la concentracién".
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- Por lo que respecta a la normativa estatal, el art. 171.4 de la LRDA consagra este
caracter gratuito’® en términos absolutos, proclamando solemnemente que "los gastos que
ocasionen las operaciones de concentracion parcelaria seran satisfechos por el Estado”.

- En lo relativo a la normativa autonémica, cabe decir que todas las Leyes promulgadas
hasta ahora han mantenido esta caracteristica de nuestra CP, en el bien entendido de que, en
este caso, los gastos corren a cargo - por razones obvias - de la Administracion agraria de la
correspondiente C. A. La gratuidad de las actuaciones de CP esta reconocida explicitamente,
ad exemplum, en los arts. 47.4 de la LARA andaluza, 4.2 de la LCP-GAL gallega, 16.3 de la
LOADR asturiana, 2.3 de la LCP-CYL castellano-leonesa y 2.4 de la LFRIA navarra.

3.1.3 La preceptiva declaracion de utilidad publica de la CP, como conditio sine qua non

El legislador de 1973 establecid (art. 171 de la LRDA) la previa declaracién de utilidad publica,
caso por caso y mediante el correspondiente Decreto (0, en su caso, Orden ministerial), de
cada zona concreta de CP, lo que resulta realmente determinante, a los efectos que nos
ocupan.

Los legisladores autondmicos han seguido la misma orientacion, exigiendo igualmente que la
concentracion se lleve siempre a cabo por razones de utilidad publica:

- Algunas legislaciones autonémicas regulan el requisito ineludible de la utilidad publica
en términos similares a los del art. 171 de la LRDA. Asi lo hacen, por ejemplo, la LARA
andaluza (que titula la Seccion 12 del Capitulo VI del Titulo Il "De la concentracion de
explotaciones**® por causa de utilidad publica") y la LCP-CYL de Castilla y Leén (cuyo art. 2.1
reproduce literalmente la formula del art. 171.1 de la LRDA, insistiendo su art. 20.1 en la
declaracion de
utilidad publica).

- Hay otras que, ademas de la utilidad publica, afiaden una explicita referencia al interés
social. Es el caso de la LCP-GAL gallega (cuyo art. 4.1 dispone que la CP se llevara a cabo
"por razon de utilidad publica e interés social"), la LOADR asturiana - cuyo art. 23.1.a) impone a
todos los Decretos de CP el contenido minimo de la "declaracién de utilidad publica e interés
social" - y la LCP-CANT céantabra (que, en su art. 3.1, condiciona el inicio de la concentracion a
gue "existan razones de utlidad publica que agronomica o socialmente justifiquen la
concentracion"). Por lo que respecta a la LFRIA navarra, hay que decir que su art. 2.1
solamente se refiere a la declaraciéon de utilidad puablica, pero, mas adelante (vid. art. 10.1), se
puntualiza que, en esa declaraciéon de utilidad publica, se entiende incluida también la
declaracion de interés social.

Este requisito de la utilidad puablica - y, en su caso, de interés social - se manifiesta, de esta
forma, como un nuevo motivo para el reconocimiento del caracter publico de la CP, ya que es
una caracteristica unicamente predicable de las actuaciones publicas. A nadie se le ocurriria
exigir que la ejecucion de una actividad de caracter privado quedara sometida a la conditio sine
gua non de su previa declaracion de utilidad publica, caso por caso y por Decreto. Si asi se
requiere en el caso de la CP, es precisamente porque no se trata de una actividad privada, si
no de una actuacion de caracter administrativo. Es por ello que se ha establecido un régimen
juridico diferenciado de la regulacion iusprivatista.

3.1.4 La posibilidad de inicio de oficio 0 a instancia de un nimero cualquiera de propietarios
Es cierto que las actuaciones publicas de CP suelen partir de la previa solicitud de los

propietarios que han de resultar afectados. Cabe hacer, en todo caso, una doble
puntualizacion:

18Esta gratuidad queda reforzada por el art. 239 de la misma norma legal, de conformidad con el
cual "los derechos de los Notarios y Registradores que se devenguen por los trabajos realizados para
llevar a cabo la concentracion o como consecuencia de ella y para la titulacion e inscripcién de las fincas
de reemPIazo seran pagados por el Estado".

“0Obsérvese que la LARA va mas alla del concepto de CP y penetra en el de la concentracion
de explotaciones. Es una caracteristica original de esta legislacién autonémica.

31



12) El art. 180 de la LRDA no exige en ningun caso el consentimiento de todos los
afectados - que constituiria una conditio sine qua non para su validez, si se tratase de un
negocio juridico privado™® -, si no solamente de las mayorias que se establecen al efecto.

'22) El mismo precepto legal admite incluso el inicio voluntario a peticion de un nimero
cualquiera de propietarios - es decir, sin necesidad de que constituyan la mayoria -, con la
condicién de que les pertenezca mas del 75 % de la superficie a concentrar.

32) El art. 181 del mismo texto legal permite igualmente el inicio de oficio de este tipo de
actuaciones, en las condiciones que se determinen. Por descontado, esta via coactiva para el
inicio de la concentracion seria impensable, si, como afirmaba el agrarismo clasico,
estuviéramos en el ambito del Derecho Privado.

Los preceptos que hemos citado pertenecen a la legislacién estatal, aplicable directamente en
las C. A. que aun no han legislado en la materia. Pero lo mismo podria decirse del resto de las
Comunidades, habida cuenta que las Leyes autonémicas que regulan las actuaciones de CP
establecen - mutatis mutandi - las mismas exigencias para el inicio de la CP. He aqui los
ejemplos mas significativos a este respecto:

- La LCP-CYL de Castilla y Leo6n, en sus arts. 16 y 17, reproduce practicamente ad
pedem literae los dictados de los arts. 180 y 181, respectivamente, de la LRDA. En un sentido
similar se expresan la
LCP-GAL gallega y la LFRIA navarra, en sus respectivos arts. 16 y 17, por lo que respecta al
inicio voluntario de la concentracion (arts. 17 y 18, respectivamente, para el inicio de oficio).

- A tenor del art. 48 de la LARA andaluza, la concentracion se puede iniciar a instancia
de un namero cualquiera de propietarios afectados, con la Gnica condicion de que entre todos
ellos tengan la propiedad de mas de la mitad de la superficie del perimetro a concentrar.

~ - El caso extremo, por lo que aqui interesa especialmente, lo ofrece la LOADR
asturiana, cuyo art. 21.1.c) permite iniciar la concentracion a instancia de un solo propietario.

A la vista de esta normativa, entendemos que ya no se puede decir que la CP "encaja mejor en
el campo del Derecho Privado ... por tener su origen ordinariamente en la voluntad de los
particulares o al menos en una mayoria". Este argumento privatista, que el afio 1961 pudo
exponer con propiedad SANZ JARQUE ™, ha perdido ya su razon de ser con las regulaciones
vigentes*?, puesto que, por una parte - como acabamos de comprobar -, tanto la
legislacion estatal como la autonémica admiten el inicio de las actuaciones a instancia
de tan sélo una parte de los propietarios afectados, y, por otra parte, el art. 181 de la
LRDA prevé el inicio de oficio, que seria inviable en el seno del Derecho Privado.

Si acaso faltaban mas argumentos al respecto, diferentes sentencias del TS han incidido en la

150Asi o establece el art. 1.091 del Cédigo Civil, de acuerdo con el cual "las obligaciones que
nacen de los contratos tienen fuerza de Ley entre las partes contratantes, y han de cumplirse segun el
contenido de los contratos".

151juan José SANZ JARQUE, Régimen de ..., op. cit.,, pag. 41. Dos afios mas tarde, el mismo
autor daria por superado este criterio privatista, admitiendo que no prevalecen los intereses privados, si
no los publicos, y que los Decretos de CP hacen surgir "una relacion juridica de caracter publico entre la
Administracién y los afectados por la concentracién o interesados, que les vincula hasta consumarse el
tramite” f\slzld Juan José SANZ JARQUE, Legislacion y ..., op. cit., pag. 37 y 38).

Otro tanto podriamos decir por lo que respecta al Derecho comparado. Centrandonos, por
ejemplo, en el régimen juridico de la CP francesa (remembrement rural), tanto la doctrina como la
jurisprudencia especializada del Conseil d'Etat inciden especialmente en las connotaciones publicas de
esta institucion juridica. EI Doctor André DUMAS, Le remembrement rural. Etude juridique et pratique,
Sirey, 1963, pag. 356, enfatizando las finalidades de la CP, manifiesta que estas actuaciones se realizan
"dans un but d'intérét général". EI Conseil d'Etat, en su Arrét de 21 de diciembre de 1960, no dudd en
definir la CP como 'un transfert forcé, dans un intérét public, des droits de propriété ...". No son, por
tanto, los intereses privados los que se trata de atender preferentemente con la CP, como defendia en
aguella misma época la doctrina espafiola, si no los intereses publicos. La declaracién de utilidad publica
gue impone el art. 172 de nuestra LRDA no hace si no corroborar esta apreciacion inferida de la doctrina
y la jurisprudencia francesa.
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motivacion publica de la CP. Asi, la STS de 19.6.1977 (Arz. 3359) se refiere al "sistema
adoptado en esta materia de concentracion parcelaria, concebido teGricamente con miras a una
mayor racionalizacion en la explotacion agricola del conjunto de predios comprendidos en el
area a concentrar, y, por tanto, con un objetivo de utilidad publica, explicitamente manifestado
en los textos legales que se han ido sucediendo”. Similar argumento sostiene la STS de
4.2.1978 (Arz. 572), segun la cual la CP "responde al mismo principio de utilidad publica" que la
expropiacion forzosa.

La STS de 8.6.1983 (Arz. 3491) confirma este criterio cuando manifiesta que "los altos fines
gue con esta operacion se persiguen, no siempre comprendidos por los propios beneficiarios,
obsesionados muchas veces por el valor afectivo hacia sus bienes rusticos, es lo que ha dado
origen a este Instituto". Mas aun, incluso en el caso de una figura tan tradicionalmente civilista
como el retracto de colindantes - que, como veremos mas adelante, tiene un cierto paralelismo
axioldgico con la CP, pero que se rige por el Derecho civil -, la jurisprudencia esta insistiendo
Gltimamente en que su reconocimiento legal no tiene una finalidad de atender
predominantemente a los intereses privados, si no a los publicos. La STS de 12.2.2000 (Arz.
1201) declara, a estos efectos, que "la justificacion del retracto de colindantes viene a ser de
interés publico a fin de evitar la excesiva division de la propiedad y no la de satisfacer
aspiraciones de mejoramiento econémico, mas o menos legitimas, de los particulares ...,
prevaleciendo el interés de la agricultura y esta finalidad es la que debe presidir la
interpretacion del articulo 1523, por lo que esta clase de retracto actlla como carga de derecho
publico que limita la propiedad, motivada por el interés general”.

Para concluir, la mas reciente jurisprudencia del TEDH* confirma en términos incuestionables
gue la CP "constitue incontestablement une "cause d'utilité publique".

3.1.5 Su aprobacion por Decreto

Aqui y en todo el mundo, las actuaciones de CP se aprueban mediante la correspondiente
disposicion administrativa.

En el caso de la LRDA, esa disposicion ha de ser, en principio, un Decreto™*, segln se deduce
de su art. 172 (y concordantes), en el que se establece el contenido minimo que ha de tener
dicha norma juridica, mediante la que se autoriza el inicio de la concentracion.

Otro tanto imponen la mayor parte de las leyes autondmicas™® que regulan esta materia, como
por ejemplo la LARA andaluza (art. 47.2), la LCP-GAL gallega (arts. 2.1y 4.1) o la LOADR
asturiana (art. 23.1.a).

Es éste, pues, un motivo mas a afiadir a la larga lista de los argumentos favorables a una
consideracion publicista de la CP, puesto que los negocios privados no se inician nunca por
una disposicién administrativa de caracter general, si no por voluntad de los propios
interesados, en base al principio civil de libertad de pactos®®®.

3.1.6 La obligatoriedad para todos los afectados

153y/id. la sentencia del TEDH de 14.11.2000 (REF. 00002064, affaire Piron contra Francia).

*Hay que matizar que, cuando la CP debe realizarse en el marco de otras actuaciones publicas
de mas envergadura, también se prevé su autorizacidn mediante una orden ministerial. Asi lo dispone el
art. 50 de la LRDA, en virtud del cual, "publicado el Decreto acordando la actuacion del instituto en un
area determinada, el Ministerio de Agricultura podra determinar, mediante orden ministerial, las zonas
que dengrscg del perimetro sefialado han de ser objeto de concentracion”.

Cabe hacer a este respecto dos Unicas matizaciones:

12) La LCP-CYL no concreta que la concentracion se haya de aprobar por Decreto, pero si que
establece que se ha de aprobar mediante una norma de caracter general (arts. 19 y 20), sin concretar el
rango jerarquico de esta disposicion.

22) La LFRIA, a su vez, establece la regla general de la aprobacion por Decreto, si bien prevé
algunas excepciones. El art. 2.2 establece al respecto que "salvo en los casos especificos previstos en la
presente Ley Foral, la concentracién parcelaria se llevard a cabo por Decreto Foral acordado por el
Gobierng_de Navarra".

Vid. los arts. 1.089 ("Las obligaciones nacen de la Ley, de los contratos y cuasi contratos ...") y
1.091 del Cdédigo Civil ("Las obligaciones que nacen de los contratos tienen fuerza de ley entre las partes
contratantes, y deben cumplirse al tenor de los mismos").
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A pesar de la existencia de alguna sentencia aislada en la que el TS pretendia presentar la
autonomia privada como uno de los principios inspiradores de la CP espafiola’*’, basta hacer
un pequefio recorrido por la normativa reguladora de esta institucion para comprobar que -
contrariamente a lo que sucede en el ambito privado - la CP se convierte en obligatoria para
todos los titulares de derechos que recaen sobre fincas incluidas en el perimetro a concentrar.
Ello ha permitido que autores como LOPEZ RAMON*® se ocupen de la CP en el marco de
las medidas coactivas establecidas para la intervencion sobre las estructuras
territoriales agrarias.

Esta obligatoriedad ope legis - prevista tanto en la normativa estatal (art. 171.3 de la LRDA)
como en la mayor parte de las leyes autonémicas (arts. 47.3 de la LARA, 2.1 de la LCP-GAL y
2.3 de la LCP-CYL, entre otros) - constituye, a nuestro entender, una razén mas a favor del
encuadramiento publico de la institucién juridica que nos ocupa. Si la CP fuese un negocio
privado, sélo obligaria a sus firmantes, 0 sea, a quienes en cada caso concreto hubieran
otorgado su consentimiento, de acuerdo con los ya citados arts. 1089 y 1091 del Cadigo Civil.

3.1.7 El caracter prestacional de la CP

Uno de los argumentos del agrarismo clasico para defender la naturaleza privada de la CP era
gue los particulares se benefician de estas actuaciones. En nuestra opinion, el hecho de que
los afectados por la CP puedan obtener beneficios de esta mejora no contradice la naturaleza
administrativa de las actuaciones. Entendemos, a este respecto, que el servicio a los
ciudadanos no solamente es compatible, si no también indisociable de la funcién administrativa.
Mas aun, constituye la razon de ser fundamental de las Administraciones Publicas, en el
nuestro y en cualquier otro ordenamiento juridico democratico'*.

La doctrina sigue esta misma linea argumental. EI mas expresivo, a estos efectos, quiza sea
ENTRENA CUESTA™, autor para quien la prestacion de servicios a los ciudadanos por parte
de las Administraciones Publicas - y es evidente que la CP cumple esta funcion*®* - constituye
la verdadera razén de ser del Derecho Administrativo, transformando el antiguo Estado-
policia en el nuevo Welfar State o Estado del bienestar.

157seglin la STS de 29.9.1986 (Arz. 4794), la CP se ha de llevar a cabo "respetando la equidad y
la autonomia privada”. Con el primer elemento - la equidad - estamos de acuerdo, porque es una
manifestacién de los principios de paridad y de proporcionalidad, que efectivamente actidan como
inspiradores de la CP, tanto a nivel nacional (vid. art. 202.2 de I'LRDA, que obliga a hacer un reparto
proporcional de las cargas entre todos los propietarios afectados) como a nivel universal (vid. la
sentencia del TEDH de 30.10.1991, REF. 00000030, de acuerdo con la cual el respeto al principio de
proporcionalidad es el mejor barémetro para la medicién del grado de justicia de una CP). El segundo
elemento citado por el TS (la autonomia privada), en cambio, consideramos que no tiene acogida en
nuestro régimen juridico de la CP, ya que choca frontalmente con las previsiones del art. 171.3 de
I'LRDA, a tenor del que la CP deviene obligatoria para todos los interesados desde la publicacion del
Decreto.

1%8y/id. Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pag. 284, ab initio, en relacién a pags. 316, 329, 330,
331 y concordantes.

*Cabe recordar al respecto que la Constitucién espafiola de 1978 establece que "la
Administracién publica sirve con objetividad los intereses generales ..." (art. 103.1). Al referirse a los
intereses generales, obviamente, el texto constitucional no excluye el beneficio de los ciudadanos
afectados por las actuaciones administrativas, porque estos beneficios son la consecuencia légica del
nuevo concepto de la Administracién democratica que ha aportado el texto constitucional. Asi lo indica la
exposicion de motivos de la LRIJAPPAC, segun la cual "la Constitucion consagra el caracter instrumental
de la Administracion, puesta al servicio de los intereses de los ciudadanos ...". La parte dispositiva del
mismo texto legal confirma esta interpretacion de los principios constitucionales en materia de
actuaciones administrativas, disponiendo explicitamente que esas actuaciones se rigen "por criterios de

serV|C|o a los ciudadanos" (art. 3.2).
®0Rafael ENTRENA CUESTA, op. cit., pags. 48 y 49.

®lEmpleamos aqui un concepto ampllo de servicio publico, en el sentido que indica José
ROBERTO DROMI, op. cit.,, pag. 92. Este profesor argentino, ademas de afirmar que los servicios
publicos han existido siempre y que constituyen la verdadera razén del nacimiento del Estado, manifiesta
gue esos servicios estan dotados "de un régimen llamado de Derecho publico, que es comdn a todo el
obrar publico y no constituye privilegio sélo de los servicios, si nho también de las otras misiones
estatales, llamadas "fomento, limitaciones, intervencion, etc.".
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Las Administraciones Publicas se legitiman, pues, cumpliendo el imperativo constitucional de
permanecer al servicio de los ciudadanos. O dicho a la inversa y en palabras de MARTINEZ
MARIN®*2 el mal funcionamiento de los servicios publicos deslegitima al Estado,
especialmente al Estado social". Si nos referimos a las actuaciones de CP, la conclusion no
puede ser diferente.

Hay que tener en cuenta que las actuaciones de CP siguen un procedimiento administrativo
reglado, aprobado al efecto, que esté integrado por un cimulo de actos de la correspondiente
Administracion gestora, que se llevan a cabo en ejercicio de una funcién administrativa'®®, razén
por la cual son susceptibles de revision tanto en via administrativa como en sede jurisdiccional.

El hecho de que también se deriven de ellos efectos civiles puede motivar, en todo caso, la
catalogacion de las correspondientes actuaciones como actos administrativos con efectos de
Derecho privado, y asi lo han apuntado de hecho algunos autores, entre los que podemos citar
a GONZALEZ PEREZ*** y LOPEZ RAMON!®,

En definitiva, parece poco discutible que el hecho de que los propietarios afectados por las
actuaciones de CP se beneficien de ellas no ha de servir de argumento para excluir esta
institucion del @mbito del Derecho publico. Bien al contrario, a nuestro parecer, constituye uno
mas de los argumentos que justifican el encuadramiento administrativo que propugnamos,
porque - como ha escrito COSCULLUELA MONTANER'®, apoyandose en la doctrina del
servicio publico - "el Derecho Publico no debe explicarse como una instrumentacion juridica de
las ideas politicas de soberania o de autoridad y mando, si no como un Derecho de los
servicios publicos".

3.1.8 El sistema administrativo y judicial de control

El administrativista ENTRENA CUESTA'®" ofrece un criterio inefable para la determinacion de la
naturaleza publica o privada de las normas, en funcion de los tipos de Tribunales que han de
controlar su aplicacion: "Si es administrativa, sera competente la jurisdicciéon de este caracter;
en caso contrario, la competencia correspondera a los tribunales ordinarios". En nuestra
opinién, la aplicacién de este juicioso criterio doctrinal nos aboca a una consideracion
administrativa de las actuaciones de CP, puesto que es bien sabido que estas actuaciones
estan sometidas al doble sistema de control de los recursos administrativos y, ya en sede
jurisdiccional, de los recursos contenciosos administrativos.

El art. 212 de la LRDA establece que "la revision de oficio de los actos administrativos dictados
en materia de concentracion parcelaria se ajustara a lo dispuesto en la legislacion sobre
procedimiento administrativo”. Aplicando a ello el inobjetable criterio de ENTRENA CUESTA -
gue, por su propia obviedad, es una cuestion totalmente pacifica en la doctrinay en la
jurisprudencia -, se llega a la conclusion de que esta remision legal'®® constituye per se una
constatacion mas de la procedencia del encuadramiento administrativo de la CP. Tanto es asi
que Ial 6ISRDA sé6lo remite a los Tribunales civiles en el supuesto concreto previsto en el art.
232.1%,

162Antomo MARTINEZ MARIN, op. cit., pag. 17.
Cfr José Francisco ALENZA GARCIA op. cit., pag. 88.
Jesus GONZALEZ PEREZ, op. cit., pag 330.
Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pag. 329.
LUIS COSCULLUELA MONTANER Manual de ..., op. cit., p4g. 447.
167Rafael ENTRENA CUESTA, op. cit., pag. 26.
168Dg acuerdo con el Derecho wgente debe entenderse hecha esta remision a los arts. 102 y
siguientes de la LRIJAPPAC (reguladores de la revisién de oficio y del sistema de impugnacion de los
actos de las Administraciones Publicas en via administrativa), asi como a la LICA (cuyo art. 37 confirma
el caracter administrativo de los actos impugnables por la via jurisdiccional contencioso-administrativa).
Por otra parte, los arts. 213 a 217 de la LRDA también se ocupan de los recursos administrativos
admisibles en materia de CP, mientras que el art. 218 regula los recursos contenciosos administrativos
contra el acuerdo de CP.
A tenor del art. 232.1, "los derechos y situaciones juridicas que no hubieran sido asignados en
las bases a su legitimo titular no quedaran perjudicados por las resoluciones del expediente de
concentracion, aunque éstas sean firmes, pero so6lo podran hacerse efectivos, por la via judicial
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Esta misma sumision de las actuaciones de CP a los correspondientes recursos administrativos
y contenciosos administrativos esta igualmente vigente en la normativa autonomica. Asi se
puede comprobar analizando los arts. 12 de la LARA andaluza, 39 a 43 de la LCP-GAL gallega,
33 de la LOADR asturiana y 49 a 53 de la LCP-CYL castellano-leonesa. Y lo mismo sucede con
las regulaciones de CP del Derecho comparado.

Nos contratula comprobar que esta linea argumental ya empieza a ser aceptada por la doctrina
mas reciente en materia de CP. Merece mencion especial, en este sentido, el estudio de
ALENZA GARCIA sobre las actuaciones navarras de CP*"°, en el que no solamente admite el
encuadramiento administrativo que aqui tratamos de fundamentar, si no que incluso se extrafia
(justo como nos pasa a nosotros) de que sean tan pocos los administrativistas que hasta ahora
se han ocupado a fondo de esta mejora rural.

3.1.9 La explicita calificacion legal como actuacion administrativa

A nuestro parecer, con los fundamentos juridicos anteriormente expuestos ya bastaria para
considerar la regulacion de la CP como una institucion juridica de caracter publico. El
argumento definitivo, en todo caso, para su encuadramiento dentro del Derecho Administrativo
-y, Si se quiere ser mas preciso, dentro de la vertiente agraria del Derecho Administrativo
Econdmico - nos lo aporta la legislacion vigente. Si se analiza detenidamente el texto refundido
de 1973, se llega a la conclusién de que se parte de esta perspectiva administrativa, por dos
razones principales:

12 ) Porque se incluye la regulacion de la CP dentro del marco de la LRDA, dedicada a
regular los procedimientos administrativos especiales relacionados con el intervencionismo de
la Administracion agraria sobre las estructuras agrarias.

22) Porque el art. 5° de esta norma juridica hace aun mas evidente esa decantacién
legal por la consideracién administrativa de la institucion, ya que en él se califica explicitamente
la CP como una de las "actuaciones" de la Administracion agraria, es decir, como una
actuacion administrativa. Lo mismo sucede con la moderna legislacion autonémica, como se
comprueba al analizar los preceptos siguientes:

- Arts. 8° (en el que se conceptlan las actuaciones de CP como funcién del organismo
administrativo Instituto Andaluz de Reforma Agraria, IARA) y 12 de la LARA (que identifica
como actos administrativos los correspondientes a las actuaciones de reforma agraria, en el
bien entendido de que la LARA incluye también la regulacion de la CP de Andalucia).

- Arts. 10 y siguientes de la LOADR asturiana’’*, encabezados por la expresiva rdbrica
"De las actuaciones de la Administracion ...", referido a todas las actuaciones que lleva a cabo
la Administracién autonémica asturiana encaradas a la reordenacién agraria, entre las que
también se incluyen (arts. 16 a 39) las de CP.

- Art. 14.1 de la LFRIA navarra, de acuerdo con el cual es la Administracién la que
gestiona la concentracion, mientras que la Comision Local tan sélo la auxilia®™.

Estos preceptos legales confirman el criterio de DOMINGUEZ BERRUETA!"®, para quien existe
una gran interrelacion posicional entre la mayor parte de las instituciones que se consideran
incluidas en el Derecho Agrario, habida cuenta que todas ellas tienen en comin que "han sido

ordinaria”,

17930sé Francisco ALENZA GARCIA, op. cit., pag. 88.

171 ey asturiana 4/1989, de 21 de julio, de ordenacién agraria y desarrollo rural.

172E| triste papel que se reserva a las Comisiones Locales de CP en el marco de la LRDA se
agudiza aun mas en esta Ley autonomica, cuyos arts. 14.2 y 15 las relegan a la condicién de 6rganos
colegiados de naturaleza meramente consultiva. Incluso la nueva denominacién con la que han sido
rebautizadas ("Comisiones Consultivas de Concentracién Parcelaria®) reafirma la voluntad de este
legislador autonémico de marginar a estos 6rganos colegiados de la gestién de la CP, lo cual contrasta
con la tendencia que se observa a nivel del Derecho comparado, a la vez que contradice los mandatos
constitucignales de fomento de la participacion ciudadana.

Miguel DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN, op. cit., pag. 32.

36



precedidas de la creacion de un organismo administrativo’’®, con finalidades
manifiestamente administrativas, regulado por el Derecho Administrativo y sujeto
igualmente en su

fiscalizacion a procedimientos y cauces tipicamente administrativos". Obsérvese que
todos estos elementos comunes son de caracter administrativo y, por tanto,
condicionan la naturaleza de estas instituciones agrarias, entre las que se encuentra la
CP.

Se podria objetar que el legislador también contempla la posibilidad de las que denomina
"concentraciones de caracter privado”. Hemos de reconocer que es una variante muy diferente
de la que conforma el procedimiento ordinario de la CP. Aun asi, a pesar del tenor literal del art.
240 de la LRDA, consideramos que ni tan sélo en este caso se puede predicar el caracter
privado de la regulacion que nos ocupa. Ciertamente, los propietarios afectados tienen un
margen de autogestion muy superior al que la LRDA (distanciandose de la tendencia que
domina en el Derecho comparado) atribuye a los propietarios en el procedimiento ordinario;
pero su actuacion siempre queda sometida a sendas autorizaciones administrativas'’®: la que
permite continuar el procedimiento incoado a iniciativa privada y la que da la conformidad a la
documentacién que mencionan los arts. 3.1y 7.2 del Decreto 2059/1974, de 27 de junio™. Asi,
pues, ni tan sélo en este caso extremo pierde la regulacion de la CP su caracter
administrativo.

Digamos, en todo caso, que la regulacion de las mal llamadas "concentraciones de caracter
privado" es practicamente marginal o simbdlica, entre el conjunto de la legislacion de la CP,
puesto que la LRDA solamente les dedica el Gltimo de sus preceptos reguladores de la
institucion®’”. Por otra parte, a nivel practico, son mas bien escasas las concentraciones
iniciadas por esta via, con el agravante de que no pocas de ellas han acabado archivadas sin
llegar a su conclusion*?e,

En definitiva, se puede afirmar que las actuaciones de CP - con las matizaciones apuntadas -
son actuaciones propias de la Administracién gestora competente. Les seria, por tanto,
perfectamente aplicable - mutatis mutandi - el criterio expuesto por DE CASTRO", segtin el
cual "la transformacién juridica del campo requiere, en las dos etapas de expropiacion y
redistribucion de tierras, una intensa actuacion administrativa”.

Asi, pues, a la vista de la normativa vigente a nivel estatal (y lo mismo podriamos decir con
relacion a las Leyes autondmicas aprobadas hasta ahora, asi como respecto a las regulaciones
vigentes a nivel del Derecho comparado), las actuaciones de CP son de naturaleza
administrativa. Y si el propio legislador configura la CP como una actuacion administrativa (vid.
art. 5° de la LRDA), hay que ser coherente con esta calificacion legal, y en consecuencia, hay

17'No obstante, como acaba reconociendo este autor, en el caso de la CP, el proceso se
desarroll6 a la inversa: primero se aprobd la Ley de 20 de diciembre de 1952 y al afio siguiente se creo el
SCP, por orden ministerial de 16 de febrero de 1953. Esta matizacién, empero, no desvirtda el
argumento de fondo del mentado autor, puesto que las primeras concentraciones - llevadas a cabo con
caracter experimental - fueron gestionadas por una denominada "Comision Central", adscrita al
Ministerio de Agricultura. El caracter administrativo, por tanto, también resulta evidente en este caso, ya
que, como dice el propio DOMINGUEZ-BERRUETA, "se sefiala la concentracién parcelaria como una
funcién administrativa llevada a cabo por 6rganos del Ministerio de Agricultura”.

"Parece, pues, inapropiada la denominacién "concentraciones de caracter privado”, que emplea
la LRDA y reproducen miméticamente algunas legislaciones autonémicas. Resulta mas adecuada -
porque se corresponde mas con su contenido real - la denominacién utilizada por el legislador de Castilla
y Ledn, Sn el art. 74 de la LCP-CYL, que se encabeza con la rubrica "Concentraciones de realizacién
compartida".

SDecreto 2059/1974, de 27 de junio, por el que se aprueba provisionalmente el procedimiento
de concentracmn parcelaria de caracter privado.

7 a LRDA se limita a apuntar dos modalidades procedimentales especificas (puntos |y Il del
art. 240), de las que tan sélo la segunda ha sido desarrollada reglamentariamente, cosa que se hizo
mediante_el Decreto 2059/1974, de 27 de junio, que acabamos de citar.

8En la Comunidad Balear, por ejemplo, sélo se ha abierto un expediente de CP de caracter
privado (zona de Son Mesquida, en la isla de Mallorca), y tuvo que ser suspendido por causas atribuibles
a los propios interesados, como nos ha confirmado la correspondiente Administracién agraria, y en otras
C.Ala S|tuaC|on es sensiblemente parecida.

°Federico DE CASTRO Y BRAVO, op. cit., pag. 387.

37



que admitir que, como venimos defendiendo, nos movemos en terrenos propios del Derecho
Administrativo.

Es por ello que la doctrina legal, cuando se refiere a los tramites de la CP, los define como una
actuacion administrativa®. La STS de 29.3.1999 (Arz. 2851) lo ha acabado de confirmar, al
incluir la CP entre las que denomina "actuaciones administrativas de gestion que, "ratione
materiae”, se subsumen en el titulo competencial de la agricultura”.

3.1.10 La jurisprudencia constitucional sobre la superposicién de la legislacion agraria a la
legislacion civil

Cuando se consulta a los civilistas sobre la naturaleza de la CP, suelen aducir que es una
institucion juridica de caracter privado, porgue su conviccion de que el derecho de propiedad es
el nacleo esencial del Derecho civil les conduce a la conclusion de que la

concentracion pertenece a ese ambito normativo, ya que lo que al fin hace es redistribuir la
propiedad rustica®®’.

Sin embargo, por mucha logica que parezca tener esta asercion doctrinal, hay que advertir que
el TC ya la desautorizé en la sentencia relativa a la LARA andaluza'®?. Ademas, habria que
objetarle que, llevando ese razonamiento reduccionista a sus Ultimas consecuencias, se
llegaria a la conclusion de que las CC. AA. no podrian legislar sobre ninguna de las materias
relacionadas con la propiedad, puesto que todo lo que se le relacionara seria legislacion civil, y
conocido es que esta materia es - con las excepciones de las Comunidades con Derecho Civil
o Foral propio - de competencia exclusiva del Estado, ex art. 149.1.82 CE.

De acuerdo con el F. J. 8° de la citada STC, la delimitacion concreta del derecho de propiedad
no constituye un feudo exclusivo del Derecho Civil, porque "no se opera ya solo en la
legislacion civil, si no también en aquellas otras Leyes que cuidan principalmente de los
intereses publicos a los que se vincula la propiedad privada'®*". Trasladando este planteamiento
al ambito de la propiedad ruastica, el Alto Tribunal declara taxativamente que, "aungque nuestro
Texto constitucional no contenga ninguna prevision especifica en relacion con la propiedad
agraria, ... debe rechazarse de entrada, por infundada, la pretensién de los recurrentes de
identificar el contenido esencial de la misma atendiendo exclusivamente a lo que el Cédigo Civil
.. dispuso con caracter general en su art. 348",

Se puede decir, por tanto, que la regulacion del derecho de propiedad ha experimentado un
desplazamiento desde los dominios del Derecho Privado hasta los propios del Derecho Publico.
El TC parece haber asumido que las Leyes agrarias - ahora mas que nunca - han quedado
definitivamente integradas en este ultimo ambito normativo. Hay dos motivos para creerlo asi:

1°) Este tipo de legislacion ha de velar sobre todo por los intereses publicos. Como
indica el TC, "el derecho a la propiedad privada que la Constitucién reconoce y protege tiene
una vertiente institucional, precisamente derivada de la funcién social que cada categoria o tipo
de bienes sobre los que se ejerce el sefiorio dominical esté llamado a cumplir, lo que supone...
la definitiva incorporacion del interés general o colectivo junto al puro interés individual del

180v/id., por todas, les STS de 14.12.1983 (Arz. 6342) y 26.10.1992 (Arz. 7987).

8lvid. un compendlo de estos planteamientos civilistas en los antecedentes de la STC 37/1987,
de 26 de marzo. Como muestra representativa de esta tendencia doctrinal, vid. el estudio de Angel M.
LOPEZ Y LOPEZ, Propiedad Agraria y ..., op. cit., pags. 43 y sgs. La conviccién en la exclusividad civil
de la regulacién de la propiedad conduce a este catedratico a dogmatizar que "la propiedad es por
definicion el corazén del Derecho civil".

Vid. la STC 37/1987, de 26 de marzo, en la que el TC se niega a asumir que la regulacion del
derecho de propiedad sea realmente "el nicleo de la legislacion civil". El Alto Tribunal considera que este
argumento civilista no es convincente, puesto que parte de un concepto unitario del derecho de
propiedad que no se corresponde con el que configura la Constitucion esparfiola de 1978, que sobrepasa
los limites de las Leyes civiles, de manera que también puede ser regulado por Leyes agrarias,
urbanisticas, etc.

8Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pags. 294, 353 y concordantes, defiende un planteamiento
sensiblemente similar, al defender que el intervencionismo publico constituye la conformacion
administrativa del derecho de propiedad, hasta el extremo de que se puede hablar de la existencia de un
auténtico régimen administrativo de la propiedad privada.
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titular...".

2°) A fin de poder alcanzar esta finalidad de interés general, el legislador agrario esta
habilitado constitucionalmente para configurar el contenido del derecho de propiedad, lo que
significa una superacion de los estrictos ambitos del Derecho Civil. Esta definitiva ruptura de los
vinculos civilistas se produce como consecuencia de que las Leyes agrarias, en funcion de los
objetivos publicos que les son propios, establecen, como confirma el mismo TC, "una
regulacion de la propiedad de la tierra destinada a usos agricolas, que se superpone a la
legislacion civil propiamente dicha".

En definitiva, el TC reconoce a la C. A. de Andalucia competencia para legislar en materia de
reforma agraria precisamente porque esta regulacibn no pertenece ya, como se habia
argumentado tradicionalmente, al ambito del Derecho Civil. Ello nos induce a considerar que,
puesto que la CP es una de las técnicas mediante las que los poderes publicos implementan la
reforma agraria, la mentada jurisprudencia constitucional supone un argumento mas - y no
ciertamente el menos importante - para el encuadramiento publico de

esta institucion juridica, cuya procedencia creemos que ya hemos demostrado sobradamente.

En dltima instancia, cabria afiadir que el estudio de la CP desde la exclusiva perspectiva
civilista conduce a conclusiones tan poco convincentes como la defendida por la Audiencia
Provincial de Orense, que rechaza la atribucion de la propiedad derivada de un proceso de CP,
con la fatua argumentacion de que la propiedad sélo se adquiere por los medios que contempla
el art. 609 del Cdédigo Civil. Es éste un craso error interpretativo que el TS se ha encargado de
poner en evidencia en la STS de 23.2.1999 (Arz. 1851), en la que (contrariando las tesis de la
citada Audiencia) el Alto Tribunal asegura que la recurrente "adquirié la finca controvertida ...
por adjudicacion en el procedimiento de concentracion parcelaria”.

3.2 Precedentes doctrinales para un estudio de la CP desde la perspectiva administrativa

Nos ensefia ENTRENA CUESTA que el intervencionismo publico fue una causa determinante
para el nacimiento del Derecho Administrativo. Por su parte, LOPEZ RAMON conceptla el
Derecho Administrativo Agrario como el régimen juridico de la intervencion administrativa en la
agricultura. La ldgica concatenacibn de ambos planteamientos doctrinales nos conduce
directamente al encuadramiento de la CP en esta disciplina juridica, como manifestacién que
es del intervencionismo agrario. Es ésta una conclusion que seguramente se ira introduciendo
lentamente en nuestra doctrina, en la que se observa una leve (pero ya perceptible) propension
a aceptar este posicionamiento administrativista, cuyos puntos mas relevantes nos aprestamos
a resumir.

En 1950, LOPEZ RODO, sin proponérselo expresamente, ya asento las bases para la atraccion
de esta institucion hacia los dominios del Derecho Administrativo, al rechazar el planteamiento
privatista segun el cual la regulacion del derecho de propiedad es feudo exclusivo del Derecho
Civil. La sentencia del TC sobre la LARA le ha venido a dar la razén en este aspecto muchos
afos después. Argumentaba dicho administrativista que "hoy los perfiles de la propiedad no se
definen por el Derecho privado, si no por las multiples restricciones que se le han impuesto por
motivos de interés publico”. Aproximando su argumentacion al ambito juridico que aqui nos
interesa particularmente, se referia en concreto a la propiedad agraria, resaltando: "Y entre los
distintos objetos del derecho de propiedad son quizd las fincas rusticas las que han
experimentado de un modo mas notable esta penetracion del Derecho Administrativo. La
propiedad agraria esta regulada hoy en dia por numerosas disposiciones administrativas que
tratan de corregir una situacion que venia haciéndose insostenible".

Aquel mismo afio, BALLARIN MARCIAL tomaba como ejemplo la institucion juridica de la CP
para la demostracion de su teoria de que la antigua distincion radical entre el Derecho puablico y
el Derecho privado se habia ido difuminando con el tiempo (opinion que mas tarde
corroboraria DE LOS MOZOS). Su iter discursivo - basado en el analisis de la regulacion
francesa de la CP - le conducia a la aseveracién de que "el remembrement ...ha alcanzado en
Francia un notable relieve y es una de las instituciones mas interesantes del Derecho agrario
administrativo"”.

Dos afios después de la publicacién de este aserto juridico, se promulgaba la primera Ley
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espafiola de CP. Al afio siguiente, GONZALEZ PEREZ - en clara sintonia con los criterios
expuestos por LOPEZ RODO,

declaraba sin tapujos que "la concentracion parcelaria es una funcion administrativa". Razones
no le faltaban para adoptar esta postura, ya que, como argumenta el propio autor, "el conjunto
de operaciones en que se concreta la concentracion parcelaria son el desarrollo de una funcion
administrativa, en cuanto que consisten en la actividad de entidades publicas para la
satisfaccion de una necesidad publica".

En 1954, DE CASTRO Y BRAVO aporté un nuevo elemento de juicio para la consideracion
administrativa de la CP, al argumentar que la regulacion del intervencionismo agrario no se
puede analizar idoneamente desde la perspectiva del Derecho Privado. En sus propias
palabras, "el caracter general de las disposiciones del dirigismo o proteccionismo econdémico y
lo especial de sus criterios y principios impediran el que se puedan tratar conjuntamente con las
normas de Derecho privado, so pena de limitarse la ciencia a la confeccion de repertorios
legislativos". Por tanto, no sélo es posible estudiar la CP desde la Optica del Derecho
Administrativo, si no que esta rama juridica constituye la ubicacion mas idénea y ventajosa para
la CP.

Bien sea influido por los precitados autores, bien sea de motu propio, el caso es que, en 1960,
CARRETERO GARCIA se afiadié decididamente a la incipiente tendencia doctrinal en pro de
una concepcion publicista de la CP. Este Registrador de la Propiedad, sobre la base juridica de
la respectiva regulacion legal, no dudo en proclamar abiertamente el caracter administrativo de
la institucion, contraponiéndola a las permutas forzosas, cuyo caracter privado predica. Esta
conviccion administrativista, fundamentada en nuestro Derecho positivo, se hace
particularmente evidente cuando manifiesta que "... dentro de Espafia, ... se ha acogido un
sistema administrativo y enérgico de Concentracion Parcelaria, ...".

Por su parte, SANZ JARQUE, en sendas obras de los afios 1961 y 1963, flexibilizd los
planteamientos iusprivatistas del agrarismo clasico, dejando constancia de que nada se opone
a una ubicacion publicista de la CP. Su reconocimiento explicito de que la regulacion de esta
mejora, "como institucion juridica, ... cabria encuadrarla en el Derecho Publico por las normas
de procedimiento que contiene y por la utilidad publica que representa..." es todo un estimulo
para el intento de justificacion de la reubicacion que aqui propugnamos.

Hay que resaltar que dicho agrarista no solamente deja la puerta abierta a futuras
investigaciones juridicas dirigidas al encuadramiento publico de la institucion, si no que - como
buen didacta que es - facilita la tarea a los juristas que opten por esta via alternativa,
apuntandoles dos de las principales ideas que pueden fundamentar su argumentacion juridica:
la naturaleza procedimental de la CP y su preceptiva declaracion de utilidad puablica. Esta es
precisamente la linea de trabajo que empleamos aqui, entendiendo que, en efecto, el caracter
procedimental del régimen juridico de la CP y la preceptiva declaracion de utilidad publica de
todas las actuaciones de concentracion parcelaria constituyen, no los Unicos, pero si dos de los
principales fundamentos que se pueden alegar para la justificacion del encuadramiento
administrativo de esta institucion juridica.

Siguiendo con el orden cronolégico de las exposiciones doctrinales, hemos de hacernos eco de
que la primera incorporacion de la CP a un manual de Derecho administrativo es la que efectu6
Aurelio GUAITA, que ya se ocup6 de la CP en la edicion de 1964 de su obra "Derecho
Administrativo Especial”, por mas que puntualizara que se trata de una institucion afectada
simultdneamente por normas de Derecho Publico y de Derecho Privado.

Aungue no cita explicitamente la CP, también encontramos un punto de apoyo para nuestro
planteamiento iuspublicista en el manual de Derecho Agrario de BALLARIN MARCIAL % del
afio 1965. Tras reconocer que "la necesidad de actuar juridicamente la idea de funcién social ...
determiné el nacimiento y desarrollo de un Derecho especializado para la Agricultura que ...
venia a continuar la linea del intervencionismo administrativo iniciada anteriormente", reconoce
gue "son muy numerosas las normas de Derecho publico afectantes hoy a la agricultura™ y que
"es del Derecho publico agrario de donde nos vienen muchas de las nuevas instituciones del D.
a. moderno”. Ni que decir tiene que una de las instituciones juridicas en las que queda mas

184Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit., pag. 83 y 359.
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evidenciada la aplicacion de la funcion social de la propiedad rustica - y, en definitiva, el
intervencionismo de los poderes publicos en la agricultura - es precisamente la CP, como se
puede comprobar releyendo los dos primeros preceptos de la LRDA. Aunque sea
indirectamente, pues, este agrarista también estaba abriendo via para una consideracion
administrativa de esta mejora rural.

Dando un salto en el tiempo, llegamos al afio 1975 y nos topamos con dos posturas doctrinales
bien significativas, a los efectos que nos ocupan:

- Por una parte, el propio SANZ JARQUE ', a pesar de seguir optando por la vertiente
privada del Derecho Agrario, reconoce al menos que no se puede calificar esta rama juridica ni
como absolutamente privada ni como absolutamente puablica, a la vez que asegura que "no
cabe desconocer en su conjunto la gran cantidad de normas de matiz netamente publico".

- Por otra parte, entendemos que merece una atencion especial el valiente alegato de
Sebastian MARTIN-RETORTILLO'®, mediante el que reivindica la ubicacion del Derecho
Agrario (y con él hemos de entender que tendria que ir incluida la CP) en el ambito juridico del
Derecho Administrativo. Después de declararse plenamente consciente del cariz polémico que
habia de verse en su propuesta, este administrativista argumenta la necesidad de efectuar un
cambio radical de los planteamientos doctrinales predominantes en aquel momento a este
respecto. Repasando la doctrina clasica (de la que remarca las deficiencias y la dificultad que
tenia para explicar, desde su posicionamiento privatista, el predominio publico de la regulacion
agraria de los ultimos decenios), MARTIN-RETORTILLO plantea directamente la cuestion clave
en esta materia: "¢Seria muy herético el sefialar que el Derecho agrario, con los matices y
especialidades que se quiera, no es, en definitiva, si no una parte del Derecho publico interno
0, mas concretamente todavia, del Derecho administrativo?". No cabe duda de que en la
misma formulacion de la pregunta ya iba incluida su respuesta personal. Y hay que reconocer
que no le faltaba razén para plantear la cuestion en los términos expresados.

Siguiendo en esta misma linea argumental, en 1977, registramos un bien fundamentado trabajo
de DOMINGUEZ-BERRUETA’, en el que se lamenta del escaso interés manifestado por la
doctrina administrativa por las cuestiones agrarias, recordando a estos efectos que el Derecho
Agrario no es unicamente Derecho Privado. Abordando su estudio desde la perspectiva
publica, este autor resalta la importancia que tiene para el Derecho Administrativo el andlisis de
las instituciones agrarias, ya que "la actividad administrativa concurrente en

estas materias de Derecho agrario es demasiado cuantitativa como para poder
menospreciarla”. Una de estas materias es precisamente la CP.

En 1986, PALACIOS AYECHU'# incluia en su tesis doctoral sobre el régimen juridico de la CP
la afirmacion de que "la concentracidn es realizada Unicamente por accion oficial, aun cuando
una de las vias que la origine sea la iniciativa privada".

Finalmente, durante los afios noventa, demostraron su proclividad a la consideracion
administrativa de la institucién los siguientes autores:

- TELLEZ DE PERALTA y NAVARRO CASTILLO*, quienes tras analizar
comparativamente la estatal LRDA y la andaluza LARA, llegan a la conclusion de que en
ambas normas legales la CP esta conceptuada como una actuacion administrativa y regida por
un procedimiento administrativo. Por esta razon, deciden alejar-se de la doctrina civilista
mayoritaria - favorable a la consideracion de la CP como una subrogacion real -,
manifestandose abiertamente partidarios de la naturaleza juridica publica de la institucion.

185juan José SANZ JARQUE, Derecho Agrario, op. cit., pag. 32.

1885epastian MARTIN-RETORTILLO, Derecho Agrario y ..., op. cit., pag. 175.

18"Miguel DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN, op. cit., pags. 29 y 31.

188\1arfa Asuncion PALACIOS AYECHU, op. cit., pag. 146.

18930s¢ Damian TELLEZ DE PERALTA y Enrique NAVARRO CASTILLO, op. cit., pags. 451 a
460.
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- LOPEZ RAMON™®, administrativista para el que "la intervencion sobre las estructuras
territoriales agrarias constituye el objeto de las actuaciones administrativas ...". Hay que
recordar, a este respecto, que la CP forma parte de esta modalidad intervencionista. Asi lo
reconoce explicitamente el mismo autor, al afirmar que, "junto a las actuaciones administrativas
sobre grandes zonas, como mecanismo también tendente a la transformacion territorial, ha de
incluirse la concentracion parcelaria”. Consiguientemente con este reconocimiento, incluye el
estudio de la CP en el marco del Derecho Administrativo Agrario.

- ALENZA GARCIA*', jurista para el que es tan evidente la naturaleza administrativa de
la concentracion que incluso se escandaliza de que en algiin momento se haya puesto en duda
la posibilidad del encuadramiento administrativo que aqui tratamos de justificar ("En un primer
momento [exclama sorprendido] se discutio hasta el caracter publico o privado de la
institucion™). En su opinion, tales posicionamientos doctrinales solamente se explican como
consecuencia directa de una "proyeccion de la polémica acerca de si el Derecho Agrario es
derecho privado, es derecho publico, o constituye una rama autbnoma del Derecho".

En definitiva, no faltan manifestaciones doctrinales favorables al encuadramiento publico de la
CP™2Y es que - pese a lo que habia defendido el clasicismo agrario'®® - nos estamos
moviendo dentro del ambito de las que el TC ha definido*** como "actuaciones
administrativas de gestion". Lo que si se nota a faltar son monografias integramente
dedicadas al andlisis de esta institucion desde la perspectiva iuspublicista. Esperamos
que el presente trabajo de investigacion pueda contribuir a solventar esta laguna
doctrinal.

4. El Derecho Administrativo, como Derecho estatutario de las Administraciones
Publicas

4.1 Visién general

El Derecho Administrativo pertenece al &mbito juridico del Derecho publico, que - a diferencia
de lo que sucede con el Derecho privado - presupone que han de ser sus destinatarios, o han
de resultar por €l

afectados, uno o mas entes administrativos.

Esta es, al menos, la opinién de buena parte de la doctrina juridica administrativa actual*®, que
sigue la senda publicista abierta por el profesor Eduardo GARCIA DE ENTERRIA. Asi,
MORELL OCANA™®, por citar un ejemplo ilustrativo, parte de la base de una aceptacién
generalizada de la consideracién del Derecho Administrativo como "el propio y peculiar
de las Administraciones Publicas", matizando que "viene a ser un conjunto de reglas y
principios juridicos ordenadores de un status o calidad juridica, la de ente
administrativo, que proporciona un especifico modo de ser a determinados sujetos”. No
menos explicito se muestra, a este respecto, el profesor PARADA', quien,

19carnando LOPEZ RAMON, op. cit., pags. 283, 314, 328 y concordantes.

13056 Francisco ALENZA GARCIA, op. cit., pag. 88.

192por eso coincidimos con Luis POMEZ SANCHEZ, op. cit., pag. 137, cuando comenta que
"sorprende el constante olvido de la perspectiva que proporcionan las normas juridico-pUblicas, algo que
contrasta vivamente con la habitual proclamacion del caracter integrador del Derecho agrario".

19Cabria recordar aqui las palabras escritas en un primer momento por Alberto BALLARIN
MARCIAL, Introduccion al estudio de la Ley de Concentracién Parcelaria, "Revista de Estudios Agro-
Sociales", n°® 4, julio-septiembre de 1953, pag. 82, cuando aseguraba que "como quiera que la
concentracion afecta en su entrafia al derecho de propiedad, es preciso averiguar, con criterios de
Derecho privado, a qué especie concreta pertenece el fenébmeno por el cual el objeto de ese derecho
subjetivo es reemplazado por otro". Como veremos mas adelante, el TC ha desautorizado la filosofia
subyacente en esta afirmacidon (segun la cual todo lo que afecta al derecho de propiedad pertenece
indefectiblemente al Derecho privado), dejando bien claro que se ha de tener en cuenta, a estos efectos,
de qué clase de propiedad se esta hablando.

19%yid., ad exemplum, la STC 95/1986, de 10 de julio, F. J. 3.

195Cfr. Luis COSCULLUELA MONTANER, Prélogo, en José ROBERTO DROMI, Introduccién al
Derecho Administrativo, Editorial Grouz, Madrid, 1986.

19 uis MORELL OCANA, op. cit., pags. 55 y 56.

197Ramén PARADA, op. cit., pags. 12 y 14.

42



considerando que las normas administrativas tienen como sujeto o como destinatario a
una Administracion Puablica, puntualiza que "son normes de Dret public les que
pressuposen sempre com a destinataris, com a subjectes de Dret, I'Estat o les
Administracions Publiques".

De acuerdo con este sector doctrinal, el Derecho Administrativo es, por tanto, el Derecho de las
Administraciones Publicas, y como tal, un Derecho estatutario. Constituye, pues, una de las
ramas juridicas que - como el Derecho laboral y el Derecho mercantil - tienen unos sujetos
especificos a los que va destinada o a los que afecta necesariamente su normativa.

Hay, sin embargo, otros autores que, aun aceptando esta caracteristica esencial, entienden
gue éste no es un elemento definidor del Derecho Administrativo, si no que se trata de una
caracteristica Unicamente predicable del Derecho Administrativo de ascendencia napoleonica,
que es el que predomina en la Europa continental. Esta es, en concreto, la postura doctrinal de
COSCULLUELA MONTANER?®, segtn el cual aquello que distingue precisamente el sistema
del Rule of Law del sistema napoleénico de Derecho Administrativo es que este ultimo atribuye
a las Administraciones Publicas una serie de prerrogativas que las sitian en un plano de
superioridad, en sus relaciones con los administrados. Abunda en este planteamiento doctrinal
ENTRENA CUESTA'®, que sin embargo puntualiza que se trata de dos sistemas
diferentes de sumision de la Administracion al Derecho: en el sistema anglosajén del
Rule of Law, queda sometida al Derecho Privado, mientras que en el sistema
administrativo continental se somete predominantemente al Derecho Publico. Asi lo
admite también la doctrina internacional, como demuestra GAUDEMET?®, a cuyo
parecer, "En Angleterre, le droit administratif demeura longtemps inhoré et le principe
du "rule of law" conduissit a soumettre lI'administration aux régles de droit ordinaire”.

Cabe precisar, en todo caso, que incluso dentro del ambito territorial dominado por la
concepcién napoleodnica, el Derecho Administrativo no afecta uUnicamente - ni, a veces,
substancialmente - a las Administraciones Publicas. A este respecto, hay dos aspectos a
resaltar:

- Por una parte, el Derecho Administrativo integra normas juridicas que van desde las
que tienen las Administraciones Publicas como destinatario especifico hasta las que se
destinan fundamentalmente a los particulares y que soélo afectan a los entes administrativos en
el sentido de otorgarles una funcion arbitral o sancionadora®".

- Por otra parte, no todas las normas juridicas destinadas a los entes publicos se dirigen
a entes de caracter estrictamente administrativo, si no que también las hay destinadas a regular
la actividad administrativa de 6rganos del poder judicial o del poder legislativo?®?, como también
sefiala COSCULLUELA MONTANER?®,

4.2 El ius propium de la Administracién gestora de la CP

El Derecho Administrativo ha devenido un marco complejo, en el seno del cual entendemos

198LU|s COSCULLUELA MONTANER, Manual de ..., op. cit, pags. 44 y sgs.
Rafael ENTRENA CUESTA, op. cit., pags. 27, 47 50ysgs
paul Marie GAUDEMET, op. cit., pag. 41.
2015j nos centramos en la reguIaC|on de la CP, pertenecen al primer grupo de normas
administrativas los preceptos reguladores del procedlmlento ordinario, mientras que los articulos
dedicados a la regulacién de la CP de caréacter privado participarian mas bien de las caracteristicas
predicables del segundo grupo.
292yid., ad exemplum, el art. 35.3 del Estatuto de personal de las Cortes Generales (por lo que
respecta al control de los actos administrativos del poder legislativo) y el art. 47.2 de la Ley Orgéanica
1/1980, de 10 de enero, del Consejo General del Poder Judicial (en relaciéon con los actos administrativos
del poder judicial). Idéntica significacion tiene, a estos efectos, el art. 99.3 de la Ley Orgéanica 2/1979, de
3 de octubre, del TC. Es preciso matizar, en todo caso, que el Derecho Administrativo no es aplicable a
los poderes legislativo y judicial cuando ejercen las funciones constitucionales que les son propias y
justifican su existencia, si no s6lo cuando llevan a cabo actos que crean relaciones juridicas concretas,
bien sea con el personal que les ha sido adscrito, bien sea con los ciudadanos, afectandoles en sus
derechos,
93| uis COSCULLUELA MONTANER, Manual de ..., op. cit., pag. 42.

43



gue el legislador de los afios setenta quiso reservar un lugar para la institucion juridica de la
CP. Lo hizo mediante el ordenamiento estatutario®* del que habia de ser su brazo ejecutor - el
Instituto de Reforma y Desarrollo Agrario (en adelante, IRYDA) -, integrado por su propia norma
juridica fundacional (Ley 35/1971, de 21 de julio), el texto refundido de 1973 (LRDA) y un
cumulo de normas juridicas reglamentarias dictadas para su desarrollo.

La voluntad del legislador de que aquella normativa constituyera un ordenamiento estatutario
gueda manifiesta en la exposicion de motivos de la mentada Ley fundacional, en la que,
después de dejar constancia de las importantes funciones que la Ley de referencia encomienda
al IRYDA, se explicita el propésito de coordinar las Leyes agrarias hasta entonces vigentes con
la nueva tarea legislativa a emprender en este &mbito normativo, de manera que "conduzcan a
la integracién completa de la agricultura, en igualdad de condiciones con otros sectores, en el
proceso general del desarrollo econémico y social del pais".

En base a este ordenamiento estatutario, el IRYDA desarroll6 un ingente nimero de
actuaciones de CP**, ejecutadas directamente por los propios servicios del organismo,
adecuadamente estructurados a ese objeto?®®. Esta formula de gestién de la CP subsistié
mientras la Administracién del Estado tuvo centralizada la competencia exclusiva de
gestion de la concentracion.

Desde entonces, las férmulas de gestion han cambiado ostensiblemente, como consecuencia
de la progresiva implantacion de los criterios competenciales y de gestion derivados de la
Constitucion. Sin embargo, la asuncién por las C. A. de las competencias antiguamente
asumidas por el IRYDA (hecho que finalmente determiné su disolucion®’) no distorsiona en
absoluto esta linea argumental sobre el ius propium de la Administracion gestora de la CP. Lo
Unico que es preciso matizar al respecto es que aquel ius propium anteriormente destinado
fundamentalmente a regular las funciones del mencionado organismo autonomo del Estado se
ha de entender referido ahora a la Administracion agraria de las diferentes C. A., algunas de las
cuales han creado sus propios organismos gestores de la CP y de otras actuaciones publicas
de reforma agraria®®.

5.La CP en el marco del Derecho Administrativo Agrario

5.1 El Derecho Administrativo Econémico, como marco normativo del intervencionismo publico
en la economia

En los epigrafes precedentes hemos expuesto las razones que, en nuestra opinion,
demuestran la viabilidad y hasta la conveniencia del encuadramiento publico de la institucion
juridica de la CP, en el marco concreto del Derecho Administrativo, como rama juridica que
tiene por objeto la organizacion y la actividad de las Administraciones Publicas. Antes de
adentrarnos a fondo en el estudio de la institucién, creemos que conviene determinar mas
concretamente esa ubicacion.

20“Empleamos este término en el sentido expresado por Luis MORELL OCANA, op. cit., pag. 57,
como "complejo de principios juridicos generales y de normas concretas que nacen y se desenvuelven
con una pretension de contemplacién del sujeto, o de su cualidad y las funciones inherentes a la misma,
de una manera integral".

%vid., ad exemplum, IRYDA, Resumen de la memoria de actuacién del IRYDA en 1972,
"IRYDA-Informacion”, n° 5, enero-marzo de 1973; IRYDA, Resumen de la actuaciéon del IRYDA en 1976,
"IRYDA-Informacion”, n®. 21, enero-marzo de 1977; y la obra IRYDA, Situacién de los trabajos de
concentracién parcelaria. 1989. Resumen al 31 de diciembre de 1989, MAPA-IRYDA, Madrid, 1992.

2%v/id. Decreto 3220/1971, de 23 de diciembre, que aprobd la estructura organica del IRYDA.

2Y’Creado por la Ley 35/1971, de 21 de julio, el IRYDA fue finalmente integrado, junto con el
ICONA, en el organismo autbnomo de caracter administrativo Parques Nacionales, por Real Decreto
1055/1995, de 23 de junio, de modificacion parcial de la estructura organica basica del MAPA.
Actualmente, las competencias estatales que ejercia el IRYDA han sido atribuidas a la Secretaria
General de Desarrollo Rural y Conservacién de la Naturaleza, como expresamente indica la exposicion
de motivos del Real Decreto 4/1996, de 15 de enero.

El ejemplo mas notorio es el instituto Andaluz de Reforma Agraria (IARA), creado por la LARA
y organizado por el Decreto andaluz 402/1986, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el reglamento
para la ejecucion de la citada norma legal.

44



A este respecto, hay que decir que agraristas®® y administrativistas®® coinciden en afirmar
que el objeto del Derecho Administrativo Econdémico es la intervencion administrativa
en el &mbito econdmico, o sea, la ordenacién del sistema econémico

practicada desde los poderes publlcos.

Habida cuenta que, como ha quedado dicho, la CP es una de las manifestaciones de la citada
intervencion administrativa en el desarrollo de las relaciones econdémicas, entendemos que
resulta muy adecuada su ubicacién en este &mbito normativo.

Hay que tener en cuenta, por otra parte, que la CP es una institucion juridica que afecta muy
directamente al derecho de propiedad, por mor de su funcién social, que no sélo delimita el
contenido del derecho, si no que forma parte de la configuracion legal mediante la que se
desarrolla el art. 33 de la Constitucién, como ha sefialado el TC?#*. Contradiciendo los criterios
doctrinales empleados anteriormente por algunos autores??, que incluso habian visto en el
citado precepto constitucional una especie de repristinacion del concepto liberal del
derecho de propiedad, el Alto Tribunal declara que la propiedad, como derecho
individual, cede ante la funcion social que se establece, "para convertirse en un
equivalente econoémico, cuando el bien de la comunidad ... legitima la expropiacion®3. Y
si el elemento esencial de la CP se convierte en un equivalente econémico, esta
constatacion deviene un argumento mas para el estudio de la institucién desde la
perspectiva del Derecho Administrativo Economico.

Esa vinculacion de las instituciones propias del intervencionismo agrario (caso de la CP) con la
vertiente econdmica del Derecho Agrario ya fue puesta de manifiesto, a principios de los afios
cincuenta, por agraristas como CERRILLO y MENDIETA. Es sin duda a este tipo de
instituciones al que se referian ambos autores cuando manifestaban que "el Derecho Agrario
tiene relaciones muy firmes con el Derecho Administrativo y por ello no le son ajenos sus
principios tedricos y doctrinarios ni menos aun la legislacion administrativa que de algin modo
se vincula con la economia y la vida agraria del pais",

Con diferentes matizaciones, todos los agraristas acaban centrando el contenido del Derecho
Agrario en la actividad econdmica de la agricultura, y, a la postre, en el sector agrario. La
vertiente publica de esa disciplina juridica se corresponderia con la especialidad del Derecho
Administrativo Econémico conocida como "Derecho Administrativo Agrario”, del que pasamos a
ocuparnos.

5.2 El Derecho Administrativo Agrario, como ubicacion mas adecuada para la institucion de la
concentracion parcelaria

De acuerdo con los criterios expuestos en el epigrafe anterior, la ordenacién general de la
economia es el objeto propio del Derecho Administrativo Econémico. Ahora bien, los tiempos
modernos imponen, cada vez con mas insistencia, la especializacion juridica en ambitos
normativos mas facilmente abarcables. Siguiendo esta tendencia a la especializacién, la
doctrina iuspublicista esté incidiendo progresivamente en el estudio del Derecho Administrativo
Agrario, partiendo de la base de que la agricultura es una rama de la economia general, en la
que tienen una especial incidencia las actuaciones desarrolladas por las Administraciones
Pudblicas en aquella parte de la ordenacion de la economia que estd influida por la politica
agraria.

209Por todos, Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit., pag. 113.

210pqp todos Sebastian MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Derecho Administrativo Econdmico,
vol. |, EdItOI‘Ia| La Ley, Madrid, 1988, pag. 6.

11vid. el F. J. 2° de la STC 37/1987, de 26 de marzo.

212p gy todos José Luis DE LOS MOZOS Y DE LOS MOZOS, La legislacion agraria y la garantia
constitucional de la propledad en la obra colectiva Derecho Agrario Autonomlco Comité Organizador del
Il Congreso Internacional de Derecho Agrario y Universidad de Oviedo, Oviedo, 1991, pag. 386.

13Mas adelante analizaremos las concomitancias que existen entre la CP y la expropiacion,
destacando que el régimen juridico de la mencionada mejora agraria prevé diferentes tipos de
deducciones de las superficies aportadas por los propietarios. Hay, pues, una cierta connotacion
expropiatoria, que aqui interesa resaltar para demostrar que el criterio expuesto por el TC también le es
de aplicacién.
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En opinion de LOPEZ RODO, el auténtico inspirador del Derecho Administrativo Agrario fue el
administrativista y agrarista Manuel COLMEIRO, que ya apunté en esta direccion en su
"Tratado de Derecho Administrativo” del afio 1850.

Con el paso del tiempo, la realidad del Derecho Administrativo Agrario, como especialidad del
Derecho Administrativo Econdmico, ha sido admitida tanto desde los &mbitos civilistas como
desde los ambitos agraristas y administrativistas de la doctrina juridica, aunque quepa precisar
gue ni los unos ni los otros reivindican la autonomia de esta especialidad disciplinaria. Desde
los posicionamientos civilistas actuales, RUIZ-RICO RUIZ y GALVEZ CRIADO, por ejemplo, en
el marco de su estudio sobre la LARA andaluza y sobre la correspondiente sentencia del TC,
hacen mencion del "tratamiento de los aspectos propios del Derecho publico ... en materia
agraria", que constituirian el ambito especifico del Derecho Administrativo Agrario.

En este contexto, revive y adquiere pleno sentido la opinion manifestada por BALLARIN
MARCIAL hace ya mas de treinta aflos - desmarcandose de la tendencia privatista que
entonces se prodigaba entre el agrarismo clasico -, en el sentido de que "el agrarista actual
debe definitivamente dejar de ser un iusprivatista encerrado en las fronteras del Derecho Civil,
para abrirse a nuevas perspectivas renovadoras, las cuales le vendran seguramente del
Derecho administrativo agrario ...". Palabras proféticas donde las haya, a la vista de la

evolucion posterior que han seguido la doctrina y la legislacion agrarias.

La doctrina administrativa actual ha consolidado esta especialidad disciplinaria, dedicandole
estudios tan dignos de mencién como el que, bajo la rubrica "Agricultura”, ha publicado LOPEZ
RAMON, en el que incluye el estudio de la CP dentro del ambito del Derecho Administrativo
Agrario. Ni que decir tiene que consideramos plenamente acertada esta inclusion, que
concuerda perfectamente con nuestra opcion a favor del encuadramiento administrativo de la
CP".

Nuestro iter discursivo nos conduce indefectiblemente a la conclusién de que el Derecho
Administrativo Agrario representa la localizacion mas idénea para la institucién juridica que nos
ocupa:

- Por una parte, constatamos que la concentracion es una actuacion administrativa que
ha tenido tradicionalmente una finalidad de mejora de la estructura fisica de las explotaciones
agrarias (como evidencia el art. 173 de la LRDA), lo que nos llevaria a su inclusion en la
vertiente publica del Derecho Agrario, o Derecho Agrario Administrativo.

- Por otra parte, empero, también comprobamos que los condicionamientos del Derecho
comunitario - especialmente a partir de la Agenda 2000 - obligan a pensar en una teleologia de
la CP mucho mas extensa de la prevista inicialmente, de forma y manera que ultrapase el
sector agrario y se convierta en un auténtico motor del desarrollo rural integral. Ello supone
gue, de cara al futuro, se han de afadir a las finalidades tradicionales de la CP nuevos
cometidos, que amplien su alcance teleolégico, abarcando campos antes poco 0 nada
explotados por esta mejora.

Asi las cosas, resultaria muy forzado pretender ceiiir la institucion a los limites del Derecho
Agrario. Asi lo creemos, no tanto por la insuficiencia genérica de esta disciplina para explicar
los diferentes aspectos del conjunto de las instituciones tipicamente agrarias, como por su
dificultad para asumir las nuevas finalidades que deben atribuir-se a la CP (proteger el medio
ambiente, mejorar el paisaje rural, facilitar la diversificacion econémica del mundo rural,
complementar las grandes obras lineales, etc.), que dificilmente se podrian asimilar al objeto
del Derecho agrario, si esta disciplina no se transforma previamente en un verdadero Derecho
Rural y Ambiental.

En cambio, si que podemos encajar esta institucién en el Derecho Administrativo, porque, sea
méas amplio o mas reducido el &mbito de actuacion que finalmente se le reconozca, la CP
siempre serauna actuacion administrativa, y por ende, tendra cabida en el ambito del Derecho
Administrativo. Dentro de esta extensa rama juridica, la concentracién se deberia ubicar en el
marco del Derecho Administrativo Agrario, que, en nuestra opinion, deberia verse reconvertido
- habida cuenta de la tendencia comunitaria a reorientar la PAC hacia una Politica Agraria y
Rural Comunitaria (en adelante, PARC), como apuntan los borradores de la que ya se conoce
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como "Agenda 2007" - en un auténtico Derecho Administrativo Rural.
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CAPITULO 11

LA CP EN EL MARCO DEL INTERVENCIONISMO AGRARIO

I. LA REFORMA AGRARIA

1. Lareforma agraria, como modalidad global de politica agraria
1.1 Ideas previas

1.1.1 Reformismo agrario o intervencionismo agrario

La transcendencia juridica, econdmica y social de la reforma agraria ha sido tan importante
durante los Ultimos dos siglos* que algunos agraristas equiparan el Derecho Agrario con el
Derecho de la reforma agraria?, asimilando la historia de esa rama juridica con la del que
denominan "reformismo agrario”. A su vez, los autores que analizan la cuestion desde
la 6ptica del Derecho Administrativo prefieren hablar de "intervencionismo agrario”,
concepto que LOPEZ RAMON ha definido como el conjunto de "técnicas e
instrumentos puestos en juego por el Derecho positivo en relacién con la agricultura,
desde la 6ptica de la intervencion publica®"'.

Esa diferencia terminolégica no nos ha de hacer olvidar que, ya se hable de "reformismo
agrario”, ya se emplee la denominacion "intervencionismo agrario”, a fin de cuentas se esta
haciendo referencia a los dos elementos fundamentales que les son comunes: la reforma de las
estructuras agrarias y la reordenacion de la propiedad rustica. Ambos elementos confluyen en
el que, desde los tiempos de la llustracion, se ha dado en denominar la "reforma agraria® - por
la que ya suspiraban los grandes pensadores esparioles de los siglos XVIII° y XIX® -, en el

Como puso de manifiesto Carmen QUINTANILLA BARBA, en el curso de su docta
comparecencia ante la "Comisién especial para el estudio de los problemas del medio rural" del Senado
(vid. Cortes Generales. Diario de Sesiones del Senado. Afio 1994. VI Legislatura. Comisiones. Num.
257), la reforma agraria fue introducida en Espafia hace 200 afios por el Rey Carlos IlI.

2V|d Juan José SANZ JARQUE, Derecho Agrario General ..., op. cit., pags. 193 y sgs.

3Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pag. 314. A su parecer “el intervencionismo es precisamente
el objeto del Derecho Administrativo Agrarlo En este aspecto, sintoniza perfectamente con Rafael
ENTRENA CUESTA, op. cit., pags. 48 y 49, en cuya opinion el Derecho Administrativo tiene su origen en
el intervencionismo estatal. Argumenta este Ultimo autor que fue precisamente el paso de una
Administracion abstencionista a otra de signo intervencionista lo que evidenci6é la inadecuacién del
Derecho privado para garantizar los derechos de los ciudadanos en sus relaciones con los entes
administrativos: "Se hacia necesaria [argumenta] la aparicion de una rama del Derecho en la cual se
conjugasen las prerrogativas de las Administracion con las garantias de los particulares, y esta rama del
Derecho fue el Derecho administrativo".

“Esta misma tendencia se puede observar actualmente en los paises sudamericanos. Asi lo
testifican documentos como por ejemplo la declaracion final del denominado "Foro sobre Reforma
Agraria", celebrado en Santafé de Bogota los dias 28 y 29 de noviembre de 1996, bajo el patrocinio del
Instituto Colombiano de Reforma Agraria (INCORA) o la denominada "Nueva Ley de Reforma Agraria”
del mismo pais, cuyo titulo oficial es "Ley 160 de 1994, agosto 3, por la cual se crea el Sistema Nacional
de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se establece un subsidio para la Adquisicic’m de
Tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones”.

°Por todos, Gaspar Melchor de JOVELLANOS, Informe de la Sociedad Econémica de esta Corte
al Real y Supremo Consejo de Castilla en el exped|ente de Ley Agraria, Sociedad Econémica Matritense
de Amigos del Pais, Madrid, 1795, in totum. Vid. también Candido NOCEDAL, Obras publicadas e
inéditas de Don Gaspar Melchor de Jovellanos. Tomo II, M. Rivadeneyra, Madrid, 1859 in totum.

®Fermin CABALLERO Y MORGAY, Fomento de la Poblacion Rural, tercera edicion, hecha de
Real Orden, Madrid, 1864, in totum. Vid. también Manuel TUNON DE LARA La Espafia del siglo XX.



marco de cuya regulacién se introdujo la CP en nuestro pais’.

Entendemos, por ello, que resulta obligado hacer un analisis previo de la reforma agraria, antes
de adentrarnos en el estudio de la institucién juridica de la CP, ya que de esta forma serd mas
facilmente inteligible la interrelacion existente entre ambas manifestaciones de la politica
agraria®, al tiempo que nos permitira argumentar adecuadamente nuestra concepcion de la
concentracion como un instrumento integrado en el proceso mas amplio de las politicas agraria,
de ordenacion territorial y de desarrollo rural integrado y sostenible que propugna la UE.

1.1.2 Polivalencia de la expresion "reforma agraria”

La expresion "reforma agraria" no ha tenido un sentido univoco en el curso de la Historia, si no
que se le ha ido dando un significado polivalente. Con ella se han cubierto - en diferentes
etapas histéricas y en distintos espacios geopoliticos - conceptos y realidades dispares, que
han dado lugar a los multiples modelos de reformismo agrario que expondremos seguidamente.
Hay que precisar, por tanto, a qué nos estamos refiriendo cuando empleamos esta expresion,
porque, si no lo hacemos asi, nos podemos encontrar tan desorientados como el

economista P.T. BAUER?® cuando, al criticar las tesis de un partidario del reformismo agrario, se
gueja de que "no aclara si el objetivo primordial de la reforma agraria ha de ser una mayor
igualdad de riqueza, o un incremento de la produccién agricola, o de la renta nacional total".

Tales diferencias han tenido siempre una gran transcendencia factica, como lo demuestran los
planteamientos antagonicos de las reformas agrarias de la Segunda Republica 'y de los
primeros afos del franquismo, que partian de dos concepciones opuestas de la reforma
agraria. En un cuestionario enviado en 1953 a la FAO™, el Instituto Nacional de Colonizacién
(en adelante, INC) aludia a esas diferencias, sefialando: "La politica agraria espafiola a partir
de 1939 no se ha limitado a la realizacion de una reforma agraria entendiendo ésta en su
sentido estricto, 0 sea, por el conjunto de medidas conducentes a transmitir la propiedad de la
tierra de unas manos a otras, si no que se ha orientado en un sentido mas amplio, segun el
cual, bajo el concepto de reforma agraria, pueden incluirse todas aquellas medidas dirigidas a
modificar las circunstancias del agro, tanto en lo que se refiere a mejorar las condiciones
econOmicas en que se realiza la explotacion de la tierra, como la situacion de los agricultores,
sin olvidar los aspectos social y cultural de la vida rural”.

He aqui la manifestacion practica de dos formas distintas de entender la reforma agraria que se
han intentado implementar en nuestro pais. Pero hay muchas otras, como evidencian las
numerosas clasificaciones que se han expuesto al efecto™. Para resumir la cuestion,
reconduciremos nuestra exposicion a las dos clasificaciones de las reformas agrarias que
consideramos mas ilustrativas a estos efectos, como paso previo para el posterior analisis de
las concepciones en las que se inspiran las politicas agrarias establecidas en la normativa
vigente, tanto a nivel estatal como a nivel autonémico.

1.2 Clasificaciones doctrinales de las diferentes modalidades de reforma agraria

Vol. 2. De la Segunda Republica a la Guerra Civil (1931/1936), Editorial LAIA, Barcelona, 1974, pag. 365.

Cfr José Francisco ALENZA GARCIA, op. cit., pag. 88 y 89.

8Vid., en este mismo sentido, Juan DE LA RIVA FERNANDEZ, Algunas precisiones sobre la
incidencia de la politica de concentracién parcelaria en Aragén, "Greographicalia”, vol. 26, diciembre de
1989, pags 233y sgs.

°P. T. BAUER, Critica de la teorfa del desarrollo, Ediciones Orbis, S. A., Barcelona, 1988, pag.
286.

19Cfr. Nicolas ORTEGA, Politica agraria y dominacién del espacio, Editorial Ayuso, Madrid, 1979,
pag. 25.

Hcfr. Corrado BARBERIS, Teoria e historia de la reforma agraria en Europa, Biblioteca de
Ensayos Socioldgicos-Instituto de Investigaciones Sociales-Universidad Nacional, México, D. F., 1965,
pag. 109. Constata este autor que "en las investigaciones que han tratado de llevar las reformas agrarias
contemporaneas dentro de criterios interpretativos, llama la atencién su variedad extrema". Entre las
clasificaciones expuestas por la doctrina internacional, cita, a modo de ejemplo, la del profesor italiano
PERINI, del que asegura que "fiel a la norma mas sencilla y clasica, o sea, la cantidad de tierra
traspasada de los grandes propietarios a los campesinos, se ha limitado a clasificarlas en radicales,
moderadas e ineficaces".



1.2.1 Reforma agraria técnica versus reforma agraria social

Las cuestiones relacionadas con la reforma agraria se pueden analizar tanto desde la
perspectiva de sus finalidades como desde la relativa a los medios que en ella se emplean al
efecto™. Como ha escrito Jacques LE COZ*3, la mayor parte de las reformas agrarias
realizadas hasta ahora han tratado de solventar una doble problemética social y
técnica: "la reivindicacion social que tiene como objeto una mejor distribucién de los
bienes y la reivindicacion econémica cuyo objetivo es la implantacion de unidades de
produccién mas eficaces".

Partiendo del analisis de esta experiencia histérica, parte de la dogmatica ha tratado de
establecer una clara distincion entre estas dos clases de reforma agraria:

a) La reforma agraria técnica

Esta primera modalidad de reforma agraria responde a un tipo de politica agraria que se
caracteriza por tener unos objetivos y por emplear unos medios fundamentalmente técnicos y
econémicos*. En base a esta consideracion, Edward MALEFAKIS™ recalca que la reforma
agraria técnica no otorga tanta importancia a la redistribucién de la propiedad rastica
como a otros factores de caracter fundamentalmente técnico, v. gr. las
transformaciones en regadio, la creacion de organismos de cré

SEf@@ P icola o el control de la estabilidad de los precios agrarios. Ademas, afiade
como otro elemento definidor de las reformas agrarias técnicas o econémicas -
categoria en la que incluye, como mas tarde harian MONCLUS y OYON?, |a politica
agraria llevada a cabo durante el franquismo - el de que sus resultados positivos se
manifiestan a largo plazo.

Otros autores dedican mas atencién - como caracteristica diferenciadora - a los objetivos de
cada tipo de reforma. Asi, el profesor BRETON SOLO DE ZALDIVAR'" hace especial hincapié
en que la reforma agraria técnica solamente pretende mejorar las estructuras agrarias para
aumentar su productividad. Partiendo de esta misma vision, IMENEZ BLANCO considera
gue "una reforma agraria se define como técnica cuando su objetivo es conseguir
explotaciones mas eficaces, pero sin cuestionar la propiedad de la tierra".

Ello no obstante, el axioma en el que se fundamenta esta primera concepcion del reformismo
agrario ha sido puesto en cuestion por autores como P. T. BAUER, a cuyo parecer aun esta por
demostrar que la reforma agraria sirva para aumentar la productividad de la propiedad ristica®®

b) La reforma agraria social

12Cfr. José E. CASTANEDA, Del laboreo forzoso al abandono de tierras o de la agricultura a la
agroincultura, en la obra colectiva Derecho Agrario Autonémico, op. cit., pag. 513.

133acques LE COZ, op. cit., pag. 13.

14Cfr. F. J. MONCLUS y J. L. OYON, De la colonizacion interior a la colonizacién integral (1900-
1936). Génesis y destino de una reforma agraria técnica, en la obra colectiva Historia agraria de la
Espafia contemporanea, vol. 3, Editorial Critica, Barcelona, 1986, pag. 347.

Edward MALEFAKIS, Andlisis de la Reforma Agraria durante la Segunda Republica,
"Agricultura y Sociedad", n°® 7, 1978, pags. 35 y sgs., para quien la reforma agraria técnica mas bien
intenta "reforzar en vez de transformar las estructuras de la propiedad y las relaciones sociales ya
vigentes'",

°F. J. MONCLUIS y J. L. OYON, op. cit., pag. 125.

Victor BRETON SOLO DE ZALDIVAR, Ideologia i realitat de la politica de colonitzacié, en la
obra colectiva Croniques de Sucs, Ayuntamiento de Lleida, Lleida, 1991, pag. 48.

8José Ignacio JIMENEZ BLANCO, Introduccién, en la obra colectiva Historia agraria de la
Espafia contemporanea, vol. 3, Editorial Critica, Barcelona, 1986, pag. 119.

P, T. BAUER, op. cit., pAgs. 287 y sgs. Este economista se muestra muy critico con las teorias
agraristas que propugnan la reforma agraria como técnica de fomento del desarrollo agricola. A su
parecer, "los académicos se han visto tentados a veces por la construccion de modelos que "explicaran”
cémo la reforma agraria puede promover el adelanto econémico”. Mas adelante, llega a afirmar que, a
estos efectos, la reforma agraria incluso puede resultar contraproducente. En sus propias palabras, "es
muy probable que retrase el progreso agricola en vez de fomentarlo ... (porque) ... suscita un sentimiento
de inseguridad, desalienta la inversion y transfiere la tierra a gente menos emprendedora e ingeniosa".



De acuerdo con BRETON SOLO DE ZALDIVAR, la reforma agraria social se distingue de la
técnica en el hecho de que, ademas de lo que se ha dicho de esta primera modalidad, trata de
poner remedio - mediante el correspondiente proceso de redistribucion de la propiedad - a la
critica situacion en que se encuentran los campesinos sin tierra suficiente para garantizarles un
nivel de vida digno.

En un sentido similar se manifiesta Edward MALEFAKIS %, en opinién del cual "la esencia de la
reforma agraria social se encuentra en la redistribucién de la propiedad de la tierra por medios
politicos en un espacio de tiempo relativamente corto". Este autor identifica la reforma agraria
social con la reforma agraria clasica - encajando en este concepto la reforma agraria que se
llevd a cabo en tiempos de la Segunda Republica espafiola -, a la vez que la vincula con
acontecimientos de cariz revolucionario y/o dictatorial.

c) Critica a este modelo de clasificacion

Por nuestra parte, no consideramos excesivamente lograda esta clasificacion, puesto que
entendemos que todas las actuaciones de reforma agraria - y muy especialmente las
fundamentadas en la colonizacion agraria - tienen unas innegables connotaciones sociales. Asi
lo han entendido tanto el legislador espafiol?* como la jurisprudencia del TC? y la del TS?,

En parecidos términos se expresa la doctrina mayoritaria, tanto a nivel estatal como a nivel
internacional. Por lo que respecta a la doctrina espafola, Nicoldas ORTEGA? repara
especialmente en las connotaciones sociales que tiene el espacio rural en general,
manifestando que la organizacion de este espacio es el resultado de la lucha de intereses
enfrentados, de manera que se manifiestan las relaciones de dominio de unos grupos sociales
sobre los otros. A la misma conclusién nos llevan los planteamientos expuestos por Federico
DE CASTRO® (en opinién del cual esa problematica social del mundo rural es
precisamente la causa y el origen de la reforma agraria, en el bien entendido de que "la
desigualdad social en el campo se va agudizando de modo progresivo, y con tal
gravedad, que el sentir general de los pueblos considera exigencia urgente de la
justicia la reforma agraria") y por ORTEGA SPOTTORNO? (segun el cual "las reformas
agrarias suelen nacer de un problema real de miseria en algunas zonas rurales").

El argumento parece de tanta logica que incluso algunos de los partidarios de la distincion entre
formas agrarias técnicas y sociales acaban admitiendo de alguna manera la improcedencia de
una separacion total de ambas concepciones reformistas. Asi, por ejemplo, el propio Edward
MALEFAKIS? reconoce que "estos dos "tipos ideales" weberianos que acabamos de dibujar no
tienen forzosamente que manifestarse en su forma mas pura, ni tienen que ser mutuamente

2Edward MALEFAKIS, Andlisis de la Reforma Agraria ..., op. cit., pag. 36.

!La exposicion de motivos de la primera Ley espafiola de CP (Ley de 20 de diciembre de 1952),
al referirse a los precedentes de la colonizacién agraria, lo hace resaltando su "caracter preferentemente
social, n%g\s gque econdmico técnico".

Vid. el F. J. 2° de la STC 37/1987, de 26 de marzo, que hace referencia a "la progresiva
incorporacién de finalidades sociales relacionadas con el uso o aprovechamiento de los distintos tipos de
bienes sgbre los que el derecho de propiedad puede recaer".

3Vid., por todas, la STS de 3.11.1992 (Arz. 8920), en cuyo F. J. 2° se indica que se ha de tener
en cuenta que "la concentracion parcelaria (entendida como una de las manifestaciones de la reforma
agraria) aspira a dar satisfacciéon a una finalidad social", puntualizando acto seguido que eso "es propio
de todo ordenamiento de reforma".

;;Nicolé_s ORTEGA, op. cit., pags. 17 y sgs.

26Fedenco DE CASTRO Y BRAVO, op. cit., pag. 381.

José ORTEGA SPOTTORNO, Recensién del libro de Alfonso DE BARROS, A Reforma Agraria
em Portugal, "Revista de Estudios Agro-Sociales”, n° 112, julio a septiembre de 1980, pag. 173.

*’Edward MALEFAKIS, Andlisis de la Reforma Agraria ..., op. cit., pags. 35 y sgs. En principio,
este autor asume la citada distincion entre reforma agraria técnica y social, incluyendo en esas
categorias los intervencionismos agrarios franquista y republicano, respectivamente. No obstante,
cuando se pone a analizar cada una de ambas experiencias reformistas, ya no ve tan claras las
diferencias. De la experiencia franquista comenta que "hubo importante legislacién social a favor de los
pequefios arrendatarios ... dentro de una politica de reforma claramente técnica en su orientaciéon”. Y por
lo que respecta a la experiencia republicana, indica que "se aplicaron muchas medidas econémicas,
especialmente en torno al regadio, a pesar de una politica de reforma que perseguia fines basicamente
sociales". A la postre, ello es un reconocimiento tacito de la inutilidad de la clasificacion que nos ocupa.



exclusivos". Y es que, por mucho que MONCLUS y OYON? se empefien en caracterizar un
tipo de reforma agraria técnica frente a otro de caracter social, basdndose en una
diferente concepcion de la colonizacién, lo cierto y seguro es que, como indica
BALLARIN MARCIAL?®, es precisamente en la legislacion sobre la colonizaciéon agraria
donde mejor se observa "hasta qué punto se entretejen las dos finalidades o aspectos
econdmicos y sociales".

En lo relativo a la doctrina internacional, resultan muy interesantes los estudios de Antoine
SFEIR y Pierre VALLAUD*, economistas para quienes los factores social y econémico
confluyen en todo tipo de reformas agrarias, porque "el acceso de explotadores a la pequefia
propiedad ha estado motivado por un deseo de justicia social y por una voluntad de mejora de
la produccion”. Es decir, que las caracteristicas definidoras que, segun la clasificacion que nos
ocupa, deberian diferenciar las reformas agrarias técnicas de las sociales, en realidad son
notas caracteristicas comunes a todo el reformismo agrario. En consecuencia con estos
planteamientos legales, jurisprudenciales y doctrinales, parece que no se habria de enfatizar
tanto en los factores econémicos y sociales como parametros diferenciadores de dos tipos
singulares de reformas agrarias, puesto que, a la postre, como ya dej6 escrito SANZ JARQUE
hace tiempo, "la reforma agraria entrafia una profunda transformacién social y econémica".

Es por ello que unicamente nos hacemos eco de esta clasificacion a los efectos expositivos y
teniendo en cuenta que nos sera de utilidad, cuando menos, para distinguir mejor el diferente
grado de incidencia social que, a nuestro parecer, ostentan las reformas agrarias reguladas por
diferentes legisladores autondmicos que a partir de 1978 han legislado en este ambito
competencial.

1.2.2 Las reformas agrarias tradicional, integral y moderna

Més acertada se nos revela esta segunda clasificacion, aportada por SANZ JARQUE, quien
distingue las tres concepciones diferentes de reforma agraria que exponemos seguidamente.

a) La reforma agraria tradicional

Esta primera modalidad de reforma agraria es la menos ambiciosa de todas, ya que sélo
pretende conseguir una distribucion mas justa de la propiedad ruastica, respondiendo a la
tradicional reivindicacion campesina sintetizada en el aserto popular "la tierra para quien la
trabaja”. A esta reforma se refieren MONCLUS y OYON cuando manifiestan que "al hablar de
reforma agraria se suele hacer referencia a la version "clasica” o "social" de la misma, es decir,
a la que plantea la redistribucion de la propiedad de la tierra por medios politicos".

La técnica intervencionista tipica de esta concepcion tradicional es la colonizaciéon agraria.
b) La denominada "reforma agraria integral”

Con esta denominacion se hace referencia al modelo reformista asumido por la Conferencia
Mundial sobre Reforma Agraria de 1966, segun la declaracion final de la cual la reforma agraria
ha de abarcar "un programa integral de medidas para eliminar los obstaculos que dificultan el
desarrollo econémico y social, los cuales se deben a defectos de la estructura agraria".

Se desarrolla asi el objetivo de una redistribucion mas justa de la tierra; pero, ademas, se
procura garantizar también la mejora de las condiciones sociales y econdmicas de los sujetos
implicados. A este objeto, las clasicas medidas de redistribucion de la tierra se complementan
con otros tipos de medidas, como por ejemplo lineas de créditos blandos, asistencia técnica y
ayudas para la comercializacién de los productos. En definitiva, es un modelo de reforma
agraria que va mas alla de lo expuesto en el epigrafe anterior.

En esta modalidad de reforma agraria, confluyen diferentes técnicas e instrumentos de

28F J. MONCLUS y J. L. OYON, op. cit., pags. 21y 22.
Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit., pag. 304
30Antoine SFEIR y Pierre VALLAUD, Atlas econdmico del siglo XX, Parramén ediciones, S. A,,
Barcelona, 1992, pag. 20.



intervencion, entre los que interesa resaltar la presencia de la ya mentada colonizacion agraria
(que hace frente al problema del latifundismo, facilitando el acceso a la propiedad por parte de
los campesinos que trabajan la tierra por cuenta ajena) y la CP (que afronta la doble
problematica del minifundismo y la dispersién parcelaria, con el objetivo de agrupar las parcelas
dispersas, para hacerlas mas productivas).

c¢) La concepciéon moderna de la reforma agraria

Esta Gltima modalidad del reformismo agrario se singulariza por el hecho de que, sin olvidar los
objetivos y las técnicas de actuacion de la reforma agraria integral, se aspira también a la
modificacion del estatuto juridico de la propiedad rastica, para garantizar su funcion social.

1.3 Concepcion de la reforma agraria que acoge la legislacion estatal

A diferencia de lo que habia ocurrido histéricamente - especialmente en tiempos de la Segunda
Republica - y de lo que ocurre aun ahora en el Derecho comparado, el Derecho vigente de
ambito estatal no incluye un concepto patente y manifiesto de lo que hay que entender por
reforma agraria. La Constitucion de 1978 ni tan soélo se ocupa de ella. La legislacién ordinaria si
gue la regula de algin modo, en la LRDA, aunque no emplea su denominacion tipica ni incluye
ninguna definicion legal de la reforma agraria. Simplemente se relacionan las finalidades (art.
3°) y actuaciones (art. 5°) que han de integrar el concepto mas amplio de "reforma y desarrollo
agrario”, que da titulo a esa norma legal. Del andlisis de dichos preceptos y de los que con
ellos concuerdan, se infiere que, de las tres modalidades de la clasificacion expuesta en dltimo
lugar, el legislador ha optado por la tercera y mas completa de todas, ya que se regulan
actuaciones publicas tan diferentes como la colonizacion, la ordenacién rural y la CP, todas
ellas fundamentadas en la funcion social de la propiedad rastica.

1.4 Concepciones autonoémicas de la reforma agraria
1.4.1 Coincidencia conceptual a nivel estatutario

Con el advenimiento de la democracia, todas las CC. AA. han visto reconocida su competencia
en materias relacionadas con el sector agrario y con el mundo rural en general. El
correspondiente proceso de transferencias competenciales ha permitido que diferentes
Parlamentos autondmicos - muy particularmente los de Andalucia y Extremadura - se
aprestaran a aprobar su propia legislacion en materia de reforma agraria, en base al
mandamiento que en este sentido incluyen los respectivos Estatutos de Autonomia.

Al analizar los correspondientes preceptos estatutarios, se podria asegurar que ambos
Estatutos de Autonomia estan redactados en base a una misma concepcion de la reforma
agraria, ya que las referencias que se incluyen parecen practicamente calcadas:

- El art. 12.3 del Estatuto de Autonomia de Andalucia impone a los poderes publicos
autonémicos la obligacion de adecuar su actuacion a los objetivos que se citan, entre los que
figura el siguiente: "La reforma agraria entendida como la transformacion, modernizacion y
desarrollo de las estructuras agrarias y como instrumento de una politica de crecimiento, pleno
empleo y correccion de los desequilibrios territoriales".

- El art. 6.1.d) del Estatuto de Autonomia de Extremadura, a su vez, ordena a las
instituciones autonémicas "la realizacibn de una reforma agraria, entendida como la
transformacién, modernizacién y desarrollo de las estructuras agrarias en cuanto elemento
esencial para una politica de desarrollo, fomento del empleo y correccion de desequilibrios
territoriales dentro de Extremadura”.

Como se puede comprobar, la coincidencia de objetivos es practicamente total. Ambos
Estatutos optan por un modelo normativo que se aproxima sensiblemente al que, en la primera
de las clasificaciones que hemos expuesto, se presenta como reforma agraria técnica. Da la
sensacion, en efecto, de que lo mas importante sea el aumento de la productividad de la tierra,
sin reparar excesivamente en los problemas sociales derivados de una distribucién de la
propiedad rustica harto descompensada, como la que caracteriza a las dos CC. AA. de
referencia.



Ahora bien, esta coincidencia estatutaria - fruto, sin duda, del obligado consenso a que obliga
el hecho de que todos los Estatutos hayan de ser aprobados mediante Ley Organica de las
Cortes Generales - no tiene continuidad en el desarrollo legislativo aprobado por los
respectivos Parlamentos autondmicos. Al llegar a este nivel, cada legislador autonémico ha
impuesto su propia concepcién de la reforma agraria, a pesar de que ambos aseguran
fundamentarse en los transcritos preceptos estatutarios.

1.4.2 Discrepancias conceptuales a nivel legislativo

Los legisladores autondmicos extremefio y andaluz han establecido sendas regulaciones de la
reforma agraria, fundamentadas en la respectiva concepcion de la institucion. El resultado ha
sido la regulacion de dos tipos de reforma bien diferenciados:

a) La concepcion técnica del legislador extremefio

El legislador extremefio ha asumido una concepcién muy moderada - definida por él mismo
como "una Reforma Agraria de caracter moderno"”, en la exposicion de motivos de su Ley de
reforma agraria (Ley 1/1986, de 2 de mayo) -, que responde substancialmente a lo que
establece el precepto del Estatuto extremefio mas arriba transcrito. Al aplicar el
correspondiente mandamiento estatutario, el legislador autonémico se propone elaborar una
Ley de reforma agraria para el porvenir, sin

buscar ningun fundamento en la tradicién hispana del reformismo agrario.

Es muy interesante el punto n® 3 de la citada exposicion de motivos, en el que se explicita esa
voluntad de mirar hacia adelante ("una Ley de Reforma Agraria como la presente y con la
pretension de estar vigente en el XXI ..."). Acto seguido, se completa la moderada concepcion
de la reforma agraria asumida por el legislador extremefio, con la expresa indicacion de que
"no puede pretender el simple reparto de tierras, como objetivo primario, si no la optimizacion
de las producciones de la propiedad agraria como generadores de desarrollo, asumiéndose tan
s6lo el cambio de propiedad en aquellos casos extremos, en que ésta sea incapaz de cumplir el
fin que la legitima". ElI art. 20 de la Ley acaba de completar esa concepcion -
predominantemente técnica - de la reforma agraria, dejandose en él bien claro que su objetivo
es que se cumpla efectivamente la funcion social de la propiedad, en el bien entendido de que
se considera que no se cumple dicho objetivo cuando las tierras afectadas (las dehesas de mas
de cien hectareas) no alcanzan los parametros de productividad establecidos (de acuerdo con
los articulos precedentes) en los respectivos planes de aprovechamiento y mejora.

Como se puede comprobar, el legislador autonémico extremefio, al regular la reforma agraria,
abandona practicamente el tradicional objetivo del reparto de los latifundios entre los
campesinos sin tierra, para substituirlo por un objetivo mas desarrollista.

Lo que verdaderamente parece interesar a este legislador no es facilitar el acceso a la tierra de
los obreros del campo (objetivo capital del modelo tradicional de reforma agraria, de clara
significacion social), si no favorecer el desarrollo agrario del territorio autonomico, a fin de
ponerlo al nivel de las CC. AA. mas desarrolladas del pais. El cambio de propiedad, como ya
hemos visto que reconoce expresamente la exposicion de motivos, tan s6lo se prevé para
cuando la propiedad preexistente "sea incapaz de cumplir el fin que la legitima”.

En definitiva, este modelo autonomico de reforma agraria seria asimilable al modelo de la
reforma agraria predominantemente técnica expuesto supra.

b) La concepcion social del legislador andaluz

La reforma agraria es un objetivo basico de la C. A. de Andalucia, como establece su propio
Estatuto de Autonomia y como han reconocido tanto la doctrina mayoritaria (aunque alguin
autor también ha tratado de desmitificarla) como la jurisprudencia constitucional, en la
sentencia mas importante dictada hasta ahora por el TC en materia agraria.

El art. 1° de la Ley 8/1984, de 3 de julio, de reforma agraria andaluza - la conocida LARA -
apela, como fundamento de su regulaciéon, al mandamiento que en este sentido impone el art.



12.3.11 del EAA. Pero aqui acaban, desde nuestro punto de vista, las coincidencias con este
precepto estatutario, porque el segundo paragrafo ya empieza a introducir elementos
definitorios que divergen del Estatuto, produciendo de este modo una evidente decantacion de
la concepcion estatutaria - que, como ha quedado dicho, es predominantemente técnica - hacia
los postulados de una reforma agraria con manifiestas connotaciones sociales.

La diferencia no esta en la referencia que se hace a la garantia de la funciéon social de la
propiedad de la tierra como justificacion de esta reforma agraria, ya que este elemento también
se incluye en la regulacion extremefia (art. 20). La verdadera diferencia - que da un cariz social
a la reforma agraria andaluza - radica en que se le afiade el elemento de "la contribucién a la
solucion de graves problemas sociales”, como principio inspirador de esa regulacion.

Si las exposiciones de motivos, como interpretacion auténtica que son, constituyen una valiosa
fuente de informacién para el conocimiento del significado de las respectivas normas juridicas,
hemos de decir que, en este caso, el punto n° 2 de la parte expositiva de la LARA confirma la
voluntad del legislador autonémico de emplear la reforma agraria como instrumento de politica
agraria, para la resolucion de los conflictos sociales que aquejan al campo andaluz. Para
justificarlo, utiliza unos razonamientos que se pueden resumir en el siguiente silogismo:

- En primer lugar, como premisa mayor, se dibuja un cadtico panorama de injusta
distribucion de la tierra, precisando que esta problemética ya viene de muy lejos: "La sociedad
andaluza se ha caracterizado histéricamente por una estructura social muy marcada, y que ha
tenido en la posesion de la tierra su linea divisoria. De un lado unos pocos grandes propietarios
que explotaban sus tierras de modo extensivo y de otro una gran masa de trabajadores
agricolas sin tierra y de pequefios campesinos con insuficiente tierra ...".

- En segundo lugar, a modo de premisa menor, se presenta esa distribucion injusta de
la tierra como la causa de todos los males de la economia andaluza ("La ausencia de un
desarrollo agrario basado en la explotacion eficiente de los recursos productivos y, en definitiva,
los obstaculos al desarrollo de la economia, han estado ligados histéricamente en Andalucia a
la estructura de la propiedad de la tierra"), asi como de los problemas sociales que se generan
("El aprovechamiento extensivo de las grandes explotaciones ... provocaba ... agudos
problemas sociales, que daban Ilugar a un alto nivel de conflictividad, manifestado
reiteradamente a traves de movimientos huelguisticos y revueltas promovidas por las
organizaciones obreras”). En el punto n° 3, se insiste en ambos aspectos negativos.

- Finalmente, se llega a la inevitable conclusion de que, a fin de conseguir una mas justa
distribucion de la tierra y de reducir a la vez la problematica econémica y social descrita, lo
mejor que se puede hacer es aplicar una politica agraria que se aleje de los modelos
tradicionalmente implementados, visto que éstos se han distinguido por su demostrada
ineficacia. Es por ello que el legislador andaluz se propone implantar un nuevo modelo de
reforma, mucho mas agresivo desde el punto de vista social. Olvida que este modelo ya tiene
su precedente historico en la reforma agraria de la Il Republica espariola.

Los arts. 53 a 65, a su vez, especifican las condiciones en las que se ha de llevar a cabo la
politica de nuevos asentamientos y de asignacion de terrenos de cultivo, que el legislador
considera necesaria para solucionar la grave problematica social planteada. De esta forma, el
Parlamento andaluz sigue la pauta marcada por RUBIO GONZALEZ a principios de los afos
sesenta, cuando manifestaba que la CP era necesaria, pero que, en el Sur de Espafa, lo mas
imperioso era la transformacién de los latifundios, mas que nada por los problemas sociales
gue alli genera la que textualmente definia como "la escandalosa acumulacion de tierra en un
titular”.

En suma, segun el legislador andaluz, la reforma agraria sigue siendo una técnica
aprovechable, si bien ha de ser objeto de una reorientacion que le dé un sentido mas social.
Esta es la idea que parece querer transmitir la ya mentada exposicion de motivos, en la que
encontramos frases tan indicativas de esa voluntariedad como ésta: "... el concepto de tierra
ociosa, topico que alenté las reivindicaciones histéricas de reforma agraria, tiene una lectura
hoy valida, aunque distinta". Se considera, pues, que la reforma técnica ya no basta a estos
efectos, si no que hay que aplicar una reforma agraria de marcado signo social, con la que, sin
renunciar al aumento de la productividad de los latifundios, se remedie la problematica social



que comporta el llamativo nimero de campesinos que no disponen del minimo de tierra
imprescindible para poder vivir dignamente.

A diferencia del legislador extremenfio, que reserva la redistribucion de la propiedad tGnicamente
para los supuestos imprescindibles, el Parlamento andaluz declara su firme voluntad de actuar
preferentemente en este ambito (punto 3, in fine, de la exposicion de motivos), con la
indisimulada intencién de provocar un cambio social que considera necesario ("hoy una
reforma agraria para Andalucia no puede plantearse - se declara en el punto 4 - como un fin en
si mismo, si no como un instrumento de cambio econdémico y social"). Lo mas importante, a su
parecer, no es el aumento de la productividad de los terrenos rusticos, si no la solucion de los
gue califica como "agudos problemas sociales".

Otra caracteristica definidora de la reforma agraria que nos ocupa es que se ultrapasa la
concepcion de la CP que se infiere de la LRDA, para orientar esta institucion hacia una nueva
concepcion - ya apuntada timidamente en el art. 173 de la propia LRDA -, que el mismo
legislador autondmico define como "concentracién de explotaciones” (punto 4). Los puntos 4 in
fine y 5 completan este concepto autonémico, quedando manifiesto que se trata del modelo
gue en la clasificacion de SANZ JARQUE se corresponderia con la reforma agraria integral.

Para acabar, podemos decir que la reforma agraria andaluza esta guiada por los tres principios
rectores que el propio legislador relaciona en el punto 7 de la parte programatica de la Ley:
“lograr el cumplimiento de la funcion social de la propiedad de la tierra, impulsar el
establecimiento y desarrollo de explotaciones agrarias rentables social y econémicamente, y
contribuir a solucionar graves problemas sociales que aquejan al campo de Andalucia”.

1.4.3 La "superacion” de la tradicional concepcion de la reforma agraria, por parte del legislador
aragonés

1.4.3.1 La Ley 3/1986, de 10 de marzo, del Banco de Tierras

Ademas de las Leyes extremefia y andaluza - aprobadas con la declarada intencion de
establecer su propio modelo de reforma agraria, en base a los respectivos preceptos
estatutarios -, hay otras legislaciones autonémicas que también inciden en ella de alguna
manera, aunque no lo proclamen tan estentéreamente. Entre estas Ultimas, entendemos que
merece un comentario especial la legislacion agraria aprobada por el Parlamento aragonés.

Inicialmente, este Parlamento se singularizé aprobando la Ley 3/1986, de 10 de marzo, del
Banco de Tierras. Esta primera Ley agraria aragonesa es, por sus objetivos y por su contenido
normativo, una verdadera Ley de reforma agraria, aunque no lleve tal denominacion. El
legislador, sin embargo, inicia su exposicion de motivos enfatizando que con esta norma legal
se supera "el contenido tradicional de la

reforma agraria”. Aduce al efecto que en ella se entiende el reformismo agrario "no s6lo como
"reparto de tierra".

Ni que decir tiene que discrepamos de esta apreciacion reduccionista de la reforma agraria
llevada a cabo hasta entonces en el Estado espafiol, ya que, como hemos tenido ocasion de
exponer, el ambito de actuacion de esa reforma agraria es mucho mas amplio que el que se le
reconoce en la Ley que nos ocupa, abarcando las méas variadas manifestaciones del
intervencionismo agrario, y no solo el reparto de tierras. Admitiremos con LOPEZ RAMON vy
MALEFAKIS que las primeras manifestaciones legales del reformismo agrario se centraron
fundamentalmente en ese reparto de tierras entre los campesinos que mas la necesitaban, y
gue éste ha sido durante mucho tiempo uno de los elementos esenciales de la tradicionalmente
denominada "colonizacion agraria”. Pero en el momento de aprobarse la Ley aragonesa, la
concepcion tradicional de la reforma agraria ya hacia afilos que habia sido superada,
especialmente desde la aprobacién de las primeras normas reguladoras de la ordenacion rural,
como ha reconocido la doctrina mayoritaria.

Un somero repaso de los antecedentes normativos del reformismo agrario espafiol basta para
demostrar que la superacion de la tradicional concepcion de la reforma agraria - que ahora se
proclama como novedad legislativa - ya se produjo hace mas de 25 afios. La exposicion de
motivos de la Ley 35/1971, de 21 de julio, de creacion del IRYDA, ya manifestaba a este



respecto - en términos sensiblemente similares a los que en esta ocasion emplea el legislador
aragoneés - que "los movimientos reformistas en la agricultura no son ya, en efecto, como lo
fueron en otros tiempos, simples procesos redistributivos de la tierra”. Acto seguido, presentaba
la nueva concepcién de la reforma agraria como "complejos sistemas de actuaciones que van
desde la expropiacion de grandes propiedades por causa de interés social hasta la
concentracion parcelaria".

Esa superacion de la antigua concepcion de la reforma agraria resulta mas evidente aun a
partir de 1973, con la aprobacion de la LRDA, texto refundido que responde ya a un concepto
gue ultrapasa sobradamente los estrechos lindes del simple reparto de tierras, habida cuenta
gue se afladen otros tipos de actuaciones publicas de diferente naturaleza y con objetivos
diferenciados (cuando no opuestos, como sucede con las operaciones de CP) a los del tipico
reparto de tierras.

El concepto vigente de la reforma agraria en el marco de nuestro ordenamiento juridico aspira a
solucionar la problemética del mundo rural, tanto desde la 6ptica econémica como desde la
vertiente social. Y es precisamente esta finalidad la que declara tener la Ley aragonesa de
referencia: "la creacion de explotaciones agricolas que resultan econémicamente rentables y
socialmente viables como base de una nueva actividad agraria”. En estas circunstancias, por
tanto, hemos de decir que - dejando de lado esta ultima referencia a "una nueva actividad
agraria", que es una proclama vacia de contenido, ya que no tiene ninguna correspondencia en
el articulado de la norma - no alcanzamos a ver donde esta la supuesta superacion del
concepto tradicional de la reforma agraria que se anuncia.

La unica diferencia resefiable aportada por esta Ley seria, si acaso, que se descarta la entrega
de tierras en propiedad, optandose Unicamente por el sistema de las concesiones
administrativas (art. 19), hechas con caracter vitalicio (art. 26), a cambio de la que el
concesionario ha de pagar el canon correspondiente (art. 21). Si ésta es la diferencia a la que
se reconduce la nueva concepcion de la reforma agraria que se proclama, cabria hacer una
doble precision:

12) La oncesion administrativa, como formula de adjudicacion de tierras en el marco de
la reforma agraria, no es ajena a nuestra tradicion juridica. De hecho, como nos recuerda
MALEFAKIS®, los primeros intentos de arrancar una reforma agraria seria en nuestro pais -
desarrollados en tiempos de Carlos lll, entre 1759 y 1788 - ya preveian una férmula similar. Y
lo mismo se puede decir de la Ley de reforma agraria aprobada durante la Segunda Republica,
a la que nos referiremos mas adelante.

Por otra parte, cabe recordar que el Derecho positivo inmediatamente anterior a la LRDA
también contemplaba esta forma de redistribucion de la propiedad, como nos ensefia SANZ
JARQUE* en su exposicion sobre el "Régimen de las explotaciones agrarias de colonizacion”,
y que la concesion administrativa aun es la férmula habitual de adjudicacion de tierras
establecida por la LRDA. Asi se desprende del art. 29, a tenor del que "las tierras destinadas a
constituir explotaciones familiares o comunitarias, se adjudicaran siempre por el Instituto en
concepto de concesion administrativa". No hay, pues, nada nuevo en este caso.

22) Se nos podra oponer que la principal innovacion aportada por la Ley del Banco de
Tierras era la imposiciéon del sistema de la concesién administrativa, no como un paso previo
para la posterior adjudicacion de las tierras en propiedad, si no como un sistema vitalicio, que
impidiera perennemente el acceso de los colonos a la propiedad de la tierra que cultivan®. Si

3lEdward MALEFAKIS, Reforma agraria y revolucion ..., op. cit., pag. 488.

2Juan José SANZ JARQUE, Mas alla de ..., op. cit., pags. 163 a 166. Refiriéndose, en concreto,
a la Ley 51/1968, de 27 de julio, sobre régimen de las tierras adquiridas por el INC - desarrollada por el
Decreto 1617/69, de 10 de julio -, recuerda que "las explotaciones referidas se adjudicaran mediante
concesion administrativa, que duraran ocho afios hasta que se otorgue el titulo de propiedad al
concesignario".

°A nuestro juicio, esta norma legal no aporta ninguna novedad positiva, ya que los
asentamientos mediante concesion administrativa ya los encontramos en la Ley republicana de Reforma
Agraria, de 19 de septiembre de 1932, como se ha encargado de rememorar Fernando LOPEZ RAMON,
op. cit., pag. 290. Pero lo méas grave es que, con esta norma legal, se ha caido en la celada que Federico
DE CASTRO Y BRAVO, op. cit, pag. 388, ya present6 hace tiempo como el gran riesgo que
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realmente era este cambio el objetivo principal de la Ley, resulta sarcéstica la comprobacion de
gue fue precisamente ese caracter vitalicio de la tutela administrativa que se establece el que
provoco la inaplicacion de aquella norma legal, que, visto su fracaso absoluto, hubo de ser
derogada bien pronto por la Ley 6/1991, de 25 de abril, del Patrimonio Agrario de la
Comunidad.

Es muy elocuente al respecto la explicacion que da la exposicion de motivos de esta nueva Ley
agraria, en la que se explicita - en referencia a la Ley del Banco de Tierras - que, "cuatro afios
después de su promulgacion se ha demostrado practicamente inaplicable como consecuencia
del fuerte rechazo social que la misma ha tenido en los medios agricolas aragoneses a los que
iba dirigida". Este reconocimiento de ineficacia legislativa es la mejor prueba de la inadaptacion
a la sociedad espafiola actual del sistema cautelar de las concesiones administrativas de tierras
a los colonos®*. Constituye, al mismo tiempo, un serio recordatorio a nuestros gobernantes de
gue las Leyes en general, pero muy significativamente las Leyes agrarias, no pueden ser
elaboradas en los despachos, de espaldas a sus destinatarios, si no que han de ser fruto de un
amplio consenso con todas las partes implicadas®. Por muy especialistas que se puedan
considerar los técnicos que participan en su elaboracion, jamas deberian olvidar que,
como bien ha dicho GONZALEZ PEREZ?*, "una reforma agraria no debe hacerse
Unicamente a base de criterios juridicos".

1.4.3.2 La Ley 6/1991, de 25 de abril, del Patrimonio Agrario

Esta nueva ley - méas globalizadora que la anterior, en lo relativo a las cuestiones agrarias -
anuncia, como una de sus novedades mas determinantes, lo que al fin y al cabo no es si no
una revocacion en toda regla de una medida (el establecimiento de las concesiones
administrativas vitalicias) que la Ley precedente habia presentado como la mejor prueba de su
superacion de la reforma agraria tradicional.

Resulta curioso este prurito del legislador aragonés por mostrar cada una de sus Leyes
agrarias como un modelo innovador en la materia, cuando en realidad lo que hace es aplicar
formulas ya ensayadas histéricamente en nuestro pais y en todo el mundo. En este caso
concreto, lo que hace es volver al tradicional reparto de tierras en propiedad®’, respecto del cual

acompafiaba al Derecho Agrario: "Toda la burocracia agrondmica [advertia este juicioso catedratico]
tendera a evitar una regulacién normal del campo que permita, dentro de los limites legales, la libre
actuacion de los campesinos. El paternalismo administrativo procurard mantener indefinidamente su
tutela”. Al imponerse la concesiéon administrativa como férmula Unica de reforma agraria, devienen
proféticas esas palabras de DE CASTRO, que completaba su razonamiento con esta premonicién tanto
0 mas profética: "la propiedad se rebajara a concesion administrativa; el cultivo forzoso y dirigido se
considerara servicio publico; el cultivador se verd investido de la condicion de funcionario mas o menos
forzado". La lectura previa de estas premoniciones hubiera ahorrado al legislador aragonés el mal trago
de la inmediata derogacion de la Ley que nos ocupa.

%No es la primera vez que se cae en esta trampa. En tiempos de la Segunda Republica paso lo
mismo, como ha sefialado Edward MALEFAKIS, Reforma agraria y revolucion ..., op. cit, pag. 272 y
sgs., quien, haciéndose eco de la desfavorable acogida que obtuvo el sistema de concesiones
administrativas de la Ley republicana, recalca que "la retencién de la nuda propiedad por parte del
Estado suscité muchas protestas, sobre todo entre los circulos catdlicos". Las criticas a esta impopular
medida fueron tan duras como éstas que recoge el citado autor: "jSe rescataba al campesino de la
esclavitud del latifundista s6lo para convertirlo en un arrendatario del Estado! Como en la Edad Media,
los conceptos de "propiedad y soberania se confundian una vez mas" ... "Se esta haciendo revivir la
servidumbre de la gleba".

%Convendria recordar, a este objeto, que el mismo precepto constitucional que autoriza la
planificacion legal de la actividad econémica general (art. 131) ordena elaborar los correspondientes
proyectos con la participacién de sus destinatarios, mediante "el asesoramiento y colaboracién de los
sindicatos y otras organizaciones profesionales, empresariales y economicas". Este mandato
constitucional es una consecuencia légica de los principios rectores de la politica social y econémica
incluidos en el Capitulo Tercero del Titulo Primero de la Constitucion. En concreto, el art. 51.2, después
de ordenar a los poderes publicos el fomento de las organizaciones de consumidores y usuarios,
d|spone .y oiran a estas en las cuestiones que puedan afectar a aquéllos”.

%je50s GONZALEZ PEREZ, op. cit., pag. 323.

%"Hay sobrados antecedentes doctrlnales y legislativos para poder demostrar que el reparto de
tierras en propiedad no aporta ninguna novedad a este respecto. Los antecedentes doctrinales mas
antiguos los rememora Laureano LOPEZ RODO, op. cit.,, pags. 136 y concordantes, al reproducir las
siguientes palabras de Manuel COLMEIRO: "tendriamos que convertir gente pobre y desvalida en unos
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cabe recordar que la exposicion de motivos de la precedente Ley del Banco de Tierras
aseguraba despectivamente que era manifestacion de una concepcién de la reforma agraria
caduca, que por ello habia que dar por superada. El caso es que, tan sélo un afio mas tarde,
también esta segunda Ley agraria habia de quedar derogada, mediante la vigente Ley 14/1992,
de 28 de diciembre, a la que nos referiremos acto seguido.

En resumen, entendemos que, a pesar de sus reiteradas autoproclamaciones de originalidad,
el legislador aragonés no ha conseguido superar, como pretendia en un principio, el tradicional
concepto de la reforma agraria. Bien al contrario, consideramos que su aportacion a este
ambito normativo ha sido mas bien denostable, ya que su proliferacion de Leyes agrarias
aprobadas en tan corto espacio de tiempo y con orientaciones tan diametralmente opuestas no
parece ciertamente la mejor manera de abordar una cuestion tan delicada y de tanta
trascendencia econdmica y social como es la reforma agraria, cuyo éxito requiere una gran
dosis de estabilidad legislativa y unos criterios bien definidos sobre los objetivos que se
pretenden conseguir a largo plazo, asi como sobre los instrumentos legales que se han de
utilizar a este objeto.

1.4.3.3 La Ley 14/1992, de 28 de diciembre, de Patrimonio Agrario de la Comunidad Autbnoma
de Aragon y de medidas especificas de reforma y desarrollo agrario

A los largo de los afios cincuenta, CERRILLO y MENDIETA? se hicieron eco de unas palabras
de BERNARDINO C. HORNE segun las cuales disponer de una buena legislacion agraria
contribuye al mejor desarrollo de una sociedad: "El florecimiento de las naciones viene siempre
precedido de una buena organizacion agraria. Roma tal vez nunca fue mas grande que cuando
Augusto resolvié la cuestion de la tierra y dignificé la vida del trabajador rural".

Esto no se consigue aplicando la Ley del péndulo y cambiando de orientacion la legislacion
agraria cada dos afos, como se ha hecho en esta C. A. con las Leyes que venimos de
comentar. Pero hay que reconocer que el legislador aragonés ha recapacitado y finalmente ha
sabido reconducir con esta tercera norma legal una situacion que se le iba de las manos. Esta
nueva Ley, por su contenido, bien podria haberse denominado "Ley Agraria de la Comunidad
Autonoma de Aragon", puesto que se pretende regular en ella la practica totalidad de las
materias agrarias transferidas a esa C. A.

Entendemos que el gran mérito de esta interesante produccion legislativa es que - después de
haberse debatido, en las leyes precedentes, entre los sistemas de concesion administrativa y
de entrega de tierras en propiedad - este legislador autondmico ha hallado por fin la formula
mas idonea para la politica de redistribucion de las tierras de cultivo. El art. 10 de esta norma
(aplicando la finalidad redistributiva de la propiedad, proclamada en el art. 4.1) dispone a este
respecto que, "como regla general, los inmuebles que formen parte del patrimonio agrario de la
Comunidad autébnoma y sobre los que ésta ostente el pleno dominio seran adjudicados en
propiedad o en concesion, a eleccion del adjudicatario”.

Dejar que sean los propios interesados los que elijan el modo de adjudicacion que mas les
conviene - de acuerdo con sus respectivos condicionamientos personales y familiares - es, sin

verdaderos propietarios" (palabras extraidas de su "Tratado de Derecho Administrativo”, que lata del afo
1850).

Por lo que respecta a los antecedentes normativos, el mismo catedréatico recuerda: "No hubieron
de pasar muchos afios sin que estas indicaciones de Colmeiro fueran recogidas por nuestro Derecho
positivo. En efecto, una ley de 21 de noviembre de 1855 ...". Otro tanto podriamos decir de la legislacion
del siglo XX. Vid., ad exemplum, la Ley 54/1968, de 27 de julio, de Ordenacién Rural, cuyo art. 12 ya
preveia lo que ahora el legislador aragonés presenta como una de las principales novedades de su
legislacion, o sea, la asignacion de las tierras en propiedad: "Las fincas a redistribuir serdn vendidas a
los beneficiarios al justo precio que se determine por la Administracion". No se trata de una Ley aislada,
si no de una norma legal que ya era manifestacion comun del incipiente Derecho Agrario de comienzos
de los afios cincuenta. Hay que recalcar que Federico DE CASTRO Y BRAVO, op. cit., pags. 390 y 392,
valoraba muy positivamente que este Derecho Agrario se distinguiera - frente al que califica como
"desentonado" Derecho Civil de la época - por el hecho de que "ahora el legislador se propone otros
fines: hacer "posible que los modestos braceros agricolas obtengan en condiciones adecuadas la
propiedad de las fincas ...". La adjudicacion de tierras en propiedad no es, por tanto, ajena a nuestra
tradicion gun'dica.

%F. CERRILLO y L. MENDIETA, op. cit., pag. 145.
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duda, la mejor formula redistributiva de la propiedad que se podia haber arbitrado por los
poderes publicos. Es por ello que, si antes nos hemos visto obligados a criticar los continuos
titubeos de este legislador en materia de legislacion agraria, a la postre le hemos de reconocer
el gran mérito de haber sabido disefiar un sistema de reparto de tierras que no podemos por
menos que calificarlo como éptimo, ya que es el mas respetuoso con los derechos e intereses
legitimos de los ciudadanos afectados, el mas adaptado a la madurez actual de nuestra
ciudadania y, en definitiva, el que mas se adecla a las finalidades y a los principios
inspiradores del Estado social y democratico de Derecho que consagra la Constitucion.

1.5 Técnicas e instrumentos de la reforma agraria

Con independencia de la concepcién concreta de la reforma agraria empleada en cada caso, el
intervencionismo agrario espafiol se ha caracterizado tradicionalmente por la utilizacién de una
infinidad de técnicas e instrumentos que abarcan la practica totalidad de las modalidades de
actuacion administrativa que contempla la doctrina, desde la actividad de fomento hasta la de
limitacion y la punitiva.

Convenimos con MARTIN-RETORTILLO?®, sin embargo, en la inutilidad practica de una
sistematizacién general de las técnicas intervencionistas, entre otras razones porque la
manifestacion concreta de cada una de ellas queda muy condicionada por el Derecho positivo.
Dependera, en consecuencia, de la regulacion especifica de cada tipo de actuacién en
concreto, sea ésta la colonizacion agraria, la CP o la ordenacion rural, por citar los tres
instrumentos de reforma agraria en los que centraremos nuestro estudio.

Es por ello que, con caracter general, nos limitaremos a resaltar que los procedimientos que
regulan los diferentes instrumentos, técnicas o medios que usan las Administraciones Publicas
para implementar la reforma agraria de la forma mas idénea en cada caso, establecen toda
suerte de técnicas de intervencion publica, como por ejemplo 6rdenes, aprobaciones,
subvenciones, inscripciones, autorizaciones, prohibiciones y sanciones.

Cabe precisar que, en el ambito de la politica de reforma de las estructuras agrarias - que es la
gue aqui nos interesa preferentemente -, la técnica que siempre ha predominado es la de
fomento. Ya habia sido asi tradicionalmente, pero lo es mucho mas actualmente, por mor del
nuevo impulso que el fomento de la agricultura ha recibido desde la entrada en vigor de la
Constitucién (cuyo art. 130.1 obliga a los poderes publicos a promover la modernizacion vy el
desarrollo de todos los sectores econémicos "y, en particular [recalca], de la agricultura, de la
ganaderia,..."), asi como desde la incorporacion de Espafia al marco juridico comunitario, y
mas en concreto a la Politica Agricola Comun (en adelante, PAC).

El legislador de principios de los afios setenta*®, movido por el afan codificador del Derecho
Agrario que imperaba en aquellos momentos en el Estado espafiol, encomendo al Gobierno la
aprobacion del texto refundido de la vigente LRDA, en la que han quedado sistematizadas
desde entonces todas las normas legales que en ella se relacionan. Se refundian asi en una
sola norma de rango legal las normativas reguladoras de los diferentes instrumentos de
reforma agraria, esparcidos hasta entonces por un sinfin de normas legales. La LRDA se
convierte asi en un primer intento de codificacion de nuestra legislacion

agraria®, que después no ha tenido continuidad, a diferencia de lo que ha ocurrido con
el Cadigo Rural en Francia, pais en el que antafio se inspiraba nuestro ordenamiento
juridico. En ella se refunden las normas legales reguladoras de toda especie de
instrumentos de intervencion agraria, desde la colonizacion (Ley de 26 de diciembre de
1939, de colonizacién de grandes zonas, Ley de 27 de abril de 1946, sobre
colonizaciones de interés local y Ley de 21 de abril de 1949, sobre colonizacion y
distribucién de la propiedad de las zonas regables) hasta la ordenacion rural (Ley

%93ebastian MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Derecho Administrativo ..., vol. I, op. cit., pags.
189 y sgs.
“Ovid., la Disposicion adicional cuarta de la Ley 35/1971, de 21 de julio, de creacién del IRYDA,
asi como la LRDA, que de ella trae causa.

“1Sobre este caracter codificador, vid. Miguel DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN, op. cit., pag.
29. Opina este administrativista - y creemos que no le faltan argumentos para ello - que la LRDA
"encierra, a modo de texto general y fundamental sobre el tema, la gran mayoria de las actividades
juridicas actuales en el campo del Derecho agrario”.
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54/1968, de 27 de julio, de ordenacién rural), pasando por la que aqui mas nos
interesa, a saber, la concentracion parcelaria (regulada en aquel momento por la Ley
de Concentracion Parcelaria de 8 de noviembre de 1962, texto refundido aprobado por
Decreto 2799/1962, de 8 de noviembre).

A partir de entonces, la CP se convirtio en el instrumento fundamental de la reforma agraria
espafiola. Esta es, por lo menos, nuestra apreciacion personal, que creemos ver corroborada
en la exposicion de motivos de una de las Ultimas Leyes autonémicas que se han aprobado
para la regulacion de la CP. Nos referimos a la Ley navarra 18/1994, de 9 de diciembre, de
reforma de las infraestructuras agricolas, en cuya presentacion se reconoce que "hasta la
fecha, el vehiculo legal que ha permitido llevar a cabo la reforma agraria ha sido la Ley de
Reforma y Desarrollo Agrario, a través basicamente, de la concentracion parcelaria y de las
reordenaciones, para su transformacion en regadio, de zonas declaradas de interés nacional*?".
Este criterio es también el que informa las operaciones de CP de la Xunta de Galicia, como ha
reconocido su presidente®,

2. Breve excurso histérico del reformismo agrario espafiol
2.1 Primeros intentos de reforma agraria

Desde mucho tiempo atras*, los poderes publicos han mostrado un especial empefio en
controlar y dirigir la actividad agraria - cosa que ya advirtieron en su momento CERRILLO y
MENDIETA® -, por mas que no lo han hecho siempre desde los mismos planteamientos
ideoldgicos ni con los mismos objetivos y medios. Para conseguirlo, se han arbitrado
todo tipo de técnicas - desde la de fomento hasta la punitiva, pasando por la de
limitacion -, segun las necesidades y los intereses predominantes en cada momento y
en cada lugar determinados. La reforma agraria no es, pues, un invento de nuestros
dias.

La doctrina sitda los primeros antecedentes de la reforma agraria espafiola en el siglo XVI111%,
en el curso del cual se elaboraron diferentes informes generales sobre la problematica agraria y
sus posibles soluciones, se aprobd la primera norma juridica de colonizacion - el Fuero de las
Nuevas Poblaciones, de 1767, redactado por CAMPOMANES - y se materializaron las primeras
colonizaciones, llevadas a cabo en Sierra Morena, en la baja Andalucia.

Durante el siglo XIX, predominaron en Espafia unos planteamientos de liberalismo,
fundamentados en la libertad mas absoluta de los agentes agrarios*’. La intervencion del

“2Cabe destacar, de esta norma autonémica, la acertada vinculacién que establece entre la CP y
las obras de regadio, de manera que aquélla se ha convertido en un requisito previo practicamente
imprescindible para la realizacién de éstas. Con tal condicionamiento legal, se ha dado a la CP una
proyeccion de futuro cada vez mas ratificada, en el marco de la mas moderna concepcion de la reforma
agraria.

“3Cfr. A. PEREZ ALBERTI, Manuel MANDIANES, J. C. RIVAS FERNANDEZ, et al., Antela. A
memoria asolagada, Edicions Xerais de Galicia, S. A., Madrid, 1997, p4g. 168. Esta obra se hace eco de
la siguiente respuesta parlamentaria del Presidente de la Xunta de Galicia, pronunciada en fecha 10 de
octubre de 1995: "NOs estamos a facer a verdadeira reforma agraria, cuia materializacion é a
concentracion parcelaria”. Es ésta la mejor constatacion practica de la viabilidad de la CP como técnica
de reforma agraria.

“La exposicion de motivos de la Ley extremefia de reforma agraria remite los antecedentes a la
antigua Roma, precisando que "el concepto de Reforma Agraria, que en gran parte se confundia con la
cuestion de la Tierra, hunde sus raices en el mundo Romano, ... entendiéndose en esencia como un
reparto de tierras entre el campesinado”, afiadiendo que "desde los Gracos hasta Pascual Carrion,
pasando por Olavide, se mantiene en sustancia este concepto, variando tan solo las formas y los
medios".

“SE. CERRILLO y L. MENDIETA, op. cit., pAg. 187. Como bien dicen estos autores, "siempre ha
constituido aspiracion del Poder Publico no sélo el fomento de obras hidraulicas si no, en general, la
realizacion de obras de alto interés nacional".

“®por todos, Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pag. 286.

“’No es casualidad que la concepcién liberal del derecho de propiedad que establece nuestro
Caodigo Civil (arts. 348 y sgs.) proceda precisamente de esta época. Alberto BALLARIN MARCIAL,
Derecho Agrario, op. cit., pags. 49, 93 y concordantes nos ensefia que el proyecto de Cdodigo Rural de
1841 era fiel a las concepciones ultraliberales de JOVELLANOS "reduciéndose a proteger la libertad
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legislador para la proteccion de la agricultura se limitaba entonces, de acuerdo con la opinién
de los ilustrados de la época, a la remocién de los obstaculos que entorpecian la citada libertad
de actuacién, como proclamaba JOVELLANOS*.

Por lo que aqui nos interesa en concreto, este pensador manifestaba una oposicion feroz a
todo tipo de colonizacidon, con argumentos tan destructivos como los que expresan estas
sintomaticas manifestaciones identificativas de la filosofia que informa toda esta obra: 'Los
repartimientos favorecen mas inmediatamente la poblacién, pero depositan las tierras en
personas pobres, é incapaces de hacer en ellas mejoras y establecimientos Utiles por falta de
capitales" (pag. 15) ... "V. A. ha sentido la fuerza de esta verdad, cuando por sus providencias
de 1768 y de 1770, acordd el repartimiento de las tierras concegiles & los pelentrines y
pegujareros de los pueblos” (pag. 17).

Més encomiables son los criterios de COLMEIRO, que supo encontrar el justo equilibrio entre
los intereses particulares (que el liberalismo de la época defendia a ultranza) y los intereses
generales. Es por ello que este publicista-agrarista ya abogaba por la intervencion estatal - a
pesar de la corriente liberal que predominaba en aquellos tiempos -, aunque solo la
consideraba admisible en los supuestos de falta de iniciativa privada“.

De hecho, en 1855 ya se aprobo la Ley de creacion de Colonias Agricolas (inspirada en el ya
citado Fuero de las Nuevas Poblaciones), que se refundiria afios mas tarde con la Ley de
creacion del coto redondo acasarado, de 1866.

La aplicaciéon del ideario liberal agravo ain mas la ya de por si grave problematica social del
campo espafiol, en el que las diferencias entre los grandes terratenientes y los pequefios
campesinos, a menudo sumidos en la miseria, eran cada vez mas acentuadas. En estas
condiciones, el anarquismo mas exacerbado hallé su mejor caldo de cultivo, como era légico
esperar, por lo que se fomentaron infinidad de desérdenes revolucionarios en el mundo rural.
Se imponia, por tanto, un cambio de planteamientos.

Es por ello que - siguiendo los dictados de la ley del péndulo, que en el curso de las ultimas
centurias ha caracterizado nuestra Historia - el siglo XX se inicié con un palpable predominio de
las ideas regeneracionistas® y del catolicismo social®*. De esta manera, frente a los
planteamientos abstencionistas derivados del liberalismo predominante durante el siglo
XIX, el intervencionismo agrario recibe un nuevo impulso.

Con estos planteamientos renovadores se aprob6 la Ley de colonizacién y repoblacion interior,
de 30 de agosto de 1907 (desarrollada afios después por su Reglamento de 23 de octubre de
1918), primera norma legal espafiola inspirada en la doble idea del reparto de la tierra y del
fomento de explotaciones agrarias mas rentables, que aun hoy inspiran la legislacién vigente
en materia de reforma y desarrollo agrario, tanto a nivel estatal como a nivel autonémico. Por
todo ello, esta Ley ha sido unanimemente ensalzada por el agrarismo de todos los tiempos®2.

individual y tomando como pieza central el derecho de propiedad”. Completa esta apreciacion mas
adelante, indicando que "las realizaciones Iegislativas posteriores a la Codificacion, so6lo muy
tlmldamente reconocen la funcién social de la propiedad”.

8Cfr Gaspar Melchor de JOVELLANOS, op. cit., pags. 11y sgs.

“Svid. Laureano LOPEZ RODO, op. cit., pag. 143. En su panegirico del pensamiento de Manuel
COLMEIRO sobre la intervencién del Estado en materia de propiedad agraria, LOPEZ RODO insiste en
remarcar que, para este pensador ochocentista, el respeto a la iniciativa privada era una cuestion capital.
Insta al lector a dedicar una especial atencidbn a este aspecto "en la condiciéon previa que sefiala
Colmelroopara dar paso a esta accion coactiva del Estado: la ausencia de la iniciativa privada".

Esta influencia del regeneracionismo ha sido reconocida tanto por la doctrina como por los
legisladores. Por lo que respecta a la primera, Victor BRETON SOLO DE ZALDIVAR, op. cit.,, pag. 48,
manifiesta que "la necessitat de repoblar el territori, juntament amb les esperances que molts van posar
en la politica hidraulica - sobretot a partir de la critica regeneracionista i de les propostes de persones
com Joaquin Costa - van originar alldo que més tard es va anomenar politica de colonitzacio". El
legislador andaluz, a su vez, abre la LARA con una interesante exposicién de motivos, en cuyo punto 2
se indica textualmente que "a principios del siglo XX el programa politico regeneracionista aborda
también el problema de la tierra y propone un modelo de transformacion basado en el regadio y en la
creaC|on de una clase de pequefios agricultores”.

Cfr Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pag. 287.

*2Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit.,, pags. 85y 129, la presenta como "el
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Durante la época de la Restauracion, hubo otros intentos fallidos de implantar una reforma
agraria en Espafia, como por ejemplo los proyectos de José CANALEJAS (a la sazon Ministro
de Agricultura) y Santiago ALBA (por aquel entonces Ministro de Hacienda), ambos
inaplicados.

Durante la dictadura de PRIMO DE RIVERA practicamente no se hizo nada para solventar los
problemas del mundo agrario, cosa que a nadie puede extrafiar, puesto que, como ha escrito
Edward MALEFAKIS®®, entendia que la mejor manera de afrontar esa problemaética era
montando abundantes industrias, para que trabajasen en ellas los campesinos en paro.

Ya en los afios veinte, se aprobaron una serie de Decretos-Leyes de naturaleza agraria,
fechados el 7 de enero de 1925, el 4 de junio de 1926 y el 9 de marzo de 1928. Estas normas
juridicas, sin embargo, no comportaban una auténtica reforma agraria, pues tan sélo
establecian medidas aisladas de politica agraria. Asi lo han entendido tanto los agraristas
clasicos®* como los contemporaneos®, todos los cuales aseguran que en Espafia no ha
habido verdaderas reformas agrarias hasta después de la primera guerra mundial.

2.2 Lareforma agraria en tiempos de la Segunda Republica

Sin menospreciar los proyectos reformistas de José CANALEJAS y Santiago ALBA y de los
timidos intentos reformistas de la Dictadura de Primo de Rivera, se puede decir que no se
abordo6 seriamente la probleméatica del campo hasta la instauracion del regimen republicano,
como reconoce la doctrina mayoritaria®®. Recién implantada la Segunda Republica ya se
evidencio la patente intencionalidad politica de enfrentarse a la problematica social del mundo
rural. EI cimulo de normas sobre reforma agraria aprobadas en el breve espacio de tiempo que
estuvo vigente el régimen republicano da buena prueba de ello. Esta vez si que se actu6
rapidamente y con un manifiesto espiritu socializante, pues los politicos republicanos estaban
convencidos de que la grave situacion del campo espafiol no admitia mas dilaciones, si se
queria garantizar la paz social®’.

El art. 47 de la Constitucion de la Republica Espafiola, de 9 de diciembre de 1931,
respondiendo a este mismo planteamiento politico y social, se decanta abiertamente por la
proteccion mas firme a los pequefios campesinos, a cuyo objeto proclama que "la Republica
protegera al campesino y a este fin legislara, entre otras materias, sobre el patrimonio familiar
inembargable y exento de toda clase de impuestos, crédito agricola, ...".

A fin de implementar este principio constitucional, se reorganizaron acto seguido los servicios
del Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio, por Decreto de 15 de febrero de 1932,

primer intento de difundir en Espafia la propiedad de la tierra”, mientras que SANZ JARQUE, Derecho
Agrario General ..., op. cit.,, pag. 206, la conceptlda como "un proyecto bien intencionado de reforma
agraria, antecedente inmediato de las sucesivas actuaciones que han venido haciéndose en nuestro
siglo”. Obsérvese, sin embargo, la terminologia que utilizan ambos autores (el primero habla de "intento"
y el segundo de "proyecto bien intencionado"), que es totalmente correcta, porque - a pesar de los
elogios que le dedican -, al fin y al cabo la citada Ley tenia, como reconoce el primer paragrafo de su art.
2°, un cierto caracter de ensayo. Ademas, como dicen CERRILLO Y MENDIETA, op. cit., pag. 174, sélo
afectaba a algunos parajes publicos.

Edward MALEFAKIS, Reforma agraria y revolucion ..., op. cit., pag. 499.

Por todos, Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrarlo op. cit., pag. 93.

5Por todos, José E. CASTANEDA, op. cit., pag. 514 agrarista- civilista para quien en esta época
histérica sb6lo se dan medidas Ieglslatlvas alsladas "que no abordan una reforma agraria en
profundidad”, a diferencia de lo que habia ocurrido durante la Segunda Republica. De esta nueva etapa,
en cambio, manifiesta que esta "marcada por el caracter eminentemente social que se quiere dar a la
reforma agrarla y que se expresé en aquel dicho popular de la época "La tierra para el que la trabaja”.

*®Asi lo ha admitido la doctrina desde los tiempos del agrarismo clasico (vid. F. CERRILLO y L.

MENDIETA, op. cit., pags. 41, 175 y sgs.) hasta los modernos estudios sobre el intervencionismo agrario
planteados desde la Optica iuspublicista (vid. Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pag. 285).

"Asi lo viene a reconocer Edward MALEFAKIS, Analisis de la Reforma Agraria ..., op. cit., pag.
27 y 28, cuando relata que "la Republica opté por una reforma social profunda no tanto por razones
ineluctibles o estructurales ..., si no por una combinacién de idealismo, oportunismo politico, y prudencia
o temor". Mas expresivo es aun cuando explica que "la prudencia se debia al temor de que el
campesinado meridional ... pasaria a la rebelién activa bajo la influencia de los anarquistas".
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mediante el que se encomendaba a la Inspeccion General de los Servicios Social-Agrarios la
gestién de todo tipo de actuaciones publicas de reforma agraria, entre las que destacan la CP*®
y la colonizacion agraria. Con esta norma reglamentaria, el régimen republicano acreditaba su
perfil innovador y de adalid de la mejora de las estructuras agrarias de nuestro pais.

En cumplimiento del citado mandato constitucional, bien pronto se aprob6 también la Ley de 19
de septiembre de 1932, de reforma agraria - complementada pocos meses después por la Ley
de 30 de diciembre de 1932, sobre créditos para asentamientos agricolas -, para cuya
aplicacion se creé el Instituto de Reforma Agraria (IRA)*°.

Si hemos de atender a las declaraciones del Ministro de Agricultura de aquella época,
Marcelino DOMINGO®, el IRA tenia estos tres objetivos inspiradores: solucionar el problema
del paro rural mediante el asentamiento de los campesinos en tierras de cultivo, redistribuir la
tierra de una manera mas justa (incluyendo en el empefio las expropiaciones que se
considerasen necesarias al efecto) y racionalizar las explotaciones agrarias. Todo un programa
de reforma agraria, como se ve, de marcado cariz socializante.

Como es bien sabido, los draméticos acontecimientos sobrevenidos los afios siguientes habian
de empecer considerablemente el normal desarrollo de este programa de reforma agraria®, lo
cual no significa que se paralizara totalmente su implementacion. Bien al contrario, los estudios
mas prestigiosos sobre el particular sefialan que, paradéjicamente, el estallido de la guerra civil
incentivo aun mas el deseo irrefrenable de realizar cuanto antes la reorganizacion de la
propiedad rustica. Tanto es asi que, como indica Nicolas ORTEGA®?, se produjo un doble
efecto:

- Por un lado, se acelerd la aplicacion de los principios de la Ley de bases para la
reforma agraria, produciéndose numerosas actuaciones en poco tiempo, especialmente en las
tierras de Castilla, Andalucia y Extremadura. Las cifras que maneja habitualmente la doctrina
demuestran esa aceleracién de las actuaciones de reforma agraria®.

- Por otro lado, la fuerza de los acontecimientos provoco que las actuaciones practicas
fueran mucho mas lejos de lo previsto por el propio legislador, hasta el extremo de que al final
la Administracion agraria practicamente se dedicaba a ratificar las ocupaciones de fincas
previamente realizadas por los campesinos, sin ningdn tipo de garantias juridicas®*

8Es éste un extremo que llama la atencién del investigador no haberlo visto reflejado en los
numerosos estudios publicados sobre esta institucion, todos los cuales remiten a la Ley de 20 de
diciembre de 1952 como la norma juridica mediante la que se introdujo la CP en Espafia.

*Bajo la dependencia de este organismo, se crearon igualmente las Juntas Provinciales
Agrarias, una especie de comisiones paritarias, formadas a partes iguales por propietarios y obreros del
campo.

®Vid. F. CERRILLO y L. MENDIETA, op. cit., pag. 177.

®1Cfr. Manuel TUNON DE LARA, op. cit, pag. 345. Son muy ilustrativas de los efectos
paralizadores que apuntamos los datos comparatlvos que expone este historiador, segun el cual
"Pascual Carridn habia estimado en 1931, que la reforma agraria en Espafia necesitaba, para realizarse,
gue se entregasen 6 millones de tierras cultivables a 930.000 familias. El 31 de diciembre de 1934, el
Instituto de Reforma Agraria habia asentado 12.260 familias en una extension de 117.837 hectareas".

Por todos, Nicolas ORTEGA, op. cit., pags. 21y 26.

Segun las estadfisticas de actuaciones de reforma agraria llevadas a cabo por la Republica que
expone el propio Nicolds ORTEGA, ya durante el primer semestre de 1936, se aprobaron asentamientos
gue afectaron a un total de 192.183 campesinos y a 755.888 Has., mientras que durante los afos
anteriores el promedio anual no habia sobrepasado las cifras de 6.000 campesinos y 60.000 Has. de
asentamientos. Una vez estallada la guerra civil, el proceso de aceleracion se vio acentuado, de manera
que, a mediados de 1938, ya se habian practicado asentamientos en cerca de dos millones y medio de
hectareas.

*4Edward MALEFAKIS, Revolucién agraria v, ..., op. cit., pAg. 283. Como explica este autor, no
es que el Gobierno autorizara voluntariamente las citadas ocupaciones ilegales, si no que se veia
obligado a ratificarlas, desbordado como estaba por los acontecimientos, con unos campesinos
deseosos de ver aplicada con urgencia una reforma agraria para la que ni se disponia de los recursos
crematisticos necesarios ni habia una Administracion agraria preparada para la ingente tarea de ponerla
en funcionamiento: "Aunque Domingo [comenta, en referencia al Ministro de Agricultura de la época]
amenaz0 a los invasores de las fincas con la pérdida de todo derecho a beneficiarse de las disposiciones
de la Ley de Reforma Agraria, hubo de otorgar reconocimiento de facto a muchas de las ocupaciones
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En general, se reconoce a la citada Ley de 1932 el mérito de haber constituido el intento mas
serio de redistribucion de la propiedad llevado a cabo hasta ahora en Espaiia®®, por mas que no
faltan voces discrepantes de esta tendencia general, como las de MALEFAKIS®® y LOPEZ
RODO. Hay que decir, en todo caso, que - como ha sefialado GOMEZ BENITO -
algunas de estas criticas respondian a la necesidad de desacreditar la reforma agraria
republicana - por parte de la doctrina afecta al nuevo régimen -, con el fin de dar
cobertura ideoldgica a su liquidacion.

Por nuestra parte, hemos de remarcar que, si hay algo a criticar de esta norma legal es que el
legislador republicano desaprovechd con ella una ocasion inmejorable para establecer la
primera regulacion legal espafiola de la CP. Es ésta una laguna que no ha pasado
desapercibida para algunos analistas de aquella época histérica, como el prestigioso historiador
TUNON DE LARA, quien, por otro lado, demuestra la impotencia del régimen republicano para
implantar una verdadera reforma agraria en nuestro pais: "la implantacion de la forma de
gobierno republicana [asegura] no produjo ningin cambio en las estructuras economicas de
Espana”.

En definitiva, se puede decir que, durante la Segunda Republica, se establecieron unos
fundamentos constitucionales y legales bastante adecuados para realizar una reforma agraria
en condiciones; pero, en la practica, se hizo mucho menos de lo que cabia esperar, y ademas,
buena parte de la redistribucion de la propiedad se hizo sin las necesarias garantias
procedimentales, como ya ha quedado dicho.

2.3 La reforma agraria durante el franquismo

Sin esperar al final de la guerra, el nuevo régimen se afand por impedir el desarrollo del
ambicioso programa agrario republicano. A tal fin, lo primero que se hizo fue suspender - por
Decreto de 28 de agosto de 1936 - la aplicacion de la normativa republicana de reforma
agraria. Otro paso fue la creacion, en 1938, del Servicio Nacional de Reforma Econdmica y
Social de la Tierra, que tenia la tedrica mision de llevar a cabo la reforma agraria, mediante las
actuaciones publicas de colonizacién y CP, entre otras. En la practica, sin embargo, la doctrina
reconoce que dedico los dos afios que estuvo vigente a liquidar los resultados de la reforma
agraria republicana.

Se instauraba asi un proceso de defensa a ultranza de la propiedad, con la finalidad operativa
de retornar las fincas a los terratenientes expropiados. Es por ello que muchos autores hablan
de que hubo una especie de contrarreforma agraria. Alguno incluso ha llegado a

calificar aquellos hechos como una auténtica contrarrevolucién, entendiendo que -
contrariamente a lo que se habia pregonado desde las instancias oficiales -, no sélo se
recuperaron fincas a través del Servicio Nacional de Reforma Econdmica y Social de la Tierra,
si no que muchos de aquellos propietarios ocuparon sus antiguas tierras de motu propio, sin
seguir al efecto ningun tipo de proceso legal. Es decir, que se aplico el mismo sistema de
hechos consumados y sin garantias juridicas que afos atras se habia aplicado bajo el régimen
republicano. Poco después, el mentado Servicio era sustituido por el INC, organismo del
Ministerio de Agricultura creado - inmediatamente después de restaurada la paz, como
resaltaban las publicaciones de la época - por Decreto de 18 de octubre de 1939, con el que se
cumplia lo que a estos efectos habia dispuesto un afio antes el Decreto de 6 de abril de 1938.
El INC heredaba asi las funciones de su predecesor, incluyéndose las relacionadas con las
actuaciones de CP, por mas que con un predominio absoluto de la actividad colonizadora,
como se ha percatado la doctrina especializada.

efectuadas, disfrazdndolas de establecimientos legales hechos al amparo de los decretos de
intensificacién del cultivo".

®Por todos, Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pag. 290.

®Edward MALEFAKIS, Andlisis de la Reforma Agraria ..., op. cit., pags. 40 y 41. En su opinién, la
Ley republicana tenia deficiencias tanto de tipo técnico ("estaba llena de ambigliedades vy
contradicciones que necesitaban aclaracién") como de fondo ("pecaba de favoritismo en dos sentidos
fundamentales. Primero, regional, por haberse fijado en los problemas de la Espafia meridional,
descuidando al resto del pais. Segundo, profesional, por haberse centrado en la redenciéon de los
jornaleros, sin esfuerzos paralelos por los pequefios propietarios, arrendatarios y aparceros").
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Después del paréntesis del trienio bélico, el nuevo régimen afronté a toda prisa la
reconstruccion del pais, que habia quedado hecho trizas. Lo hizo, huelga decirlo, aplicando
unos criterios reformistas diametralmente opuestos a los que inspiraban la reforma agraria
republicana, que fue sustituida por una cada vez mas activa politica de actuaciones de
colonizacion.

Segun las voces criticas con este sistema, mas que la redistribucién de la tierra, lo que se
pretendia era favorecer los intereses econdmicos de los grandes terratenientes, a base de
fomentar el aumento de la productividad de sus tierras, situando en su entorno asentamientos
de colonos que les aseguraran una abundante y barata mano de obra. Las proclamas oficiales,
en cambio, aseguraban que realmente se pretendia conseguir una transformacion de la
organizacion social del campo, asi como la transformacién de sus estructuras productivas.
Cabe reconocer, en todo caso, que - con o sin voluntad redistributiva - hubo una activa politica
colonizadora, con la correspondiente creacion de numerosos asentamientos de colonos por
muchas zonas del pais. Se emprendia asi una politica de reconstruccién nacional, en la que
algunos autores han creido reconocer la influencia del movimiento regeneracionista inspirado
por Joaquin Costa.

En este contexto social y politico, el intervencionismo agrario se vio reforzado por unos nuevos
planteamientos de reforma agraria, asi como por la creacion de una serie de organismos
auténomos, cuya finalidad era la implementacion de la politica intervencionista del régimen
franquista, mediante la promocion y la gestién de las imprescindibles reformas estructurales de
aguel momento histérico.

Durante los afios cincuenta, como rememora MARTIN-RETORTILLO, se introdujeron en
Espafia los esquemas de la politica francesa de los Planes de desarrollo economico y social,
de los que se tomd hasta el mismo titulo.

Fue entonces cuando el régimen descubrié el potencial que tiene la CP para el fomento del
desarrollo agrario. Por eso se decidi6 a la implantacion en Espafia de esta mejora rural,
enriqueciendo de esta manera el reformismo agrario imperante en aquel momento. Con tal
finalidad, se aprobdé la Ley de 20 de diciembre de 1952, de Concentracion Parcelaria, al tiempo
que, por Orden del Ministerio de Agricultura de 16 de febrero de 1953, se creaba el Servicio de
Concentracién Parcelaria (en adelante, SCP), como organismo encargado de gestionar este
nuevo tipo de actuaciones publicas de intervencion en el sector agrario. Bien pronto se advirtio
la necesidad de aumentar las

funciones de este Servicio, razon por la que se decidié transformarlo en el Servicio Nacional de
Concentracién Parcelaria y Ordenacion Rural, bajo la direccién del que se llegaron a concentrar
un total de 2.477 zonas, con una superficie de 3.312.061 hectareas

Con el paso del tiempo, el citado Servicio y el INC se acabarian refundiendo en el Instituto
Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario (mas conocido como "IRYDA"), creado por Ley
35/1971, de 21 de julio, de creacion de este organismo. Esta fusiéon institucional fue
acompanada por la correspondiente fusion legislativa, de acuerdo con lo que a este objeto
establecia la disposicion adicional cuarta de la citada Ley de creacion del IRYDA. En ella se
incluia un mandato al Gobierno para que refundiera en un solo texto la legislacion reguladora
de las diferentes manifestaciones del intervencionismo agrario, como por ejemplo la CP, el
establecimiento de unidades minimas de cultivo, la parcelacién de latifundios, la colonizacion,
la ordenacién rural, etc. Se especificaba que el nuevo texto refundido debia denominarse
precisamente - como asi se hizo - "Ley de Reforma y Desarrollo Agrario”, que aln esta vigente.

[I. LA COLONIZACION AGRARIA

1. Evolucién histérica de la colonizacién agraria espafiola

1.1 Antecedentes remotos

La principal manifestacion de la reforma agraria en el curso de la Historia han sido, en la mayor

parte de los paises, las actuaciones de colonizacion agraria. Por lo que respecta a Espafia,
tanto el legislador como la doctrina han recalcado la gran transcendencia que ha tenido la
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colonizacion para la transformacion de las estructuras territoriales agrarias de las zonas
afectadas.

Los antecedentes mas remotos de este tipo de actuaciones se remontan, segun algunos
autores, a los tiempos de la politica de repoblacion llevada a cabo en tiempos del Rey Alfonso
el Sabio. Al tratar de estos antecedentes, LOPEZ RODO glosa la obra colonizadora
emprendida por los cardenales Deza (al que atribuye la creacion, en el afio 1572, de 259
aldeas en las tierras de Granada, donde se instalaron 12.549 familias de agricultores en
régimen de enfiteusis) y Belluga (del que asegura que coloniz6 180 kms2. de huerta murciana).
Del mismo modo, mienta - como la mayor parte de la doctrina que ha analizado la historia del
intervencionismo agrario espafol - la colonizacion de la ladera de Sierra Morena, realizada en
1767.

Durante la segunda mitad del siglo XIX, se aprobaron dos Leyes relativas a la colonizacion:

- La Ley de 21 de noviembre de 1855, aprobada para el fomento del cultivo de los
terrenos baldios, mediante el establecimiento de colonias agricolas. Como Indica LOPEZ
RODO, en esta norma legal se recogen los planteamientos expuestos por COLMEIRO en su
Memoria del afio 1843, en la que propugnaba la colonizacion de esos terrenos al estilo de la
colonizacion de América del Norte, manifestando que "nosotros, llegado el momento de
colonizar aprovechando los baldios vacantes, nos veriamos rodeados de las mismas
circunstancias y habriamos de adoptar igual rumbo que los anglo-americanos durante el primer
periodo de su colonizacién, porque, como ellos, tendriamos que convertir gente pobre y
desvalida en unos verdaderos propietarios".

- La Ley de 3 de junio de 1868, sobre desecacion de lagunas y terrenos pantanosos y
sobre caserios, colonias agricolas y fomento de la poblacion rural. La importancia de esta
norma ha sido resaltada por BALLARIN MARCIAL, segun el cual se puede afirmar que
constituye un antecedente lejano "tanto de la legislacién actual colonizadora como, sobre todo,
de la concentracion parcelaria”.

La primera e importante regulacién de la colonizacién agraria espafiola del siglo XX fue la Ley
de colonizacién y repoblacién interior, de 30 de agosto de 1907, aprobada con el objetivo
declarado de "arraigar en la nacion a las familias desprovistas de medios de trabajo o de capital
para subvenir a las necesidades de la vida, disminuir la emigracion, poblar el campo y cultivar
tierras incultas o deficientemente explotadas” (art. 1°).

El modelo de colonizacién que, en base a esta normativa se implanté en Espafa durante las
primeras décadas del siglo XX ha sido catalogado por BRETON SOLO DE ZALDIVAR como
"reforma agraria moderada", entendiendo como tal una combinacion de las dos modalidades de
reforma agraria - técnica y social - que integran la clasificacién expuesta por este autor.

Esta breve norma legal (consta tan sOlo de 12 articulos y uno adicional) tenia caracter
experimental y afectaba Unicamente a los bienes publicos. Asi lo dispone el primer péarrafo del
art. 2°, de acuerdo con el cual "La aplicacion de esta Ley tendra, por ahora, caracter de ensayo,
y se reducira su alcance preceptivo a aquellos montes y terrenos propiedad del Estado
declarados enajenables ...". El reglamento de esta Ley fue aprobado afilos mas tarde, por
Decreto de 23 de octubre de 1918, sobre colonias agricolas.

Més adelante, se aprobaria el Real Decreto-Ley de 7 de enero de 1927, sobre compra de
fincas particulares para su parcelacién, en el que se establecia una regulacion de la
colonizacién mas atrevida que la vigente hasta entonces. Las fincas a colonizar ya no eran solo
las de propiedad publica, si no que a éstas se afiadian, entre otros (vid. art. 29), las fincas de
propiedad privada que, estando situadas en zonas de regadio, no se regaban.

La finalidad de esta nueva regulacion de la colonizacion (redondeada con la publicacion del
Real Decreto-Ley de 9 de marzo de 1928, sobre expedicién de titulos de parcelacion) era
marcadamente social, como atestigua su art. 28, a tenor del cual "se facilitara la creacion del
mayor numero posible de pequefios propietarios; bien parcelando terrenos para adjudicar lotes
a agricultores de poco o ningun patrimonio que hayan de cultivarlos por si, 0 ya dando acceso a
la propiedad de las tierras que laboren a los arrendatarios de ellas".
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1.2 La colonizacién durante la Segunda Republica

La Ley mas socializante que ha estado en vigor en Espafia en materia de colonizacion, fue la
ya comentada Ley de Bases para la Reforma Agraria, de 19 de septiembre de 1932, aprobada
durante la Segunda Republica, con un caracter expropiatorio, que en algunos casos tenia
efectos practicamente confiscatorios Era la primera vez que un texto legal espafiol cuestionaba
frontalmente la legitimidad de los latifundios.

Sin embargo, una cosa era lo que pregonaba la Ley y otra bien distinta lo que ocurriria en la
practica. Lo cierto es que el Gobierno republicano, que inicialmente habia planteado los
debates parlamentarios de la Ley con una dialéctica sefialadamente revanchista contra los
Grandes de Espaiia, los caciques de los pueblos y en general

los grandes terratenientes, dej6 pasar mucho tiempo sin adoptar medidas practicas para
aplicarla.

Esta paralisis reformista - que hace buena, una vez mas en nuestra historia, la alusion de
CORRAL DUENAS a "la escasa y perezosa politica agraria espafiola” - se prolongé hasta que
el intento de golpe de Estado del General Sanjurjo hizo reaccionar a los politicos republicanos.
Fue entonces cuando se aprob¢ a toda prisa la Ley de Reforma Agraria (que llevaba un afio
aparcada en el Parlamento espafiol), a la vez que se aprobaba toda una serie de normas
reglamentarias destinadas a implementarla.

Tan brusco empuje reformista dur6 bien poco. La gestién de la reforma agraria se habia
encargado a un organismo - el Instituto de Reforma Agraria (IRA) - que ni tenia la estructura
organica mas adecuada para su eficiencia, ni disponia del personal idoneo para las importantes
funciones que se le encomendaron, ni fue dotado de los recursos necesarios al efecto. Por si
fuera poco, las circunstancias politicas del momento propiciaron que el cargo de Ministro de
Agricultura recayera durante mucho tiempo en Marcelino Domingo, un dramaturgo que no
conocia la problemética agraria ni estaba preparado para ponerle remedio, como acabd
reconociendo el propio Azafa.

La llegada de la CEDA al poder, en el mes de noviembre de 1934, aiin complicé mas las cosas.
En vez de avanzar en las reformas, se produjo una reaccion conservadora que provoco la
reaccion de los campesinos y de los jornaleros del campo, la reunificacion de las fuerzas de
izquierdas y, en definitiva, la victoria electoral del Frente Popular, en las elecciones del mes de
febrero de 1936. Este triunfo electoral habia de enmendar el rumbo de los acontecimientos.

Cansados de tanto esperar los deseados repartos de tierras, los agricultores sin tierra se
lanzaron a una campafia de ocupaciones ilegales de fincas rasticas, la primera y mas
importante de las cuales fue protagonizada el 25 de marzo de 1936, con los espectaculares
resultados ("unos 60.000 campesinos simultaneamente ocuparon mas de 3.000 fincas en la
provincia de Badajoz") que expone MALEFAKIS en sus estudios sobre esta época historica. Se
puede decir, pues, que, paradojicamente, la incapacidad del Gobierno del Frente Popular para
impedir estas ocupaciones por parte de sus correligionarios hizo mas para la implementacion
de la Ley de Reforma Agraria que la accion de todos los Gobiernos anteriores.

La colonizacién agraria se impuso de esta forma mas por la via factica que por la juridica, ya
gue la Administracién agraria del momento se vio forzada a dar cobertura juridica a los
asentamientos de hecho impuestos por los propios campesinos y jornaleros del campo. Como
nos ensefa el mentado MALEFAKIS, la férmula empleada al efecto fue la legalizacién ex post
facto de las ocupaciones de fincas, salvando las apariencias con una poco convincente
apelacion a la clausula de utilidad social. El resultado fue que, en cinco meses (marzo a julio de
1936), se practicaron mas repartos de tierra que en los cinco afios transcurridos desde la
implantacion de la Segunda Republica: "Casi un millon de hectareas y 225.000 campesinos
fueron asentados", como confirma el autor de referencia.

De poco habia de servir, empero, esta politica condescendiente de las autoridades
republicanas hacia los ocupantes de las fincas, puesto que, con el levantamiento militar del 18
de julio de 1936, estallaba la guerra civil, hecho que habia de impedir todo intento de
establecer una racionalizada politica de colonizacién. Espafia quedo dividida en dos zonas bien
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definidas a estos efectos: la zona que permanecia bajo

las 6rdenes del Gobierno republicano - en la que la necesaria politica de colonizacion habia de
guedar sustituida por las sistematicas ocupaciones ilegales de fincas, de forma y manera que
se puede decir que se pas6 de una reforma agraria a una auténtica revolucion agraria - y la
zona dominada por los militares sublevados, en la que tardd bien poco en imponerse una
especie de contrarreforma agraria, en los términos que seguidamente comentaremos.

A nadie puede extrafar, por tanto, que los grandes terratenientes expoliados de manera tan
irregular aprovechasen la llegada del nuevo régimen politico para forzar la suspension de la
reforma agraria aprobada durante la Republica. Asi se hizo de forma inmediata, aprobandose a
este objeto el ya citado Decreto de 28 de agosto de 1936, mediante el que se dejaban en
suspenso todas las actuaciones de reforma agraria inacabadas en aquella fecha, paso previo
para la posterior devolucion de las tierras colonizadas a sus antiguos propietarios.

1.3 La politica de colonizacion durante el franquismo

Instaurado el franquismo, las actuaciones de colonizacién se convirtieron en el instrumento
predilecto del intervencionismo agrario del nuevo régimen politico. La politica de colonizacion
agraria se reemprendié con mas fuerza que nunca (por mas que con unas connotaciones
diametralmente opuestas a las de la colonizacion republicana) al acabar la guerra civil
espafiola, impelida por la necesidad de rehacer la economia del pais, destrozada después de
tan larga contienda bélica. A este objeto, poco después de finalizar la guerra civil, se aprobaria
la Ley de bases de 26 de diciembre de 1939, de colonizacién de grandes zonas, al tiempo que
se creaba, para implementarla, el INC, como ente gestor de estas actuaciones de reforma
agraria.

En el curso de los afios sucesivos, se aprobaron otras importantes normas legales de este
mismo signo, empezando por la Ley de 21 de abril de 1949, sobre colonizacion y distribucion
de la propiedad de las zonas regables, y acabando por la Ley de 27 de julio de 1968, sobre
régimen de las tierras adquiridas por el INC, que constituye el antecedente inmediato de la
regulacion sobre colonizacion. No faltaron tampoco un cimulo de normas reglamentarias que
desarrollaron ese alud legislativo. RUBIO GONZALEZ dedica una especial atencién, a este
respecto, al Decreto de creacion del INC, cuya importancia recalca, asegurando que en él
radica uno de los fundamentos juridicos capitales de la reforma espafiola.

Sobre esta base normativa e institucional, la politica de colonizacion del nuevo régimen se
consolidaria durante los afios cuarenta, impulsada por el INC, que se dedico a ella de manera
casi exclusiva. La CP quedd ladeada, a pesar de lo que a estos efectos disponia la ya citada
Ley de 21 de abril de 1949, sobre colonizacién y distribucion de la propiedad de las zonas
regables.

Esta politica de colonizacion fue de menos a mas durante muchos afios, llegando a su punto
algido durante las décadas de los cincuenta y sesenta, al final de las cuales entr6 en franca
decadencia, coincidiendo en el tiempo con el inicio de la politica econémica de los Planes de
Desarrollo. A partir de entonces, como ha sefialado Manuel DE TERAN, aquella politica de
colonizacion se fue reorientando hacia una politica agraria mas tecnocratica, fundamentada
substancialmente en las transformaciones en regadio.

A principios de los afios setenta, se produjo un cambio de ente gestor de la politica agraria de
aqguella época, con la substitucion del INC por el IRYDA, de acuerdo con la Ley 35/1971, de 21
de julio, de creacion de este ultimo organismo. La exposicién de motivos de esta norma legal
explica la razon de la substitucion organica en los siguientes términos: "Nuestro pais se
encuentra actualmente en una fase relativamente avanzada de su desarrollo, por lo que la
experiencia ha permitido ya asociar las ideas de reforma y desarrollo agrario, pues es evidente
que existen determinadas zonas rurales econémicamente deprimidas como consecuencia de
defectos estructurales".

Asi, pues, no se trataba solamente de un cambio nominativo, si no de una reorientacion en toda
regla de la politica agraria llevada a cabo hasta entonces. Se llegaba asi a un punto de
inflexion a partir del cual la politica de colonizacién habia de perder gran parte del peso
especifico que habia tenido hasta entonces, en beneficio de otras politicas reformistas mas
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orientadas al desarrollo agrario, entre las que la exposicion de motivos de la Ley destaca
explicitamente la importancia de las actuaciones de CP.

Por lo que respecta a la valoracion de las actuaciones de colonizacion del franquismo, hemos
de decir que la fuerte impregnacion politica e ideoldgica de la reforma agraria en general se
acentla de tal manera en su modalidad colonizadora que, para un investigador imparcial,
resulta francamente dificil hacerse una idea objetiva, a través de la doctrina, de como se
desarroll6 la colonizacion agraria desde la guerra civil hasta el advenimiento de la democracia.
Cada autor trata de explicar aquella misma realidad desde su propia perspectiva ideologica.
Los resultados obviamente son bien dispares. Intentando agruparlos de alguna manera,
podemos citar tres tipos de reacciones, a este respecto:

12 )Hay, en primer lugar, una postura marcadamente panegirica, que presenta esta obra
colonizadora como un modelo de reforma agraria ideal y sin fisuras. En este primer sector
doctrinal, podemos incluir la doctrina oficial de la época, asi como los autores que presentan
aguellas actuaciones colonizadoras como paradigmaticas y extrapolables a otros paises,
especialmente a Iberoamérica. En este Ultimo caso se encontrarian CERRILLO y MENDIETA.

22) Un segundo bloque doctrinal estaria integrado por los agrarists que también
consideran positiva la labor colonizadora llevada a cabo, pero lo hacen desde un
posicionamiento mas moderado (es el caso del civilista y agrarista SANZ JARQUE vy del
administrativista LOPEZ RAMON), o incluso apuntan ya hacia una primera vision critica del
resultado colonizador (en este grupo podriamos incluir, por ejemplo, a GONZALEZ PEREZ y
DE CASTRO).

~32) Finalmente, hay un tercer sector doctrinal que dedica a la colonizacion del periodo
franquista las criticas mas furibundas. Aqui podriamos incluir a los siguientes autores:

- GARRA Y LORENZO, de cuyo estudio se desprende que no se hizo una auténtica
politica de colonizacién, si no que se optd por una politica paternalista hacia el campesinado.

- DE TERAN, que comparte criterio con el anterior, afiadiendo la consideraciéon de que
la obra de colonizacion agraria parecia mas bien destinada a favorecer los intereses de los
grandes terratenientes que a solucionar la problematica situacion de los campesinos sin tierra.

- BRETON SOLO DE ZALDIVAR, gque se manifiesta especialmente critico con la carga
ideologica que ha soportado la colonizacion agraria
espafiola de los ultimos lustros. Este autor presenta esa colonizacion como una auténtica
barrabasada del régimen franquista, al tiempo que considera propaganda oficial y demagdgica
los posicionamientos doctrinales antes citados. La suya es una de las manifestaciones mas
caracteristicas de este sector doctrinal critico con la colonizacion franquista. En su mentado
trabajo, este profesor universitario defiende la tesis de que toda la politica de colonizacién
llevada a cabo antes de la recuperacion de la democracia perseguia realmente dos objetivos
fundamentales:

~1°) Apaciguar los animos de los campesinos sin tierra suficiente para vivir dignamente,
reduciendo el paro agrario y evitando asi estallidos de violencia social en el mundo rural.

2°) Favorecer los intereses de los grandes terratenientes, a cuyo objeto se acordaba la
expropiacion de una reducida parte (a menudo, la mas improductiva) de sus propiedades
rurales, a cambio de la correspondiente indemnizacion y de la transformacion gratuita en
regadio del resto de sus fincas. Era la vieja tactica del cambiar algo para que todo siguiera
igual.

Probablemente, si se hiciera el necesario ejercicio de abstraccién ideoldgica, la valoracion de
esta obra de colonizacion no seria tan positiva como la presentaba la doctrina afecta al régimen
ni tan negativa como la presentan sus detractores.

Si se prescinde de los imperativos politicos que condicionaron la politica agraria aplicada hasta

la entrada en vigor de la Constitucion, se comprueba que lo que ha quedado en las zonas
afectadas son unas zonas agrarias razonablemente estructuradas, transformadas en regadio,
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adecuadamente saneadas, correctamente comunicadas y con todos los servicios necesarios
para que los colonos puedan gozar de unas condiciones de vida dignas. Esta es, en efecto, la
conclusion a la que se llega al analizar estudios tan objetivos como el de VIGUERA GARCIA,
sobre los resultados practicos de aquellas actuaciones de reforma agraria, en su modalidad de
colonizacion.

En cualquier caso, el resultado factico fue que las actuaciones publicas correspondientes a la
colonizacién agraria comportaron la transformacién de grandes zonas rurales, en las que se
fueron creando un gran nimero de nuevas explotaciones agrarias, que habian de ser
entregadas a los colonos. De esta manera, la colonizacion se manifiesta como un instrumento
de politica agraria adecuada para la solucion de la problematica creada por la concurrencia de
grandes latifundios, concentrados en pocas manos, con una gran cantidad de campesinos sin
tierra.

1.4 Régimen juridico vigente

La regulacion vigente de las actuaciones publicas correspondientes a la que hasta el afio 1973
se denominaba colonizacion agraria no se aleja excesivamente de los planteamientos iniciales
gue inspiraron la ya citada ley de 30 de agosto de 1907, de colonizacion y repoblacién interior.

Por lo que respecta al ambito estatal, la regulacion esta basicamente incluida en la vigente
LRDA, desde la refundicion legal ordenada por el legislador en 1971. Mas concretamente, son
aplicables a la colonizacion los arts. 20 a 42, en lo relativo a la redistribucion de tierras
adquiridas por la Administracion gestora, asi como los arts. 92 a 127, o sea, el Titulo Il
("Grandes zonas de interés nacional) del Libro Il ("Actuaciones en comarcas 0 zonas
determinadas por

Decreto").

A pesar de que la citada regulacion estatal ya no utiliza la terminologia tradicional de la
colonizacién agraria - ahora substituida por la eufemistica alusién a las actuaciones en zonas
de interés nacional -, entendemos que los objetivos siguen siendo los mismos.

El art. 20 de la LRDA, en efecto, autoriza a la Administracién agraria para adquirir fincas de
propiedad particular - incluso por la via expropiatoria -, a fin de dedicarlas (segun reza el art.
21) a constituir en ellas explotaciones familiares y comunitarias, asi como huertos familiares,
para los campesinos sin tierra. Este es precisamente el espiritu de la tradicional politica de
reforma agraria, en su modalidad de colonizacion agraria.

Por lo que respecta a la regulacién autondémica, nos hemos de remitir fundamentalmente a las
ya analizadas leyes de reforma agraria andaluza y extremefia, cuyo contenido esta
basicamente orientado a las actuaciones de colonizacion agraria de las respectivas CC. AA.,
aunque también se prevén otros tipos de actuaciones de reforma agraria, como la CP, que en
el caso andaluz adopta la forma de concentracion de explotaciones.

Otras Leyes autondémicas prevén también el reparto de tierras - elemento definidor de las
actuaciones de colonizacion -, vinculado normalmente a los respectivos "Bancos de tierras” o
"Fondos de tierras" constituidos al efecto, parte de cuyos terrenos provienen, por cierto, de las
actuaciones de CP (tierras sobrantes y/o fincas de propietarios desconocidos). Es el caso de
las siguientes normas legales:

- Ley asturiana 4/1989, de 21 de julio, de ordenacion agraria y desarrollo rural, cuyo art.
1.1 prevé la expropiacion de tierras "y posterior distribucién”, mientras que el art. 2° dispone
gue los terrenos del "Banco de Tierras de aquella C. A. tendran entre otros destinos "el
asentamiento de nuevos campesinos”.

- Ley 14/1990, de 28 de noviembre, de Concentracion Parcelaria de Castilla y Ledn, en
cuyos arts. 100 a 102 se regula el denominado "Fondo de Tierras". Una de sus finalidades es
"la creacion de nuevas explotaciones cuya titularidad corresponda a agricultores jévenes ...,
obreros agricolas preferentemente residentes en la zona, o emigrantes que retornen para
instalarse en ella y dedicarse a la actividad agricola”.
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- Ley de 14 de agosto de 1985, de Concentracion Parcelaria para Galicia, en la que se
atribuye a las parroquias la titularidad del respectivo "Fondo de Tierras (art. 31) - que se ha de
establecer en las zonas de CP -, destinado entre otras finalidades "a la creacion de nuevas
explotaciones con dimensiones y estructuras adecuadas, para lo que se atendera con
preferencia a los emigrantes retornados a la parroquia que asi lo manifiesten y lo acrediten".

- Ley 14/1992, de 28 de diciembre, de Patrimonio Agrario de la Comunidad Autbnoma
de Aragon y de medidas especificas de reforma y desarrollo agrario. El art. 4.1 declara, como
primera de las finalidades de esta norma legal, la de "alcanzar una mayor justicia y eficacia en
la distribucion y estructura de las tierras propiedad de la Comunidad Autonoma”. Este objetivo
se consigue, por lo que aqui interesa, con las adjudicaciones de tierras que se regulan en el
Capitulo I1l. El art. 10 establece a este objeto que "los inmuebles que
formen parte del patrimonio agrario de la Comunidad Auténoma y sobre los que ésta ostente el
pleno dominio seran adjudicados en propiedad o en concesion, a eleccién del adjudicatario”.
Los preceptos siguientes especifican las condiciones en que se han de aplicar una y otra
férmulas de adjudicacion.

En resumen, se puede afirmar que la colonizacion, como institucion juridica y como instrumento
de reforma agraria, sigue vigente en Espafia, tanto a nivel estatal como a nivel autonémico,
regulada respectivamente por la LRDA y por la normativa agraria de las escasas CC. AA. que
han legislado en la materia.

2. Colonizacion agrariaversus concentracion parcelaria
2.1 Vinculacion entre ambas instituciones juridicas

Los antecedentes doctrinales, normativos e institucionales de la colonizacién y de la CP han
coincidido a menudo en el curso de nuestra Historia.

a) Coincidencias mostradas por la doctrina

A partir del siglo XVIII, los grandes pensadores espafioles han abordado conjuntamente ambos
instrumentos de la politica agraria, la colonizacion y la CP.

Es cierto que inicialmente, en su célebre "Informe sobre la Ley Agraria”, JOVELLANOS sélo
propugnaba la colonizacion agraria, porque la problemética rural mas grave de su época estaba
representada - especialmente en Andalucia y Extremadura - por la excesiva concentracion de
la tierra. Mas adelante, sin embargo, supo ampliar su vision de la problematica agraria,
reconociendo que también existia otra problematica a solventar, representada por el
minifundismo y la dispersién parcelaria. Su replanteamiento favorable a la CP gueda manifiesto
cuando, en una carta que se ha hecho famosa en nuestra doctrina, confiesa a un amigo su
preocupacion por las nefastas consecuencias derivadas de la marginacion de la problematica
del minifundismo y la dispersion parcelaria. Por eso cambia de actitud y pasa a propugnar una
solucion global que alcance tanto a la problematica del latifundismo como a la del
minifundismo, a cuyo objeto propone la doble solucion de la colonizacion agraria y la que ahora
denominamos concentracion parcelaria: "Yo quiero una Ley para detener la funesta subdivision
de las suertes de Asturias, asi como quisiera otra para dividir los grandes Cortijos de
Andalucia". De esta manera, JOVELLANOS comienza a vincular las dos ramas principales de
la politica agraria espafiola: la CP y la colonizacion.

Fue, sin embargo, Fermin CABALLERO el primer autor que reivindic6 conjuntamente la
colonizacion agraria y la CP en una obra escrita. Su conocida Memoria "Fomento de la
poblacion rural”, publicada en 1863, marco la pauta a seguir en este sentido por la doctrina 'y la
legislacion posteriores. En ella reivindicaba que, por muchas leyes que haya y por muchas
técnicas que se puedan aplicar a las explotaciones agrarias, de poco serviria todo el esfuerzo
que se dedicase a ello, si no se atacaba a fondo el problema de la pulverizacion de la
propiedad rural. Dicho en sus propias palabras: "Como las tierras continien despedazadas
nada sélido y durable se habra hecho en favor de la poblacion rural”.

A diferencia de lo que habia defendido JOVELLANOS en el Informe antes mencionado, el
ochocentista Fermin CABALLERO inspiraba toda su obra en la necesidad de establecer lo que
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denomina "coto redondo acasarado”,

como remedio ideal para todos los males de la agricultura espafiola. La CP aparece asi
vinculada a la colonizacién, como una de las formulas mas efectivas para la solucion de la
problematica agraria.

Asi lo ha entendido también la doctrina posterior, ya que - como ha sabido captar
CARRETERO GARCIA - colonizacién y concentracién son dos recursos que habitualmente han
ido unidos desde entonces como "dos constantes programaticas”. Y otro tanto ha ocurrido a
nivel normativo, como veremos a continuacion.

b) Concordancias legales

El ejemplo méas antiguo de esta vinculacion lo recuerda BALLARIN MARCIAL cuando escribe
gue la Ley de 3 de junio de 1868, sobre desecacion de lagunas y terrenos pantanosos y sobre
caserios, colonias agricolas y fomento de la poblacién rural, constituye "un antecedente de
cierto interés, tanto de la legislacién actual colonizadora como, sobre todo, de la de
concentracion parcelaria”. Buscando un antecedente normativo mas préximo en el tiempo,
LOPEZ RODO considera que, en la Ley de 21 de abril de 1949, sobre colonizacion en zonas
regables, esta tan vinculado el tratamiento de la concentracion y de la colonizacion que, a su
entender, se trata de una auténtica Ley de Concentracion Parcelaria

Justo después de iniciada la segunda mitad del siglo XX, el legislador espafiol dio nuevas
pruebas de haber tomado conciencia de que la reforma agraria quedaba coja si se limitaba a
resolver los problemas sociales del mundo rural mediante la colonizacion agraria, por lo que
también tenia que favorecer el desarrollo agrario mediante la mejora técnica que comporta la
CP. Con este declarado objetivo se promulgd la primera Ley espafiola de CP, la Ley de
Concentracion Parcelaria de 20 de diciembre de 1952. Asi se reconoce en su exposicion de
motivos, en la que se hace una adecuada reflexion sobre la complejidad de la problematica
agraria y la variedad de las actuaciones publicas necesarias para afrontarla con eficacia.

Del analisis que en ella se hace, cabe destacar dos conclusiones que consideramos de una
importancia capital a los efectos que nos ocupan: por una parte, se denuncia que la gravedad
de la problematica social derivada del latifundismo absentista habia hecho olvidar hasta
entonces la necesidad de afrontar la reforma de la base fisica de las explotaciones agrarias, v,
por otra parte, se declara el firme propoésito de equilibrar mejor las finalidades de la politica
agraria, afiadiéndole el objetivo de la decidida lucha contra la atomizacion del suelo rustico. La
concrecion, en la parte dispositiva de la Ley, de esta perfecta conjuncion de la colonizacion
agraria y la CP queda explicitada en el art. 6°, en el que se autoriza a la Administracion gestora
de la CP para entregar terrenos a los campesinos mas necesitados, para que puedan obtener
unas fincas de reemplazo de dimensiones adecuadas.

No obstante, este juicioso planteamiento legal no tuvo consecuencias practicas, ya que la
politica agraria espafiola sigui6 dominada practicamente en exclusiva por las actuaciones de
colonizacion, conducidas en aquel entonces por el INC, organismo cuya denominacion oficial
ya denotaba palmariamente la escasa importancia que en él se daba a las actuaciones de CP,
a pesar de que ésta era también una de las funciones que tenia encomendadas.

Tuvieron que pasar dos décadas mas para que el legislador hiciera un segundo y - en este
caso, si - exitoso intento de reequilibrio de la politica agraria, a principios de los afios setenta.

Si durante los afios de gestion del INC la colonizacion agraria  habia prevalecido
absolutamente sobre la CP, la balanza se nivel6 posteriormente - e incluso se decliné del lado
de esta ultima institucion - a partir de la Ley 35/1971, de 21 de julio, de creacion del IRYDA. La
razén de este replanteamiento de la politica agraria la proporciona el propio legislador, que lo
justifica asi en la correspondiente exposicién de motivos: "Los movimientos reformistas en la
agricultura no son ya, en efecto, como lo fueron en otros tiempos, simples procesos
redistributivos de la tierra, si no complejos sistemas de actuaciones que van desde la
expropiacién de grandes propiedades por causa de interés social hasta la concentracion
parcelaria”.

De esta manera, se reforzaba la consideracion conjunta de la colonizacion y la concentracion
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parcelaria, como sendas manifestaciones - complementarias entre ellas, puesto que afrontan
problematicas diferentes - del reformismo agrario. Las concordancias de la Ley de 1971 se
confirmaron dos afios después en la vigente LRDA, cuyo articulado regula tanto las
actuaciones de colonizacion como las de CP.

Se cumplia asi el mandato legal incluido al efecto en la disposicion adicional 42 de la Ley de
creacion del IRYDA - de acuerdo con la cual debian refundirse en un solo texto normativo las
regulaciones legales de ambas manifestaciones del intervencionismo agrario -, a la vez que se
confirmaba el planteamiento del legislador de 1952, en lo que respecta al enriquecimiento de la
politica agraria con la necesaria mejora de la estructura fisica de las explotaciones, objetivo
gue, como es bien conocido, se consigue fundamentalmente con la CP.

Las concordancias legales han continuado después del proceso de transferencias a las CC.
AA., producidas en base al sistema de reparto competencial establecido en la Constitucion
espafola de 1978. Los Parlamentos autonémicos que ya han legislado en la materia han
reflejado este mismo criterio de coordinacion, regulando conjuntamente las actuaciones de
colonizacién y de CP.

Esa conjuncién de las regulaciones legales de la CP y la colonizacion tiene una especial
trascendencia en la legislacion agraria de las CC. AA. en las que la problemética social del
mundo rural estd mas acentuada, como es el caso de Andalucia y Extremadura®’, cuyos
Parlamentos han aprobado sendas Leyes de reforma agraria, del andlisis de las cuales ya nos
hemos ocupado supra: la LARA andaluza (la primera de las Leyes autonémicas que afronto
decididamente la problematica global del mundo agrario, mérito que le ha sido reconocido
justamente por RUIZ-RICO RUIZ y GALVEZ CRIADO®®) y la Ley 1/1986, de 2 de mayo,
sobre las dehesas de Extremadura.

Otras CC. AA. en las que igualmente existe una problematica rural que merece especial
atencion han legislado en este mismo sentido. Son buena prueba de ello Galicia, con su Ley de
14 de agosto de 1985, de Concentracién Parcelaria para Galicia®, asi como Asturias, con su

%’La problematica social del mundo rural ha tenido siempre una primordial significacién en la
Espafia septentrional, y mas concretamente en las dos regiones que citamos. A finales del siglo XIX ya
preocupaba muy seriamente a los pensadores mas preclaros, como evidencian estas dos frases escritas
en 1890 por el Académico de Ciencias Morales y Politicas LINARES RIVAS, recuperadas por Alberto
BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit., pags. 77y 78:

- "En Andalucia ... hay una inmensa riqueza agricola que se explota indolentemente por los
propietarios, se monopoliza por los administradores y se trabaja a duro e incierto jornal por los operarios.
Alli no se conocen combinaciones de ningln género, para interesar al obrero en la propiedad; alli no hay
mas que el propietario, de un lado, y el jornalero, del otro".

- "Interin no se modifiquen profundamente las condiciones de vida de esta comarca -
Andalucia - con la que guarda mucha analogia Extremadura, interin nuevos elementos de produccion o
rigueza, o una tan dificil como prolongada prosperidad en los existentes, no aseguren la precaria
subsistencia de los jornaleros, siempre habra alli hacinado el combustible necesario para encender en el
instante menos pensado una inmensa hoguera".

®8Cfr. José Manuel RUIZ-RICO RUIZ y Antonio GALVEZ CRIADO, op. cit., pags. 93 y 94.
Apuntan estos dos civilistas que la LARA "constituyd el intento mas serio por la basqueda de soluciones
globales, y no parciales, a los problemas seculares del campo andaluz, sin limitarse, pues, a intentar
resolver las consecuencias del tradicional latifundismo andaluz, ya que en dicha Ley se aportaban
también soluciones a, por ejemplo, las zonas de minifundismo, mediante la regulacién de las
concentraciones de explotaciones". Dicho sea que estos buenos propésitos se han visto sometidos a
numerosas dificultades - la primera y mas importante de las cuales es el recurso de inconstitucionalidad
presentado contra esta Ley autondmica -, como consecuencia de las cuales muchas de las previsiones
del legislador han quedado practicamente paralizadas. Asi lo han reconocido los responsables de la
politica agraria andaluza, como recuerdan los dos autores de referencia. No es extrafio, pues, que
ambos autores hablen de la LARA en pasado, ya que, como declaran expresamente, han llegado a la
conclusion de que esta Ley autondmica "se encuentra hoy en dia en desuso y su aplicaciéon ha sido
desechada de manera expresa".

®Esta Ley autonémica esta dedicada fundamentalmente a la regulacién de la institucién juridica
de la CP. Esto no impide, sin embargo, que también se prevea su vinculaciéon con actuaciones mas
propias de la colonizacion. Asi, por ejemplo, sus arts. 31 y 32 regulan una especie de Banco de Tierras -
gue se denomina concretamente "Fondo de Tierras" -, entre cuyas finalidades esta la de "la creacion de
nuevas explotaciones con dimensiones y estructuras adecuadas, para lo que se atenderd con
preferencia a los emigrantes retornados a la parroquia”.

27



Ley 4/1989, de 21 de julio, de Ordenacién Agraria y Desarrollo Rural ™.
¢) Concomitancias institucionales

Si echamos una ojeada a los antecedentes institucionales de las actuaciones que ahora nos
ocupan, observaremos que ya en tiempos de la Segunda Republica, cuando se quiso llevar a la
practica el mandato constitucional relativo a la mejora de las condiciones de vida del mundo
rural, lo primero que se hizo fue reorganizar los servicios del

Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio. Y en esta reestructuracion organica, aprobada
por Decreto de 15 de febrero de 1932, ya se encomendd conjuntamente a la Inspeccion
General de los Servicios Social-Agrarios la gestion tanto de la CP como de la colonizacion.

En este aspecto, el nuevo régimen nacido de la guerra civil no se distinguio del republicano, si
no que continué vinculando la CP con la colonizacion a nivel institucional. La primera evidencia
de este vinculo institucional fue la creacién, en abril de 1938, del Servicio Nacional de Reforma
Econdmica y Social de la Tierra, al que se atribuyeron conjuntamente las competencias de
colonizacién y CP, entre otras. Lo mismo ocurriria poco después con la creacion del INC el 18
de octubre de 1939, ya que este nuevo organismo asumio todas las competencias del citado
Servicio.

Tal unidad de gestion contaba con la eventual ventaja de facilitar la mejor coordinacién entre
las actuaciones de CP y las de colonizacion. En la préactica, empero, no solamente no se
aproveché adecuadamente este potencial de coordinacion, si no que se produjo un efecto
contraproducente: la CP fue practicamente anulada - o, cuando menos, arrinconada -, primero
por el Servicio Nacional de Reforma Econdémica y Social de la Tierra y mas adelante por el
INC™. Tan evidente era este arrinconamiento que, en la exposicién de motivos de la primera
Ley de CP, el legislador ya advirtié de los graves perjuicios que se podian derivar de tal
marginacion’?. Desgraciadamente, esta sensata advertencia no fue suficiente para que
el INC dejara de primar las actuaciones de colonizacion agraria por encima de las de
CP. Entendemos que éste es el motivo por el que, finalmente, se decidid la suspension
de aquella tedrica unidad de gestion de la colonizacion y la concentracion parcelaria, a
fin de potenciar adecuadamente esta Ultima mejora rural. La implantacion de este
nuevo criterio de gestion se vio acompafiada por la creacion del Servicio Nacional de
Concentracion Parcelaria y Ordenacion Rural (en adelante, SNCPYOR), que pronto
habia de revitalizar la CP espafiola.

El MAPA vel6 desde un primer momento porque la existencia de sendos organismos gestores
no impidiera la necesaria coordinacion entre la CP y la colonizacion. La Orden ministerial de 26
de octubre de 1953 es muy ilustrativa al respecto”. En su exposicién de motivos, ya se
reconoce que "procede establecer las normas de ejecucion de esas obras, regularizando
ademas las relaciones que, con motivo de las operaciones de concentracion, han de existir
entre el Instituto de Colonizacién y el Servicio de Concentracion Parcelaria”.

Finalmente, aquella filosofia de unidad institucional de gestién se retom6 en 1971, cuando la
Ley de creacion del IRYDA refundié en este nuevo organismo las funciones y competencias del

“En nuestra opinién, esta norma tiene el acierto de conjugar adecuadamente la colonizacion y la
CP, como dos vertientes complementarias (por mas que de signo contrario) de la politica agraria de la
CA. Esta simbiosis resulta patente tanto en la exposiciébn de motivos de la Ley como en su parte
dispositiva, siendo los arts. 1° y 10 los mas significativos a este respecto.

De hecho, ambos organismos se despreocuparon ostensiblemente de la CP. Las primeras
concentraciones se llevaron a cabo por el Servicio Nacional de concentracién parcelaria, creado en
1953, un afio después de la aprobacion de la primera Ley espafiola de CP.

;§Vid. exposicion de motivos de la Ley de 20 de diciembre de 1952, de Concentracion Parcelaria.

Orden de 26 de octubre de 1953, del Ministerio de Agricultura, por la que se dictan normas para
la ejecucidon de obras y mejoras en las operaciones de CP y para las fincas risticas que con esta
finalidad se adquieren por el INC. Un ejemplo de la coordinacién que se establece lo ofrece el art. 2° de
esta norma reglamentaria, en el que se dispone que el Plan de Obras y Mejoras Territoriales sera
aprobado por el Ministerio a propuesta conjunta de los maximos responsables de ambos organismos
gestores. Los articulos 1° y 3° (Comisién Técnica conjunta), 4° (adquisicién de fincas por el INC, a
propuesta del SCP), 8° (destino de las tierras sobrantes de la CP a la colonizacion agraria) y los que con
ellos concuerdan siguen el mismo criterio de sisteméatica colaboracion institucional.
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INC y del Servicio Nacional de Concentracion Parcelaria.

En esta segunda etapa de gestion conjunta ya no se volvié a caer en el error del INC, si no que
el nuevo organismo gestor supo aprovechar al maximo las sinergias de la unidad de gestion, al
tiempo que potenciaba decididamente las actuaciones de CP. Fue a partir de entonces cuando
se produjo un acusado avivamiento de estas actuaciones publicas, al poder demostrar la
concentracion todo su potencial de mejora y racionalizacion de las explotaciones agrarias y de
Su entorno.

Actualmente, el IRYDA ya no existe como tal organismo gestor del intervencionismo agrario. No
obstante, antes de su desaparicion’®, dejé publicado un estudio estadistico sobre la situacion de
los trabajos de CP en todo el Estado’, segun el cual se habian creado un total de 6.138
zonas de CP, que afectaban a 8.622.420 hectareas, asi repartidas:

a) Trabajos pendientes de inicio: 1.013 zonas, con 1.447.662 Has.
b) Actuaciones en curso: 779 zonas, con 1.213.838 Has.

c) Actuaciones ya concluidas: 4.346 zonas, con 5.960.920 Has., en las que se
reconvirtieron 17.848.757 parcelas de procedencia en 2.421.441 fincas de reemplazo.

Estos datos estadisticos, publicados en 1992 por el IRYDA, demuestran bien a las claras la
intensidad de la actuacion concentradora que se llevaba a cabo en nuestro pais en el momento
analizado. El hecho de que las actuaciones de CP hayan pasado a depender de las CC. AA.,
en base a la correspondiente distribucién de competencias en materia de agricultura, no
impide que se continde actuando con una similar intensidad y siguiendo con la praxis de la
gestion unificada de las actuaciones de reforma y desarrollo agrario. Asi lo confirman las
estadisticas publicadas por la Consejeria de Agricultura y Ganaderia de Castillay Ledn’, que
dan cuenta de actuaciones de CP llevadas a cabo en un total de 2.799, con 4.484.842 Has.
beneficiadas, repartidas de la siguiente forma:

a) Trabajos pendientes de inicio: 275 zonas, con 380.571 Has.

b) Actuaciones en curso: 447 zonas, con 781.583 Has.

¢) Actuaciones ya concluidas: 2077 zonas, con 3.332.684 Has.
2.2 Principales diferencias entre las actuaciones de colonizacién y las de CP
Sea simultdneamente con la probleméatica del latifundismo o de manera aislada, puede surgir -
y asi sucede a menudo - una nueva problematica, de signo contrario, consistente en un exceso

de minifundismo y de dispersion parcelaria.

Cuando se plantea esta nueva problemaética rural, el instrumento méas adecuado para
solucionarla es la CP, como acertadamente entendié desde un principio el legislador estatal de
195277,

Esta ha sido también en todo momento la linea argumental utilizada por la doctrina
especializada, que, a estos efectos, sigue la pauta marcada dos siglos antes por Melchor
Gaspar de JOVELLANOS. Este pensador del siglo XVIII, que esta considerado como uno de
los precursores de la CP, advertia en una carta privada’® que "las primitivas divisiones de las

"Ppor Decreto 1055/1995, de 23 de junio, de modificacién parcial de la estructura orgénica del

MAPA, se refundieron el IRYDA y el ICONA en el organismo auténomo de caracter administrativo
"Parques Nacionales".

V|d IRYDA, Situacién de los trabajos ..., op. cit., in totum.

SConsejeria de Agricultura y Ganadena 'Situacién de los trabajos de concentracion parcelaria,
1995. Resumen al 31 de diciembre de 1995, Junta de Castilla y Ledn, Consejeria de Agricultura y
Ganaderla 1996, in totum.

Cfr exposicion de motivos de la Ley de CP de 20 de diciembre de 1952.

8Vid. SNCPYOR, Servicio Nacional .., op. cit.,, pag. 11.
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tierras produjeron grandes bienes, pero las subdivisiones posteriores han resultado un mal que
crece y que se agravara por instantes si no se le pone un limite". Sorprende gratamente la
vision de futuro con la que tan insigne politico discernia en este escrito la doble problemética
agraria de los latifundios y de los minifundios, a la vez que clamaba por la aprobacion de
sendas regulaciones legales que hicieran frente a cada una de esas probleméticas con la
técnica que mas efectiva resultara en cada caso.

Es justamente esto lo que, en definitiva, significan estas palabras suyas, que la doctrina’™ suele
reproducir cuando se adentra en los antecedentes de la CP en el Estado espafiol: "Conforme
hay una ley que regula la propiedad y las relaciones entre propietarios y colonos, yo quiero una
ley para detener la funesta subdivision de las suertes de Asturias, asi como quisiera otra para
dividir los

grandes cortijos de Andalucia".

Asi concebidas la colonizacién y la CP, ambas vertientes de la politica agraria intervencionista
tienen, en el marco de nuestro ordenamiento juridico, su regulacion especifica en un mismo
texto legal (la LRDA), en el que hay preceptos dedicados especificamente a cada una de estas
instituciones juridicas, ademas de otros que son de aplicacion comun a ambas.

Entre una y otra institucion, existen las siguientes diferencias que las singularizan:
a) Diferencia relativa al alcance de las respectivas actuaciones

Por lo que respecta a esta primera diferencia, quede dicho que las actuaciones colonizadoras
tienen un alcance mucho mas amplio que las actuaciones de concentracion.

De acuerdo con el art. 92 de la LRDA, efectivamente, la colonizacion tiene una transcendencia
econdémica y social, habida cuenta que con este tipo de actuaciones publicas se trata de
"cambiar profundamente ... las condiciones econOmicas y sociales de grandes zonas",
mediante "la realizacion de obras o trabajos complejos ...", en el bien entendido de que esas
actuaciones se prolongan sistematicamente hasta el momento de la declaracién de puesta en
riego de las fincas afectadas, como especifica el art. 119 del mismo texto normativo.

En el curso de los afios, estas manifestaciones del intervencionismo agrario han producido una
verdadera transformacion de las zonas afectadas, realizandose toda suerte de obras
hidraulicas, viarias y de urbanizacion, hasta el extremo de que se llegaron a crear pueblos
nuevos.

Las actuaciones de CP, en cambio, se ha de reconocer que nunca llegan a tener tanta
transcendencia socioeconomica, a pesar de que también tienen reconocibles efectos positivos
sobre las zonas afectadas, como intentaremos demostrar infra.

b) Diferencia relativa a la finalidad que se persigue

En relacion a esta segunda diferencia, cabe decir que la CP es una institucion de objetivos mas
modestos®® que la colonizacion agraria o interior, ya que se dedica predominantemente a la

Vid., por todos, Angel CABO ALONSO, Estado de la concentracién parcelaria en Espafia,
"Estudios Geograficos", n° 41 (158), de 1980, pag. 99; Juan José SANZ JARQUE, Régimen de ..., pag.
12; y SNCPYOR, Servicio Nacional ..., op. cit., pag. 1.

80Entusiasmados por las grandes ventajas de la CP, algunos autores la han presentado como
una especie de panacea para toda la problematica agraria, al tiempo que otros ampliaban sus limites
hasta convertirla en una denominada "concentracién parcelaria integral", que no ha sido prevista - ni lo
esta aln hoy en dia - en nuestro ordenamiento juridico, como demuestran las siguientes normas:

12) La primera Ley de CP (Ley de 20 de diciembre de 1952) no establece el concepto legal de
esta institucion. Pero coincidimos con Francisco CORRAL DUENAS, Ciclo de conferencias sobre la
propiedad y la distribucion de la tierra en Espafia, "YRYDA-Informacién", n°® 26, abril a junio de 1978,
pag. 17, en que "se presenta como una pura técnica agrondmico-juridica destinada a racionalizar la
produccién”.

22) La exposicion de motivos del Decreto 1/1964, de 2 de enero, sobre ordenacion rural, no deja
lugar a dudas respecto a las limitaciones que, sin menoscabo de sus ventajas, afectan a la CP: "La
concentracion parcelaria sigue resolviendo y resolverd en el futuro el gravisimo problema de la
dispersién de las propiedades y explotaciones, pero es necesario poner en practica un plan mucho mas
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reordenacion de la propiedad entre los mismos titulares que han aportado las fincas afectadas,
sin necesidad de que se constituyan nuevas explotaciones agrarias.

Bien al contrario, las actuaciones que se corresponden con la antigua colonizacion agraria
(ahora incluidas en las llamadas "grandes zonas de interés nacional”) van mucho mas alla.
Ademas de la reestructuracion de los terrenos - y de las grandes obras publicas que se
construyeron - la colonizacion tiene por finalidad la constitucion de nuevas explotaciones
agrarias y su reparto a personas diferentes de las que eran titulares de las explotaciones
preexistentes.

No puede olvidarse, a estos efectos, que la finalidad Gltima y global de la colonizacion - nunca
alcanzada en su plenitud, como puntualiza BRETON SOLO®*! -, es ni mas ni menos que la de
llevar a cabo una verdadera reforma agraria, a nivel estatal.

c) Diferencia relativa a la naturaleza social o técnica

La CP se  justifica principalmente por la problematica  técnica o]
econdf Qpbatdséatsl s3ba¥ bas°ps£Q, b4SQLC s3 £Q06n parcelaria. Se trata, en definitiva, de
reducir los costes de produccién y mejorar las condiciones de explotacién de las fincas rasticas,
a fin de hacer mas rentables las explotaciones ya existentes, de manera que sus propietarios
puedan extraerles mejores rendimientos, a base de la optimizacién de los recursos disponibles
(cfr. art. 173 de la LRDA). La colonizacion, por contra, se enfrenta a una problematica mas
social que econdémica - como ya resefid en su momento la exposicion de motivos de la Ley de
CP de 20 de diciembre de 1952, generada por una injusta distribucion de la tierra que margina
a los campesinos desprovistos de terrenos productivos, y como ha venido a confirmar mas
recientemente la LARA andaluza.

Esta diferencia cualitativa ya fue contemplada por nuestro agrarismo clasico. BALLARIN
MARCIAL®, por ejemplo, tras destacar que es en la legislacion de colonizacién agraria donde
destacan mas los aspectos sociales (sin olvidar tampoco los técnicos, que igualmente estan
presentes en ella), sefiala que "en la legislacion de Concentracion Parcelaria predominan los
aspectos técnicos sobre los sociales", bien entendido que éstos tampoco son totalmente ajenos
a la CP, "pues puede aprovecharse la concentracion para llevar a cabo el complemento de las
pequefias explotaciones, realizando en todo caso una obra social importante en la zona de que
se trate". A su vez, GOMEZ GOMEZ-JORDANA®, partiendo de la constatacion de que la
reforma agraria espafiola se ha identificado basicamente con las actuaciones de
colonizacion, asegura que "el problema de la reforma agraria es, ente todo, el que se
plantea como consecuencia de una grave desigualdad en la distribucién de la
propiedad de la tierra, 0 sea, persigue un ideal de justicia distributiva, mientras que la
concentracion parcelaria, indiferente a este orden de ideales, se propone ante todo
aumentar la productividad de las explotaciones ya existentes".

Digamos finalmente que la mencionada problematica social ha sido a menudo el motor que ha
movido a los legisladores de todo el mundo a regular la reforma agraria en su modalidad de
colonizacién, como férmula mas apropiada para evitar el estallido de la violencia social en el
campo®, alli donde habia una excesiva acumulacion de terrenos agricolas en pocas manos.

ambicioso que tienda a resolver en su conjunto la totalidad de los problemas que tienen planteados las
zonas de acusado minifundio y, ante todo, el de la inadecuada distribucion de la propiedad"”.
32) En este mismo sentido limitativo del alcance de la institucion se expresa el art. 173 de la

LRDA, en virtud del cual "la concentracidn parcelaria tendra como primordial finalidad la constitucién de
explotaciones de estructura y dimensiones adecuadas". Por otra parte, el TS ha puntualizado
reiteradamente - vid. ad exemplum, las STS de 14.12.1983 (Arz. 6342) y 3.12.1985 (Arz. 975) - que las
actuaciones de CP se han de limitar a las fincas rusticas. Esta contradiccion entre algunas
manifestaciones doctrinales y lo que establece la normativa juridica nos demuestra el acierto de la
doctrina establecida por el TC en el sentido de "la no conveniencia de definiciones ligadas a
concepciones doctrinales, por su propia naturaleza siempre cambiantes” (vid. les STC 35/1982, de 14 de
junio, y 39/1982 de 30 de junio).

Vlctor BRETON SOLO DE ZALDIVAR, op. cit., pag. 48.

Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrano op. cit., pag. 304.

8Francisco GOMEZ GOMEZ-JORDANA, op. cit., pag. 18.

Vid., por citar un ejemplo relativamente cercano, la "Presentacion” (término equivalente al que
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Incluso en nuestro pais, los legisladores autondmicos mas afectados por esta problematica
social reconocen explicitamente que éste es el verdadero objetivo de la reforma agraria que se
proponen impulsar®. La CP, en cambio, nunca se ha usado para esta finalidad,
precisamente porque es una institucion de caracter mas técnico que social.

d) Diferencia relativa al régimen juridico de la propiedad rustica que resulta afectada

La CP se fundamenta en el principio de la subrogacion real, como ya especificaba la exposicién
de motivos de la Ley que introdujo esta institucion en el ordenamiento juridico espafiol con
caracter experimental. Por contra, en materia de colonizacién agraria, no existe ningun género
de subrogacion, puesto que los destinatarios de las fincas no han aportado otros terrenos con
los que practicar la subrogacion real.

Esta diferente naturaleza juridica repercute en un diferente régimen juridico de la propiedad,
una vez concluidas las labores de redistribucion. Es por ello que el Decreto-Ley de 5 de marzo
de 1954, mediante el que se consolidé la CP en todo el pais, ya advertia, en su exposicion de
motivos, de este diferente trato legal, a la vez que

anunciaba la adopcion de las medidas legales necesarias para evitar que las tierras aportadas
por el INC a la concentracion siguieran el régimen - obviamente, mas intervencionista - de la
propiedad objeto de colonizacion® Esta duplicidad de regimenes fue confirmada por la Ley
51/1968, de 27 de julio, sobre régimen de las tierras adquiridas por el INC o afectadas por sus
planes, y se mantiene en la diferente regulacion que la LRDA establece para uno y otro tipos de
propiedad®’.

En el transcurso de los ultimos afios, alguna norma autonémica ha llegado a apuntar hacia un
aumento del grado de intervencionismo, por lo que respecta al régimen juridico aplicable a la
propiedad concentrada. Es el caso, por ejemplo, de la navarra LFRIA, en cuyo art. 65.1 se
establece que, "firmes las bases, las fincas incluidas dentro del sector a transformar en regadio
guedan sujetas al régimen de las que, en adelante, denominaremos fincas regables por
transformacion”.

Nada ha cambiado, en realidad, puesto que el segundo péarrafo del mismo precepto legal
desdice aquella primera apreciacion, aclarando que "no obstante, firme el acuerdo de
concentracion, unicamente las fincas de reemplazo efectivamente transformadas quedaran
sujetas al régimen de las fincas regables por transformacién”. Es decir, que la CP por ella
misma no genera un régimen juridico de intervencion publica, que tan solo afecta, por lo que
respecta a esta Ley autondmica, a las fincas objeto de transformacion en regadio.

e) Diferencia en cuanto al grado de aceptacion actual y a las perspectivas de futuro
A nadie se le oculta que, en un principio, la colonizacion absorbia la practica totalidad de las

actuaciones de reforma agraria, no so6lo en Espafia, si no en todos los paises en los que la
problematica social derivada de la existencia de grandes latifundios se manifiesta con especial

aqui denominamos "exposicién de motivos") de la colombiana "Ley 160 de 1994 (agosto 3), por la cual
se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se establece un subsidio
para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan otras
disposiciones". Esta norma regula la colonizacion, en el marco de un modelo de reforma agraria clasica,
y la citada "Presentacion” la justifica con estas expresivas palabras: "La norma de hoy, es un instrumento
de paz, pues el mecanismo de negociacion directa entre campesinos y propietarios evitara los problemas
de invasiones y las situaciones de hecho que se dan en la actualidad, estableciendo nuevos parametros
en el ma8nejo de los programas que lidera el Instituto".

*Vid., por todos, el punto n® 10 de la exposicién de motivos de la LARA andaluza, que es muy
expresivo en este aspecto, al reconocer que una de las finalidades principales de la reforma es "la
solucién de graves problemas sociales, ... por la extremada agudeza de la situacién existente".

Partiendo de la base de este diferente régimen juridico, el art. 9 de la norma de referencia
consagra el principio de aplicacion general del régimen juridico de la propiedad concentrada a todos los
terrenos que integran el correspondiente perimetro. Si el legislador no dijera nada al respecto, los
terrenos cedidos por el INC continuarian rigiéndose por su propio régimen juridico. Para evitarlo, el
primer parrafo del precepto concluye que ello debe hacerse "sin que queden sujetas a las restricciones
que rige517p_ara éstos". . ' . ' . o o

Vid. los arts. 28 y sgs., relativos al régimen juridico de las tierras adjudicadas o constituidas por
el IRYDA, frente a los arts. 235 y sgs., que establecen el régimen juridico de la propiedad concentrada.
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vehemencia. Con el paso del tiempo, en cambio, la obra colonizadora ha ido perdiendo gran
parte de su importancia histérica como técnica de politica agraria. Podria decirse incluso que es
una actuacion publica que ha quedado algo desprestigiada, o0 cuando menos, que ya no goza
de la critica favorable® que en otros tiempos la hiciera prevalecer sobre el resto de las
manifestaciones del reformismo agrario®.

Es muy significativa, en este sentido, la apreciacién de RUIZ-RICO RUIZ y GALVEZ CRIADO®,
para quienes el mas grande error de la LARA andaluza es "el haber ignorado las tendencias
radicalmente contrarias al reparto de tierras existentes ya por entonces (se refieren al 1984,
afo de aprobacion de la Ley) a nivel nacional e internacional®*. La colonizacién y la CP son
dos instituciones que tienen por objetivo la solucién de una probleméatica muy diferente,
razon por la cual cada una de esas instituciones ha de prevalecer en el momento y el
lugar en los que predomina la problematica que la justifica.

Es por ello que durante algunas décadas predomino en Espafa la colonizacion agraria. Y es
por ello también que - ahora que la problematica social del mundo rural ha remitido - parece
evidente que ha llegado el momento de buscar el desarrollo agrario preferentemente por otras
vias.

La principal de esas vias es, a nuestro parecer, la CP. Por ello - contrariamente a lo que
sucede con la colonizacién agraria - creemos que tiene un futuro asegurado, como una de las
técnicas del reformismo agrario mejor adaptadas a la moderna realidad sociopolitica de Espafia
y de nuestro entorno®2. Es un futuro que ya es presente en los paises méas desarrollados de

8E| primer agrarista que se desmarcé de aquella tendencia doctrinal tan proclive a la
colonizacién es - hasta donde nos es conocido - Ramén BENEYTO SANCHIS, Ensayo de Concentracion
Parcelaria en Espafia, REA, nam. 10, 1955, pags. 65 y 66, cuando, sin atreverse a enfrentarse
directamente a esa doctrina, ya apuntaba a la necesidad de adoptar un cambio de actitud: "No es de este
momento hacer una critica serena del alcance que una politica agraria, basada exclusivamente en la
parcelacion pueda llegar a tener, pero si debo comenzar por examinar y aceptar el hecho, que es ya
consecuencia de un auténtico proceso historico: la desaparicién paulatina, si se quiere, a través de los
siglos, de la fragmentacion, de la divisién exagerada, del aislamiento, del egoismo, de la falta de unidad".

83ea 0 no fruto de esta pérdida de legitimacion social de la colonizacion, lo cierto es que la
LRDA ha obviado esta antigua denominacion, pese a que su contenido normativo sigue perviviendo en
ella.

o.Cfr. José Manuel RUIZ-RICO RUIZ y Antonio GALVEZ CRIADO, op. cit., pag. 96. _

Cabe precisar que - aun considerandola esencialmente acertada en lo que atafie a la realidad
juridica y social espafiola - no podemos compartir integramente esta afirmacién. A nuestro entender,
peca de exagerada al intentar extender a todo el mundo la escasa o nula incidencia que la colonizacién
agraria tiene actualmente en nuestro pais. Consideramos que no se puede ignorar que los paises
desarrollados (para los que podria ser valida la afirmacién de ambos civilistas) constituyen todavia una
minoria respecto a los subdesarrollados y a los que se encuentran en vias de desarrollo, y que en estos
Ultimos paises (entre los que se encuentran los hispanoamericanos) alin hay mucha labor a hacer en
materia de colonizacién agraria. Asi lo han entendido en los Ultimos afos los respectivos legisladores.

Es de resaltar, en este sentido, la coincidencia de objetivos que hay entre la Ley espafiola de
colonizacion y repoblacion interior, de 30 de agosto de 1907, y el denominado "Plan de Desarrollo del
Salto Social", que las autoridades colombianas han puesto en marcha - ya a mediados de la década de
los noventa - para la implementacién de la nueva Ley de reforma agraria de aquel pais sudamericano, en
la que la colonizacion agraria mantiene aun una importancia capital, para la solucién de la grave
problematica social que alli hay planteada. De acuerdo con el citado Plan de desarrollo, en efecto, la
reforma agraria de la denominada "Ley 160 de 1994" tiene el objetivo principal de "dotar de tierras a los
hombres y mujeres campesinos de escasos recursos mayores de 16 afios que no la posean”, tal como
se declara en la correspondiente exposicion de motivos y se confirma, a nivel normativo, en el art. 10.2
de la Ley.

La realidad del resto de paises iberoamericanos no se diferencia substancialmente de la
colombiana, motivo por el que entendemos que la colonizacion agraria todavia sigue siendo necesaria
alli. En nuestra opinién, ante la dramatica situacién de los campesinos de la mayoria de esos paises -
donde las ocupaciones de fincas y la violencia rural ocupan a menudo las primeras paginas de los
rotativos -, la colonizacion ha de prevalecer inevitablemente. La CP aln puede esperar, porque la
problematica basicamente técnica que trata de solucionar ésta ha de ceder ante la problematica social
gue se pazldece.

En este mismo sentido se manifiesta la doctrina mas prestigiosa del momento actual, entre la
que cabe destacar la figura del Dr. José Francisco ALENZA GARCIA, op. cit,, pags. 88 y 89, quien,
ademas de destacar "el papel central que ocupa la CP en el Derecho agrario” y hacer mencién de los
importantes efectos que la institucidon tiene sobre la propiedad rastica, y en general sobre las estructuras
agrarias, acaba asegurando que, "respecto a la reforma agraria apenas basta con lo anterior para
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Europa, como se estd demostrando desde hace tiempo en Estados europeos tan avanzados
como Alemania, Francia y los paises del BENELUX.

Otro tanto se empieza a detectar a nivel espafol. Las mas modernas legislaciones autonémicas
aprobadas en este &mbito normativo demuestran el potencial de futuro que le queda a la
institucion juridica de la CP, como instrumento de reforma agraria®® que combina el maximo de
ventajas para el fomento de la competitividad de las explotaciones agrarias con el minimo
grado de intervencion sobre la propiedad rustica".

La doctrina que ha analizado esta legislacion autonémica durante los ultimos afios parece
haber llegado a la misma conclusion, como demuestra el interesante estudio de TELLEZ DE
PERALTA y NAVARRO CASTILLO® . Estos autores se refieren en concreto a la "reforma
agraria en su modalidad de concentracion”, a la vez que aventuran la opinion de que se podria
ensayar un concepto de la CP como "procedimiento administrativo especial, decretado por
razén de utilidad publica como instrumento de reforma agraria para el mejor aprovechamiento
del suelo agricola".

[ll. LA ORDENACION RURAL

1. La ordenacion rural, como resultado de la evolucion histérica de la
colonizaciény la CP

Durante mucho tiempo, la politica espafiola de reforma agraria se identificoO practicamente,
como ya ha quedado dicho, con las actuaciones de colonizacion agraria. Llegd un momento,
sin embargo, en que el legislador estatal consider6 necesaria la incorporaciébn a nuestro
ordenamiento juridico de la CP, como un nuevo instrumento de reforma de las estructuras
agrarias, justo en los albores de la segunda mitad del siglo XX.

Introducida con caracter experimental y limitada a un escaso nimero de términos municipales,
la CP pronto se consolidé y se extendioé por todo el pais. Bien sea por la buena acogida que
estas actuaciones tuvieran entre sus destinatarios, bien sea por el entusiasmo que en ella
depositaron los gestores de la época, el caso es que poco a poco se fue pasando de la
concepcion estricta de la CP asumida por el legislador estatal a un modelo mucho mas amplio

mostrar su virtualidad reformadora”. Son afirmaciones que, escritas en el marco de la regulacion de la
CP de una de las CC. AA. que en estos momentos esta demostrando mas dinamismo en este tipo de
actuaciones, confirman nuestro criterio de que - si se la dota de una regulacion adaptada a la realidad de
los tiempos modernos, a la Constitucion espafiola y al Derecho comunitario - esta institucién tiene un
potenmal de futuro realmente esperanzador, en el seno del reformismo agrario.

%Resulta muy significativo, a estos efectos, que, en la C. A. de Castilla y Ledn (la mas activa en
esta materla) la CP sea gestionada por la denominada "Direccién General de Reforma Agraria”.

Yvéase, por ejemplo, la confianza ciega en la CP que denotan los siguientes parrafos, extraidos
de las exposiciones de motivos de algunas de las Leyes autondmicas reguladoras de la institucion:

- "La preocupacion de los poderes publicos por la situacion actual de la agricultura y en particular
por la competitividad y viabilidad de las explotaciones agricolas se materializé en un plan de medidas
urgentes e incentivos extraordinarios en relacion con la concentracién parcelaria y, dentro de éste, se
plante6 la necesidad de contar con un instrumento juridico valido para la reforma de las estructuras
agrarias" (LFRIA de Navarra).

"... se articulan las actuaciones de la Administraciéon autonoma en materia de ordenacién
agraria ... Destaca, por su importancia y repercusién social, la reordenacién de la propiedad que se
articula ..." (LOADR de Asturias).

- "La experiencia obtenida desde la fecha de la publicacién de la LRDA ha demostrado la
conveniencia de proceder a una regulacién especifica para Cantabria en el procedimiento de
concentracion parcelaria ..." (LCP-CANT de Cantabria).

- "Los problemas derivados de la fragmentacidn de las explotaciones agrarias, acentuados por
las consecuencias derivadas de la entrada de Espafia en la Comunidad Econdémica Europea, hacen
necesaria una regulaciéon legal que permita atender los aspectos concretos que, en materia de
concentracién parcelaria, ofrecen las circunstancias fisicas y sociales de Castilla y Ledn. La posibilidad
de transformar las estructuras agrarias de Castilla y Ledn exige instrumentos adecuados a las
circunstancias de la misma, y atendiendo asimismo a los principios de la Constitucion Espafiola” (LCP-
CYL de Castllla y Ledn).

%José Damian TELLEZ DE PERALTA y Enrigue NAVARRO CASTILLO, op. cit.,, pags. 455 y
456.
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de actuaciones en las zonas objeto de concentracion.

Se incluian tantas y tan variadas actuaciones de politica agraria que, a la postre, ya no era
reconocible la institucién inicialmente creada, puesto que sus contornos juridicos y facticos
habian quedado ampliamente desbordados por la realidad. Con motivo de la CP, se acababan
practicando toda suerte de actuaciones que pudieran aportar algin beneficio o alguna mejora
de la calidad de vida en la zona. A ello ayud6 sobremanera el hecho de que era aquélla la
época dorada del intervencionismo publico. El paternalismo imperante en los poderes publicos -
gue siempre habia manifestado una destacada predileccion por el sector agrario y por el mundo
rural en general - se volcaba con preferencia en las zonas de CP.

De esta manera, se actuaba en nombre de la CP, pero ésta era sélo un sefiuelo, porque lo que
se hacia realmente iba mas alla de los limites légicos y juridicos de la institucién. Era ya otra
cosa: era, sencillamente, ordenacion rural. Asi lo entendieron finalmente los responsables
estatales de la politica agraria, a mediados de los

sesenta, como evidencia la exposicion de motivos del Decreto 1/1964, de 2 de enero, sobre
ordenacion rural, en la que se recuerda que la CP no es nada mas que "la mera recomposicion
de las explotaciones diseminadas".

En este nuevo contexto del reformismo agrario, se regularon por primera vez en nuestro pais
las actuaciones publicas de ordenacion rural, mediante el citado Decreto. Esta institucion
aparece, por tanto, como consecuencia del desbordamiento factico que se habia producido del
concepto legal de la CP®® y a modo de un enriguecimiento de la politica agraria llevada a cabo
hasta entonces. Es, en definitiva, el resultado de una evolucion de las diferentes modalidades
gue en el curso de los tiempos ha adoptado la intervencién de los poderes publicos en el
mundo rural.

La introduccion de esta nueva institucion en nuestro ordenamiento juridico deviene, pues, la
respuesta légica al crecimiento ilimitado de las actuaciones de CP. Con la regulacion de la
ordenacion rural, se resitlan las cosas en su justo sitio y se pasa a denominar a cada cosa por
su propio nombre. La CP queda concebida como una mas de las técnicas de las que se sirve la
politica agraria espafiola para llevar a cabo las actuaciones globales de ordenacion rural de las
zonas previamente determinadas al efecto. Esta integracion de la CP en un proceso mas
amplio, en todo caso, no devalla en absoluto la institucion, si no que la sitla en sus justos
términos.

Concentracion parcelaria y ordenacion rural aparecen asi intimamente unidas y coordinadas, lo
que favorece la optimizacion de sus ventajas y la minimizacion de las desventajas que pudieran
derivar de la ejecucién de estas actuaciones publicas, que, como bien ha indicado el TS, tan
acusada incidencia tienen sobre la propiedad rustica

2. Configuracién juridica de lainstitucion de la ordenacion rural
2.1 Primera regulacion espafiola de la ordenacion rural
2.1.1 El Decreto 1/1964, de 2 de enero, sobre ordenacion rural

Asi como las instituciones de reforma agraria que la habian precedido en el tiempo fueron
introducidas en nuestro ordenamiento juridico mediante las correspondientes normas legales,
resulta sorprendente comprobar que la ordenacion rural - que, como hemos visto, tiene un
ambito de actuacion superior al de la CP - fue regulada inicialmente en Espafia mediante una
norma sin rango legal: el Decreto 1/1964, de 2 de enero, sobre ordenacion rural.

En su exposicion de motivos, se justifica la incorporaciéon de esta institucion en el ordenamiento
juridico espafiol en base a una serie de criterios de organizacién y de oportunidad que
podemos reconducir a estas cuatro ideas basicas:

%Cfr. Luis GARCIA DE OTEYZA, Concepto y principales aspectos de la Ordenacién Rural, en la
obra colectiva Concentracidn parcelaria y ordenacién rural, Ministerio de Agricultura, Madrid, 1964, pags.
31,35y 42.
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12) Incremento de las actuaciones de politica agraria: la firme decision del Gobierno de
favorecer el sector agrario - se argumenta, en primer lugar - ha propiciado un aumento
continuado de las actuaciones en el mundo rural.

22 ) Desbordamiento de la institucion de la CP: se constata que, a falta de otra cobertura
juridica, gran parte de esas actuaciones se habian llevado a cabo al amparo del régimen
juridico de la CP. Ahora bien, como sea que esta institucion no estaba prevista para cubrir esa
variedad de actuaciones de politica agraria, en la practica, lo que se
estaba haciendo no era solamente CP, si no una verdadera politica de ordenacion rural. Tanto
es asi que el antiguo Servicio de Concentracion Parcelaria habia tenido que cambiar su
denominacion por la, mas adaptada a sus actuaciones reales, de Servicio de Concentracion
Parcelaria y Ordenacion Rural.

32) Necesidad de adaptar nuestro ordenamiento juridico a la neva realidad de la
politica agraria. No son pocas las ocasiones en que la realidad va por delante de la legislacion.
Eso es lo que ocurrio con la ordenacion rural, que se habia introducido en Espafa por la via de
la practica administrativa. EI ordenamiento juridico no podia quedar al margen de esta realidad.

Es por ello que, vista la voluntad politica de continuar incrementando este tipo de actuaciones
en el mundo rural, no bastaba con cambiar el nombre del organismo encargado de llevarlas a
cabo, si no que habia que aprobar los cambios normativos adecuados para dar a esta nueva
modalidad de la politica agraria la necesaria cobertura juridica, clarificando su alcance, sus
caracteristicas definitorias y sus efectos juridicos y de todo tipo. En respuesta a esta imperiosa
necesidad, se aprob6 el mentado Decreto 1/1964, de 2 de enero, con la declarada intencién de
regular los elementos caracteristicos de esta institucion, a cuyo objeto, se establece el
concepto y el contenido de la ordenacion rural, a la vez que se regula la composicion,
funcionamiento y competencias de los diferentes 6rganos que en ella han de intervenir.

2.1.2 Elementos distintivos de la ordenacion rural que se implanta

El primero de los articulos de la norma reglamentaria que nos ocupa conceptua la ordenaciéon
rural como la institucién juridica que "tiene por finalidad elevar el nivel de vida de la poblacion
agraria mediante la transformacion integral de las zonas y la concesiébn de estimulos
adecuados para la mejora de las estructuras agrarias".

Bajo un concepto tan amplio, caben -y asi se confirma en la parte dispositiva del Decreto - la
practica totalidad de las actuaciones que los poderes publicos pueden llevar a cabo en el
ambito rural. Se incluyen, ad exemplum:

- Las tradicionales actuaciones de colonizaciéon, a las que se refiere esta norma
empleando la terminologia de "redistribucion de la propiedad” (arts. 3°, 4° y 5°).

- La CP, a la que se refieren en concreto los arts. 2° (a tenor del que la ordenacion rural
se ha de realizar preferentemente en las zonas de CP), 3° - cuya letra b) incluye expresamente
la CP entre las medidas a emplear en el marco de la ordenacion rural - y 4° (en el que se
dispone que las tierras sobrantes de la concentracion han de pasar a formar parte de una
denominada “"reserva de tierras", que viene a ser una especie de Banco de Tierras, como el
gue posteriormente han venido a constituir diferentes CC. AA.).

- Cualquier otra actuacién publica que tenga por objeto la elevacion del nivel de vida de
la poblacion agraria (art. 1.1), mediante el fomento (art. 3°) de la agricultura de grupo, la
modernizacion de las explotaciones agrarias, la formacion de los agricultores, el
establecimiento de industrias agrarias, la asistencia técnica a las explotaciones, etc., sin olvidar
la concesion de créditos blandos (art. 9°), en las mejores condiciones que posibiliten en cada
caso la coyuntura econémica y la legalidad vigente.

En suma, la ordenacion rural incluye todas las medidas de intervencionismo agrario que - como
resume el art. 7 del Decreto - puedan servir para alcanzar las finalidades de "mejorar las
estructuras agrarias, incrementar la superficie de explotaciones agricolas insuficientes, facilitar
la instalacion de nuevos agricultores y las demas establecidas en el articulo tercero del
presente Decreto".
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Tan omnicomprensiva es la ordenacion rural asi concebida que ni tan sélo queda limitada por el
ambito de actuacion de las competencias asignadas a su organismo gestor. Es decir, que no es
preciso que las medidas que se adopten al efecto se correspondan con las competencias del
organismo gestor, si no que éstas pueden ser sobrepasadas cuando convenga. Asi lo dispone
explicitamente el art. 14, en el que se encomienda a la Comision Coordinadora de los Planes
de Ordenacion Rural la mision de informar todos los planes "en los cuales se incluya cualquier
actividad que no sea de la competencia especifica del SNCPYOR®™",

2.2 Primera regulacion completa con rango de Ley
2.2.1 La Ley 54/1968, de 27 de julio, de ordenacion rural

En el punto anterior hemos intentado demostrar la incongruencia que suponia el hecho de que,
mientras la colonizacion y la CP se regulaban por sendas normas legales, la ordenacion rural
(que las engloba a ambas) estuviera regulada inicialmente por un simple Decreto.

Una regulacion de tan bajo rango normativo no era nada logica. Por eso, finalmente, hubo de
intervenir el legislador. El resultado fue la aprobacién de la Ley 54/1968, de 27 de julio, de
ordenacion rural, que se justifica precisamente por la necesidad de establecer una regulacion
con rango legal que - después de la etapa inicial, que califica de experimental, regida por
normas de rango inferior - consolide, defina y articule idéneamente la institucién juridica de la
ordenacion rural.

La Ley, aprobada en una etapa dominada por los Planes de Desarrollo Econémico y Social®®,
incardina la ordenacién rural en el marco mas genérico de estas directrices generales del
desarrollo econémico y social del pais, como consecuencia de las que es preciso llevar a cabo
lo que la exposicion de motivos no duda en calificar como "una honda transformacion del medio
rural”.

Sobre esta base programatica, la parte dispositiva de la Ley atribuye a la ordenacion rural unas
posibilidades casi ilimitadas. El art. 1.1 reconoce a esta institucion unos objetivos casi
ilimitados, indicando que "la ordenacion rural tiene por finalidad conseguir la reestructuracion
de las zonas rurales en orden a la elevacion de las condiciones de vida de la poblacién y el
mejor aprovechamiento de los recursos naturales”. Realmente, bajo este paraguas legal, cabia
casi todo.

El art. 1.2 parece reconducir el ambito de la ordenacion rural hacia "la constitucion de
explotaciones de dimensiones suficientes y de caracteristicas adecuadas"”, finalidad que
efectivamente se consigue mediante las actuaciones de colonizacion (reguladas, bajo la rabrica
"De la adquisicién y redistribucién de tierras”, en los arts. 7 al 15) y de CP (regulada en los arts.
16 al 28). No es, sin embargo, éste el Unico &mbito de actuacion de la ordenacion rural que se
nos ofrece.

Si se relaciona aquel precepto legal con los que le siguen, se comprueba que el concepto legal
de ordenacion rural va mucho mas alla. Se prevén también otras clases de actuaciones, como
por ejemplo las dirigidas a fomentar la instalacion de agroindustrias (art. 3°), la agricultura de
grupo (art. 33) o el establecimiento de escuelas de formacion profesional agraria (art. 45).
Ademas - como ya hemos apuntado - el alcance de la ordenacion rural no se limita a las
competencias de la Administracion agraria, si no que implica también a otras Administraciones
Publicas, entre las que se citan expresamente las siguientes:

- Los Ayuntamientos, para conseguir el mejor aprovechamiento de sus fincas rusticas

9’Esta habilitacion tiene una especial relevancia, ya que las competencias del citado Servicio ya
son de por si suficientemente amplias, especialmente si se tiene en cuenta que las funciones que le
habian sido asignadas por su norma de creacién quedaban ampliadas con la competencia residual
prevista en el art. 17 del Decreto que ahora comentamos, en virtud del cual también le corresponden
"todas las atribuciones no conferidas especialmente a otros Organismos por la legislacion vigente".
_ "En lo relativo a la influencia de estos Planes sobre la ordenacion rural, vid. Francisco CORRAL
DUENAS, Ciclo de ..., op. cit.,, p4g. 19, segun el cual la implantacion de la ordenacion rural "era una
forma de adaptar las reformas estructurales propuestas al Plan de Desarrollo”.
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(art. 39).

~ - El Ministerio de Educacion y Ciencia, al que se encomienda la funcion de "intensificar
la accion cultural en las comarcas de ordenacion rural” (art. 45).

- El Ministerio de Gobernacion, en relacion principalmente con la "agrupacion, fusion o
incorporacién de Municipios" (art. 47).

- ElI Ministerio de Hacienda, en relacion con la concesion de ayudas especiales a los
municipios que tengan la condicion de capital de una comarca de ordenacion rural.

- El Ministerio de la Vivienda, al que corresponde - junto con los Ministerios de
Gobernacion y de Agricultura - la ejecucion de los denominados "Programas de expansion y
mejora urbana en los pueblos que se sefialen como cabecera de comarca™".

- En suma, todos los Ministerios cuyas competencias se vean afectadas por el amplio
abanico de las actuaciones de ordenacion rural que prevé y regula esta norma legal.

De esta manera, se consolida en nuestro pais una concepcién legal de la ordenacion rural tan
amplia que, de hecho, abarca toda la accién del Gobierno que pueda repercutir de alguna
manera en la mejora de las condiciones de vida'® y en la promocion de las comarcas
seleccionadas.

2.2.2 Regulacion actual de la ordenacion rural

La ley 54/1968, de 27 de julio, de ordenacion rural, es una de las muchas normas juridicas que,
cumpliendo con el mandato legal incluido en la disposicion adicional cuarta de la Ley 35/1971,
de 21 de julio, de creacion del IRYDA, quedaron refundidas en el texto - aun vigente, a pesar
de las deficiencias derivadas en gran parte de su condicion de Ley preconstitucional - de la
LRDA.

Asi, pues, la regulacién actual de la ordenacién rural coincide substancialmente con la que
hemos analizado en el epigrafe anterior, razén por la que renunciamos a hacer un nuevo
analisis, ya que seria necesariamente repetitivo respecto al que ya hemos comentado mas
arriba®®. Lo Unico que ha cambiado con la LRDA, respecto a la Ley 54/1968, de 27 de julio, es
gue ya no se habla de ordenacion rural (como tampoco se cita la colonizacion).

En este contexto normativo, la CP - contrariamente a lo que han pretendido demostrar los
autores que han hablado de "concentracion parcelaria integral” - queda configurada como una
mas de las actuaciones que se pueden llevar a cabo en las comarcas de ordenacion rural.

3. Ordenacion rural y concentracion parcelaria
3.1 Delimitacién conceptual de ambas instituciones

Como gestores de la CP, conocemos bien la capacidad de animacion que encierra esta
institucion. Nuestra experiencia profesional en la direccion técnico-juridica de multiples
procesos de CP nos ayuda a entender que la pasion puesta en el empefio condujera a los
primeros gestores a tratar de ampliar indefinidamente - tanto a nivel teérico como a nivel
practico - los limites de la CP.

%Estos Planes incluyen la construccién de viviendas, asi como la urbanizacién de terrenos para
instalar en ellos poligonos industriales, residencias y, en general, todo tipo de servicios comunitarios.

1%Hasta tal extremo se materializé este objetivo, durante aquellos primeros afios de vigencia de
la ordenacién rural, que incluso se llegé a crear toda una denominada "Red de teleclubs de ordenacion
rural”, la relacion de los cuales se puede encontrar en las publicaciones oficiales de la época (id., ad
exemplum, Eduardo FERNANDEZ COBARRO, op. cit., pag. 58).

"Hay que tener en cuenta, a este respecto, que la misma disposicion adicional 42 de la Ley de
creacion del IRYDA, en su punto 2, dispone que el texto refundido ordenado en el punto 1 "respetara el
contenido substancial de la normativa hasta ahora vigente". La LRDA, pues, no aporta nada de nuevo,
en lo que repecta a la configuracién juridica de la ordenacién rural, como tampoco lo hace respecto a la
CP.
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Es asi como la doctrina oficial y paraoficial de los afios cincuenta y sesenta se puso a elaborar
un cumulo de definiciones de la concentracion, a cual mas omnicomprensiva, de las cuales nos
ocuparemos al tratar del concepto y la naturaleza juridica de la CP.

Seria muy facil dejarse llevar por esta tendencia a la magnificacion de la institucién, puesto que
hemos podido comprobar dia a dia - como lo hicieron aquellos primeros gestores - las
innumerables ventajas de este tipo de actuaciones publicas. Sin embargo, el sentido comun y
la mas elemental prudencia - elementos sin los cuales no se puede llevar a cabo, a nuestro
parecer, una labor de investigacion seria y construtiva - nos obligan a acotar este concepto,
reconduciéndolo a sus justos términos, sin exagerar su alcance ni su transcendencia juridica,
econdmica y social.

Méas adelante, profundizaremos mas en esta linea argumental; pero ya adelantamos que
nuestro posicionamiento sobre el particular partird - huyendo de toda tentacion panegirica de la
CP - de la siguiente distincién conceptual entre las dos instituciones que ahora nos ocupan:

1°) Cuando se trata de actuaciones publicas que tienden a solventar basicamente la
doble problematica del minifundismo y la dispersion parcelaria, estamos empleando la
institucion juridica de la CP.

2°) En cambio, cuando el intervencionismo publico va mas alla y se dedica a planificar
una mejora integral de la zona, lo que estamos realizando es una ordenacion rural.

Es por ello que entendemos que, cuando algunos autores hablan de "concentracion parcelaria
integral”, incurren en una contradictio in terminis, puesto que el adjetivo integral no se adecla
al caracter limitado de la CP, si no que es mas bien predicable de la ordenacion rural.

Para confirmar que ésta es la interpretacion correcta de ambas instituciones juridicas, basta
con realizar un detenido repaso de las respectivas regulaciones. Se comprobara que nunca una
norma juridica espafola ha hecho referencia a una supuesta "concentracion parcelaria

integral”. Es una simple elucubracion doctrinal basada en una practica administrativa que
sobrepas6 conscientemente los limites de la CP'%, sin que hubiera ningtn fundamento juridico
para ello'®. Por contra, ya en la primera norma que regulé la ordenacion rural en nuestro
pais, si que se aplico este calificativo, con pleno conocimiento de lo que se hacia. Asi
puede comprobarse en la exposicion de motivos del ya citado Decreto 1/1964, de 2 de
enero, en la que hay dos puntos que confirman nuestro criterio:

1°) Se define la ordenacién rural como una institucion destinada a hacer una
transformacion integral de las zonas afectadas: "La ordenacion rural de las zonas consistira, en
suma, en la elevacién del nivel de vida de la poblacion agricola a través de la transformacion
integral de su agricultura, planeada y realizada por la Administracién, con la participacion de los
propios agricultores".

192Recuérdese el criterio que ya hemos apuntado anteriormente a este respecto, que queda
corroborado por la expresa confesion de Francisco CORRAL DUENAS, Ciclo de ..., op. cit., pag. 19, en
el sentido de que la ordenacion rural se introdujo en nuestro pais porque habia un grupo de funcionarios
gue pretendian aumentar sus competencias por la via de ampliar el ambito de accién de sus operaciones
de CP hasta limites mas propios de la ordenacion rural.

%Tan cierta es la ausencia de fundamentos de esa extensién ilimitada de las actuaciones de CP
que el propio Gobierno espafiol sinti6 la necesidad de denunciarlo, aprovechando a estos efectos la
exposicidn de motivos del Decreto 1/1964, de 2 de enero, sobre Ordenacion Rural. En ella queda patente
el abuso de la institucion en el que se ha fundado parte de la doctrina para apelar a una inexistente
"concentracion parcelaria integral”, que no tiene ningln género de consistencia juridica, ni la ha tenido
jamas en nuestro ordenamiento juridico: "las actividades que desde hace diez afios se vienen
desarrollando en Espafia bajo la rdbrica de Concentracién Parcelaria han acabado por desbordar la idea
gue encierra esta expresion, lo que ha movido al Gobierno ... a modificar la denominacién del Servicio de
Concentracion Parcelaria y ampliar su cometido a la Ordenacion Rural, actividad mas amplia, cuya
definicion y contenido constituyen el objeto del presente Decreto".

Es a esta abusiva practica administrativa a la que parece referirse igualmente Fernando LOPEZ
RAMON, op. cit., pag. 315, cuando indica que "a partir de los afios 60, las actuaciones de concentracién
parcelaria se completan con un conjunto de instrumentos, sobre todo medidas de fomento tendentes a
posibilitar la reforma integral de las zonas atendidas".

39



2°) Se compara esta nueva institucion (para la que se reserva la funcién de la
planificacion integral) con las preexistentes instituciones juridicas de la colonizacion y la CP
(respecto de las cuales recalca que son mejoras concretas, o sea, no integrales):
planificacion integral de la mejora de una zona es obligada en los actuales momentos, sin
perjuicio de que la realizacion de los distintos tipos de mejoras y acciones sean realizados, en
cada caso, por los Organismos y dependencias idoneos".

El argumento definitivo, en cualquier caso, lo encontramos en el art. 3° de esta norma
reglamentaria, en el que tanto la colonizacion como la CP aparecen citadas como sendas
instituciones encuadradas en el marco global de la ordenacion rural: "La ordenacion rural de
una zona agraria incluye todas o algunas de las medidas siguientes: a) Redistribuir la
propiedad para constituir explotaciones econdémicamente viables. b) Llevar a cabo la
concentracion parcelaria, de acuerdo con la legislacion especifica sobre la materia".

En consecuencia, cuando parte de la doctrina califica la CP con el adjetivo "integral”, en
realidad lo que hace es hablar de un tipo de actuaciones publicas que no son sélo
concentracion, si no también y principalmente ordenacion rural*®*. Confunden sencillamente la
parte con el todo, ya que la CP - aun reconociendo su enorme potencial de mejora de las
estructuras agrarias - no deja de ser una parte mas de la mejora integral de una zona, que €s,
como acabamos de ver, la ordenacion rural, concebida ésta como la mas amplia modalidad de
la reforma agraria.

A la misma conclusion nos conduce el andlisis de la Ley 54/1968, de 27 de julio, de Ordenacion
Rural, tanto en lo que atafie a la exposicion de motivos® como en lo relativo a su articulado.

3.2 La concentracion parcelaria, como instrumento de ordenacion rural

Al concluir la lectura de esta obra, el lector habré captado sin ningun género de dudas nuestra
conviccion de que la CP es una institucion que ha tenido una importancia capital en nuestra
Historia reciente y que tiene un futuro muy esperanzador, por su capacidad de adaptacion a los
tiempos modernos, asi como por las grandes ventajas que comporta, a las que haremos
cumplida alusion cuando nos ocupemos de los fundamentos de esta institucion juridica. En
nuestra opinion, le aguarda un gran porvenir, tanto a nivel del Derecho interno - que cada vez
se habra de ocupar de la CP con mas intensidad - como a nivel del Derecho comunitario'®’ y del
contexto internacional (OMC, correspondiente al antiguo GATT'®, principalmente), que

104cfr. Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pags. 315, 333, 334, etc., parece admitir este criterio
cuando presenta la ordenacién rural como una "via ampliatoria de las actuaciones de concentracion
parcelaria", integrada por una serie de actuaciones administrativas (entre las que incluye la CP)
"tendentes a posibilitar la reforma integral de las zonas atendidas”, Ilegando a la conclusién de que "se
trataba, en definitiva, de una reforma integral del medio rural afectado”.

%Después de sefialar los objetivos de esta norma juridica, la exposicién de motivos indica que
"con este objeto, la Ley regula y fomenta la compra y redistribucion de tierras (o0 sea, la colonizacion),
sefiala una nueva orientacion a la concentracién parcelaria, ...".

%] a Ley dedica a la CP todo su Titulo Il, cosa que acredita suficientemente su voluntad de que
esta mejora quede encuadrada en la planificacion general de la ordenacion rural. Por otra parte, el art. 3°
de la norma ordena a la Administracién que - cuando las circunstancias de la zona asi lo aconsejen -
realice la CP alli donde se haya aprobado llevar a cabo la ordenacion rural: "Acordada la ordenacion
rural de una comarca a tenor de lo dispuesto en el articulo anterior, el Ministerio de Agricultura
determinard, mediante Orden ministerial, las zonas que en ella han de ser objeto de concentracion
parcelaria’.

"En el momento de practicar nuestra investigacion juridica, a través del buscador comunitario
"Eur-Lex" se podian localizar mas de treinta normas y actos juridicos comunitarios que tienen incidencia
sobre la CP. Y lo que es mas importante, la tendencia sigue siendo positiva, cosa que demuestra la
vigencia y la proyeccion de futuro que tiene esta institucion, arropada ahora por el ordenamiento juridico
comunitario como jamas lo habia estado.

9Es preciso recordar, a estos efectos, que, como ha rememorado Sebastidn MARTIN-
RETORTILLO, Reflexiones sobre las comunidades de regantes, en la obra colectiva Actas de las Il
Jornadas de Derecho Agrario. Problemas juridicos actuales del aprovechamiento del agua en la
agricultura, Logrofio, 1998, pag. 122, el futuro de nuestro sector agrario dependerd mas de la evolucion
de la PAC y de lo que se decida en la OMC que de las decisiones que se adopten en nuestro pais, lo
cual no ha de obstar, evidentemente, para que las Administraciones espafiolas pongan al alcance de los
profesionales agrarios todos los instrumentos - entre los que no puede faltar, a nuestro parecer, la CP -
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requiere unas explotaciones agrarias cada vez mas competitivas, como conditio sine
gua non para su subsistencia. Esta conviccién no empece, sin embargo, lanzar la
advertencia de que no todas las actuaciones que se desarrollan en el mundo rural
pueden guarecerse bajo el paraguas conceptual de la CP.

Nuestro andlisis de la normativa reguladora de ambas instituciones nos lleva a la conclusién de
que la CP es una técnica mas*® - de complicada realizacién y de gran transcendencia
econdmica, juridica y social, como resalta Aurelio GUAITA!, pero una técnica mas, a fin de
cuentas - de la institucion mas compleja que es la ordenacién rural. Dicho de otro
modo, la CP es una parte del conjunto de actuaciones publicas que se ejecutan a
menudo al amparo de la regulacion de la ordenacion rural**! y - a un nivel alin mas
global - de la reforma agraria en general'*?.

Existe, _ por tanto, la posibilidad de realizar actuaciones de
ordenaciol a363b¥ a+dsal CaQf ¥ Q+6si a¥ ballkalbGQOOb¥ s 6s¥a b1 basaCo3baQl £
6Q606pQCT s£andl pQCT b bl &pCT WoT 6bfsT 6sva baGosi afst63 CHA°s3 Cas£aQf°Ce 6
bl 6sat6safsasl 6Qsl Sba+d sadbf GQén pueden funcionar por separado. Asi, cuando el art.
2° del Decreto de referencia establece que sus disposiciones "seran de apllcaC|on preferente ..
en primer término, en las comarcas que vayan a ser concentradas, o donde existan zonas de
concentracion parcelaria”, esta apuntando dos ideas que no deberian caer en el olvido:

12) Que, cono regla general, la ordenacion rural se debe realizar en las zonas de CP.
22) Que, si preciso fuera, también se podré llevar a cabo la ordenacion en otras zonas.

Ello no supone una devaluacién de la institucién juridica de la CP, ni mucho menos su
substitucion por la ordenacion rural.

La exposicién de motivos del mismo Decreto que implantd en Espafia esta Ultima institucion ya
distinguia el diferente alcance de ambas instituciones - conceptuando la ordenacién rural como
un tipo de actuacién de ambito superior al de la CP. Dejaba igualmente patente que, sin
perjuicio de su necesaria coordinacion, la CP y la colonizacion se contintan rigiendo por sus
propias normas reguladoras, al tiempo que siguen siendo gestionadas por los organismos
gestores previstos en la legislacion respectiva®®, La concentracion se convierte asi en uno de

gue se consideren necesarios para incrementar la competitividad de sus explotaciones agrarias.

Creemos que es ésta la concepcién de la CP que queria expresar Ramén BENEYTO
SANCHIS, cuando se referia a "la conveniencia de la concentracion parcelaria en un programa nacional
de la ordenacién de las inversiones (vid. el Prélogo de la obra colectiva, dirigida por Luis GARCIA DE
OTEYZA, Variacion de los factores de la produccion agricola como consecuencia de la Concentracion
Parcelarlao Ministerio de Agricultura-Servicio de Concentracion Parcelaria, Madrid, 1962).

1 Aurelio GUAITA, op. cit., pag. 215.

Este es, a nuestro leal saber y entender, el verdadero significado que la LRDA da a la CP. A
pesar de que no indica en ningun precepto que sea un instrumento de la ordenacion rural, ni tan solo que
lo sea de la reforma agraria, su articulado demuestra estar redactado desde una concepcic’m instrumental
de la concentracion, como evidencian sus arts. 96.1 ("Publicado el Decreto que declare de interés
nacional la transformacién de una zona regable, se determinardn, por Orden del Ministerio de
Agricultura, las superficies de la zona en que haya de realizarse concentracién parcelaria”) y 117 ("La
concentracion parcelaria en las zonas regables estara sujeta a las normas del Libro Ill, Titulo VI, de la
presente Ley").

"2Confirma este criterio la respetable opinién manifestada en 1974 por Emilio LAMO DE
ESPINOSA Y ENRIQUEZ DE NAVARRA, op. cit., pag. 21. Su pensamiento sobre la evolucion desde las
actuaciones iniciales de CP a las, mas amplias, de ordenacién rural se pone de manifiesto cuando se
refiere "a lo que nacié como un esbozo de concentracién parcelaria y ha culminado en el mas ambicioso
y omnicomprensivo concepto de Ordenacion Rural". Pero lo que no se puede hacer es seguir
denominando "concentracién parcelaria” al conjunto de actuaciones publicas que integran la ordenacidn
rural. Y esto demuestra tenerlo muy bien asumido LAMO DE ESPINOSA, puesto que manifiesta
paladinamente que la CP esta llamada vocacionalmente "a ser una parte mas de la politica de reforma
de estructuras o, si se quiere, para llamar a las cosas por su nombre, de la reforma agraria".
Compartimos este planteamiento, ya que, como se puede comprobar, coincide perfectamente con
nuestro discurso sobre la CP.

No podia ser de otra forma, puesto que, por la simple aplicacién del principio de jerarquia
normativa, un Decreto no podia derogar ni modificar las normas de rango legal reguladoras de ambas
instituciones preexistentes.
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los medios a traves de los cuales se llega a la ordenacion rural, aunque siga rigiendose por una
normativa especifica que regula detalladamente un procedimiento especialmente disefiado al
efecto por el legislador. Asi ha sido siempre y asi sigue siéndolo en el momento actual, puesto
que:

- La Ley 54/1968, de 27 de julio, de ordenacion rural - mediante la que se consolido la
regulacion de esta institucion en Espafa, elevandola a nivel legal - no introdujo cambios
substanciales a este respecto.

- La LRDA no ha introducido al respecto ninguna otra novedad que la supresion de la
antigua denominacion "ordenacion rural”, que ahora queda incluida - como la CP y la antes
denominada "colonizacién" -, en el concepto global de "reforma y desarrollo agrario”.

IV. A MODO DE CONCLUSION
1. Las tres fases historicas del reformismo agrario espafiol

La intervencion administrativa en el mundo agrario - el reformismo agrario, en definitiva - ha
evolucionado paulatinamente en el curso de los tiempos, pasando por tres etapas consecutivas
gue, en nuestra opinion, se podrian sintetizar en la forma que indicamos a continuacion.

1.1 Fase de predominio colonizador

En un principio, la reforma agraria clasica se fundamentaba casi por completo, como hemos
visto, en la creacion de nuevas explotaciones, mediante los correspondientes asentamientos.

En esta primera fase, que abarcaria el periodo de 1907 (Ley de colonizacién y repoblacién
interior) hasta 1952 (primera Ley espafiola de CP), la CP y la ordenaciéon rural eran
instituciones ajenas a nuestro ordenamiento juridico.

Creemos que este predominio absoluto de la colonizacion sobre la CP no era debido a
condicionamientos técnicos, econémicos ni juridicos, si no tan solo a razones de tipo politico,
relacionadas con la urgencia de soluciones que exigia la preocupante problematica social
creada por la concentracion de grandes latifundios en pocas manos. Un estudio de la época**
editado desde las instancias oficiales asi lo declaraba explicitamente, reconociendo la
incongruencia que suponia el dedicar todos los esfuerzos del intervencionismo agrario a la
lucha contra el latifundismo - lucha que, por otra parte, el propio estudio califica de
"demagadgica” -, olvidando que el minifundismo y la dispersion parcelaria también eran nocivos
para la economia agraria.

Llegé un momento, en todo caso, en el que la atomizacién de la tierra era tan grave en algunas
tierras de Espafia que la clase politica tomé conciencia de que habia que afrontar también esta
doble problemética. Sea por influencia del estudio oficial que nos ocupa o sea porque este
estudio fue editado precisamente por el IEAS cuando ya se habia decidido adoptar las medidas
necesarias al efecto, el caso es que el mismo afio 1952 se aprobd la primera Ley espafiola de
CP.

1.2 Fase de afloramiento de la concentracion parcelaria

HM4id. Instituto de Estudios Agro-Sociales, El parcelamiento de la propiedad ristica en Espafia,
Instituto de Estudios Agro-Sociales, Madrid, 1952. Con una sinceridad digna de encomio, el organismo
editor reconoce en la presentacion de este estudio: "La magnitud de otro problema de distribucién de la
propiedad ruastica, el de los latifundios, que por su caracter preferentemente social, mas que econémico o
técnico, ha pasado a formar parte de los programas de todos los partidos politicos y ha sido, por tanto,
presa facil de la demagogia de éstos, no ha dejado vislumbrar las ventajas de todo orden que podrian
alcanzarse mediante una inteligente politica de mejoramiento de las explotaciones agricolas
fragmentadas”. Se lamenta, ademas, del tiempo perdido en la adopcién de medidas al respecto, habida
cuenta de que "los beneficios que se derivarian al estructurar de forma racional estas parcelas dispersas,
han quedado olvidados y postergados por la facil y popular empresa de dividir grandes fincas con objeto
de asentar en ellas parte de la poblacién agricola excedente".

42



Durante esta segunda fase - enmarcada entre la Ley de CP de 1952 y la primera referencia
legal a la ordenacion rural (incluida en la Ley de 28 de diciembre de 1963, de aprobacion del |
Plan de Desarrollo Econdmico y Social) -, se abrié paso (sin hacer por ello desaparecer la
colonizacion agraria'®®) la institucién juridica de la CP.

No es ésta una institucion aislada y desvinculada de todo lo que se habia hecho hasta
entonces, ni es tampoco la panacea para la resolucion de toda la probleméatica del mundo rural,
como en su momento proclamo algun entusiasta de la institucion**®.

En los epigrafes anteriores, ha quedado patentizado nuestro posicionamiento al respecto,
basado en la consideracion de que se ha de reconducir a sus propios limites la valoracion que
hasta la fecha se ha hecho de la CP. Entendemos, en este sentido, que no se han de
infravalorar sus innegables ventajas, pero tampoco se ha de caer en el extremo opuesto de
considerarla una actuacion de alcance ilimitado.

En definitiva, nuestro analisis de la institucion parte de la conceptuacién de la CP como una
institucion incardinada en el marco mas amplio de la ordenacion rural, como un instrumento de
la reforma agraria®'’. Desde este mismo posicionamiento ponderativo de la CP en relacién con
los otros instrumentos de la reforma agraria y del desarrollo rural, adquiere pleno sentido la
opinién manifestada al respecto por ALENZA GARCIA™® que sitla los origenes de la
CP en "la voragine legislativa sobre la reforma agraria acaecida en nuestro pais a
mediados del presente siglo".

La CP fue introducida, en efecto, en nuestro ordenamiento juridico mediante la Ley de 20 de
diciembre de 1952, norma aprobada con un declarado caracter experimental y de aplicacion
limitada a un reducido nimero de términos municipales de probleméatica diferenciada.

Una vez superadas las iniciales vicisitudes - a las que no era ajena la normativa vigente en
aguella época, con la cual topaba a menudo la nueva institucion, como denunciaron
reiteradamente la doctrina clasica'® e incluso las exposiciones de motivos de la normativa

13 3 colonizacion sigue vigente en nuestro ordenamiento juridico, regulada actualmente por los
articulos 92 a 127 de la LRDA - ahora bajo la rubrica de "grandes zonas de interés nacional" -, siéndole
apllcables igualmente los arts. 20 a 42 de esta misma norma legal.

18Vid., ad exemplum, Angel LERA DE ISLA, Concentracion Parcelaria, Publicaciones Espafiolas,
Madrid, 1957, pag 28. El investigador siente un poco de verglienza ajena, como gestor de actuaciones
de CP, cuando debe hacerse eco de soflamas tan exageradas como la de este autor, que, olvidando la
necesaria mesura que deberia acompanar todas las manifestaciones doctrinales, escribe: "...los hombres
inteligentes, que tanto abundan en nuestros medios rurales, han acogido la concentracion parcelaria
como lo que realmente es: como una panacea que curara, nadie lo duda, todos los males que padece la
agricultura espafiola”. Entendemos que no son necesarios panegiricos tan exorbitantes para dar a
entender las ventajas - por lo demas, innegables - de la CP. La misma doctrina clasica se encarg6 de
desmentir tan exageradas manifestaciones de entusiasmo. Una desautorizacion en toda regla la
encontramos en el estudio de Luis GARCIA DE OTEYZA, Concepto y .., pag. 28. Como
concienzudamente expone este Ultimo autor - a la sazén, Subdirector General del SNCPYOR -,
"equivocadamente se habia considerado que la concentracion parcelaria resolveria la totalidad de los
problemas de la zona, cuando en realidad lo que se pretendia y conseguia era solucionar los
inconvenientes derivados de la diseminacion parcelaria”.

YEsta idea de la incardinacion de la CP en un proceso mas amplio ha sido asumida por autores
clasicos - como, por ejemplo, Luis GARCIA DE OTEYZA, op. cit., pags. 26, 33, 42 y sgs., que contempla
la CP como una més de las técnicas de la ordenacién rural - y por autores contemporéneos, entre los
gue destacan con luz propia José Damian TELLEZ DE PERALTA y Enrigue NAVARRO CASTILLO, op.
cit., pag. 456, que mientan en su estudio la que denominan "reforma agraria en su modalidad de
concentramon en clara referencia a la condicién de la CP como instrumento de reforma agraria.

110 1830sé Francisco ALENZA GARCIA, op. cit., pag. 88.

Vid., en este sentido, Alberto BALLARIN MARCIAL Introduccién al estudio ..., op. cit., pag.
70, y Juan Jose SANZ JARQUE, Régimen de ..., op. cit., pag. 33. El primero llega a la conclusion de que
"jamas se habia producido una convulsién tan violenta en los esquemas del Derecho privado". Ambos
coinciden en asegurar que la introduccion de la CP en nuestro ordenamiento juridico tuvo los efectos de
un auténtico rompecabezas juridico para los juristas de la época. Se les exigia practicamente la
cuadratura del circulo, porque debian resolver una cuestién tan complicada como ésta que plantea el
propio BALLARIN MARCIAL: "¢Cémo pueden continuar subsistentes todas las realidades juridicas que
tienen por base una finca determinada, comprendida dentro de ciertos limites, cuando su entidad
territorial deja de ser algo individualizado, para convertirse en una porcion indeterminada de otra realidad
fisica?".
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posterior*?® sobre la institucion -, la CP se extendi6 rapidamente por todo el pais, gracias
al empuje que se le dio con la creacién del SCP, por Ley de 20 de julio de 1955.

1.3 Fase de la ordenacion rural

El éxito de las primeras actuaciones de CP animo tanto a los gestores de la CP que al final los
estrechos margenes de la institucion se vieron superados de tal forma que, primero el Gobierno
(Decreto 1/1964, de 2 de enero) y después el legislador (Ley 54/1968, de 27 de julio) tuvieron
gue tomar cartas en el asunto para reconducir la situacion, afiadiendo a nuestro ordenamiento
juridico la nueva institucion de la ordenacion rural. El caracter globalizador de las actuaciones
de reforma agraria que asume desde entonces esta institucion se hace patente en el hecho de
gue, pocos afos después, cuando se preparaba la creacion del que acabaria denominandose
Instituto de Reforma y Desarrollo Agrario (IRYDA), una de las denominaciones que se le
pretendia imponer era la de Instituto de Ordenacion Rural*?.

Finalmente, la Ley de creacion del citado organismo (Ley 35/1971, de 21 de julio) confirmé la
nueva concepcion de la reforma agraria que, a través del texto refundido de la LRDA, ha
llegado hasta nuestros dias: "Los movimientos reformistas en la agricultura no son ya, en
efecto, como lo fueron en otros tiempos, simples procesos redistributivos de la tierra, si no
complejos sistemas de actuaciones que van desde la expropiacion de grandes propiedades por
causa de interés social hasta la concentracion parcelaria”.

Esta nueva concepcion de la reforma agraria incluye, obviamente, la ordenacion rural - como se
demuestra por el hecho de que la disposicién adicional cuarta de la citada norma legal ordene
refundir en el texto de la LRDA la Ley 54/1968, de 27 de julio, de Ordenacién Rural -, a pesar
de que el articulado de la LRDA no emplee expresamente esta nomenclatura, sustituida ahora
por la de "zonas de ordenacion de explotaciones".

De esta forma, la ordenacion rural se introduce en nuestro ordenamiento juridico como la
tercera fase de nuestra peculiar experiencia de reforma agraria'®.

I2. Refundicién de las diferentes manifestaciones del intervencionismo agrario en
a LRDA

2.1 Cambios introducidos en la nomenclatura de las diferentes instituciones

En 1971, el legislador espafiol tomé una decision a favor de la opcion codificadora del Derecho
Agrario vigente en Espafa, que obviamente habia de afectar a las tres manifestaciones del
reformismo agrario que acabamos de analizar.

En cumplimiento del mandato legal incluido en la disposicion adicional cuarta de la Ley
35/1971, de 21 de julio, de creacion del IRYDA, el Gobierno tuvo que ordenar y sistematizar en
un solo texto normativo todas las Leyes reguladoras de la actividad puablica de intervencion en
el sector agrario y el mundo rural en general.

Entre las mismas Leyes se encontraban obviamente las que hasta entonces habian regido las
actuaciones administrativas en materia de colonizacién, CP y ordenacién rural, todas las cuales
guedaron derogadas al aprobarse el Decreto 118/1973, de 12 de enero, por el que se aprobaba
el texto refundido de la vigente LRDA.

Como novedad terminol6gica aportada por el mentado texto refundido, cabe resaltar que, de

120En |a exposiciéon de motivos del Decreto-Ley de 5 de marzo de 1954, por el que se dictan
diferentes normas relativas a la CP, se justifica la necesidad y urgencia de esta via normativa por el
hecho de que "los trabajos de concentracion, que con caracter experimental han dado comienzo ...
permiten ya apreciar algunas dificultades de orden legal o reglamentario que entorpecen o pueden
entorpecer el ritmo de los trabajos, y que no cabe subsanar por medio de Ordenes ministeriales,
atendiendo al rango de los preceptos cuya aplicacion se hace necesario excusar".

21cfr. Miguel DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN, op. cit., pag. 37.

N 122F ste criterio clasificatorio es muy similar al que en su momento apuntara Francisco CORRAL

DUENAS, Ciclo de ..., op. cit., pag. 19, cuando se referia a "la llamada Ordenacién Rural" como el "tercer
punto del programa reformador de la pequefia propiedad".
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las tres manifestaciones del intervencionismo agrario que hemos analizado, s6lo una -
precisamente la CP - conserva su denominacion tradicional. Las otras dos - colonizacion y
ordenacion - han desaparecido de este texto normativo, diluidas bajo el rétulo genérico de las
actuaciones de "reforma y desarrollo agrario”, y caracterizadas, respectivamente, como
"grandes zonas de interés nacional" y "zonas de ordenacion de explotaciones". Creemos que
esta denominacion de la nueva ley es el resultado de refundir en ella los dos conceptos
fundamentales que inspiraban el agrarismo de principios de los setenta: el tradicional de la
reforma agraria, al que en aquella época se afiadio la apelacion al desarrollo agrario, principio
inspirador de los conocidos Planes de Desarrollo Economico y Social.

La exposicion de motivos de la Ley 35/1971, de 21 de julio, parece ofrecer bien pocas dudas al
respecto, puesto que, después de enaltecer la transcendencia de las actuaciones del INC y del
SNCPYOR, justifica la necesidad de la nueva Ley por el hecho de que el pais ya habia
alcanzado un grado de desarrollo suficiente para "asociar las ideas de reforma y desarrollo
agrario”. En todo caso, consideramos que este cambio terminol6gico no tiene mas
repercusiones - a los efectos que nos ocupan - que la dicha desaparicion de unas
denominaciones que se habian popularizado en Espaifia’?, visto que, por lo que respecta a la
regulacion material de las instituciones afectadas, la LRDA sigue regulando - ahora ya sin
citarlas como tales - tanto las actuaciones de colonizacion como las de ordenacion rural.

En lo que atafie a la CP, conserva su tradicional nomenclatura y se ha continuado aplicando
hasta el momento actual por todo el pais, alli donde la problemética del minifundismo y la
dispersién parcelaria han hecho necesaria esta intervencion de la Administracion agraria.

2.2 Regimen juridico vigente de las diferentes manifestaciones del intervencionismo agrario y
transcendencia de los cambios terminol6gicos introducidos

2.2.1 De la colonizacién a las grandes zonas de interés nacional

En el momento actual, las actuaciones administrativas antes denominadas "colonizacion" se
rigen basicamente por el Titulo Il ("Grandes zonas de interés nacional") del Libro |
("Actuaciones en comarcas o zonas determinadas por Decreto"), correspondiente a los arts. 92
a 127 de la LRDA, por mas que también les son de aplicacién las prescripciones generales de
este texto refundido incluidas en su Titulo Preliminar (arts. 1° a 8°), asi como los titulos primero
("Adquisicion y redistribucion de tierras") y segundo ("Régimen de las tierras y de las
Explotaciones Familiares adjudicadas o constituidas por el Instituto™) del Libro II, que incluyen
los arts. 20 a 42.

La substitucion terminolégica de “colonizacion” por "grandes zonas de interés nacional" no
deberia tener, en principio, ninguna transcendencia practica. Con una u otra denominacion, las
actuaciones son las mismas'*- o podrian serlo, para ser mas exactos, porque en realidad ya
se ha perdido aquella voragine colonizadora que habia caracterizado a la actuacion del INC y
del IRYDA -, habida cuenta de que la nueva normativa se asemeja substancialmente a la
anterior.

Cabe decir, por otra parte, que la LRDA no explica las razones del mencionado cambio de
nomenclatura, que parece responder a una actitud vergonzante, por las connotaciones de pais
subdesarrollado que tradicionalmente ha acompafiado a la colonizacion. Si es por este motivo,
la mutacion terminolégica estaria fundamentada en un prejuicio indtil, porque nadie se ha de
avergonzar de nombrar a esta institucion por el nombre con gque se la conoce en todo el mundo
y que paises mas desarrollados que el nuestro siguen utilizando sin complejos*?®.

1A esta misma conclusién parecen haber llegado - aunque no lo manifiesten explicitamente -
José Francisco ALENZA GARCIA, op. cit., pag. 89, y Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pags. 283 y
320, cuando mencionan estos cambios terminolégicos sin hacer mencion de ninguna repercusion
précticaleZQ la regulacién de las actuaciones antes denominadas "colonizacion" y "ordenacion rural”.
Como bien ha escrito Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pag. 355, "las actuaciones para la
transformacién econdmica y social de grandes zonas se traducen ... en la constitucién de un conjunto de
nuevas explotaciones agrarias de tipo medio, que son distribuidas ... entre colonos". A pesar del cambio
de nomenclatura, por tanto, la colonizacion sigue plenamente vigente en nuestro ordenamiento juridico.
Aunque parezca sorprendente, la colonizacidn sigue vigente en un pais tan desarrollado como
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Es por ello que consideramos muy correcta la actitud adoptada por algunos legisladores
autonémicos, que no han renunciado a emplear la antigua denominacion, como lo demuestra el
hecho de que, veinte afios después de la aprobacion de la LRDA, el legislador andaluz aun
haga referencia a las "actuaciones de colonizacién”, como uno de los instrumentos de
planificacion territorial de la Junta de Andalucia (vid., ad exemplum, el art. 3.1 de la Ley 7/1993,
de 27 de julio, reguladora de la demarcacion municipal de Andalucia).

2.2.2 De la ordenacion rural a las zonas de ordenacién de explotaciones

Lo que antes se denominaba "ordenacion rural” ha sido substituido por la nueva nomenclatura
de las "zonas de ordenacién de explotaciones" (ZOE), en el texto refundido de la LRDA'?®. Su
regulacion se ha mermado notablemente, hasta quedar reducida a los arts. 128 y 129*%
(preceptos fundamentales), en el bien entendido de que, como al resto de las
actuaciones de las Administraciones agrarias de nuestro pais, también debera
aplicarsele las prescripciones generales de los ocho primeros preceptos de esta norma
legal.

En este contexto, hemos de matizar que, si en el caso de la colonizacion considerabamos que
no habia cambiado nada mas que la denominacion, no podemos ser tan taxativos respecto a
las actuaciones de ordenacion rural. En este caso, se podria pensar que la novedad normativa
no se limité6 al cambio terminoldgico, si no que el Gobierno fue mas alld de lo que le
correspondia, desvirtuando en buena medida la naturaleza de reforma agraria integral que se
reconocia legalmente a la antigua ordenacion rural.

Recordaremos, a estos efectos, que la Ley 54/1968, de 27 de julio, de Ordenacién Rural,
establecia (art. 1°) que este tipo de actuaciones tenian por objeto - ademas de la constitucion
de explotaciones agrarias viables econmicamente - una verdadera reforma integral de las
zonas afectadas, incluyendo promociones tan variadas como "la formacion profesional y
cultural, la reestructuracion de nucleos rurales, la instalacion de industrias, servicios y cuantas
actividades conduzcan a mejorar el bienestar social de la poblacion”. En definitiva, la
ordenacion rural estaba conceptuada legalmente como un auténtico programa de desarrollo
rural integral. Asi lo entendié también la doctrina mayoritaria del momento*?2,

En cambio, la regulacion vigente de las ZOE da la impresion de que ha devaluado
cualitativamente esa concepcion originaria, substituyéndola por la nueva concepcion que
expresa el art. 128 de la LRDA, de la que han desaparecido las referencias a las actuaciones
complementarias, que hacian posible la consecucion de la reforma integral de las zonas en
cuestion: "La ordenacion de explotaciones a que se refiere el articulo 5° tiene por principal
objeto promover en una zona y un plazo determinados, mediante las ayudas y estimulos que se
establecen en este titulo, la constitucion de explotaciones de dimensiones suficientes y
caracteristicas adecuadas en orden a su estructura, capitalizacion y organizacion empresarial”.

la Confederacién Helvética. Basta consultar al efecto el titulo quinto de la Ley Federal de 3 de octubre de
1951, "sur I'amélioration de I'agriculture et le maintien de la population Paysanne”, que, en su redaccion
actualizada a 1 de enero de 1994, aun incluye explicitamente la colonizacién entre las "améliorations
fonciéres" que se regulan, disponiendo al efecto el art. 77.2 que 'les dispositions sur les améliorations
fonciéres_s'appliquent aussi a la colonisation agricole prévue a l'article 92",

*Esta sustitucién terminolégica se orienta justo en sentido contrario de lo que requieren los
tiempos modernos, puesto que el Derecho comunitario se estd orientando precisamente hacia la
ordenacion integral del mundo rural, en vez de hacerlo sélo hacia la ordenacién de las explotaciones
agrarias. La mejor prueba del error cometido con dicho cambio de denominacién es que en Francia, el
pais que siempre ha obtenido mas provecho de las posibilidades que ofrecen las ayudas de la PAC, la
nueva redaccion del art. L.121 del Code Rural prevé la constitucion de las comisiones comunales y de
las departamentales de ordenacién rural, como atestigua el TEDH en su sentencia de 4.6.1999 (Arz.
TEDH 1999\24).

127ademas de esta concisa regulacion legal, hay que contar con sendos Decretos que - uno en
los afios setenta y otro en los ochenta - extendieron a todo el territorio nacional las ventajas de la
ordenacioén rural: el Real Decreto 931/1977, de 28 de marzo, sobre actuaciones de ordenaciéon de
explotaciones del IRYDA en el ambito provincial, y el Decreto 200/1982, de 15 de enero, por el que se
establecen medidas especiales para la modernizacién de las explotaciones agrarias, extendiendo a todo
el territorig nacional determinados beneficios que se conceden a las ZOE.

Cfr. Emilio LAMO DE ESPINOSA Y ENRIQUEZ DE NAVARRA, op. cit., pag. 22.
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A la vista de esta aparente extralimitacion en la redaccion final del texto refundido de
referencia, no nos puede extrafiar que parte de la doctrina'®® se haya planteado incluso la
posible nulidad de esta regulacién, entendiendo que entra en contradiccion con la Ley de
ordenacion rural que se habia de refundir, cuyo contenido normativo se tenia que haber
respetado imperativamente!*,

Prima facie, en efecto, todo hace pensar que deberia tomarse en consideracion una posible
nulidad de los preceptos de la LRDA que regulan las ZOE. Sin embargo, no creemos que sea
necesario llegar a tales extremos. Bastaria con interpretar la regulacion de la LRDA en base a
la concepcidn de la ordenacion rural que implanté en su momento la Ley 54/1968, de 27 de
julio. Entendemos que éste es el criterio hermenéutico mas correcto, porque la concepcion
excesivamente estricta que parece ofrecer el art. 128 de la LRDA queda complementada con el
contenido normativo del art. 129, en el que se autoriza a la Administracion gestora a emplear
en las ZOE técnicas de reforma agraria como la CP y todo tipo de obras publicas, siéndole de
aplicacion los arts. 59 a 91 de la misma norma legal™!. Asi lo interpreté publicamente, justo
después de la refundicion normativa, el entonces Presidente de la Comision de Agricultura en
las Cortes Espafiolas y de la Asociacion Espafiola de Derecho Agrario, Emilio LAMO DE
ESPINOSA¥,

Se confirma asi, por tanto, el criterio que ya hemos expresado mas arriba, en el sentido de que
no se ha de considerar que los cambios de denominacién habidos comporten una modificacion
substancial de la normativa que se refunde en la LRDA, porque si realmente se hubiera
producido tal cambio, el articulado que lo estableciera seria nulo de pleno Derecho, ya que el
Gobierno, como ha quedado dicho, no estaba habilitado para introducir modificaciones
substanciales en la normativa refundida.

Asi, pues, entenderemos que igual da hablar de ordenacion rural como de zonas de ordenacion
de explotaciones, porque al final estaremos refiriéndonos a lo mismo: a la reforma integral de
las zonas rurales afectadas. De esta manera lo ha entendido también el propio Gobierno
central, puesto que, con posterioridad a la entrada en vigor de la LRDA, no solo ha continuado
empleando la antigua terminologia de ordenacion rural en algunas normas reglamentarias**, si
no que en algunas de ellas - como, por ejemplo, el Real Decreto 931/1977, de 28 de marzo, ha
recorfgcido explicitamente el amplio alcance de las actuaciones que se llevan a cabo en las
ZOE™*,

129por todos, Fernando LOPEZ RAMON, op. cit., pag. 334.

139 5 delegacion legislativa incluida en la disposicién adicional 42 de la mentada Ley 35/1971, de
21 de julio, se limitaba a ordenar y sistematizar las Leyes que se relacionan, precisando que el nuevo
texto refundido "respetard el contenido substancial de la normativa hasta ahora vigente".

BIEI mas significativo de los citados preceptos legales es el art. 62, en el que se especifican las
obras que pueden ser clasificadas como de interés general, entre las que hay desde los clasicos
caminos y desguaces hasta centros civicos de toda especie, pasando por la repoblacion forestal, la
captaciéon de aguas subterraneas y, en general, todas las que se consideren necesarias, con la Unica
condicion de que "se trate de obras que beneficien las condiciones de toda la zona o comarca" y "se
refieran g todo el &mbito de la misma".

132vid., Emilio LAMO DE ESPINOSA Y ENRIQUEZ DE NAVARRA, op. cit., pag. 22. En la
conferencia inaugural pronunciada bajo el titulo "Proceso formativo de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario”, este autor declaraba taxativamente que "como es consiguiente, la ordenacién comprende y
abarca todo lo referente a reforma de estructuras".

133viid., ad exemplum, el Real Decreto 425/1985, de 20 de marzo, por el que se establece el
programa coordinado para la erradicacién de la peste porcina africana. Su art. 2° parece partir del mismo
criterio que acabamos de exponer, o0 sea, de la consideracién de que lo que regulan los arts. 128 y 129
es en realidad ordenacion rural, aunque la LRDA hable de las ZOE: "Se hace extensivo a todo el
territorio nacional, de acuerdo con lo establecido en el articulo 129 de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario, la ordenacion rural con destino a la mejora de infraestructura sanitaria del sector porcino”. En
realidad, pues, nada ha cambiado a este respecto, y tanto da hablar de ordenacién rural como de zonas
de ordenacién de explotaciones, porque en esencia son una misma cosa.

*Hay que traer a colacién, a este objeto, la exposicién de motivos del Real Decreto 931/1977,
de 28 de marzo, sobre actuaciones de ordenacion de explotaciones del IRYDA en el ambito provincial.
Se comienza reconociendo que, a pesar de los escasos preceptos que le dedica la LRDA, las
actuaciones en las ZOE constituyen "una de las actuaciones mas importantes confiadas al IRYDA".
Seguidamente, se confirma que no ha desaparecido la antigua concepcion de la ordenacion rural (ahora,
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3. Reflexiones finales

Partiendo de una concepcion tan amplia y al mismo tiempo tan esmerada de la reforma agraria
como la que incluye el art. 159 de la Constitucién peruana®*®, podemos llegar a las siguientes
conclusiones, a titulo de resumen de cuanto se refiere a los tres instrumentos de reforma
agraria:

12) A pesar de los cambios terminolégicos que se han incluido en la LRDA, por lo que
atafie a la antigua colonizacién (ahora, "grandes zonas de interés nacional") y a la ordenacion
rural (ahora, "zonas de ordenacién de explotaciones"), ambas instituciones siguen plenamente
vigentes, cuando menos a nivel normativo. Y otro tanto habria que decir respecto a la CP, la
Unica de las tres instituciones que ha conservado su denominacion originaria en la LRDA.

22) Con el transcurso del tiempo, se ha produgdo una evolucién en el orden de
prevalencia de las diferentes manifestaciones del intervencionismo agrario, pasando del inicial
predominio de la colonizacidn agraria a la definitiva penetracion de la ordenacion rural, con una
etapa intermedia, en la que se produjo un notorio
reflotamiento de las actuaciones de CP.

32) Tanto la antigua denominacion "ordenacion rural’ como la actual "zonas de
ordenacion de explotaciones” responden a una finalidad de reforma agraria integral de las
zonas rurales en las que se desarrollan este tipo de actuaciones.

42) De acuerdo con este amplio alcance de la ordenacion rural, cabe entender que en
ella quedan incluidas las actuaciones de colonizacién y de CP, como se habia previsto en su
momento, en el art. 1.2 de la Ley 54/1968, de 27 de julio, de Ordenaciéon Rural.

52) La colonizacion y la CP estan concebidas legalmente como medios para conseguir
la ordenacion rural de las zonas afectadas. Tienen, pues, la consideracion de instrumentos de
reforma agraria y, en definitiva, de desarrollo rural.

62) Como indica la parte programatica del mentado Real Decreto 931/1977, de 28 de
marzo, todas estas actuaciones publicas se deben llevar a cabo "en la linea de las reformas
patrocinadas actualmente en la Comunidad Econdmica Europea”, que es tanto como decir de
acuerdo con la tendencia al desarrollo rural integrado y sostenible que inspira la reforma de la
PAC y de los Fondos Estructurales de la Unién Europea, siguiendo los criterios de la Agenda
2000.

72 ) En este marco de la actuaion intervencionista, la CP se muestra como una de las
modalidades con mas futuro, habida cuenta de la escasa aceptacion social que en estos
momentos tiene la colonizacién en las sociedades mas avanzadas, como consecuencia de la
oleada neoliberal del momento actual. Esta proyeccion de futuro, por otra parte, parece
garantizada por el cimulo de normas aprobadas por los Parlamentos autonémicos que han
asumido el reto de aprobar sus propias Leyes de CP**,

ZOE) como actuaciones que tienen por finalidad la reforma integral de las zonas afectadas: "Este tipo de
actuaciones ha venido realizdndose hasta ahora en comarcas determinadas previamente por Decreto del
Gobierno, en las que se concentra la accion del Estado para conseguir una transformacién integral de
areas relativamente reducidas, promoviendo en ellas, no solo la constitucion de explotaciones agrarias
rentables, si no también la formacion profesional y cultural, la reestructuracion y desarrollo de nucleos
urbanos!L la instalacién de industrias y, en términos generales, la mejora del medio rural”.

%A tenor del art. 159 de la Constitucidon Politica del Pert, de 12 de julio de 1979, “la reforma
agraria es el instrumento de transformacion de la estructura rural y de promocion integral del hombre del
campo".

138 as CC. AA. de Andalucia (Ley de 3 de julio de 1984), Galicia (Ley de 14 de agosto de 1985,
cuya modificacion se estd tramitando en estos momentos en el Parlamento gallego), Asturias (Ley
4/1989, de 21 de julio), Cantabria (Ley 4/1990, de 23 de marzo), Castilla y Le6n (Ley 14/1992, de 28 de
diciembre, y Ley 4/200, de 13 de noviembre) y Navarra (Ley 18/1994, de 9 de diciembre) ya han dado el
primer paso, marcando la pauta a seguir. Sin duda, otras CC. AA. seguiran el ejemplo en un futuro no
demasiado lejano, porque la CP, lejos de ser una institucion del pasado, es una de las instituciones
agrarias con mas porvenir.
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82 ) Como reconocen los expertos en la materid®’, la concentracion ha sido siempre -
agui y, desde mucho antes, en los paises europeos mas avanzados - una formula
particularmente adecuada para el fomento de la modernizacion de la agricultura®®.

92) Ello no empece, en cualquier caso, que consideremos completanente necesaria una
reforma del régimen juridico vigente en Espafia, puesto que la institucion necesita una urgente
adaptacion a los tiempos actuales, a los nuevos postulados de participacion y de escrupuloso
respeto a los derechos de los ciudadanos que inspiran la Constitucion espafola de 1978, asi
como a las nuevas orientaciones del Derecho comunitario, que tienden a favorecer cada vez
mas las politicas de desarrollo rural integrado y sostenible.

La regulacion de la CP incluida en la LRDA deja mucho que desear, en este sentido. Sera
preciso, pues, reformarla de manera que se pueda volver a decir - como en los afios cincuenta
pudo hacerlo DE CASTRO™ respecto a la primera Ley espafiola de CP - aquello de que "la
racionalizacion deseable de los cultivos ha de ir acompafiada de una racional regulacion
juridica, y asi lo ha entendido el legislador al organizar la concentracion parcelaria”.

Los legisladores estatal y autondémicos tienen, pues, la palabra.

137por todos, Manuel MARTIN GARCIA, op. cit., pag. 311.

BEs de sefialar, a este respecto, que incluso quienes protestan contra la CP acaban
reconociendo que no estan en contra de esta institucion juridica como tal, si no que protestan contra la
forma improcedente de llevarla a cabo que tienen algunas Administraciones gestoras. Es ésta una
matizacién digna de tenerse en cuenta, que se advierte incluso en los libros de protesta editados fuera
de nuestro pais. Vid., ad exemplum, Maurice BIDAUX, Remembrement. Scalpe infame ou merveilleux,
edicion del propio autor, Villar-le-Sec (Francia), 1978, pag. 9. En la presentaciéon del libro, BIDAUX se
pregunta el motivo de su segunda edicién, para responderse él mismo que "Ce livie m'est demandé par
une foule de propriétaires exploitants ou non, intéressés par un remembrement passé ou a venir. lls se
sentent abandonnés par tous ceux qui devraient les défendre, mais qui ne veulent pas se mouiller
délibérément dans une affaire aussi lourde de conséquences". Es decir, que los propietarios que han
impulsado la edicion del libro creen realmente en la CP, pero consideran que los gestores - incluidas las
asociaciones de propietarios que en Francia estan implicadas en la gestion de estas actuaciones - no
cumplen suficientemente su mision. De eso es de lo que se quejan realmente.

Vid. Federico DE CASTRO Y BRAVO, op. cit., pag. 387.
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SEGUNDA PARTE

LA INSTITUCION JURIDICA DE LA
CONCENTRACION PARCELAIRA

CAPITULO |

ANTECEDENTES HISTORICOS

I. ANTECEDENTES REMOTOS
1. Planteamiento general

En uno de sus Ultimos estudios administrativos, NIETO GARCIA® relata que siempre le ha
gustado "escarbar en los antecedentes historicos de las instituciones actuales, seguro de
encontrar en ellos el secreto de éstas y de su régimen juridico". Destaca asi la importancia del
estudio a fondo de los antecedentes de las instituciones que se pretende analizar, puesto que
en estos antecedentes se encuentra el motivo de la situacion actual de cada institucion.

Muchos afios atrés, ya se habia manifestado en un sentido muy similar GARCIA DE OTEYZAZ.
Al inicio de su analisis del proceso evolutivo de la CP hacia el dominio de la ordenacion rural,
hacia una apuesta decidida por el estudio de los antecedentes, como la mejor manera de llegar
a entender plenamente el pasado, el presente y el futuro de una institucién. Fiel a este
compromiso y con un cierto regusto de queja por el escaso interés demostrado por algunos
autores en este andlisis de los precedentes histéricos de la CP, declaraba convencido: "Para
comprender este proceso echamos mano en primer lugar de ese capitulo de antecedentes, al
que a veces damos tan poco valor en nuestros informes, pero del cual se deducen en
ocasiones sabias ensefianzas para nuestra actuacion futura”.

Alejandro NIETO GARCIA, Derecho Administrativo Sancionador, adaptado a la Ley 30/1992, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, Editorial
Tecnos, Madrid, 1993, pag. 16

“Luis GARCIA DE OTEYZA, Concepto y ..., op. cit., pags. 1y 2.



Haciendo nuestras tan sabias declaraciones de intenciones, dedicaremos el presente capitulo a
este objetivo, desde el convencimiento en la importancia que tienen los antecedentes
doctrinales y normativos de la institucion objeto de nuestro estudio.

El andlisis de los antecedentes nos aporta, por otro lado, un criterio de investigacion mas
dinamico, situado cronol6gicamente, de manera que la CP se presente como el resultado de un
movimiento histérico, en lugar de aparecer considerada bajo un prisma estatico.

A tal objeto, siguiendo un elemental criterio de ordenacion cronolégica, expondremos los
antecedentes de la CP empezando por el andlisis de los precedentes mas remotos,
proseguiremos con los antecedentes a nivel del Derecho comparado - mas antiguos que los
nuestros - y acabaremos con los antecedentes doctrinales y normativos espafioles.

Hay que sefialar que no existe acuerdo doctrinal en lo que respecta a los antecedentes mas
remotos de lo que ahora denominamos "concentracion parcelaria”. Hay quienes optan por
asociar el nacimiento de la institucion con el de la propiedad predial (como el jurista francés
VALLERY-RADOT?) o con el decaimiento del régimen feudal de posesion de la tierra (como los
expertos suizos en CP CHRISTEN, REGAMEY y FRUND*), mientras que otros - la mayoria
- consideran que los origenes son mucho mas recientes e identificables en el tiempo,
como veremos infra.

La clave de esas discrepancias doctrinales radica, en el fondo, en que no siempre se parte de
la misma idea institucional. Segun qué concepto de la institucién analizada se emplee en cada
caso, los antecedentes serdn mas o menos lejanos, dependiendo de las similitudes que cada
cual pueda hallar en determinadas figuras juridicas que la han precedido en el tiempo.

No es preciso insistir en la apreciacion de que la determinacion de esas similitudes es una
cuestion esencialmente subjetiva, y por ende susceptible de contradiccion por otros autores
gue tengan una vision diferente. Es por ello que no nos debe extrafiar que pueda haber
diferencias de apreciacion en la exposicion de los antecedentes, especialmente por lo que
respecta a los mas remotos. Asi - por citar uno de los abundantes ejemplos de contradiccion
doctrinal que observaremos mas adelante - GOMEZ GOMEZ-JORDANA? cita, como primer
antecedente normativo a nivel de Derecho comparado, la Ley francesa de CP de 27 de
noviembre de 1918. En cambio, LEEUW?® considera que hay un antecedente precedente,
sefialando al efecto que la ley gala de 1884 ya tenia por objetivo la solucion de la
problemética creada por la excesiva parcelacion de las tierras de cultivo, y por tanto ya
se la puede considerar como un antecedente de la institucion. Eso no significa
necesariamente que uno u otro autor - o ambos - hayan errado el tiro en su labor de
investigacion de los antecedentes normativos mas remotos. Significa sencillamente
que, al hacer la investigacion, uno de ellos llega a un nivel de detalle superior al otro, o
dicho de otro modo, que cada uno de ellos tiene su propia vision de lo que son los
antecedentes de la CP.

Es por ello que, en el curso de nuestra exposicion, obviaremos en la medida que nos sea
posible esas diferencias doctrinales - que, por otra parte, en ninglin momento trataremos de
ocultar -, para intentar conseguir un analisis sistematico, coherente y fiable de esos
antecedentes.

2. Antecedentes primigenios, en los pueblos hebreo y romano

2.1 Referencias biblicas relacionadas con la CP

3Maurice VALLERY-RADOT, Remembrement rural et jurisprudencie du Conseil d'Etat,
Association Nationale pour le Développement de I'’Aménagement Foncier Agricole et Rural (ANDAFAR),
Paris, 1994 42 edicion, pag. 9.

Ph|||ppe CHRISTEN Pierre REGAMEY y Joseph FRUND, Le sol. L'équiper. L'organiser. Les
améliorations fonciéres dans le canton de Vaud, Service des Améliorations Foncieres, Lausanne, 1985,
pag. 9.

5Franmsco GOMEZ GOMEZ-JORDANA, Problemas juridicos ..., op. cit., pag. 9.

®Aimé de LEEUW, Legislacién sobre concentracion parcelana en algunos paises miembros de

las Comunidades Europeas, "IRYDA-Informacion”, n® 25, enero-marzo de 1978, pag. 99.



2.1.1 Antecedentes biblicos de la figura del retracto
2.1.1.1 El retracto, como precedente histérico de lucha contra el minifundismo

La expresion "concentracion parcelaria” es relativamente nueva en el tiempo. Por eso, cuando
se habla de los antecedentes de esta institucion juridica, en realidad cada autor busca esos
antecedentes en instituciones que, con mas o menos similitudes con la actual concepcion de la
CP, la precedieron tiempo atras.

Una de esas figuras originarias es el retracto de colindantes, de concepcion, estructura y
regulacion muy anteriores a la institucion objeto de nuestro estudio. Reconocemos que este
planteamiento inicial puede sorprender, por inhabitual, puesto que la doctrina sobre la CP ha
centrado siempre sus estudios directamente en la propia institucion, o cuando menos en las
instituciones que coinciden con ella en la caracteristica de formar parte de la politica de reforma
de las estructuras agrarias y, en definitiva, en el intervencionismo publico en el sector agrario.

La figura juridica del retracto se aleja, obviamente, de esos parametros intervencionistas; pero
aun asi tiene algunas concomitancias con la CP, por lo menos en lo que respecta a su
teleologia.

De hecho, nuestro planteamiento se apoya en criterios hermenéuticos extraidos de la doctrina
legal espafiola que nos merecen un gran respeto. En la juiciosa sentencia de 2.12.1976, la Sala
Civil del TS establece un claro paralelismo entre las figuras juridicas del retracto de colindantes
y de la CP, haciendo especial hincapié en la constatacion de que ambas coinciden en la
finalidad comun de solucionar la probleméatica generada por el minifundismo.

De acuerdo con la citada resolucion judicial, el retracto de colindantes tiene la finalidad de
"facilitar la agrupacion de terrenos rusticos cuando la finca enajenada no exceda de una
hectarea de cabida, facilitando con ello la disminucion del minifundio, andlogamente a lo que
con mayor amplitud y finalidad social de caracter general cubre actualmente la Concentracion
Parcelaria". Este criterio hermenéutico ha permanecido intacto en la jurisprudencia espafiola
hasta nuestros dias, como lo demuestra la STS de 12.2.2000 (Arz. 1201), que resume esa
doctrina legal, sefialando que "la jurisprudencia de esta Sala establece que la justificacion del
retracto de colindantes viene a ser de interés publico a fin de evitar la excesiva division de la
propiedad y no la de satisfacer aspiraciones de mejoramiento econémico, mas 0 menos
legitimas, de los particulares ..., prevaleciendo el interés de la agricultura y esta finalidad es la
gue debe presidir la interpretacion del articulo 1523, por lo que esta clase de retracto actua
como carga de derecho publico que limita la propiedad, motivada por el interés general”.

A nivel doctrinal, también podemos encontrar algunos puntos de apoyo para establecer un
cierto paralelismo entre el retracto de colindantes y la CP, lo que demuestra que éste no es tan
descabellado como podria aparentar prima facie. He aqui los ejemplos mas resefiables:

- Eduardo CHAO ya incluia en su proyecto de Ley de 1873 el retracto de colindantes y
la CP en un mismo bloque de medidas de lucha contra el minifundismo y la dispersion
parcelaria. Al referirse a ello, SANZ JARQUE " manifiesta que "se establecia el retracto de
colindantes en caso de compraventa o permuta de tales parcelas [se refiere a las de menos de
dos Has.], se recargaba la contribucioén si se individualizaban contra la concentracién y al
mismo tiempo se arbitraban ciertos beneficios".

- De otra parte, DIEGO PAZOS se referia también al retracto en su célebre Memoria de
1897, "Disposiciones que podrian impedir en Espafia la division de las fincas rusticas, cuando
ésta perjudique al cultivo", que la doctrina espafiola suele citar como antecedente de la CP.

- Justo un siglo después, RUIZ-RICO y GALVEZ CRIADO?® han abundado en la idea,
argumentando que, pese a que se trata de una institucion tradicionalmente civil, "el retracto de
colindantes constituye un instrumento de indudable trascendencia - en teoria al menos,

"Juan José SANZ JARQUE, Régimen de ..., op. cit., pag. 12.
8José Manuel RUIZ-RICO RUIZ y Antonio GALVEZ CRIADO, La legislacién agraria ..., op. cit,
pag. 18.



cuestion distinta es que los particulares la utilicen de hecho - para la reforma de estructuras
agrarias y mejora de explotaciones".

- A semejante conclusién llega GARCIA CANTEROQ? - el autor que, a nuestro leal saber
y entender, mejor ha tratado hasta ahora esta vinculacion entre el retracto de colindantes y la
CP -, que alaba las ventajas del retracto "como instrumento de reforma de las estructuras
agrarias"”, funcién que, en otro nivel, también reconoce a la CP. La diferencia entre ambos es
gue la CP constituye un remedio radical y definitivo, mientras que el retracto suele tener un
caracter parcial y transitorio, aparte de que se rige por el Cédigo Civil.

- A su vez, BALLARIN MARCIAL™, al articular la sistematica del Derecho Agrario,
incluye en el apartado dedicado a la exposicion de la CP una referencia al art. 1.522 del Cédigo
Civil, en el que se regula el retracto de colindantes.

- Finalmente, BENEYTO SANCHIS!, a la sazon Jefe del Servicio de Concentracion
Parcelaria, ya citaba el art. 1.523 del Cédigo Civil de 1889 entre los antecedentes normativos
de la CP, fundamentandose en que "establece el derecho de retracto para los propietarios de
las tierras colindantes".

Valga decir que incluso el legislador espafiol ha tomado conciencia del paralelismo de objetivos
existente entre el retracto de colindantes y la CP. Tanto es asi que, en el debate parlamentario
del proyecto de la ahora vigente "Ley 19/1995, de 4 de julio, de modernizacién de las
expllcz)taciones agrarias, se vio tentado de interconectar ambas figuras juridicas en la propia

Ley

2.1.1.2 El retracto de colindantes, en la Biblia

Si se admite - y entendemos que es preciso hacerlo - aquel criterio jurisprudencial segun el cual
la CP es en realidad una institucion con una finalidad similar a la del retracto de colindantes, es
obvio que, al escudrifiar en los antecedentes mas remotos de aquella institucion, nos hemos de
retrotraer, aungue sea brevemente, a los origenes de la figura retractual, como primera medida
juridica arbitrada para facilitar la disminucién del minifundismo.

Asi como la figura de la CP, tal y como hoy en dia se entiende, es relativamente nueva en el
tiempo, los antecedentes de la institucién juridica del retracto son mucho mas remotos.

Ha sido CASALS COLLDECARRERA® quien mas se ha centrado en el origen del derecho de
retracto, llegando a la conclusion de que sus antecedentes mas remotos se remontan a los
tiempos del antiguo pueblo hebreo. Cita, en concreto, a estos efectos, el Capitulo XXV del libro
sagrado Levitico, sefialando que ya aparecen en él determinados mandatos divinos, como
éstos: "Hablé el Sefior a Moisés en el Monte Sinai, diciendo ... la tierra asimismo no se vendera
para siempre ...; y asi, todo el terreno de vuestra posesion se vendera con la condicion de
redimible ... Cuando tu hermano empobreciese y vendiese algo de su posesion, vendra el
rescatador, su cercano, y rescatara lo que su hermano hubiese vendido".

La figura del retracto paso posteriormente al Derecho romano, en cuyo ordenamiento juridico

Gabriel GARCIA CANTERO, El retracto de colindantes y la legislacion de concentracién
parcelarla Instituto Editorial Reus, Madrid, 1965, pags. 30, 37 y concordantes.
Alberto BALLARIN MARCIAL Derecho Agrario, op. cit., pag. 206.
1Ramén BENEYTO SANCHIS, Ensayo de concentracion . , Op. cit,, pag. 74.
2psi o constata el estudio de la Universidad de Nantes (FranC|a) LOZANO La extensién de las
explotaciones por incorporacidn de nuevas tierras: el retracto de colindantes de la futura Ley espafiola de
modernizacién de las explotaciones agrarias, edicion electrénica (http://palissy.humana.univ-
nantes.fr/LABOS/ CYBELE/ UMAU/PUB.../44-lozano.HTM). En el punto 3, in fine, se recuerda que "en
algn momento se llegd a proponer ... una legitimacion del 6rgano administrativo competente para
realizar la concentracion parcelaria, de modo que las tierras asi adquiridas se destinarian a su ulterior
enajenacion a los colindantes o a la formacién de unidades agrarias". La idea fue abandonada
finalmente, porque, como afade el estudio, "no parece que pueda ser acogida por una polltica agricola
basada en el incentivo - subvencién o bonificacién fiscal - y no en la direccién centralizada".
13M. CASALS COLLDECARRERA, El retracto en los arriendos de fincas rusticas segin la
doctrina del Tribunal Supremo, Bosch, Barcelona 1946, pag. 5 a 31.



fue introducida en tiempos del emperador Constantino Magno, como indica el mismo CASALS
COLLDECARRERA, apoyandose en el jurisconsulto romano GOTHOFREDO. Las
manifestaciones normativas mas significativas de esa modalidad contractual, por lo que
respecta al Derecho romano, estan incluidas en el Digesto (Fr. 13, VIII-4) y en el Instituta (Fr. 7,
11-14).

2.1.2 Referencias biblicas vinculadas a la problemética que afronta la CP

Cuando se investigan en la Biblia los antecedentes del retracto, se ha de ser consciente de que
se trata de los precedentes histéricos de una figura afin a la CP, pero advirtiendo que - a pesar
de las concomitancias que resaltan la jurisprudencia y la doctrina - son dos institutos diferentes.
No obstante, si se profundiza en el estudio de los textos biblicos, también se pueden encontrar
referencias directamente relacionadas con la CP, o por lo menos con la problemética que ésta
trata de solucionar.

Fue VALLERY-RADOT™ el primer autor que supo reconocer en la Biblia esos antecedentes
remotos que inciden directamente en esa problemética. A su parecer, "la premiére apparition
dans I'histoire d'opérations litigieuses de remembrement semble remonter a I'épisode presque
trois fois millénaire de la vigne de Naboth décrit dans la Bible au Livre des Rois". Se refiere, en
concreto, al episodio biblico en el que Achab, Rey de Israel, propone a Naboth un intercambio
de fincas rasticas que incluye ya algunos de los elementos caracteristicos de la CP (finalidad
de racionalizacion de la estructura de las explotaciones agrarias, proximidad de las fincas de
reemplazo a la casa de labor, etc.): "Cédeme tu vifia para que pueda hacer en ella un huerto,
ya que esta junto a mi casa. A cambio yo te daré una vifia mejor o, si lo prefieres, te
indemnizaré con dinero".

La respuesta de Naboth deja bien claro el valor afectivo de las fincas rdsticas que, tanto en este
episodio biblico como en la realidad actual, dificulta considerablemente las labores de
concentracion: "Guardeme Dios de ceder a nadie la herencia recibida de mis padres".

El episodio se cierra con la ocupacion de la finca por parte del Rey, cosa que nos conduce a
otros elementos tipicos de los procesos de CP: el inicio de oficio de las actuaciones - por
razones de utilidad publica -, a pesar de que algunos de los propietarios afectados se opongan
en base al valor afectivo y al origen familiar de sus fincas (art. 181 de la LRDA), asi como la
compulsion sobre las personas (art. 220) y la posibilidad de expropiacion (art. 59).

En el relato biblico referenciado, el propietario opositor a la concentracion es detenido y el Rey
se gueda finalmente con su finca, sin ningun tipo de compensacion. Es un ejemplo de cémo no
se ha de llevar a cabo la CP (con prepotencia, con arbitrariedad y abusando de la figura juridica
de la expropiacion). He aqui por qué el propio VALLERY-RADOT se ve obligado a advertir que
son los principios que se desprenden de este episodio - y no su final arbitrario y prepotente - los
gue pueden servir como precedente historico de la institucion juridica de la CP. En sus propias
palabras, "Ce raccourci, la conclusion exceptée, annonce les principes essentiels du
remembrement moderne tels que les exposent les articles L. 123.1 a 4 de notre code rural".

2.2 Los sistemas romanos de limitacion de tierras, como precedente remoto de la CP

Si dejamos de lado las referencias biblicas precitadas en los epigrafes anteriores, las primera
actuaciones publicas relacionadas de algin modo con la CP se remontan a los tiempos del
Imperio romano. En este sentido se pronuncian diferentes autores, como VALLERY-RADOT?™,
en cuya opinion "en Occident, I'Empire romain recourut a plusieurs reprises au remembrement
rural, instrument privilégié d'une politique agricole souvent orientée par le souci de reconvertir,
en propriétaires exploitants, les vétérans des Légions".

Ya en el afio 133 antes de Cristo, efectivamente, uno de los hermanos GRACO, Tiberio,
presento la denominada "Ley agraria Sempronia", con la que se iniciaba en Roma una especie
de movimiento de reforma agraria, introduciendo en su ordenamiento juridico una serie de
medidas reformadoras del régimen romano de propiedad de la tierra.

4Maurice VALLERY-RADOT, Remembrement rural ..., op. cit., pag. 9.
®Maurice VALLERY-RADOT, ibid.



Retomando una vieja idea apuntada por la doctrina oficial francesa de la CP**, MARTINEZ DE
VELASCO" remite los primeros antecedentes de la CP a los tiempos del Imperio
romano. Ahora bien, como indica BALLARIN MARCIAL®, lo que realmente se trataba
de combatir con estas medidas agrarias no era tanto el minifundismo y la dispersion
parcelaria como el latifundismo y la especulacién del suelo. Es logico que fuese asi,
porque el latifundismo era el problema mas preocupante del Imperio romano, en
relaciéon con las fincas rusticas. La autorizada voz del jurista, politico y economista
asturiano JOVELLANOS ya lo advirtié asi durante el siglo XVIII, en su renombrado
Informe sobre la Ley Agraria®, en el que rememoraba las quejas de Plinio el Viejo,
segun el cual "Latifundia perdidere Italiam" y comentaba con encomiable acierto que "la
gran cultura [o sea, los latifundios], después de haber arruinado la agricultura de Italia,
iba acabando con la de las regiones sujetas al imperio”.

En consecuencia, se llega a la conclusion de que, a pesar de su naturaleza agraria y
reformadora de la propiedad rastica, esa Ley tiene mas a ver con la politica agraria de
colonizacién que con las actuaciones publicas de CP?. Aun atribuyendo a la Ley Agraria
Sempronia la colonizacion del ager publicus, BARBERIS?! reconoce que "se faltaria a la
fidelidad de los motivos y de las situaciones originales de la Roma Republicana,
después de las guerras cartaginesas, si se asimilara la experiencia de las tentativas de
los Gracos a la de las reformas agrarias contemporaneas".

Situdndose en una época mas avanzada, BALLARIN MARCIAL?* se ocupa de unos
antecedentes romanos que se asemejan mucho mas a las actuaciones de CP que se realizan
actualmente. Este prestigioso agrarista aragonés explica cdmo Roma ya tuvo unas Leyes del
modo agrorum, reguladoras de la distribucion de la propiedad y de sus limites. Partiendo de los
estudios (que no duda en calificar de insuperables) elaborados por BEAUDOIN en las
postrimerias del siglo XIX, el mentado autor se ocupa

profusamente de los sistemas romanos de limitacion de tierras. En su opinion, esos sistemas
romanos de trazado de limites - descritos ejemplarmente por los agraristas romanos (los
denominados Gramatici veteres o scriptores de rei agrariae) - bien podrian ser considerados
como un auténtico precedente historico, por mas que remoto, de la figura actual de la CP.
Reconociendo las diferencias que hay entre ambos tipos de actuaciones, el ilustre agrarista
espafiol sefiala que también hay algunas causas concomitantes, como por ejemplo el que él
mismo define como el "afan por ordenar las fincas rasticas a base, como ahora se quiere
conseguir, de las figuras geométricas mas racionales desde el punto de vista de la técnica

1vid. Ministére d'Agriculture, Les dossiers du BIMA, L'aménagement foncier, "Butlletin
d' Informat|on du Ministére d'Agriculture", n® 1181, de 2.4.1987, pag. 26.

José Luis MARTINEZ DE VELASCO MIRAVED, Antecedentes de la concentracién parcelaria,
su desarrollo en Espafia y en Galicia. Resultados. Financiacion. Perspectivas, en la obra colectiva
dirigida por Crecente MASEDA Y CUESTA GARCIA El proceso de concentracion parcelaria, Universidad
de Santiago de Compostela, 1995, pag. 11. Segun este autor, "la primera referencia que encontramos
fue su aplicacion por Julio César, tras la conquista de las galias, en las zonas cerealistas de la Aquitania
francesa". Sin embargo, lo que expone como antecedentes de la CP mas bien parece serlo de la
colonizacion - o, cuando menos, de un proceso mixto de colonizacién y CP -, ya que afiade acto seguido
gue "la administracién romana llevé a cabo una distribucién del territorio en la que la dimension de las
nuevas fincas se otorgaba en funcién de la categoria atribuida a cada uno de los conquistadores (esto
seria colonizacion) y, al mismo tiempo, a la aportacion de los antiguos propietarios" (esto Ultimo si que

seria CP),
1>8Alberto BALLARIN MARCIAL, La reforma agraria en lItalia, RAP, n°® 5, mayo-agosto de 1951,
pag. 303.
¥Gaspar Melchor de JOVELLANOS, Informe de la Sociedad Econémica de esta Corte al Real y
Supremo Consejo de Castilla en el expedlente de Ley Agraria, Sociedad Econ6mica Matritense de
Amigos del Pais, Madrid, 1795, pag. 3.
2ODe hecho, tampoco responde a las caracteristicas de nuestro sistema de colonizacién, puesto
que el objetivo final de la Ley romana era la fidelizacion de los agricultores, que constituian por aquel
entonces la principal base humana de las legiones romanas, Se trataba de conseguir esa fidelizacion,
eso si, mediante el reparto del ager publicus. Fue, de hecho, el inicio de su liquidacion, que se completd
pocos afios después con una Ley del afio 111 antes de Cristo, el que provocd su transformacion en
prop|edad privada.
Corrado BARBERIS, op. cit., pags. 139y sgs.
22Alberto BALLARIN MARCIAL Introduccién al estudio ..., op. cit., pags. 72, 79 y 80.



agronomica: el cuadrado y el rectangulo”. Cabe recordar que los gestores de la CP han
luchado siempre por conseguir - hasta donde las irregularidades del terreno lo han permitido en
cada caso - que las fincas de reemplazo sean rectangulares o cuadradas.

Como se deduce del iter discursivo de BALLARIN MARCIAL (a quien sigue RIOS
CARMENADO?, en este punto), esa tradicional y extendida practica administrativa no es fruto
de la casualidad, si no que tiene un solido fundamento histérico en la practica de aquellos
primeros agraristas romanos y en la regulacion romana de los procedimientos de determinacion
de limites, conocidos como strigatio (por lo que respecta a la forma rectangular) y centuriatio
(en lo referente a la forma cuadrada).

Finalmente, el propio BALLARIN MARCIAL ve en el diferente régimen juridico que la legislacion
romana establecia para el ayer arcifinus, por una parte, y el ager limitatus, por otra, los
antecedentes que mas se aproximan a las regulaciones vigentes de la CP. Ciertamente, como
él mismo apunta, las diferencias entre ambos regimenes juridicos de las fincas rurales son
sensiblemente similares a las existentes actualmente entre el régimen juridico de la propiedad
rural no concentrada y el estatuto juridico de la propiedad ya concentrada, respectivamente.

2.3 Antecedentes medievales de la CP

Ademas de los antecedentes remotos de los tiempos del Imperio romano, también se pueden
citar otros que tuvieron lugar en plena Edad Media.

En el curso de este periodo historico, los promotores de las practicas concentracionarias de la
propiedad rural no fueron los poderes publicos establecidos, si no que llevaron la iniciativa en
este aspecto las ricas e influyentes érdenes monasticas de aquella época. Esas oOrdenes
religiosas, obviamente, no promovian la concentracion por razones de interés general, si no
con la finalidad manifiesta de velar mejor por sus propios intereses patrimoniales. Ello no
obstante, cabe reconocer que al final el resultado de sus actuaciones era una verdadera
concentracion parcelaria. Es por ello que nos hacemos eco de dichas actuaciones en este
apartado dedicado a los antecedentes remotos de la institucion.

Son muy expresivas, en este sentido, las actividades de concentracion de fincas rusticas
llevadas a cabo en Francia por diferentes 6rdenes monasticas:

- En primer lugar, cabe citar la labor realizada en este aspecto por los benedictinos.
Estos monjes dedicaron abundantes esfuerzos - principalmente, a partir del siglo XI - a
conseguir algo semejante al "coto acasarado” que mucho tiempo después habia de promover
en Espana Fermin CABALLERO?*, presentandolo como la solucién ideal para la revitalizacio
T 4Ss¥ &f 61 SCa3 63 b¥ «albea+dsaC3 spQEb3 Va si 46 CSCAapb£Catdsa¥ Catdsal3sosi Sia
n preferentemente los benedictinos no era tanto el progreso de la agricultura como garantizar el
aislamiento de sus conventos. Esta era la finalidad que les impulsaba a suprimir todas las
fincas enclavadas en los terrenos que rodeaban sus conventos, mediante las correspondientes
compra-ventas o permutas.

- En el mismo sentido se orientaban, por aquel entonces, las actuaciones de los monjes
cartujos, como confirma VALLERY-RADOT?, haciendo especial mencién de la actuacion que
en un sentido similar realizaron estos monjes, conocidos en Francia como "les Chartreux".
Segun este autor, tales monjes hacian todo lo posible por alejar cuanto mas mejor a los
agricultores de sus alrededores. Para conseguirlo, solian concertar con ellos las oportunas
permutas, siempre practicadas siguiendo la maxima latina "concambium terrae tantumdem
valentis”, es decir, mediante el intercambio de parcelas de valor similar.

- EI' mismo autor menciona una tercera orden monastica destacada en Francia por sus
practicas concentracionarias de las tierras de cultivo: la orden del Cister. A diferencia de los

ZIgnacio de los RIOS CARMENADO, La concentracién parcelaria: concepto, anélisis temporal
de sus efectos y propuesta de un metamodelo basado en el apredinzaje social, Escuela Técnica Superior
de Ingemeros Agrénomos, Madrid, 1996, pags. 21y 22.

Fermln CABALLERO Y MORGAY Fomento de .. op cit., in totum.
“Maurice VALLERY-RADOT, Remembrement rural . ., 0p. cit. , pags. 9y 10.



anteriormente citados, los monjes cistercienses tenian unos objetivos mucho mas proximos a
los que ahora inspiran nuestro procedimiento especial de CP. En palabras del citado jurista
francés, su finalidad era "constituer de vastes exploitations bien groupées a proximité de leurs
célebres granges". Substancialmente, esta finalidad es idéntica a la que proclama el art. 173.d)
de nuestra LRDA, a tenor del cual, para la obtencién de los objetivos de la CP, "se procuraré: ...
d) Emplazar las nuevas fincas de forma que pueda ser atendida del mejor modo su explotacién
desde el lugar en que radique la casa de labor, o la vivienda del interesado ...".

- Finalmente, hemos de hacer mencion de las referencias que el historiador hispano
CONTE CAZCARRO? hace a las actuaciones de CP de caracter privado que llevé a cabo la
orden del Temple en nuestro pais, y mas concretamente, en el Alto Aragoén, en el transcurso de
los escasos siglos que durd su presencia en Huesca, que lata del afio 1134 al 1317. Mas
adelante reincidiremos sobre este interesante hallazgo historico, al ocuparnos de los
antecedentes espafoles de la CP.

II. ANTECEDENTES A NIVEL DEL DERECHO COMPARADO
1. Cuestiones previas

Si en alguna cosa se puede decir que hay unanimidad doctrinal, por lo que respecta a las
cuestiones aqui planteadas, es en la consideracion de que la problematica generada por el
minifundismo y la dispersion parcelaria es practicamente universal.

Los grandes pensadores del siglo XVIII ya advertian que los problemas de la agricultura son
extrapolables. El Informe de JOVELLANOS? sobre la nonnata Ley Agraria ya se orientaba en
este sentido, incluyendo preguntas tan certeras como éstas: "¢ Qué nacion hay en que no se
vean muchos terrenos, 6 del todo incultos, 6 muy imperfectamente cultivados? ¢ Qué nacién
hay que no tenga mucho que mejorar en los instrumentos; mucho que adelantar en los
métodos; mucho que corregir en las labores y operaciones rusticas de su cultivo? ... En una
palabra, qué nacion hay en que la primera de las artes no sea la mas atrasada de todas?"

En lo que atafie a la doctrina del siglo XX, SANZ JARQUE? ya indicaba en los afios sesenta
gue "el parcelamiento, o sea, el microfundio y la dispersion es un problema universal; un mal de
los paises viejos que se da también en los paises jovenes”. Y en el mismo sentido se habia
manifestado diez afios antes GONZALEZ PEREZ®, al recordar que "tampoco es
exclusivamente nacional esta preocupacion por la excesiva parcelacion de la propiedad
agraria [si no que] muchos son los Estados cuyos gobiernos se han lanzado a la
redistribucion del suelo para acabar con la excesiva division de la propiedad rustica".

Similar idea habia sido expuesta el afio 1957 por LERA DE ISLA¥®, por mas que en este caso
con menos acierto, puesto que exagera la nota hasta el extremo de asegurar textualmente que
"todos los paises han tomado, con mas o menos acierto, medidas para resolverlo”. Es obvio
gue hay paises donde no se practica la CP, bien sea porque su reducido espacio fisico hace
innecesaria la medida (como en el caso de Ménaco o Andorra), bien sea por el sistema
comunista que en ellos impera (como sucede en Chinay en Cuba).

Es por ello que nos parece mas ajustada a la realidad la apreciacion de la jurista navarra
PALACIOS AYECHU®!, segun la que "en los paises socialistas, realmente no hace falta la
concentracion; en ellos la planificacion agraria de caracter imperativo tiende a la colectivizacion
y a las grandes empresas publicas o propiedades del Estado”. Ello es asi porque la dispersion
parcelaria es una problematica tipica de los paises capitalistas (recuérdese lo que dejo escrito

%Angel CONTE CAZCARRO, El Temple en la ciudad de Huesca, "Anuario de estudios
medlevales" n® 11, 1981, pags. 669y670
Gaspar Melchor de JOVELLANQOS, Informe de ..., op. cit., pag. 113.
8juan José SANZ JARQUE, Leg|sIaC|ony , Op. Clt péag. 5.
?9Jestis GONZALEZ PEREZ, La concentramon parcelarla "Anuario de Derecho Civil", Vol. VI,
enero-marzo- de 1953, pag. 134.
Angel LERA DE ISLA, Concentracién Parcelaria, op. cit., pag. 12.
"Maria Asuncién PALACIOS AYECHU, op. cit., pag. 74.



MARX*, en relacién a la fragmentacion de los patrimonios en general, en estos paises)
y - con menos intensidad - en los subdesarrollados (en los que hay mas minifundismo
gue dispersion parcelaria). Coincidimos, eso si, con los mentados autores -y con el
resto de la doctrina que se ha expresado en idéntico sentido® - en la afirmacién de la
extension por un amplio abanico de paises de todo el mundo de la problematica de la
dispersion y excesiva parcelacién de las fincas rusticas. Esta es la razon por la que la
regulacion de la CP esté tan generalizada.

Hoy en dia, se puede asegurar que la mayor parte de los paises desarrollados ya han legislado
sobre la CP** desde muchos afios atras, muchos de ellos con verdadero éxito, como puntualiza
GONZALEZ PEREZ®. Y es que, como manifestd el entonces letrado del SNCPYOR,
SANZ JARQUE®*®, "la concentracion parcelaria ocupa hoy en casi todas las naciones del
mundo un lugar preeminente en los planes de fomento o desarrollo de la agricultura,

del campo y de la vida rural en general”. El continente europeo ha sido siempre
abanderado de esta mejora de la estructura parcelaria®. Realmente, habia motivos mas
gue suficientes para llevar a cabo estas actuaciones, habida cuenta del alto grado de
parcelacion que se ha padecido tradicionalmente.

El fin de la segunda guerra mundial dej6é tan maltrechos los territorios afectados que los
diferentes Gobiernos nacionales no tuvieron otro remedio que poner en marcha severos planes
de reconstruccion, en el marco de los cuales la CP desempefié un papel extraordinariamente
destacado en toda Europa, como reconoce la practica totalidad de la doctrina.

Sin embargo, después de tantas concentraciones, seguia habiendo un alto grado de dispersion

32Kkarl MARX, EIl capital, Producciones Editoriales, Barcelona, 1980, pag. 210. Tras denunciar
gue "cada uno de los capitales individuales de que se compone el capital social representa desde luego
cierta concentracion, en manos de un capitalista, de medios de produccién ...", MARX constata que, en
los paises con un régimen capitalista, "capitales enormes lentamente acumulados se dividen, en un
momento dado, en muchos capitales diferentes, como con ocasién del reparto de una herencia sucede
en las familias capitalistas". Acto seguido, hace referencia a la dispersién del patrimonio que de ello se
deriva: "La concentracidon desaparece con la formacion de nuevos capitales y con la divisién de los
antiguos". Obsérvese que es justamente esto lo que - aplicado a las explotaciones agrarias - genera la
dispersigg parcelaria en los paises de nuestro entorno.

En este sentido se manifiestan, concretamente, Raméon BENEYTO SANCHIS, Ensayo de ...,
op. cit., pag. 69, Aimé de LEEUW, Legislacion sobre ..., op. cit., pag. 97, y Angel CABO ALONSO, op.
cit., pag. 98, entre los autores ya clasicos, asi como Ignacio de los RIOS CARMENADO, op. cit., pag. 15,
Maria Asuncion PALACIOS AYECHU, op. cit., pag. 74, Domingo Antonio RAMOS PRIETO, La
concentracion parcelaria y su incidencia en el campo zamorano, tesis doctoral inédita, Universidad de
Salamanca, 1989, pag. 17, y Milagros ALARIO TRIGUEROS, Significado espacial y socioeconémico de
la concentracion parcelaria en Castilla y Ledn, tesis doctoral inédita, Universidad de Valladolid, 1989,
pags. 13 y 25, entre los autores noveles. Y otro tanto podriamos decir de la doctrina extranjera, entre la
que podemos destacar la obra de Philippe CHRISTEN, Pierre REGAMEY y Joseph FRUND, op. cit.,
pags. 10

XCfr Aimé de LEEUW, Legislacién sobre ..., op. cit., pag. 97.

Jesus GONZALEZ PEREZ, La concentracion parcelarla op. cit., pag. 134.

38Juan José SANZ JARQUE, Legislacion y ..., op. cit., pags. 5y 6.

%’Si algo hubiera a reprochar tanto a la doctrina tradicional como a la contemporéanea sobre la
CP, seria que una y otra se han olvidado sistematicamente de la realidad concentradora africana.

Sin embargo, nuestras investigaciones nos han llevado a constatar que algunos paises africanos
tienen mucho que decir en esta materia. En el curso de un provechoso encuentro de expertos de
diferentes continentes (Jornadas Internacionales de Desarrollo Agrario, celebradas en Reus (Tarragona)
del 30.3.1998 al 3.4.1998, tuvimos ocasion de entrevistar sobre el particular a diferentes expertos
africanos, que nos comunicaron sus experiencias concentradoras en paises como Tunez y Marruecos.
Posteriores investigaciones nos han permitido conocer y analizar a fondo la realidad de la CP de
Marruecos, pudiendo constatar que la regulacion de esta institucion juridica poco tiene que envidiar a la
de los méas avanzados paises europeos. Su régimen juridico, constituido basicamente por la Ley n° 1-62-
105, de 30 de junio de 1962, sobre Concentracién Parcelaria ("Dahir n°® 1-62-105 du Moharrem 1382,
relatif au Remembrement Rural") es realmente digna de mencion. A nuestro entender, supera en muchos
aspectos al régimen juridico espafiol, puesto que, por una parte, es mas conciso, bien estructurado y
esta redactado con una mejor técnica juridica, y por otra parte, el Gobierno marroqui ha tenido el acierto
de desarrollar reglamentariamente la citada norma legal. Ademas, ha habido un continuo proceso de
actualizaciéon de la normativa vigente, que tendra su culminacién en la nueva Ley de Concentracion
Parcelaria que actualmente se esta tramitando y del contenido de la cual nos ocuparemos en el apartado
dedicado al estudio de la CP de Marruecos.



y exceso de parcelacion, por cuya razén las concentraciones han seguido siendo - de hecho,
todavia lo son en muchos paises del continente - una necesidad irrenunciable. Resulta muy
significativo, en este sentido, que en 1978 LEEUW* alin pudiera manifestar justamente que "se
estima que 1/3 parte de la superficie agricola utilizada en los paises miembros de la CEE, esta
demasiado parcelada", lo que, como €l mismo se

encargoé de resaltar, supone "un gran obstaculo a cualquier crecimiento de la productividad en
la agricultura europea ...".

Histéricamente, han sido muchos los paises - predominantemente europeos - que se nos han
adelantado en este ambito juridico, motivo por el cual resulta obligado iniciar el estudio de los
antecedentes historicos de la institucion que nos ocupa partiendo de los precedentes historicos
de fuera de Espafa.

2. Primeras manifestaciones de CP, entre los siglos XIV y XVI

En los epigrafes anteriores, hemos analizado todo tipo de antecedentes remotos, dejando bien
entendido que sélo pueden ser considerados como precedentes de la CP si se aplica al efecto
un criterio realmente lato. La institucion juridica de la CP, tal como ahora la entendemos, es
relativamente reciente, y por ende sus verdaderos antecedentes nos son mucho mas cercanos
en el tiempo.

Hecha esta precision, digamos que los autores mas atrevidos remiten esos antecedentes
histéricos al siglo XIV. En este sentido se pronuncian NIETO GARCIA y SANZ JARQUE*°,
MARTINEZ DE VELASCO* y PALACIOS AYECHU*. Segun exponen los autores citados
en primer lugar, se puede considerar como el antecedente mas remoto de la CP "las
obras que se llevaron a cabo para corregir el curso del Danubio en 1345, en el
Monasterio de Ober y Niedertaich, haciéndolo por el procedimiento de indemnizar
"tierra por tierra, prado por prado, bosque por bosque”, en lugares distintos".

Ahora bien, son muchos mas los autores que admiten que los primeros antecedentes se
produjeron - también en Alemania, y mas concretamente en la Abadia de Kempten -, a
mediados del siglo XVI, como tendremos ocasiéon de comentar infra. En este sentido se
manifest6 H. GAMPERL durante los afios cincuenta. Su teoria sobre los antecedentes
histéricos de la institucion ha sido seguida, en el transcurso de los Ultimos decenios, por un
sinfin de autores, desde el ya clasico SANZ JARQUE (obras citadas de 1958, 1961 y 1963)
hasta Ignacio de los RIOS CARMENADO (1996), pasando por otros autores como Aimé de
LEEUW (1980), Angel CABO ALONSO (1980), Maria Asuncion PALACIOS AYECHU (1986) y
Milagros ALARIO TRIGUEROS (1992), en sendas obras a las que tendremos ocasion de
referirnos a menudo, a lo largo de nuestra exposicion.

De acuerdo con este amplio elenco doctrinal, las primeras manifestaciones de la institucion
juridica de la CP tuvieron lugar a mediados del siglo XVI en el territorio del actual Land de
Baviera, y mas exactamente, en Hochstift, en las fincas rusticas de la citada Abadia de
Kempten.

En realidad, no se trataba realmente de una actuacion reglamentada y llevada a cabo por los
poderes publicos, si no que esas concentraciones fueron realizadas de manera totalmente
voluntaria*® y sin ningin género de imposicién reglamentaria. Eran actuaciones motivadas tan
solo por la necesidad de hacer frente a la problematica que generaban en aquellas tierras el
minifundismo y la excesiva parcelacion de las fincas, provocada principalmente por las
sucesivas alienaciones de la propiedad rustica®® y, a fin de cuentas, por las que SANZ

38Aimé de LEEUW, Legislacion sobre ..., op. cit., pAgs. 104 y 105.

39alejandro NIETO GARCIA y Juan SANZ JARQUE, La concentracion parcelaria en la Republica
Federal Alemana, "Revista de Estudios Agro-Sociales", n° 35, Madrid, 1961, pag. 135.

“0José Luis MARTINEZ DE VELASCO MIRAVED, op. cit., pag. 11. Una vez expuesta su vision
de los antecedentes romanos de la CP, este autor afiade que "algo similar aplicaron los prusianos, en el
siglo XIVi en una de sus apropiaciones de territorio polaco".

“Marfa Asuncién PALACIOS AYECHU, op. cit., pags. 78 y 79.

“2vid., Milagros ALARIO TRIGUEROS, Significado espacial ..., op. cit., pag. 15.
“3vid. Angel CABO ALONSO, op. cit., pag. 98.
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JARQUE* considera "causas ... irracionales desde el punto de vista agricola", entre las
que cabe sefialar el régimen sucesorio establecido en normas juridicas como el Codigo
Civil espafiol.

3. Generalizacion de las actuaciones de CP, a partir del siglo XVII

El minifundismo y la dispersion parcelaria no eran problemas exclusivamente radicados en
Baviera. Por esta razon, la practica de la CP fue imitada por el resto de los territorios que
constituyen la actual Alemania, asi como por otros paises europeos.

No es casualidad que esa generalizacion se produjera precisamente durante los siglos XVIl y
XVIII, porque fue en el transcurso de estos siglos cuando se precipitd la desintegracion del
régimen feudal de posesion de la tierra. Nos lo recuerdan CHRISTEN, REGAMEY Y FRUND*,
segun los cuales "au XVlle et u XVllle siecles, les régimes féodaux, ou communautaires,
disparaissent au profit de la "propriété privée" ou, comme le disent les historiens, de
I"individualisme agraire".

Con la generalizaciéon de la propiedad privada entre la poblacion, pronto comenzarian a surgir
los primeros problemas de atomizacion de la tierra. En justa correspondencia, los poderes
publicos también comenzaron por aquel entonces a adoptar las primeras medidas correctoras,
a fin de solucionar esa nueva problematica agraria.

Fue asi como, durante la primera mitad del siglo XVII, las concentraciones se fueron
extendiendo de Sur a Norte de Alemania, soliendo citar la dogmatica especializada como
manifestacion principal de este fenémeno la CP realizada en la localidad alemana de
Dithmarschon (Schleswing-Holstein), en 1639. Y otro tanto ocurrié en Dinamarca®.

La verdadera generalizacién de la institucion, no obstante, se produjo en el curso del siglo
XVIII, segln la doctrina mayoritaria. GOMEZ GOMEZ-JORDANA*, por ejemplo, considera que
no se puede hablar con propiedad de actuaciones de CP hasta que, en el siglo XVIII, se
produjeron las primeras manifestaciones en paises como Dinamarca®, Francia, Noruega y
Suecia. En parecidos términos se expresa VALLERY-RADOT*, respecto a Francia. La
mayor parte de los paises, empero, se incorporaron al mundo de la CP en el curso del
Sig|0 XIX, como ha confirmado SANZ JARQUE 50. En este caso se encontrarlan Austria, Irlanda, Suiza, etc.

Finalmente, se a$adieron otros palses - entre los que cabe citar, adem s del nuestro, BBIgica, Holanda, ltalia, Luxemburgo y Portugal -, que no
regularon las actuaciones de CP hasta mediados del siglo XX.

4. Primeras reglamentaciones de la CP

No existe demasiada sinton!a doctrinal a la hora de determinar cu les fueron las primeras normas jur'dicas que, a nivel de Derecho comparado,
reglamentaron las actuaciones de CP. Hay, a este respecto, opiniones para todos los gustos.

Algunos autores sit#an las primeras reglamentaciones en el siglo XVIII, por m s que tampoco coinciden entre ellos al especificar cu | de ellas fue la
primera norma en concreto. A este primer grupo pertenecen, entre otros, los siguientes autores:

- CABO ALONSO51, seg#n el que la labor concentradora fue reglamentada a finales del siglo XVIII.

- ALARIO TRIGUEROS52, que, apoy ndose en el anterior, ubica las primeras reglamentaciones en Francia (Lorena, en 1770) y Alemania

44Juan José SANZ JARQUE, Régimen de ..., op. cit., pags. 4 y sgs.

Ph|I|ppe CHRISTEN, Pierre REGAMEY yJoseph FRUND op. cit., pag. 9.
V|d Juan José SANZ JARQUE, Régimen de ..., op. cit., pag. 23.
*’Francisco GOMEZ GOMEZ-JORDANA, ProblemaSJurldlcos , Op. Ccit., pag. 9.

“8Como ha quedado dicho, SANZ JARQUE discrepa de esta apreC|aC|on considerando que en
Dinamarca la CP ya era aplicada ' '‘de una forma radical sobre la mayor parte del pais desde la mitad del
siglo XVII".

49Maurlce VALLERY-RADOT, Remembrement rural ..., op. Cit., pags. 9 a 11.

%0juan José SANZ JARQUE, Reg|men de ..., op. cit,, pags. 21y sgs.
51 2;Angel CABO ALONSO, op. cit., pag. 98.
>2Milagros ALARIO TRIGUEROS Significado especial ..., op. cit., pag. 15.
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(Renania y Prusia, a fines del XVIII).

- PALACIOS AYECHUS3, jurista a cuyo parecer hay que remitir al a$o 1751 la primera disposici'n reguladora de la CP.

Otros estudiosos de la materia, por contra, consideran que no hubo una verdadera regulacion
de la institucion que nos ocupa hasta finales del siglo XIX. Podemos incluir en este segundo
sector doctrinal a LEEUW®*, de conformidad con el cual una Ley francesa de 1884 fue una de
las primeras normas juridicas directamente dirigidas a luchar contra la excesiva parcelacion de
los terrenos rasticos. A este mismo grupo pertenece también SANZ JARQUE®®, quien, pese a
hacer mencion del Reglamento aleméan de 1781, asegura que la primera regulacién
importante de la CP se aprob6 a mediados del siglo XIX. Se refiere, en concreto, a la
Ley de Concentracion Parcelaria de 5 de noviembre de 1853, del Ducado de Gotha.

Finalmente, también hay autores que retrasan los precedentes normativos de la institucion
objeto de nuestra investigacion hasta principios del siglo XX. Participan de esta ultima opinion
GOMEZ GOMEZ-JORDANA®®, que cita la Ley francesa de Concentracién Parcelaria de 27 de
noviembre de 1918 como la norma juridica abanderada en la regulacion de la CP, RIOS
CARMENADO?®’, en cuya opinion la primera norma legal que hay que tomar en
consideracién a los efectos que nos ocupan es la Ley de CP del Reich aprobada en
1936, y MARTINEZ DE VELASCO®, que comparte el criterio de que "bajo el mandato
de Hitler en Alemania, se lleva a cabo una importante actividad ordenancista en el
medio rural, a través de la accion que comentamos" (se refiere a la CP), aunque matiza
que "es a partir de la finalizacion de la segunda guerra mundial cuando los paises, de
nuestro entorno europeo, inician esta actividad ordenancista”.

5. Revitalizacion de las actuaciones de CP, en el siglo XX

Si durante los siglos XVII, XVIII y XIX habian sido muchos los paises que emprendieron una
lucha sin cuartel contra la dispersion parcelaria, se puede asegurar que la consolidacion de
esas actuaciones publicas lleg6 ya bien adentrado el siglo XX. Algunos autores incluso
aseguran que la verdadera CP no se produjo hasta mediados del siglo XX. Es el caso, por
ejemplo, de ALARIO TRIGUEROS®®, para quien "la C. P. concebida tal como hoy se lleva a
cabo, como un proceso dirigido y financiado por el Estado de forma fundamental,
independientemente de su caracter voluntario, no aparece hasta el segundo tercio del siglo XX,
en sus primeras manifestaciones, y hasta los afios de la posguerra en la mayor parte de los
casos".

Ni que decir tiene - y a los antecedentes de los diferentes paises que exponemos a
continuacién nos remitimos a este respecto - que discrepamos del planteamiento de la citada
autora, porque hay abundantes ejemplos de concentraciones llevadas a cabo con financiaciéon
publica mucho antes de lo que ella manifiesta. Ahora bien, lo que si que debe reconocerse es
gue la CP se consolidé de manera generalizada durante la primera mitad del siglo XX, durante
el cual, como explica SANZ JARQUE®, incluso se ha planteado la problematica de la CP en el
seno de las mas importantes organizaciones internacionales.

Esa consolidacion se acentud especialmente en el continente europeo, donde la institucion
juridica de la CP, ademas de no perder el empuje de los siglos anteriores, experimento una
sensible revitalizacion, asi como un cambio substancial en su conceptuacion histoérica.

*Maria Asuncion PALACIOS AYECHU, op. cit., pag. 79.
>*Aimé de LEEUW, Legislacién sobre ..., op. cit., pag. 99.
*Juan José SANZ JARQUE, El procedlmlento de Concentracién parcelaria y el Registro de la
Propledad "Revista Critica de Derecho Inmobiliario”, vol. XXXI, 1958, pag. 498.
**Francisco GOMEZ GOMEZ-JORDANA, Problemas Jur|d|cos ., Op. cit., pag. 9.
7Ignamo de los RIOS CARMENADO, op. cit., pags. 97 a 105.
8Jose Luis MARTINEZ DE VELASCO MIRAVED op. cit., pag. 11.
*Milagros ALARIO TRIGUEROS, Significado espaC|aI , Op. cit., pag. 16.
%Juan José SANZ JARQUE, Reglmen de ..., op. cit,, pags. 21y sgs.
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Es muy interesante, desde esta perspectiva, el estudio realizado por LEEUW®, quien - aun
reconociendo la diversidad terminoldgica e incluso conceptual de la CP en las legislaciones de
los diferentes paises europeos - defiende que, en sintesis, se puede constatar un
enriquecimiento constante de la institucién durante el periodo historico que ahora nos ocupa.
Segun este autor, se

puede afirmar que hasta la primera guerra mundial, las actuaciones de CP respondian a la
concepcion mas estricta de esta institucion juridica. En un sentido similar se manifiesta ALARIO
TRIGUEROS®, segun la cual, "en una primera etapa, la C. P. ... se limita a un mero
intercambio espacial de parcelas basandose exclusivamente en la propiedad".

Las Administraciones gestoras de los diferentes paises de aquella época se limitaban, en
efecto, a la reordenacion de las parcelas rasticas, a fin de racionalizar su uso agricola. Sus
objetivos se reducian a buscar una solucion a la problematica planteada por las principales
lacras que hacia tiempo que afectaban a la propiedad rustica: el tamafio reducido de muchas
de las fincas de cultivo y la dispersion excesiva de esas fincas, situadas a menudo a varios
kilbmetros las unas de las otras. La terminologia al uso respondia igualmente a esta
concepcion restringida de la concentracion. Asi, segun los Estados, se hablaba de
"redistribucion de parcelas"”, "reuniones territoriales", "delimitaciones generales", etc.

En cambio, durante los periodos de posguerra - y muy particularmente al acabar la segunda
guerra mundial, los Gobiernos de la mayor parte de los Estados sintieron la irrefrenable
necesidad de dar un renovado impulso a las actuaciones de CP, a fin de afrontar cuanto antes
mejor la desastrosa situacion en que habian quedado las tierras de cultivo. Asi sucedié en
Francia®® i Suiza®, asi como en todos los paises implicados en aquel conflicto
internacional®®. Fue entonces cuando se comenzé a aprovechar la CP para resolver
muchos de los problemas de infraestructuras que afectaban al mundo rural, como
consecuencia del descalabro bélico.

Fue tan intenso el impuso de esa obra reparadora de los desastres de la guerra que LEEUW
ha llegado a compararla con la revolucion industrial del siglo XIX. Como acertadamente declara
este autor, en aquel momento historico, "las legislaciones mas completas en materia de
concentracion parcelaria ... no miran solamente a reagrupar las parcelas dispersas y a realizar
una nueva distribucion de tierras, si no también a ... combinar el reagrupamiento parcelario ...
con trabajos importantes de ingenieria civil, de mejora de carreteras, de drenaje, de

construccién y trasplante de edificaciones rurales, etc.". La CP deriva, en definitiva, hacia lo
que ALAR|O TR|GUEROSG7 denomina "una concepci'n global de ordenaci'n de las Zonas Rurales" o "una ordenaci'n integral del
espacio rural".

De esta manera, la instituci"n que analizamos se enriqueci" notablemente, extendiendo su mbito de actuaci'n mucho m s all de la simple
reestructuraci'n de la propiedad r#stica. Desde entonces, existe una manifiesta tendencia a la que algunos han denominado "concentraci'n integral" o
tambiBn "concentraci"n rural integral". En tales condiciones, la concepci’n de la CP - tanto por lo que respecta a la legislaci"n como en lo relativo a la
realidad f ctica de las actuaciones que se realizan en cada pa!s - conoce una definitiva evoluci'n, que consideramos muy positiva y enriquecedora.

La evoluci'n se ha producido en todos los Estados - con los matices derivados de cada realidad nacional concreta - hacia un tipo de actuaciones m s
globales, m s coordinadas con otras actuaciones de reformas estructurales y m s respetuosas con el entorno natural (que no s"lo se ha de procurar no
destruir, si no que - yendo m s all de precedentes criterios reparadores - se considera que se ha de procurar mejorar, aprovechando la oportunidad de

la concentraci'n).

Digamos finalmente que la influencia y el impulso de la PAC han sido decisivos en esta
evolucion conceptual®®, sin olvidar que la CP ya estaba plenamente consolidada en el momento

®1Aimé de LEEUW, Legislacion sobre ..., op. cit., pags. 97 a 105.
nglagros ALARIO TRIGUEROS, Slgnlflcado espamal , op. cit., pag. 16.
Cfr. Maurice VALLERY-RADOT, Remembrement rural . , Op. Clt pag. 13.
64 Cfr Philippe CHRISTEN, Pierre REGAMEY y Joseph FRUND op. cit., pag. 9.
Cfr Domingo Antonio RAMOS PRIETO, op. cit., pags 20y21
5Aimé de LEEUW, Legislacion sobre ..., op. cit., pags. 97 a 105.
67Mllagros ALARIO TRIGUEROS, Significado espacial ..., op. cit., pags. 16 y 25.
®8vid. Enrique VALENCIA SANCHO Repercusiones preV|S|bIes de la nueva orientacion de la
PAC sobre el régimen juridico de la concentracion parcelaria, en la obra colectiva de José Manuel RUIZ-
RICO RUIZ, Juan José SANZ JARQUE, Alberto BALLARIN MARCIAL, et al., Estudios de Derecho
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de la aprobacion de los Tratados fundacionales de las Comunidades Europeas, con la
excepcion de algunos paises (como Bélgica, Luxemburgo, Espafa y Portugal) que se sumaron
a la regulacion de la CP durante la segunda mitad del siglo XX).

I1l. ANTECEDENTES ESPANOLES
1. Antecedentes tedricos
1.1 Desconexién entre la politica agraria espafiola y la europea

Mientras que en otros paises europeos se sentia cada vez con mas intensidad la problematica
de la atomizacién de la propiedad rustica y la CP se revelaba como el instrumento mas
adecuado para hacerle frente, en Espafia no parecia ser ésta la problematica planteada con
ma%gor urgencia durante los siglos XVIII y XIX, ni siquiera durante la primera mitad del siglo
XX,

Ademas del escaso entusiasmo con que tradicionalmente se han abordado en nuestro pais los
problemas agrarios™, esta postergacion de la CP obedecia también a unas justificadas razones
de oportunidad. Tenia, efectivamente, cierta l6gica que, antes de dedicarse a promover la
racionalizacion y la competitividad de las explotaciones agrarias, los politicos ibéricos sintieran
la necesidad de abordar una problematica social que se les antojaba més candente y
dramatica: la coexistencia de inmensos latifundios incultos - por causa del tradicional
absentismo de los grandes terratenientes hispanicos - con una muchedumbre de campesinos
sin tierra, cuya desesperacion ponia en riesgo continuamente la paz social del pais.

Esa turbulenta situacion ha sido resaltada por PALMA FERNANDEZ", para quien "no resulta
dificil imaginar las graves dificultades por las que atravesaron los cultivos agrarios con ocasion
de la Guerra de la Independencia, a lo que se unieron las continuas revueltas y levantamientos
gue asolaron el pais a lo largo de gran parte del primer tercio del siglo XIX".

Cuando se encuentran en situaciones tan dramaticas, los gobiernos de todo el mundo tratan de
enfriar los animos respondiendo a las revueltas de los desposeidos mediante el socorrido y
malgastado recurso de la reforma agraria. Asi ha ocurrido histéricamente y sigue ocurriendo
actualmente en algunos paises, como lo demuestra la situacion que viven Colombia, Bolivia y
otros Estados iberoamericanos". Ya lo habia advertido GARCIA DE OTEYZA™ en 1978, cuando
afirmaba que las reformas agrarias suelen tener lugar en un contexto social muy agitado.

Ante la perspectiva de las grandes revueltas que se podian derivar de la injusta distribucién de
la tierra en nuestro pais, la politica agraria espafiola de los siglos XVIII y XIX se caracterizd
preferentemente por el intento de poner remedio a esa problematica social, a cuyo objeto se
pusieron en practica una serie de medidas de reforma agraria.

1.2 Primeras voces favorables a la CP

Agrario. Ponencias y comunicaciones del VI Congreso Nacional de Derecho Agrario, Asociacién
Espafiola de Derecho Agrario, Caja Rural de Malaga y Diputacién Provincial de Malaga, 1997, pags. 177
a 185.

®9Vid., en este sentido, Domingo Antonio RAMOS PRIETO, op. cit., pags., 41 y 42. Segun este
autor, durante estos periodos histdricos, "algunas voces aisladas sélo sirven para demostrar el escaso
interés hacia la solucién de este problema, cuando los derroteros y objetivos politicos y sociales se
encauzaban abrumadoramente hacia la extincién de los latifundios”, motivo por el que "habra que
esperar ... al aflo 1952 para iniciar los trabajos practicos de concentramon parcelaria”.

Cfr. T|rso CARRETERO GARCIA op. cit., pag. 194. Este Registrador de la Propiedad no duda
en calificar como "escasa y perezosa" la polltlca agraria espafola de hasta la segunda mitad del siglo
XX.

"J0sé Luis PALMA FERNANDEZ, Los pésitos agricolas. Evolucién de un mecanismo juridico de
control de la produccién agraria, Derecho Agrario y Alimentario, n°® 30, enero-junio de 1997, pag. 43.

’Luis GARCIA DE OTEYZA, en el discurso de presentacién de un ciclo de conferenmas sobre
cuestiones agrarias, organizado en 1978 en Madrid (vid. Francisco CORRAL DUENAS, Ciclo de
conferencias ..., op. Cit., pag. 2).
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En las circunstancias relacionadas en el epigrafe anterior, se puede decir que las pocas voces
que pregonaban la necesidad de la CP clamaban en el desierto”. La clase politica del
momento, a la que hubiera correspondido poner en préactica la institucion, estaba por aquel
entonces mas interesada en solventar la amenazadora problematica social que en afrontar la
problematica (obviamente mucho mas grave) derivada de la dispersion parcelaria y del
minifundismo™.

Aun asi, debemos hacer mencién de esos preclaros pensadores que supieron adelantarse a las
circunstancias historicas que les toco vivir, a pesar de que los gobiernos de turno no les
prestaran la atencién a la que se habian hecho acreedores por su claridad de juicio y por su
preclara vision de futuro. Hubo de pasar mucho tiempo antes de que se acabara reconociendo
desde las tribunas publicas la gran contribucion de esos préceres espafioles al progreso del
pais.

Uno de los primeros reconocimientos publicos que recibieron llegé a los pocos afios de haberse
promulgado la primera Ley espafiola de Concentracion Parcelaria. Fue entonces cuando
BENEYTO SANCHIS" no pudo por menos que citar a aquellos precursores espafioles de la
CP, pregonando a los cuatro vientos, desde su privilegiada tribuna de Jefe del Servicio de
Concentracion Parcelaria, que "no podemos silenciar los timidos intentos anteriores".

1.2.1 Antecedentes teoricos del siglo XVIII
a) Elogios y alabanzas a la obra agraria de Jovellanos

La transcendencia juridica, econdémica y social de la CP no es privativa de nuestros tiempos,
como tampoco lo es la necesidad de llevarla a cabo en todo el pais, y muy primordialmente en
las zonas agrarias mas afectadas por los problemas del minifundismo y la dispersion parcelaria,
siendo éstas dos de las taras que mas han dafiado histéricamente a la competitividad de
nuestras explotaciones agrarias.

Esa necesidad de la CP ya habia sido advertida a partir del siglo XVIII por algunos de los
politicos y pensadores que mas han teorizado, en el curso del tiempo, sobre la problematica
agraria y el futuro del campo espaiiol. Este extremo ha sido confirmado por SANZ JARQUE®,
que cita a Jovellanos, Colmeiro, Caballero, Chao, Pazos y el Vizconde de Eza, entre los
primeros pensadores que desde fines del siglo XVIIl empezaron a proclamar abiertamente la
necesidad de atacar firmemente la doble probleméatica del minifundismo y la dispersion
parcelaria.

Hay que reconocer, sin embargo, que eran muy pocos los que reivindicaban la introduccion de
la CP en nuestro ordenamiento juridico. Es por ello comprensible que RAMOS PRIETO’ se
sorprenda por la pasividad manifestada en esta materia por los gobernantes y tedricos de
aquella época. A su parecer, es inexplicable que su preocupacion por la agricultura no les
llevara a la busqueda de soluciones para la problemética generada por el minifundismo y la

3Cfr. Domingo Antonio RAMOS PRIETO, op. cit., pag. 26, que habla de "voces aisladas" y de
"su nula_efectividad".

“Esta praxis politica se ha prolongado en Espafia hasta fechas bien recientes, lo que ha
permitido afirmar a Domingo Antonio RAMOS PRIETO, op. cit,, pag. 25, que "es evidente que en la
elaboracion de los planes agrarios ha prevalecido el problema del latifundismo meridional sobre la
cadtica situacion del excesivo fraccionamiento de la propiedad del Centro y del Norte de la peninsula, no
s6lo por razones técnicas y econdmicas, si no también, y prioritariamente, por motivos sociales y
politicos". Que esta enfermiza tendencia de nuestra politica agraria viene de muy lejos lo confirma el
mismo autor, que cierra su bien fundamentado razonamiento llegando a la conclusiéon de que "el fin de
los latifundios ... ha sido el principal objetivo de las politicas que, desde el siglo XVIII, pretendian
transformar la estructura agraria en Espafia”.

Ramon BENEYTO SANCHIS, Ensayo de ..., op. cit., pag. 73.

Juan José SANZ JARQUE, Leg|sIaC|on y proced|m|ento , Op. cit,, pags. 4 y sgs.

""Domingo Antonio RAMOS PRIETO, op. cit., pag. 29. Segun este autor, durante dicho periodo
historico "algunas voces aisladas sélo sirven para demostrar el escaso interés hacia la solucién de este
problema, cuando los derroteros y objetivos politicos y sociales se encauzaban abrumadoramente hacia
la extincién de los latifundios", razon por la que "habra que esperar al afio 1952 para iniciar los trabajos
practicos de concentracién parcelaria.
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parcelacion excesiva, ya que esta problematica les era bien conocida desde mediados de siglo,
como demuestran los estudios, informes y proposiciones de Leyes elaborados en aquella
época por las principales sociedades econdmicas del pais.

Entre esas escasas voces que propugnaron inicialmente la implantacion de la CP en nuestro
pais, la dogmatica suele destacar al prohombre asturiano JOVELLANOS. De hecho, Jovino
(como también se le nombraba en su época’) es el tnico de los pensadores citados por
SANZ JARQUE realmente encuadrables en el siglo XVIII, porque los demas ya
publicaron el grueso de su obra tedrica en el curso del siglo XIX.

Centraremos, por tanto, nuestro estudio en este jurista, economista y politico, al que la doctrina
dedica toda suerte de elogios. Y es que, como dice BARCELO VILA®® con un tono de fino
humor (después de recordar que la llustracion fue la puerta de entrada a la modernidad),
"Jovellanos fue el més ilustre de los ilustrados espafioles”.

El pensamiento humanista y liberal de tan prolifico pensador sietecentista se manifiesta en su
plenitud - en lo que atafie a la probleméatica agraria - en el célebre "Informe de la Sociedad
Econdmica de esta Corte al Real y Supremo Consejo de Castilla en el Expediente de Ley
Agraria®", obra encomiada hasta la saciedad tanto por los textos enciclopédicos como por la
doctrina especializada, y aun por los politicos. Por lo que respecta a los primeros, el Diccionario
Enciclopédico® lo cita como "la obra mas notable salida de su pluma", mientras que la
Gran Enciclopédia Catalana®® destaca de dicha obra el hecho de que Jovellanos se
"mostra partidari d'un capitalisme agrari individualista, assenyala els problemes basics
del camp y proposa solucions perfectament adequades als seus proposits".

La doctrina especializada tampoco ahorra elogios a la obra de Jovellanos, cuya figura ensalza
especialmente SANZ JARQUE?*. A su vez, CABO ALONSO?® le reconoce el mérito de haber
sido "la primera voz que se alz6 en Espafia en favor de la concentracién parcelaria”,
por mas que intenta desmitificar su figura, recordando que no descubria nada nuevo,
ya que "escribia esto dos siglos después de iniciada la remodelacién parcelaria en
Baviera y cuando la empezaba a realizar Francia". Mas elogioso se muestra ain
VERLARDE FUERTES®®, a cuyo parecer "Jovellanos es un hito importante en la serie
de economistas que trabajaron con mucho fruto en Espafia cuestiones agronémicas".
Elogia igualmente su visiéon de futuro, destacando al respecto que "captd que el Antiguo
Régimen habia llegado a su final y que en la nueva situacién que alboreaba ... la
agricultura espafiola iba a experimentar una hondisima transformacién”. VILLANUEVA?®
resalta la transcendencia historica del informe en cuestion, del que dice que es una
obra "sobradamente conocida", que "ha sido reeditada en numerosas ocasiones, desde
entonces hasta nuestros dias" y que "hoy es un clasico de la literatura econémica
espafola”.

Hay que precisar que, pese a su reconocida tendencia liberal, la obra de JOVELLANOS ha sido

8Gaspar Melchor Marfa de JOVELLANOS Y RAMIREZ, literato, jurista, economista y politico,
nacido en Gijén en 1744 y muerto en Vega en 1811.

Scfr. Juan VELARDE FUERTES, Jovellanos y la proyeccién agraria de la revolucion industrial en
Espafia, en la obra colectiva de José Maria SUMPSI (coordinador), Juan VELARDE FUERTES, Carlos
SAN JUAN MESONADA et al., Modernizaciéon y cambio estructural en la agricultura espafiola, MAPA,
Madrid, 1994, pag. 56.

8| uis Vicente BARCELO VILA, Politicas de modernizacién de la agricultura espafiola, en la obra
colectiva de José Maria SUMPSI (coordinador), Juan VELARDE FUERTES, Carlos SAN JUAN
MESONADA et al., Modernizacién y ..., op. cit., pag. 172.

81Gaspar Melchor de JOVELLANOS, Informe de la Sociedad, ..., op. cit., in totum.

ggDiccionario Enciclopédico Abreviado, tomo V, Espasa-Calpe, S. A., Madrid, 1975, pag. 87.

Gran Enciclopédia Catalana, tomo 8, Editorial Gran Enciclopédia Catalana, Barcelona, 1975,
pag. 786,

84Juan José SANZ JARQUE, El procedimiento de Concentracién Parcelaria y el Registro de la
Propiedad, "Revista Critica de Derecho Inmobiliario”, vol. XXXI, 1958, pag. 497.

8Angel CABO ALONSO, op. cit., pag. 98.

8Jjuan VELARDE FUERTES, op. cit., pag. 32.

87juan Pablo de VILLANUEVA, Presentacion, en Informe sobre la Ley Agraria. Gaspar Melchor
de Jovellanos. Edicion facsimil, Punto Editorial, S. A., Madrid, 1987.
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enaltecida modernamente incluso desde las instancias socialistas, durante la larga etapa de
Gobiernos de este signo politico. Una buena prueba nos la ofrece ATIENZA SERNA®, que
presenta la obra del gran pensador asturiano como "un Informe que marca la culminacion no
so6lo del pensamiento agrario, si no de todo el pensamiento econdmico de la llustracion, salido
de la pluma de quien es considerado por muchos su pensador mas representativo”. Otro
ejemplo de estas loanzas socialistas lo aporta LAZARO ARAUJO®, para quien "hoy nadie
duda en calificar a JOVELLANOS como figura sefiera, si no el mas eximio
representante del reformismo espafiol"”.

A pesar de tantos elogios, lo cierto es que finalmente la brusca mutabilidad de las
circunstancias politicas del momento impidié que las ideas del politico sietecentista se llegaran
a implementar®.

Por lo que se refiere al contenido del Informe que nos ocupa, hemos de decir que parte del
reconocimiento de la influencia de las Leyes en la evolucion de la agricultura (la suerte del
cultivo fue siempre mas 6 menos prospera segin que las Leyes Agrarias animaban 6
desalentaban el interes de sus agentes®"). Bien pronto, sin embargo, se descubre el espiritu
liberal que inspira el texto, cuando, refiriéndose a la agricultura, matiza® gue "las leyes deben
reducirse & protegerla”, y muy

especialmente cuando ‘enfatiza gue "el Unico fin de las leyes respecto de la agricultura
debe ser proteger el interes de sus agentes, separando todos los obstaculos que
pueden obstruir, 0 entorpecer su accion y movimiento".

b) Postura inicial de Jovellanos en contra de la CP

Los elogios a la obra agraria de Jovellanos son practicamente unanimes. Ahora bien, entre
tantas alabanzas notamos a faltar el mas elemental sentido critico, por lo que respecta al
contenido esencial de su celebérrimo Informe sobre la nonnata Ley Agraria. Sin embargo,
entendemos que hay mucho a criticar - por lo menos desde la perspectiva actual -, puesto que
este pensador se deja arrastrar excesivamente por las ideas ultraliberales que dominaban el
pensamiento de finales del siglo XVIII. Especialmente criticable nos parece - y no se sefiala
practicamente en ninguno de los estudios analizados®® - el planteamiento abiertamente opuesto
al denominado "coto redondo®" (y, por tanto, a la CP) que transpira toda la obra. El

8luis ATIENZA SERNA, Presentacién, en la obra colectiva de José Maria SUMPSI
(coordinador), Juan VELARDE FUERTES, Carlos SAN JUAN MESONADA et al., Modernizacion y ..., op.
cit., pag. 8.

8Laureano LAZARO ARAUJO, Introduccién, en la obra colectiva de José Maria SUMPSI
(coordinador), Juan VELARDE FUERTES, Carlos SAN JUAN MESONADA et al., Modernizacion y ..., op.
cit., pags. 25y 26.

%El propio LAZARO ARAUJO apunta las causas concurrentes: la muerte del Rey Carlos Ill en
1788 acabd con la proteccion oficial a los ilustrados; por otra parte, en 1789, estallé la revolucion
francesa, con lo que la clase politica espafiola se sintio obligada a reaccionar en contra de las ideas
liberales, hasta el extremo de que sus principales defensores dieron con sus huesos en la carcel;
finalmente, el poder eclesiastico (cuyas inmensas propiedades risticas estaban en peligro, si se
apllcaban las ideas de JOVELLANOS) abanderé esa reaccion frente al liberalismo.

I as transcripciones que hacemos del Informe de Jovellanos respetan la grafia y la acentuacion
de la ed|C|on original, provinente del afio 1795.

Gaspar Melchor de JOVELLANOS, Informe de ..., op. cit.,, pag. 7.

%Al fin, cuando ya llevabamos varios afios preparando esta tesis doctoral, ha aparecido un
juicioso estudio que sintoniza con este espiritu critico - que tanto notdbamos a faltar en nuestra doctrina -
hacia la obra de Jovellanos. Ha tenido que ser un exministro de Agricultura quien se atreviera a decir
publicamente, con toda su autoridad de experto en la materia, que las teorias jovinistas marcaron una
larga época de nuestra agricultura, pero ya no tienen futuro. Jaime LAMO DE ESPINOSA, La década
perdida. 1986-1996: La agricultura espafiola en Europa, Ediciones Mundi-Prensa, Madrid, 1997, pag.
211, lo ha manifestado sin tapujos: "EI mundo de Jovellanos, el de la agricultura como una necesidad
para el arrastre del "carro demografico”, etc., llegd casi hasta nuestros dias. Sus preocupaciones fueron
las de finales del siglo XIX y han dominado todo el siglo XX. Hasta ahora. Pero ninguno de sus
enunciados tiene hoy apenas vigencia". Finalmente, por tanto, nuestras discrepancias con las teorias
expuestas por Jovellanos en esta obra, por lo que respecta al "coto redondo" (que es tanto como decir la
CP) se ven apoyadas de alguna manera por la doctrina mas eminente del momento, representada en
este campo por LAMO DE ESPINOSA.

Como indica el art. 173 de la LRDA, el citado "coto redondo" es el desideratum de todos los
procesos de CP. Oponerse a él, por tanto, es negar la necesidad de esta institucion juridica, a pesar de
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Informe, en su conjunto, tiene una orientacion claramente opuesta al intervencionismo
agrario, sintetizada en frases tan significativas como ésta: "El oficio de las leyes,
respecto de unay otra propiedad, no debe ser excitar ni dirigir, si no solamente
proteger el interes de sus agentes". Ninguna intervencion sobre la propiedad rustica le
parece, pues, justificada. Y esto es tanto como desautorizar la CP, por muy mayoritaria
gue sea la tendencia a ver en la obra de JOVELLANOS un antecedente doctrinal de la
concentracion parcelaria.

Jovellanos parte, a estos efectos, de la conviccion de que los propietarios de terrenos rasticos
ya tienden de una forma natural - o sea, sin necesidad de que se lo tenga que imponer ninguna
Ley - a obtener el rendimiento mas adecuado de la tierra y a hacer un buen uso de ella. Dicho
en sus propias palabras, los propietarios rusticos tienen un interés "naturalmente activo y bien
dirigido & su objeto". En definitiva, sus postulados responden al principio inspirador de la
Revolucién Francesa®™ "laissez faire, laissez passer, le monde ronde par lui méme".

Por esta razén, debemos discrepar de aquellos autores que incluyen acriticamente la mentada
obra de Jovellanos entre las primeras manifestaciones favorables a la CP, porque, cuando
menos en esta obra, sus planteamientos iniciales fueron marcadamente contrarios a las
finalidades de esta institucion. ¢Como, si no, se podria calificar su reiterada defensa a ultranza
del minifundismo, que incluyen - por citar tan solo algunos ejemplos, de los que esta copada la
obra de referencia - los niimeros 83 y 84 del archiconocido Informe®®?

A nuestro parecer, ese planteamiento solo se puede entender desde la concepcion ultraliberal
del derecho de propiedad que inspira toda la obra de Jovellanos y en base a la que este autor
propugna que se deje al propietario libertad absoluta para decidir aquello que mas le convenga,
aunque esta libertad le lleve a la division de la tierra, "porque siendo la division de las labores
un derecho de la propiedad de la tierra, las leyes deben reducirse & protegerle, fiando su
division al interes de los agentes de la agricultura®".

Creemos que los objetivos del Informe de referencia son bien diferentes de los que inspiran la
concentracion parcelaria, no habiendo manera de compaginar la obligatoriedad de esta mejora,
gue prevén los arts. 171.3 y 181 de la LRDA, con la soflama de Jovellanos a favor de que las
Leyes permitan tantas divisiones de las fincas ru

£0 Qpb£apCf CaSs£ss| &°2 bpd Qpb3 4EG£4°3 C° QsO b3 QCE«

pP@as®¥bl 6sbf Qsl 6Canb, C3bG¥saba¥ bapCl psi 63 bpQdn

Si nos limitamos a analizar el informe que nos ocupa, resultarian realmente incomprensibles las
abundantes referencias a la obra de Jovellanos que hallamos en la doctrina espafiola, en la

gue los estudiosos se empefien en citar el informe del pensador asturiano como un primer antecedente
doctrinal de la concentracion parcelaria.

No ha de extrafiar esta coincidencia, porque la Revolucién Francesa estallé en 1789 y el
Informe de Jovellanos se publicé en 1795, es decir, que lo redactd justo cuando los liberales espafioles
estaban inmersos en plena euforia revolucionaria.

El punto nim. 83 se refiere al que Jovellanos denomina "aquella gran question ... sobre la
preferencia de la grande 6 la pequefia cultura”, aportando esta solucion, diametralmente opuesta a la
regulacion de la CP e incluso a la de las unidades minimas de cultivo: "Esta question ... no pertenece si
no indirectamente a la legislacion; porque siendo la division de las labores un derecho de la propiedad de
la tierra, las leyes deben reducirse a protegerle, fiando su division al interes de los agentes de la
agricultura. Pero este interes, una vez protegido, reducira infaliblemente las labores”. El punto 84 es un
canto de loanza al minifundismo, puesto que se presenta como si fuera lo mas racional del mundo
aquello que hoy en dia todo el mundo reconoce que es sencillamente irracional (por eso se pregona
precisamente que la finalidad de la CP es la racionalizacién de la base fisica de las explotaciones
agrarias): 'Es natural que la pequefia cultura se prefiera en los paises frescos, y en los territorios de
regadio, donde convidando el clima 6 el riego a una continua reproduccion de frutos, el colono se halla
como forzado a la multiplicacion y repeticion de sus operaciones, y por lo mismo a reducir la esfera de su
trabajo a menor extension. Asi reducida, el interes del colono, no solo serd mas activo y diligente, si no
tambien mejor dirigido, sabra por consiguiente sacar mayor producto de menor espacio, y de aqui
resultara la reducciéon y subdivision de las suertes". En opinién de Jovellanos, ésta era la solucion
adoptada por aquel entonces en Asturias y en Galicia.

Gaspar Melchor de JOVELLANOS, Informe de ..., op. cit., pag. 26.
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gue se le suele presentar como un adalid de la institucion juridica de la CP. El analisis mas
profundo del contenido del tan citado Informe sobre la Ley Agraria demuestra que no se puede
encontrar en él ni una sola frase de la que se pudiera deducir un pensamiento minimamente
favorable a la CP. Bien al contrario, como ya hemos manifestado con algunos ejemplos que
sintetizan la filosofia subyacente en todo el Informe, hay en él una firme oposicién a este tipo
de actuaciones publicas. Ciertamente, resulta dificil entender que un pensador de la categoria
del gue nos ocupa no sélo no reparara en los que ahora nos parecen innegables beneficios de
la concentracion de los minifundios, si no que se opusiera frontalmente a los cotos redondos®,

Es por ello que la doctrina oficial de los afios sesenta, asi como la posterior que se le ha
acomodado acriticamente, se limita a pasar de puntillas por encima del Informe de Jovellanos,
con frases tan poco comprometidas como la que indica que este autor, "en su conocido informe
sobre la Ley agraria no hizo especial mencion de esta cuestion®®, para acto seguido citar
algunasl(%e las frases que escribio el citado pensador con posterioridad a la redaccién del
Informe™™".

Estas frases - reproducidas posteriormente por buena parte de los estudiosos de la materia -
evidencian un replanteamiento del pensamiento de este pensador sietecentista, del que
podemos decir, como conclusion de todo lo que hemos expuesto hasta ahora sobre su figura,
gue empez6 oponiéndose a la CP, pero finalmente abandond su inicial posicionamiento
ultraliberal, contrario a los cotos redondos, por otro mas juicioso, en el que la preocupacion por
los problemas derivados de los latifundios ya no le impedia darse cuenta de los problemas que
generan el minifundismo y la dispersion parcelaria. De sabios es rectificar a tiempo.

1.2.3 Antecedentes teoricos del siglo XIX

Un siglo antes de la promulgacion de la primera Ley espariola de CP, COLMEIRO*! ya
batallaba por el establecimiento de moderadas medidas de concentracion de la propiedad
rustica.

Lo que la doctrina®* mas ha ensalzado de este prestigioso jurista son sus aportaciones en el
ambito del Derecho Administrativo en general. Pero lo citamos aqui porque, ademas de ello,
también se ocupé de la problematica objeto de nuestro estudio. Ha hecho historia, en este
sentido, su Memoria del afio 1842 sobre el minifundismo gallego, titulada "Memoria sobre el

%8sj hubiera que aplicar la filosofia que trasluce esta obra, los poderes publicos deberian respetar
la libre disposicién de los propietarios rasticos, incluso cuando decidan desagregar sus fincas rasticas. A
nuestro parecer, en el momento de redactar el Informe sobre la Ley Agraria, Jovellanos estaba
obnubilado por la gran preocupacién que le provocaba el absentismo imperante en los grandes
latifundios, siendo aquella la razén que lo indujo a rechazar todo aquello que pudiera significar un
aumento del tamafio de las fincas risticas. Sélo asi podria hallarse alguna explicacién al hecho de que,
olvidandose de los beneficios de todo tipo que se derivan de la concentracion de los minifundios
dispersos, insistiera tanto en que se debe dejar al libre albedrio de los propietarios la posibilidad de
subdividir ad infinitum sus tierras. Desde esta perspectiva, resultaria mas inteligible la evoluciéon posterior
del pensamiento de Jovellanos, que acabé reconociendo su error, por haberse obcecado excesivamente
en la problematica del latifundismo, al que habia presentado practicamente como el Unico problema de la
agricultura espafiola. So6lo a partir de entonces acabd mostrandose convencido partidario de la
concentracion de los minifundios.

°Es cierto que no hizo ninguna especial mencién a la CP. Pero eso no es toda la verdad, ya que,
cuando el investigador se adentra en la obra de Jovellanos, comprueba facilmente que no es que no se
ocupe de Ia CP, si no que el Informe es un alegato en toda regla contra sus principios inspiradores.

Ovid. SNCPYOR Servicio Nacional ..., op. cit.,, pag. 11. He aqui la referencia que, en esta obra
clasica de la doctrina oficial espafiola, se hace a los vinculos de Jovellanos con la CP: "Melchor Gaspar
de Jovellanos, si bien en su conocido informe sobre la Ley agraria no hizo especial mencién de esta
cuestion, posteriormente se referia, en carta que dirigi6 a un amigo, al problema de las explotaciones
asturianas: las primitivas divisiones de las tierras - decia - produjeron grandes bienes, pero las
subdivisiones posteriores han resultado un mal que crece y que se agravara por instantes si no se le
pone un limite. Concretamente afirmaba: "Conforme hay una ley que regula la propiedad y las relaciones
entre propietarios y colonos, yo quiero una ley para detener la funesta subdivision de las suertes de
Asturlas aS| como quisiera otra para dividir los grandes cortijos de Andalucia".

%IManuel COLMEIRO Y PENIDO, economista, historiador y jurista, nacido en Santiago de
Compostela en 1818 y muerto en Madrid en 1894.

%2vid. Sabino ALVAREZ GENDIN, José GASCON Y MARIN, Paul Marie GAUDEMET et al.,
Estudios en honor de Colmeiro, Universidad de Santiago de Compostela 1950.
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modo mas acertado de remediar los males inherentes a la extremada subdivision de la
propiedad territorial en Galicia", cuya importancia, a los efectos que aqui nos interesan, ha sido
destacada tanto por la doctrina oficial’® como por los autores mas prestigiosos.

La contribucion de este pensador ochocentista a la posterior introduccion de la CP en el
ordenamiento juridico espafiol ha sido reseiflada por LOPEZ RODOY, quien asegura:
"Colmeiro centra sus investigaciones en "escudrifiar los gérmenes de la enfermedad que
aqueja a este pais [se refiere al minifundismo gallego, que califica como una "auténtica plaga"]
en la extremada subdivision de la propiedad territorial”. Pero no se contenta con descubrir esos
gérmenes,

si no que apunta también acertadas soluciones, algunas de las cuales se han llevado
posteriormente a los textos legislativos y otras ofrecen ocasion a quienes quieran honrar su
memoria, para procurar que tengan efectividad adecuandolas a la evolucion alcanzada por el
Derecho Administrativo en nuestros dias".

Fue, sin embargo, Fermin CABALLERO® el primer pensador que analiz6 a fondo la compleja
problematica agraria generada, por una parte por los latifundios, y por la otra por los
minifundios y la dispersion parcelaria. Hijo de modestos agricultores, LOPEZ GOMEZ'® |o ha
definido justamente como una de las figuras mas relevantes de la geografia espafiola
decimondémica. A su vez, BALLARIN MARCIALY" asegura que Fermin Caballero fue el
inspirador de las ideas mas adelante aprovechadas por el Vizconde de Eza, sobre la
problematica que plantea la excesiva parcelacion de la tierra y la dispersion parcelaria.

A Fermin CABALERO se debe la célebre Memoria del afio 1863 que lleva por titulo "Fomento
de la poblacién rural'®®", la originalidad de la cual radica en que aborda, por primera vez, la
citada problematica agraria en el conjunto del territorio estatal, y no solamente en las regiones
meridionales, como se solia hacer en aquella época.

En lo que atafie en concreto a la promocion de la CP, debe significarse que ya ha pasado a los
anales de esta institucion la siguiente advertencia incluida en la Memoria de referencia, que a la
vista de la realidad agraria espafiola del siglo XIX y de la primera mitad del siglo XX, se podria
decir que resulté ciertamente profética: por muchas medidas legales y técnicas que se pongan
al servicio de la agricultura, si no se soluciona antes la problematica estructural del
minifundismo y la dispersion parcelaria, de poco servira todo ello, puesto que, "como las tierras
continlen despedazadas nada sélido y durable se habra hecho en favor de la poblacién rural”.
Afadiremos, finalmente, que la citada Memoria concluye con todo un proyecto de Ley, en el
gue se da forma legal a su filosofia del "coto redondo acasarado'®®", que mas adelante
tendremos ocasion de comentar, al tiempo que se prevé todo tipo de incentivos fiscales para el
fomento de la CP.

Siguiendo con los antecedentes doctrinales, hemos de sefalar que BENEYTO SANCHIS, en su
ya citado articulo del afio 1955, rendia homenaje igualmente a la memoria de conocidos
agraristas del siglo XIX, como por ejemplo Eduardo CHAOQO, autor del ya citado proyecto de Ley
de 1873, en el que prevé un cumulo de medidas contra los efectos negativos del minifundismo
y de la excesiva dispersion parcelaria.

103y/id., ad exemplum, SNCPYOR, Servicio Nacional ..., op. cit., pag. 11.

104 aureano LOPEZ RODO, La propiedad agraria ..., op. cit., pag. 132.

1%5Fermin CABALLERO Y MORGAY, escritor y politico, nacido en 1800 en Barajas de Melo
(Cuenca} Y muerto en 1876.

%®Antonio LOPEZ GOMEZ, Presentacion de la reedicion en facsimil, numerada (ejemplar n°
187), Ediciones El Albir, S. A., Barcelona, 1980, de Fermin CABALLERO Y MORGAY, Fomento de la
Poblacion Rural, tercera edicion, hecha de Real Orden, junio de 1864.

197Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrario, op. cit., pag. 87.

108cermin CABALLERO Y MORGAY, Fomento de ..., op. cit., in totum.

®Obsérvese, en todo caso, la contradiccién de planteamientos que hay entre este erudito del

siglo XIX y la ya citada obra del pensador sietecentista Gaspar Melchor de JOVELLANOS, Informe de ...,
op. cit., pags. 21 y 22, en la que se oponia radicalmente a la promocion de los cotos redondos (objetivo
teleoldgico de toda concentracion parcelaria), porque los consideraba funestos para el progreso de la
agricultura.
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En el articulo de referencia, el entonces Jefe del Servicio de Concentracion Parcelaria también
honraba la memoria de Diego PAZOS, resaltando el interesante trabajo de este prestigioso
Registrador de la Propiedad que lleva por titulo "Disposiciones que podrian impedir en Espafia
la divisién de las fincas rasticas, cuando ésta perjudique al cultivo". Hay que reconocer que la
referencia era obligada, puesto que en esa Memoria se formulan importantes aportaciones
relativas a materias tan proximas a la CP como las unidades de cultivo (en adelante, UMC), el
derecho de retracto, las permutas y lo que el art. 227.1 de la LRDA denomina "demas
[derechos] de adquisicion que se otorguen por las leyes para evitar los enclavados o la
dispersion parcelaria’. A su vez, SANZ JARQUE también rinde homenaje a la memoria de
Diego PAZOS, del que resalta su contribucion tedrica a la superacion de los problemas
generados por la dispersion parcelaria y el minifundismo. Ya lo habia hecho en 1958
(refiriéndose entonces a la creacion del denominado "hogar rastico") y lo vuelve a hacer tres
afios

después, en su pequefna obra maestra del afio 1961, en la que dedica una atencién especial a
sefialar las principales aportaciones doctrinales y practicas del citado Registrador de la
Propiedad. Cita contribuciones tan interesantes como su defensa de medidas garantizadoras
de la indivisibilidad de las fincas de tamafio inferior a una hectarea, en la sucesion ab intestato -
lo que constituye también un precedente de la regulacion actual de las UMC -, la ya citada
creacion del "hogar rastico” y la defensa a ultranza del retracto de colindantes, contrato de
teleologia muy proxima a la CP.

Finalmente, cabe decir que la practica totalidad de la doctrina incluye entre los precedentes
doctrinales de la CP los sucesivos congresos agricolas que tuvieron lugar en diferentes
capitales espafiolas - como por ejemplo Madrid (1880), Valencia (1882) y Valladolid (1883) -, en
todos los cuales se recalcaron las dificultades que para la agricultura espafiola suponia el
lamentable estado de dispersion parcelaria y de minifundismo endémico de las explotaciones
agrarias, al tiempo que se elevaban sendas propuestas a los Gobiernos de turno para que
pusieran el remedio mas conveniente en cada caso, favoreciendo la constitucion de los cotos
redondos.

Para acabar, no podemos concluir la referencia a los antecedentes tedricos del siglo XIX sin
citar la obra de Joaquin COSTA, pensador regeneracionista para quien el problema de la tierra
era la principal asignatura pendiente de la Espafia que le toco vivir. De esta problematica se
ocupo6 preferentemente en obras de tan marcado cariz agrario como "La ensefianza de la
agricultura”.

1.2.4 Antecedentes tedricos del siglo XX

Ya en el siglo XX, es preciso hacer mencién de las proclamas mas importantes de CASTELAO
a favor de la CP, que inexplicablemente parecen haber pasado inadvertidas para la practica
totalidad de los estudiosos de la CP, con la Unica y saludable excepcion, hasta donde nos ha
sido dado conocer, de FRANCO GARCIA, que las recoge en estos términos: "Ya Castelao hizo
en "Sempre en Galiza" una reflexién politica muy aguda, aunque breve, de los proyectos de
ordenacion juridico-social de la propiedad en Galicia, al sefialar como de indispensable
implantacion la renovacion de figuras juridicas o institutos tales como: ... 2) la concentracion
parcelaria para reintegrar el dominio de la tierra e impedir su excesiva fragmentacion ...".

Efectivamente, el eminente autor gallego gozaba de una envidiable claridad de juicio, en lo que
respecta a la imperiosa necesidad de la CP en el territorio gallego, por cuya razén defendia
vivamente esta institucion juridica, como lo demuestran estas sus palabras, en las que presenta
la concentracion como uno de los pilares de la tradicional institucién de la "compaiiia familiar
gallega”. 'Necesitaremos leis que impidan a escesiva fragmentacion das terras, evitando a
progresiva pulverizacion da propriedade rustica, e favorecendo a concentracion parcelaria,

deica chegarnos a restauracion dos patrimonios folgados, base da enxebre "compafiia familiar".

Los estudios sobre la CP han sido abundantes desde comienzos del siglo XX, por mas que
ninguno de ellos tuvo verdadero éxito hasta los afios cincuenta. Asi lo admite CARRETERO
GARCIA, para quien todo se qued6 en proyectos y memorias, aunque reconoce que "una
abundante literatura habia analizado minuciosamente las innumerables ventajas de la
concentracion de parcelas, formaciébn de cotos redondos acasarados y desaparicion del
minifundio en general". Entre esas manifestaciones favorables a la CP, expuestas durante la
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primera mitad del siglo XX,
podemos destacar las de los siguientes pensadores:

- CANALEJAS, que propugnaba la reordenaciéon de la propiedad rural, para combatir
tanto los latifundios como el minifundismo y la dispersion parcelaria, justo como anteriormente
habia propuesto Jovellanos, como ya hemos tenido ocasion de exponer.

- El VIZCONDE DE EZA, que, en su obra "El problema agrario de Espafia”, de 1915,
propuso férmulas para combatir el minifundismo y la dispersion parcelaria, convencido de que
"era el primer paso para la iniciacion de cuanto tendiera a reconstruirnos como pueblo”.

- RAMIREZ RAMOS, que, en su ponencia "Defectuosa constitucién de la propiedad
rustica en Espafia y medios de corregirla” - presentada en el marco del "V Congreso de la
Federacion Agricola de Castilla la Vieja", celebrado en Le6n en 1906 - defendié una propuesta
de cotos redondos muy similar a la del coto acasarado de Fermin Caballero y a la del hogar
rustico de Diego Pazos, propuestas a las que ya hemos hecho referencia ut supra.

- José Antonio PRIMO DE RIVERA, al que atribuye RAMOS PRIETO la defensa de una
politica agraria global que, lejos tanto de los latifundios como de los minifundios, propiciara la
racionalizacion de las explotaciones agrarias hispanas. Asi lo defendio en las Cortes Generales
el dia 25 de julio de 1935, manifestando textualmente que "en Espafia se necesita una reforma
agraria que es algo mas extenso que ir a la parcelacion, a la division de los latifundios, a la
agravacion de los minifundios; es una cosa mucho mas grande, mucho mas ambiciosa, mucho
mas completa. No es cuestion de latifundios ni de minifundios, es cuestibn de unidades
econdémicas de cultivo”.

Desde la vertiente publica, también se cre6 un ambiente favorable a la CP, principalmente en el
curso de los afos anteriores a la promulgacion de la primera norma legal que regulo esta
institucion juridica en Espafia. Quien mas y mejor se ha ocupado de esos antecedentes
tedricos es sin duda SANZ JARQUE, que se ha convertido en la fuente obligada de la que ha
bebido la inmensa mayoria de los investigadores y gestores actuales de la CP. Este eminente
catedratico de Derecho Agrario recalca cuan valiosos fueron los estudios sobre la CP llevados
a cabo a mediados del siglo XX, por las corporaciones publicas predecesoras de las actuales
Cémaras Agrarias, es decir, las antiguas Camaras Oficiales Sindicales Agrarias y las
Hermandades Sindicales de Labradores y Ganaderos.

Finalmente, cabe dejar constancia de que el mismo SANZ JARQUE, en otra de sus obras,
apela a la memoria de otros insignes pensadores que, hasta la entrada en vigor de la Ley de
1952, también se ocuparon de los problemas que directa o indirectamente afectan a la
institucion de la CP. Asi afiade a la lista de los autores que hemos relacionado los nombres de
Azcarate, Ondevilla, Gascon, La Serna, Severino Aznar, Manuel Garcia Badell, Anton Caro,
Bernardo de Mesanza, Angel Arrie, Roson Pérez y Gonzélez Moreno Balda.

2. Actuaciones privadas de CP entre los siglos Xl y XIV

Una vez expuestos los antecedentes tedricos de la CP en Espafia, que a mas estirar se
retrotraerian al siglo XVIIl, hemos de afiadir que, mucho antes de que los primeros agraristas
espafioles comenzaran a publicar sus apologias de esta institucion, ya se habian registrado en
nuestro pais diferentes manifestaciones privadas y publicas de la actividad concentradora.

De las primeras actuaciones publicas orientadas a la CP, nos ocuparemos en el proximo
epigrafe ampliamente. Por lo que respecta a las privadas, camplenos decir que las primeras
manifestaciones practicas que responden a los principios de lo que ahora conocemos como CP
tienen lugar, en nuestro pais, entre los siglos XIl y XIV.

Como se desprende de los interesantes trabajos de investigacion realizados por el historiador
CONTE CAZCARRO™, |a praxis de la CP fue discretamente introducida en Espafia por la
orden del Temple, que se establecié en los territorios altoaragoneses de Huesca en 1134 vy alli
permanecio hasta que una Bula del Papa Juan XXII acabd con esa bicentenaria presencia,

10Angel CONTE CAZCARRO, op. cit., pags. 669 y 670.
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cuando corria el afio 1317.

Como ya hemos comprobado supra gue hicieran otras érdenes monasticas en Francia'*', el
mentado historiador constata que los monjes del Temple, movidos por un "afan de
concentracion parcelaria”, aplicaron a sus explotaciones agrarias criterios muy proximos a los
gue actualmente inspiran nuestro régimen juridico de la CP. Estas primeras concentraciones
privadas se materializaron, en concreto, en los nucleos de Alquibla, Aimériz, Puerta de
Montearagon, Morillon y Puy Sancho - todos ellos de la actual provincia de Huesca -, donde se
practicaban indistintamente concentraciones de secanos, de huerta y de vifia.

Las explotaciones agrarias que los templarios poseian en dichos territorios prosperaron
econdémicamente gracias a la que el propio CONTE CAZCARRO califica como "la inteligente
politica de la Orden, que tendi6 siempre a concentrar sus bienes en un mismo término o
partida". El historiador concreta también cémo se implementaba la CP: "De una donacién o
compra inicial, se parte para formar una gran parcela comprando o cambiando los campos que
rodeaban esa primera finca ..., evitando la fragmentacion impuesta por las donaciones”. La
finalidad de esas concentraciones de caracter privado era idéntica a la que en el momento
actual presenta el art. 173 de la LRDA como finalidad primordial de la CP, o sea, la garantia de
la viabilidad econdmica de las explotaciones agrarias afectadas.

Consideramos de extraordinaria importancia esta constatacion historica, porque nos evidencia
que, contrariamente a lo que habian manifestado hasta ahora las monografias sobre la CP
espafiola’?, la CP esta presente en nuestro pais desde principios del siglo Xll, de manera
factica, aunque sélo sea a nivel privado y localizada muy concretamente en las explotaciones
monacales de los territorios que venimos de relacionar.

3. Antecedentes normativos

3.1 Las ordenanzas de Avila de los siglos XIV y XV, antecedentes normativos medievales
ignorados por la doctrina cientifica

3.1.1 Las ordenanzas de Avila de 1346-1348, como primera referencia normativa espafiola a
los cotos redondos

Segun los datos obtenidos a lo largo de nuestra investigacion juridica, las Ordenanzas de Avila
de 1346-1384'", publicadas bajo el largo titulo genérico de "Ordenanzas diversas sobre penas
por segar prados y mieses ajenos, limitacion de toma de prendas en las aldeas, derechos de
pastoreo y prendas en espacios adehesados y cotos redondos, normas sobre pafios y vara del
concejo, entre otras medidas”, han de ser sin duda consideradas como un verdadero
antecedente medieval de la actual normativa reguladora de la CP, ya que - por primera vez en
nuestra Historia -, se establecio en ellas una proteccion

especial para los cotos redondos, desideratum al que aspiran todas las CP que se realizan en
el mundo.

Esta proteccion especial se patentiza singularmente en el primero de sus parrafos - cuya
redaccion original en castellano antiguo respetamos en esta transcripcion literal -, en el que se
dispone lo siguiente en relacion a los cotos redondos: "Otrosy, dixieron que por razén que se
yvan muchos en Avila e en su término a segar yerva a mieses e alcaceres de los prados
agenos al tienpo que es verde e seco e vienen sobre ello a pelear las compafias e se recrecen
muchas contiendas, onde ordenaron que de aqui adelante que ninguno nin algunos que sean
gue non vayan a segar nin syeguen nin manden ssegar mieses nin alcacer nin prado ageno,
verde nin seco, en Avila e en su término, syn voluntat de su duefio”. Cabe recordar, a este
respecto, que la consecucion del coto redondo - cuyo concepto legal se incluye actualmente en
el art. 23.1 de la LRDA - ha sido siempre el objetivo final de la CP, en nuestra tradicion juridica

H1lvid., sobre el particular, Maurice VALLERY-RADOT, Remembrement rural ..., op. cit., pags. 9y
10.

12y/id., como compendio de todas ellas, la mas reciente de esas monografias, que es la tesis
doctoral de Ignacio DE LOS RIOS CARMENADO, op. cit., pags. 21 a 39.

13| os originales de estas ordenanzas se pueden consultar en el denominado "Archivo del
Asocio", ubicado en un viejo caserén extramuros de la amurallada ciudad de Avila.
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en este ambito.

Asi lo han establecido, sin solucion de continuidad, las principales normas legales que en el
curso de la segunda parte del siglo XX han regulado la CP en el Estado espafiol, desde la
primitiva Ley de 20 de diciembre de 1952 (art. 4°), pasando por la Ley de 10 de agosto de 1955
(art. 2°) y la Ley de 8 de noviembre de 1962 (art. 2°), hasta llegar a la vigente LRDA (art. 173).

La jurisprudencia del TS, a su vez, también ha apoyado sistematicamente este objetivo, por
mas que matizando que el coto redondo no es un derecho exigible por los participes de una
concentracion, si no que es la meta ideal hacia la que han de encaminar-se este tipo de
actuaciones.

Si el coto redondo es el objetivo prevalente de la CP, su proteccion es la razén de ser de las
Ordenanzas medievales que ahora nos ocupan, y por esta razén reivindicamos para ellas el
honor de haber sido el mas antiguo de los precedentes normativos de la CP espafiola.

3.1.2 Las Ordenanzas de Avila de 1487 sobre exidos y térmynos redondos, como nuevos
antecedentes normativos de la CP

Aparte de las ordenanzas del siglo XIV citadas en el epigrafe anterior, hay otros antecedentes
normativos de la CP espafiola, en el Derecho histérico medieval, sobre los que tampoco han
reparado hasta ahora los expertos en la materia.

12) LalLey veinte. Que non se ronpan los exidos

Pese a haber pasado inadvertida por nuestra doctrina, creemos que la denominada Ley veinte.
Que non se ronpan los exidos tiene todas las connotaciones de un antecedente normativo de la
vigente regulacion de la institucion objeto de nuestro estudio.

Esta regulacion responde al interés general de evitar los estragos derivados del minifundismo y
la dispersion parcelaria. Tal es la teleologia del siguiente mandato, con el que se encabeza
esta norma juridica histérica: "Hordenamos e mandamos que nynguna nin algunas personas
non sean osados de ronper exidos de las aldeas de tierra de Avila nin de lagunas dellas para
los senbrar, quier sean vezinos o herederos en el tal lugar quyer de fuera de otross lugares de
tierra de la dicha cibdad".

La finalidad de luchar contra el minifundismo y la dispersion parcelaria esta bien presente en
esta disposicién, como es facilmente constatable. Y es por ello que contemplamos esta
regulacion del medieval "exido" como una normativa a tener en cuenta - y no se ha hecho asi
hasta ahora - en la exposicion de los antecedentes normativos de la CP.

22) LaLey veinte e una. De los térmynos redondos

Cuando se analiza minuciosamente la principal obra de naturaleza agraria del pensador
sietecentista Jovellanos, se descubre que, en su célebre Informe sobre la Ley Agraria, hace
particular mencion de una importante Ordenanza de Avila que estuvo vigente hasta que, en las
postrimerias del siglo XV, fuera derogada por una Pragmatica firmada por los Reyes Catolicos
en Granada™*, el dia 5 de julio de 1491, incluida mas tarde en la "Recopilacién" como Ley ndam.
14.

Hemos de entender que se referia en concreto a una de las Ordenanzas generales de Avila del
afio 1487, denominada ‘Ley veinte e una. De los térmynos redondos”, ya que en aquel
entonces era conocida como "la ley del término redondo" (asi se la denomina, per ejemplo, en
la Ley ciento e treze. La aclaracgion que se hizo sobre la ley del término redondo, igualmente
recopilada en las mentadas Ordenanzas generales de Avila de 1487.

Dicha Ley veinte e una. De los térmynos redondos merece ser destacada, a los efectos que
nos ocupan, por los siguientes aspectos esenciales:

H4Esta Pragmatica fue incluida posteriormente, como Ley 14, en el Titulo VII del Libro VII de la
Recopilacion (vid. Gaspar Melchor de Jovellanos, Informe de ..., op. cit., pag. 21y 22).
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1°) Detalla explicitamente lo que debe entenderse por térmyno redondo, expresion que
ahora se corresponderia con la vigente de "coto redondo”, que utiliza y define nuestra LRDA.

2°) Establece la proteccion de estos térmynos redondos, que posteriormente se
completaria con la citada Ley ciento treze. La aclaracgion que se hizo sobre la ley del término
redondo, en la que se especifican las sanciones a imponer a quienes no respeten esa
proteccion.

3°) Ademas de proteger a los térmynos redondos ya preexistentes, prevé igual
proteccion para los que se constituyan a partir de entonces, bien sea por negocios inter vivos,
bien sea a titulo hereditario.

A nuestro leal saber y entender, esta ordenanza constituye un nuevo antecedente normativo -
aunque sea con un alcance territorial muy localizado - de la regulacién espafiola de la CP,
porque, como reconoce el propio JOVELLANOS'?, "esta ordenanza, autorizando los cotos
redondos, favorecia la acumulacion de las propiedades y la ampliacion de las labores, y
dificultaba la divisién de la propiedad y del cultivo”. Esta proteccion de los cotos redondos - que
para el politico sietecentista de referencia era criticable, porque consideraba que se trataba de
una medida legal "util & los grandes, y dafiosa & los pequefios labradores" - es ahora el objetivo
capital de la CP.

Por tanto, lejos de criticar la citada normativa medieval, entendemos que debe reconocérsele el
mérito de ser un verdadero precedente normativo de la institucién juridica de la CP - a cuyos
beneficiosos efectos nos referiremos mas adelante -, ya que esa normativa intentaba cumplir
los acertados objetivos de lucha contra el minifundismo y la dispersion parcelaria.

Sorprende realmente al investigador que hasta ahora nadie haya reparado en estos
precedentes tan asimilables a la actual configuracidl aSsé&¥ baQl £6 Q066 pQon juridica que nos
ocupa, porgue la promocion de los cotos redondos (con la consiguiente agrupacion de parcelas
dispersas) que prevén las Ordenanzas de Avila constituyen, aun ahora, la finalidad primordial
de la CP, de acuerdo con los arts. 23.1'y 173 de la LRDA™® y con la jurisprudencia del TS,

3.2 La regulacion de los "repartos de baldios y propios" y de la "disgregacion de propiedades”,
como supuestos antecedentes de la CP

La institucion juridica de la CP, ahora regida por la LRDA y por las normas autonémicas
aprobadas al efecto, fue introducida como tal en nuestro ordenamiento juridico por sendas
Leyes de los afios 1952 (con una duracion prevista de tan solo cinco afos) y 1955 (de duracion
inicialmente indefinida). Antes, no obstante, hubo una serie de normas juridicas - asi como
multiples proyectos de Ley frustrados antes de ser aprobados por el legislador -, que le
prepararon el camino con medidas que tendian a la racionalizacion de las estructuras agrarias.

A pesar de que la doctrina espafiola suele citar como primeros antecedentes legislativos las
normas juridicas que relacionaremos acto seguido, aprobadas todas ellas en el curso de los
siglos XIX y XX, algin autor'*® ha aventurado la teoria de unos supuestos antecedentes
normativos que tendrian su origen en la presion geogréfica de los siglos XV y XVI. Con mas
buena voluntad que acierto, RAMOS PRIETO ha querido reconocer tales antecedentes en la
regulacion de los "repartos de baldios y propios" y de la "disgregacion de propiedades".

15Gaspar Melchor de JOVELLANOS, Informe de la Sociedad, ..., op. cit., pag. 22.

H8E| art. 23.1 de la LRDA, en efecto, define el coto redondo como objetivo general de todas las
actuaciones de la Administracion agraria encaminadas a la reorganizacion de la propiedad ristica. "Se
procurara que la total superficie de cada una de las unidades que adjudique el Instituto forme coto
redondo, bajo cuya denominacion se comprende un solo cuerpo o0 pieza de terreno limitada por un
lindero continuo”. El art. 173, a su vez, aplica en concreto este mismo criterio a la CP, estableciendo que
"la concentracion parcelaria tendra como primordial finalidad la constitucién de explotaciones de
estructura y dimensiones adecuadas, a cuyo efecto, ... se procurara: a) Adjudicar a cada propietario, en
coto redondo o en el menor namero posible de fincas de reemplazo, ...".

Vid., inter alia, les STS de 17.2.1990 (Arz. 3148), 27.10.1990 (Arz. 7554), 3.11.1992 (Arz.
8920) y 1.2.1994 (Arz. 1231).
H8vid., Domingo Antonio RAMOS PRIETO, op. cit., pags. 27 a 29.
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Hemos de puntualizar que, como nos ensefia LOPEZ RODO?, el término "baldios" hace
referencia a "aquellos bienes pertenecientes al dominio publico no destinados a labor ni
adehesados, y de comun disfrute y aprovechamiento”, y que tanto Jovellanos (en el siglo XVIII,
en su comentado Informe sobre la Ley Agraria) como Colmeiro (en el siglo XIX, en su tratado
de Derecho Administrativo) propugnaron el reparto de estas tierras yermas a los particulares, a
fin de que las cultivaran. Es justo esto lo que establece la normativa que se nos presenta como
precedente juridico de la CP, cuando en realidad de lo Unico que puede ser considerada
antecedente normativo es de la colonizacion agraria.

No podemos, pues, compartir ese aislado criterio doctrinal, porque parte de lo que a nuestro
parecer es un grave error de concepto*?, ya que confunde la CP con la colonizacion agraria*?.

En consecuencia, la regulacion a la que se refiere el citado autor podra constituir, en todo caso,
un antecedente de la politica agraria en general - y, si se quiere, de la politica de colonizacion
agraria -, pero nunca de la institucion de la CP. Asi lo entendié en su momento el propio
COLMEIRO y asi lo han entendido autores contemporaneos como MONCLUS y OYON',

3.3 Antecedentes normativos del siglo XIX
3.3.1 Las primeras normas juridicas

En el curso de la segunda mitad del siglo XIX, estaba muy extendida la conviccion sobre la
necesidad de implantar la concentracion parcelaria en nuestro pais.

Como ya hemos tenido ocasién de argumentar en la primera parte de este mismo trabajo de
investigacion, el andlisis de los antecedentes normativos de la CP va muy estrechamente
ligado con el intervencionismo agrario. Partiendo de esta base, la doctrina suele citar, en primer
lugar, tres normas juridicas en las que se habia de fundamentar posteriormente la legislacion
de CP: las Leyes agrarias de 8 de enero y 23 de mayo de 1845 y el Real Decreto de 23 de
mayo de 1845, que tuvieron su continuidad en otras posteriores, como las Leyes de 24 de julio
de 1849y 21 de noviembre de 1855.

Ademas de estas normas que en su momento entraron a formar parte del Derecho positivo
espafiol, también hubo diferentes tentativas de regulacion que jamas llegaron a buen puerto.
Haciendo referencia a estos intentos frustrados de regulacion especifica de la CP, SANZ
JARQUE *** cita, por ejemplo, el proyecto de Ley de Caballero, en el que considera inspirada la

119) aureano LOPEZ RODO, La propiedad agraria ..., op. cit., pag. 136.

120Este error se manifiesta principalmente en la afirmacion - que por ella misma ya constituye una
evidente contradictio in terminis - de que "la disgregacién de propiedades ..., indirectamente, puede
considerarse un antecedente de la concentracion parcelaria”. Olvida este autor que el objetivo directo de
la CP es y ha sido siempre - en nuestro ordenamiento juridico y en el Derecho comparado - la
agrupacioén de parcelas, y no su disgregacion, habida cuenta que ésta se orienta en sentido contrario al
de la CP.

2lcimplenos recordar, a este respecto, que la colonizacién agraria y la CP son dos instituciones
juridicas con objetivos antitéticos: con la primera de ellas se lucha contra los inconvenientes que puede
comportar el latifundismo, al tiempo que se dota de tierras de cultivo a los campesinos que no disponen
de ella, mientras que la CP trata de evitar las consecuencias nefastas del minifundismo y la dispersion
parcelaria. Es decir, que no tienen nada que ver la una con la otra, salvo que ambos tipos de actuaciones
publicas forman parte de la politica agraria de un pais.

Vid., Laureano LOPEZ RODO, La propiedad agraria ..., op. cit.,, pag. 143. En este estudio
sobre la obra de Colmeiro, se transcriben unas palabras de este Ultimo autor (extraidas de su tratado
"Derecho Administrativo Espafiol”, de 1850), en las que se evidencia que cuando pedia el reparto de los
"baldios" a los particulares estaba pensando en la colonizacién agraria: "Las colonias agricolas, como un
medio de_extender el cultivo a los baldios ...".

1237 3. MONCLUS y J. L. OYON, Historia y Evolucién de la Colonizacién Agraria en Espafia.
Politicas y técnicas en la ordenacién del espacio rural, MAP-MPAP-MOPU, Madrid, 1988, pag. 31. No es
casualidad que estos autores incluyan entre los antecedentes de la colonizacion agraria una norma
sensiblemente similar a la indicada por RAMOS PRIETO: la Real provision de 26 de mayo de 1770,
mediante_la que se disponia el reparto de tierras "baldias y concejiles".

12%vid. las obras de Juan José SANZ JARQUE, Legislacion vy ..., op. cit., pag. 5, y Régimen de ...,
op. cit., pags. 14y 15.
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Ley que ahora nos disponemos a comentar.
3.3.2 La Ley de 11 de julio de 1866

Algunos autores'?® aseguran que es ésta la primera norma juridica que se puede considerar
propiamente como antecedente de la introduccion de la CP en Espafia. Se basan en la
apreciacion de que tenia como uno de sus objetivos el de impedir la division de la propiedad
rustica. De hecho, era una Ley inspirada directamente en el proyecto de Ley elaborado por
Fermin CABALLERO'. Sin embargo, sélo regulaba la CP indirectamente y, en cualquier
caso, no tuvo ninguna transcendencia practica, puesto que nunca hubo voluntad
politica de aplicarla.

En cualquier caso, hay que resaltar que la aportacion mas importante de esta norma juridica es
que trataba de evitar una de las causas que, como bien dice SANZ JARQUE'’, mas han
favorecido la propagacién del minifundismo y la dispersion parcelaria: el régimen hereditario de
los territorios espafioles que se rigen por el sistema del Cadigo Civil.

La misma opinién comparte BENEYTO SANCHIS'?8, para quien lo que mas importa de esta
Ley, a los efectos que nos ocupan, es que "las fincas cuya superficie se determinaba por la
Administracion no podian dividirse por herencia y habian de ser adjudicadas a quien el testador
designase y, en su defecto, a quien, previo acuerdo mutuo, designasen los herederos ...".

3.3.3 El texto refundido aprobado por Ley de 3 de junio de 1868

Todas las normas relacionadas en los epigrafes anteriores - a las que deberia afadirse la Ley
de 3 de agosto de 1866 - quedaron finalmente refundidas en la que constituye una de las
primeras manifestaciones del espiritu codificador del Derecho Agrario espafiol: el texto
refundido aprobado con la denominacion oficial de "Ley de 3 de junio de 1868, sobre
desecacion de lagunas y terrenos pantanosos y sobre caserios, colonias agricolas y fomento
de la poblacion rural”.

Lo primero que hay que destacar de esta norma es que el legislador espariol introdujo en ella
determinadas medidas favorables a la indivisibilidad de las fincas, en lo que seria un
precedente normativo de la vigente regulacion de las UMC. Sin embargo, ni esta Ley ni la de
1866 sirvieron para gran cosa, ya que resultaron absolutamente inaplicadas.

Por lo que respecta a la materia que aqui nos interesa especialmente, cabe sefialar que, en
1965, BALLARIN MARCIAL'* ya destacaba esta importante norma juridica como uno de los
antecedentes con los que hay que contar, "tanto de la legislacion actual colonizadora como,
sobre todo, de la concentracion parcelaria”.

3.3.4 El Cddigo Civil de 1889

Aquellas voces primerizas que, ya desde el siglo XVIII, pero principalmente durante el siglo
XIX, habian apostado decididamente por la implantacion de la institucion juridica de la CP
tuvieron cierta influencia en toda la legislacion agraria de aquellos tiempos. Obviamente, el
Cadigo civil no es una Ley agraria, ya que su contenido supera con creces el ambito de las
explotaciones agrarias; pero justo es reconocer que dedica tantos preceptos a regular
cuestiones agrarias que inicialmente se pensé incluso en denominarlo "Codigo Rural’, a
imitacion del Code Rural francés.

Es por ello que la influencia de aquellos prohombres también lleg6 a este Caédigo, lo cual no fue
Obice para que al legislador de 1889 le faltara decision a la hora de adoptar las medidas legales

125vid., ad exemplum, Jests GONZALEZ PEREZ, La concentracién parcelaria, "Anuario de
Derecho Civil", vol. VI, enero-marzo de 1953, pag. 133, y Angel LERA DE ISLA, Concentracion
Parcelanaé op. C|t pags. 8y 9.
V|d Fermm CABALLERO Y MORGAY, op. cit., 1864.
127 Juan José SANZ JARQUE, Régimen de .. ., Op. Cit., pags 6 a8.
Ramon BENEYTO SANCHIS, Ensayo de ..., op. C|t pag. 74.
129Alberto BALLARIN MARCIAL, Derecho Agrarlo op. Clt pag. 54.
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gue garantizaran la concentracion de la propiedad rural y favorecieran la constitucion de
explotaciones racionalmente estructuradas y econémicamente viables. Ambos aspectos han
sido analizados con mucho acierto por LERA DE ISLA™®, quien, por una parte, advierte de la
mencionada influencia doctrinal, asegurando que "esta preocupacion espafiola por la
concentracion parcelaria de nuestras tierras de cultivo llegé también, aunque de una manera
timida e ineficaz, al Cadigo Civil, promulgado en 1889", mientras que, por otra parte, matiza el
alcance de esa influencia que se manifiesta en su articulado, llegando a la conclusion de que el
legislador tenia la intencién de evitar la division de la propiedad rustica. Pero le falté acierto a la
hora de establecer las medidas legales necesarias para garantizar la integridad del patrimonio
de las explotaciones agrarias.

Sea como fuere, lo que si que se puede afirmar, por lo que respecta a la problematica que aqui
nos interesa, es que el Codigo Civil de 1889 constituye uno mas de los antecedentes
normativos de la legislacién vigente de la CP, puesto que, cuando menos, algunos de sus
preceptos demuestran la voluntad del legislador de reducir la tendencia al excesivo
fraccionamiento de las fincas rusticas. En este sentido se orientan, por ejemplo, los articulos
400, 820, 1.056, y particularmente los articulos 1.521 y siguientes. Es evidente la intencion del
legislativo de favorecer la continuidad del patrimonio familiar agrario; pero las medidas
arbitradas al efecto fueron ineficaces, ya que consistian fundamentalmente en someter la
particion de los bienes - en caso de sucesion - a la condicion de que esa particion hereditaria
no perjudicase a la legitima de los herederos forzosos.

En otro orden de cosas, el mentado Cédigo Civil permite que, en caso de sucesion mortis
causa testada, se deje a un solo hijo el conjunto del patrimonio de la explotacion agraria, a
cambio de que éste abone en efectivo al resto de los herederos la parte que les corresponde
en la herencia. En principio, ésta era una prevision legal de objetivos bien proximos a los de la
CP, por lo que hubiera podido resultar realmente efectiva a estos efectos, si todo el mundo se
hubiera acogido, porque, como sefiala LERA DE ISLA™?, "hubiera realizado ya la concentracion
parcelaria en Espafia, o la hubiera ayudado mucho, por lo menos". No obstante, la falta de
costumbre de testar, por parte de los pequefios propietarios rusticos espafioles, convirtio la
medida en ineficaz.

En el mismo sentido - y con una similar falta de resultados practicos - se han de entender otros
preceptos de la norma que nos ocupa, entre los que podemos resefiar los siguientes:

- El art. 821, que trata de impedir la atomizacién del patrimonio rastico, disponiendo que
"el legatario que tenga derecho a legitima podra retener toda la finca ...".

- El inicial art. 838 (actual art. 839), que también favorece la continuidad de los terrenos
rusticos que integran la explotacién agraria familiar, estableciendo al efecto que "los herederos
podran satisfacer al conyuge su parte de usufructo asignandole una renta vitalicia o los
productos de determinados bienes o un capital en efectivo”.

- El antiguo art. 840, cuyo redactado original**? permitia pagar la legitima de los hijos
naturales con dinero o con bienes diferentes de las fincas rasticas, posibilitando asi que el
entonces denominado "hijo legitimo" se hiciera con la propiedad de la totalidad de las fincas de
la explotacion agraria.

- El art. 1.045, que igualmente tiende a proteger la integridad de los patrimonios
rusticos, ya que, al establecer que "no han de traerse a colacion y particion las mismas cosas
donadas, si no su valor al tiempo en que se evallen los bienes hereditarios”, permite que el
pago se realice en dinero o en otros bienes.

- El art. 1.523, que incluye otra de las principales medidas legales orientadas a evitar la

139Angel LERA DE ISLA, Concentracion Parcelaria, op. cit., pag. 18.

131Angel LERA DE ISLA, ibid.

132En la redaccién original del Cédigo Civil de 1889, el 2° péarrafo del art. 840 establecia la
siguiente redaccion (ahora suprimida, por causa de inconstitucionalidad): "Los hijos legitimos podran
satisfacer la cuota que corresponda a los naturales, en dinero o en otros bienes de la herencia a justa
regulacion”.
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pulverizacion de los patrimonios rurales, al establecer el derecho de retracto de colindantes.
Como ya hemos apuntado supra, el retracto de colindantes constituye una figura con unos
objetivos muy semejantes - idénticos, segun la STS de 2.12.1976 - a los de la institucion objeto
de nuestro analisis. Su efectividad, empero, no ha sido la deseada, porque la medida sélo es
efectiva cuando hay voluntad de aplicarla por parte de los que de ella se tendrian que
beneficiar.

A pesar de que algun autor ha querido ver en esta norma una cierta regulacion de la CP**, lo
cierto es que, a nuestro entender, no hay tal regulacién. Muy al contrario, lo que debe
recalcarse del Cadigo Civil es precisamente la insuficiencia de su regulacién, por lo que
respecta a la compleja problematica de la propiedad rustica y del mundo agrario en general.
Tan cierto es ello que algunos autores consideran que esa insuficiencia normativa de la
legislacion civil fue justamente la causa fundamental que ha justificado el nacimiento del
Derecho Agrario en general, y en concreto la aprobacion de la vigente LRDA™,

En resumen, podemos afirmar con LERA DE ISLA™® que el Cédigo Civil de 1889 no ha sido
demasiado eficaz, en lo que atafie al fomento de la CP; pero, por lo menos, tampoco ha sido un
obstaculo para la consecucion de sus objetivos.

3.4 Precedentes historicos de la primera mitad del siglo XX
3.4.1 La creacion de la Comision para el estudio de la problematica agraria, el afio 1907

Por Real Decreto de 22 de marzo de 1907 - aprobado a iniciativa del Vizconde de Eza -, se
cred la denominada "Comisién para el estudio de la subdivision de la propiedad territorial, sus
causas, condiciones y efectos, en el orden juridico, social y econémico, asi como para proponer
los remedios a los males que de esa subdivisién excesiva se originan”.

Por Real Orden de la misma fecha, se nombraron las personas que habian de integrar la citada
comision, cuya presidencia fue encomendada a Eduardo Sanz Escartin.

3.4.2 El proyecto de Ley de 1907

La comision citada en el epigrafe anterior desempefié una intensa labor juridica, fruto de la cual
fue la elaboracion, aquel mismo afio 1907, de un proyecto de Ley, del que buena parte del
articulado se dedicaba a regular la indivisibilidad de las fincas rusticas. Fue éste el primer
intento serio de introducir la institucion de la CP en nuestro pais. Tan cierto es ello que - como
sefiala GONZALEZ PEREZ'* - algtin autor llegé a tildarlo de auténtico proyecto de Ley de
Concentracion Parcelaria. Aunque no lo concreta, podemos asegurar que este autor es LOPEZ
RODO, que en alguna de sus obras'®*’ ha interpretado en el sentido apuntado los dos
capitulos siguientes del citado proyecto de Ley:

- El Capitulo 1V, en el que preveia la expropiacion de las parcelas de menos de diez
areas a favor del colindante, entre otras medidas para la agrupacion de las pequefias parcelas.

- El Capitulo V, dedicado a los que se denominaban “"cambios y agrupaciones

colectivas”, que el citado administrativista considera “"verdaderos supuestos de
"remembrement”.

Curiosamente, LOPEZ RODO no dedica tanta atencion al Capitulo VI, que seria el mas

133yvid. Domingo Antonio RAMOS PRIETO, op. cit., pag. 39, en opinién del cual el Cédigo Civil
incluye "aspectos de concentracion parcelaria e indivision de explotaciones ...".

13%Esta es la apreciacion, por ejemplo, de Ana CANIZARES LASO, La comunidad de bienes en la
ley de modernizacién de las explotaciones agrarias, "Derecho Agrario y Alimentario”, n® 30, enero-junio
de 1997, pag. 43. En su opinién, "el surgimiento de un nuevo Derecho agrario tuvo como finalidad
obtener un régimen adecuado para las explotaciones de la tierra frente a la inadecuacién de los Cédigos
civiles. En esa linea se aprobd por Decreto 118/1973, de 12 de enero, la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario”,

135Angel LERA DE ISLA, Concentracion parcelaria, op. cit., pag. 18.

138v/id. Jestis GONZALEZ PEREZ, op. cit., pags. 133y 134.

137vid. Laureano LOPEZ RODO, La propiedad agraria ..., op. cit., pag. 132.
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susceptible de asimilacion con una regulacion de la CP, puesto que esta integramente
dedicado a establecer las que se presentan como "Disposiciones especiales para fomentar la
concentracion parcelaria”. Si que cita, en cambio, dicho Capitulo VI CARRETERO GARCIA™® -
otro de los autores que ha visto en el proyecto de Ley que nos ocupa uno de los antecedentes
de la CP -, el cual manifiesta al respecto que "en sus capitulos V y VI se encuentran los
gérmenes de la Concentracion Parcelaria”.

Desgraciadamente, como ha sucedido histéricamente con tantas otras normas juridicas bien
pensadas y elaboradas, el proyecto en cuestion nunca llego a ser aplicado. De hecho, como
resalta RAMOS PRIETO™, ni tan siquiera se llegd a debatir en las Cortes Generales. La
eficiente labor desarrollada por los juristas que prepararon su redaccion top6 - una vez mas -
con la falta de voluntad politica para implementar dicha norma. Se puede afirmar, por ello, que
solo se trata de un interesante, pero frustrado, antecedente normativo del régimen juridico de la
CP.

3.4.3 Los antecedentes inmediatos de la primera Ley espafiola de Concentracion Parcelaria

Dando un salto en la Historia, comprobamos que una de las primeras decisiones del régimen
franquista que de alguna manera afectaron a la institucion de la CP fue la creacién - durante el
mes de abril de 1938 - del Servicio Nacional de Reforma Econémica y Social de la Tierra, al
gue se encomendaron, entre otras, las actuaciones de CP. En la practica, empero, como ha
denunciado Nicolds ORTEGA!, se dedicé Unica y exclusivamente a liquidar todos los vestigios
de las actuaciones republicanas de reforma agraria.

El 18 de octubre de 1939, el citado Servicio fue sustituido por otro nuevo, el ya mentado INC,
gue absorbio las funciones de su antecesor, entre las que ya hemos visto que figuraba la CP.
En algunas de sus mudltiples obras, SANZ JARQUE™! mienta un nuevo proyecto de Ley, que en
su tiempo fue analizado por la Secretaria para la Ordenacion Economico-Social.

En su respetable opinion, se trataba del antecedente inmediato de la Ley introductoria de la CP
en el Estado espafiol, a cuyo efecto argumenta que, hasta la promulgacion de esta Ley, no se
aprobo ninguna otra norma juridica de interés que hiciera relacion a la regulaciéon de la CP.

No es del mismo parecer LOPEZ RODO, para quien, antes de la Ley de CP de 1952, aun hubo
una nueva regulacion legal que afectaba directamente a la CP, aprobada solamente tres afios
antes de la introduccion de la CP en nuestro ordenamiento juridico. Se refiere a la Ley de 21 de
abril de 1949, sobre colonizacion de zonas regables, de la que dice que es una verdadera Ley
de concentracion parcelaria y recomposicion predial**?. En nuestra opinion, este autor exagera
la nota, porque esa norma legal se limita a autorizar al INC a llevar a cabo actuaciones de CP
("se faculta al I. N. C. para resolver problemas de concentracion parcelaria y recomposicion
predial, aprovechando las enormes posibilidades del regadio intensivo”, dispone exactamente);
pero, como constata Miguel BUENO 3, ni la propia Ley regula la CP, ni esta habilitacién
guedo recogida mas adelante por via reglamentaria. Era tan s6lo una de tantas
declaraciones de principios a que nos tienen acostumbrados los legisladores, sin
trascendencia juridica ni factica de ningun género.

3.5 La introduccion de la CP en el ordenamiento juridico espafiol, con la Ley de 20 de
diciembre de 1952

138Tirso CARRETERO GARCIA, op. cit., pag. 195.
9Domlngo Antonio RAMOS PRIETO, op. cit., pag. 40.
Nlcolas ORTEGA, op. cit., pag. 22.
4lvid. Juan José SANZ JARQUE Legislacion vy ..., op. cit, pag. 5, y Régimen de ..., op. cit.,
pég.13
142 qureano LOPEZ RODO, La propiedad agraria ..., op. cit., pags. 151 y 152. Argumenta al
respecto que, de acuerdo con la citada norma legal, "el I. N. C. formulard en cada caso el proyecto de
parcelacion, procurando la agrupacion en un solo predio de las fincas que se reserven a los actuales
propietarios cuando la "superficie reservable" sea igual o superior a la unidad parcelaria de tipo medio" y
"las restantes "tierras en exceso" seran explotadas como huertos familiares y cotos redondos que se
adjud|caran primero con caracter provisional y luego definitivo a los colonos".
vid. Miguel BUENO, La reforma de las estructuras agrarias en las zonas de pequefia y
mediana propiedad en Espafia, "Agricultura y sociedad”, n® 7, 1978, pag. 148.
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A pesar de los precedentes normativos que acabamos de resefiar, la doctrina mayoritaria'**
coincide en la consideracion de que la regulacion efectiva de la CP se inicia en Espafia con la
Ley de Concentracion Parcelaria de 20 de diciembre de 1952. Fue, por lo menos, la primera
norma legal dedicada integramente a la regulacion de la CP, en el bien entendido de que tenia
un alcance muy limitado, debido a que habia sido promulgada para comprobar como resultaba
aguella revolucionaria técnica de la concentracion en Espafa. Uno de los principales méritos de
esta norma legal es que, como indica BALLARIN MARCIAL'*, "representa el ejemplo mas
tipico de aquel fenbmeno moderno que consiste en una progresiva penetracion o
influencia de la técnica en el Derecho".

La defensa parlamentaria del correspondiente proyecto de Ley corrid a cargo del por aquel
entonces Ministro de Agricultura, Rafael Cavestany. En su discurso de presentacion, resalto la
transcendencia de la norma, resaltando que "tres aspectos importantes presenta el proyecto y
los tres han llamado especialmente la atenciéon de la Comision de Agricultura de estas Cortes:
su caracter experimental; la retorsion que han de sufrir algunas Leyes vigentes si se tiene el
proposito de que no se malogren, y la trascendencia de este empefio en el orden politico de
nuestro pais”. Se trataba, efectivamente, de una ley declaradamente experimental y destinada
a ser aplicada solamente en un reducido numero de términos municipales, en los que el
problema de la excesiva parcelacion tenia una acusada gravedad, como anuncia la exposicion
de motivos y establece explicitamente el primero de los articulos de la Ley. Asi se reconocio
igualmente desde las instancias oficiales encargadas de implementarla, como lo demuestra la
abundante literatura oficial de aquel momento.

Para BENEYTO SANCHIS ™ - a la sazo6n Director del Servicio de Concentracion Parcelaria -,
con la Ley de CP de 1952 se abrio el que literalmente denomina "primer periodo de iniciacion y
de ensayo". Mas adelante, insiste en la misma idea, al referirse a "lo que se inicid6 en 1952
como un simple ensayo, apoyandose en

una Ley de caracter provisional, con vigencia para cinco afios ...". Ya en el siglo XVIII,
JOVELLANOS™ habia advertido al Gobierno contra el mimetismo de las experiencias
extranjeras en nuestro pais, recordando que "acomodar a un tiempo, y a un pais lo que
en otro pais, y otro tiempo ha probado bien, es la mania mas frequente de los

politicos".

En el caso de la introduccion de la institucion de la CP en nuestro ordenamiento juridico, los
gobernantes del momento no cayeron en esa trampa, si no que aplicaron la que actualmente es
una practica generalizada en Estado Unidos, como nos ensefian OSBORNE y GAEBLER®:
cuando se pretende introducir una reforma importante, se prueba inicialmente en un
determinado territorio, y soélo si en €l tiene éxito, se implanta efectivamente a nivel federal.

Algo parecido se practico en nuestro pais, con notable acierto, en 1952. Era logico, por tanto,
que se diera a aquella inicial Ley de CP un caracter provisional y de ensayo: como quiera que
nuestro pais no tenia atn ningun tipo de experiencia en este ambito, se queria comprobar -
antes de extender su aplicacion a todo el Estado - cuales serian los resultados practicos de su
aplicacion y como responderian los propietarios y agricultores afectados, ante los cambios
producidos en sus explotaciones agrarias por la CP*.

144vid., en este sentido, desde los clasicos SANZ JARQUE y BENEYTO SANCHIS hasta la
Gltima hornada doctrinal, con autores como PALACIOS AYECHU, RAMOS PRIETO, ALARIO
TRIGUEROS y RIOS CARMENADO.

145Alberto BALLARIN MARCIAL, Introduccién al ..., op. cit., pags. 69 y 70.

148Ramoén BENEYTO SANCHIS, Prélogo, en la obra de Luis GARCIA DE OTEYZA, Miguel
BUENO GOMEZ y Fernando CRUZ CONDE, Variacion de los factores de la produccion agricola como
consecuencia de la Concentracion Parcelaria, Ministerio de Agricultura-Servicio de Concentracion
Parcelaria, Madrid, 1962.

14’Gaspar Melchor de JOVELLANOS, Informe de la Sociedad ..., op. cit., pag. 94.

148y/id. David OSBORNE y Ted GAIBLER, La reinvencion del Gobierno. La influencia del espiritu
empresarial en el sector publico, Ediciones Paidds, Barcelona y Buenos Aires, 1995, in totum.

19pps afios después, la exposicion de motivos del Decreto-ley de 5 de marzo de 1954
confirmaba este criterio, haciendo expresa mencién del caracter experimental de la CP, que se llevaba a
efecto "por via de ensayo, a fin de que la experiencia adquirida en tales trabajos permita elaborar en
breve plazo un sistema completo de normas de aplicacién general en toda la nacion".
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En el ya mencionado discurso de presentacion de la Ley, pronunciado el 18 de diciembre de
1952, el Ministro Cavestany ya lo habia advertido claramente, justificando su caracter
experimental con argumentos tan convincentes como éstos: "Precisamente porque todo esta
por hacer, no podemos tener la pretension de que vamos a acertar al primer intento. Es preciso
sentir reacciones, formar ambientes, valorar colaboraciones, probar medios, virtualizar
formulas”.

Es por ello que el propio BENEYTO SANCHIS**°, al analizar la Ley que nos ocupa, manifiesta
gue tiene tres caracteristicas definidoras: su caracter experimental ("la conceptuamos como
una Ley de ensayos", dice expresamente), la urgencia con que fue promulgada®* (hace
referencia, a este respecto, a una supuesta "ansia de los pueblos esparioles por la
concentracion, por cuanto han comprendido los beneficios que podrian disfrutar”) y la
limitacion territorial de su alcance.

Creemos que, con esa alusion al "ansia de los pueblos”, el mencionado Director del Servicio de
Concentracion Parcelaria se dejaba llevar por un populismo excesivo, posiblemente
condicionado por las obligaciones de su cargo y por el tenor habitual de los grandilocuentes
discursos politicos de aquella época. La realidad, en verdad, era mucho mas prosaica, ya que
los propietarios rusticos dificilmente podian haber manifestado tanto entusiasmo por la CP,
cuando ni tan siquiera sabian para qué servia esta mejora. Asi lo confesaria dos afios después
- pasada ya la euforia oficialista propia de la celebracion del décimo aniversario de la
introduccion de la CP en nuestro pais - el Subdirector del mismo Servicio**?, GARCIA DE
OTEYZA™:. En opinion de este autor oficialista, "hace diez afios (es decir, en el
momento de la introduccién de la CP) existian sobre unas tierras parceladas unos
agricultores que no sabian a ciencia cierta lo que era ni lo que podria lograrse mediante
la concentracion parcelaria”, afiadiendo seguidamente que "este problema nunca habia
merecido la atencion por parte del Poder Publico, no obstante su gran importancia y
extremada gravedad".

En cualquier caso, el hecho incuestionable es la voluntad del legislador de explicitar las tres
caracteristicas citadas, lo cual se hace patente en el primero de los articulos de la norma, que
se inicia con estas expresivas palabras. "Con caracter de urgencia y con

finalidad fundamentalmente experimental en aquellas zonas donde el parcelamiento de la
propiedad rustica revista caracter de acusada gravedad, ...".

Los estudios publicados en los afios sesenta insistian en esas tres caracteristicas definidoras
de la Ley. A ellas se refiere SANZ JARQUE *** (que también recalca que "el sistema que sigue
para llevar a cabo la obra es el de la subrogacién real") en su trabajo de 1963, insistiéndose
también en las mismas en el primero de los volumenes del libro publicado por el Ministerio de
Agricultura con motivo del décimo aniversario del Servicio'*. En este Ultimo caso, ademas,
se afladian dos caracteristicas adicionales: su objetivo socioeconémico de contribucion
"tanto al bienestar de las clases de pequefios propietarios y empresarios agricolas,
como al mejor rendimiento econdmico de un extenso sector del suelo patrio" y la
declarada voluntad de garantizar los derechos de los afectados, a cuyo objeto se
establecia el correspondiente sistema de recursos.

Por lo que respecta a las finalidades de esta norma juridica - expuestas paladinamente en el
cuarto de sus articulos -, hay que decir que coinciden substancialmente con las que aun ahora
establece el art. 173 de la LRDA, o sea, la agrupacion de las parcelas (con tendencia al coto
redondo), la localizacién de las nuevas fincas en el lugar que mas facilite su cultivo, el acceso

150Ramén BENEYTO SANCHIS, Ensayo de ..., op. cit., pags. 77 a 81.

lEsta urgencia ya habia sido explicada a los parlamentarios por Rafael Cavestany, que la
justificé "por considerar de inaplazable urgencia que dicha Ley sea promulgada ...", a la vez que
recalcaba que "si tiene algin defecto es el de llegar con retraso ...".

*2| a denominacioén oficial del organismo habia sido ya cambiada por la de SNCPYOR.

153 uis GARCIA DE OTEYZA, Concepto y ..., op. cit., pag. 26.

1%4juan José SANZ JARQUE, Estudio de la vigente Ley de Concentracién Parcelaria, "Revista
General de Legislacién y Jurisprudencia”, noviembre de 1963, pag. 8.

15SNCPYOR, Servicio Nacional ..., op. cit., pag. 50.
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de las fincas de reemplazo a las vias publicas, etc.
En atencion a estas finalidades, el legislador establece estas tres clases de directrices.

12) Directriz de caracter econémico: fomento de la productividad de la tierra, a cuyo
objeto se ha de favorecer la optimizacion de los recursos disponibles en las explotaciones**.

22) Diredriz de caracter juridico: reordenacioén (con el fin de racionalizar la estructura de
las explotaciones agrarias) y escrituracion de la propiedad rustica.

_ 32) Directriz de caracter social: estabilizacion de la poblacion rural, aumento del nivel de
vida y correccion de los desequilibrios existentes entre el campo y la ciudad.

A diferencia de lo que medio siglo antes habia acaecido con el ya citado Decreto de 22 de
marzo de 1907, las medidas de promocion de la CP de la Ley de 20 de diciembre de 1952
fueron aplicadas con plena conviccion desde un primer momento™’, a la vez que gozaron de
una cierta aceptacion popular, que BENEYTO SANCHIS **® magnifica sobremanera, llegando
a asegurar que "las peticiones voluntarias de los agricultores solicitando la
concentracion parcelaria han sorprendido tanto al politico como al legislador y al
técnico".

Lo cierto es que habia prisa por implementar la nueva regulacién. Motivos no faltaban para ello,
porque, como ha recordado BARCELO VILA™®. en el momento de la introduccion de la CP en
nuestro ordenamiento juridico, "la cifra de agricultores era una de las mas altas del siglo (5,3
millones) ...". Es decir, que la mitad de la poblacién activa de aquel momento histérico estaba
ocupada en actividades agrarias. Era, como indica el citado autor, "la edad de oro de la
agricultura tradicional". El colectivo que podia recoger directamente los beneficios de la CP era,
pues, muy numeroso. Es por ello que, para facilitar la implementacion de la Ley, el Ministerio de
Agricultura aprobd6 bien pronto las siguientes érdenes ministeriales:

- Orden de 16 de febrero de 1953, de creacion del Servicio de Concentracion Parcelaria,
como organismo gestor de este tipo de actuaciones publicas.

- Orden de 16 de febrero de 1953, que establecio las primeras normas de procedimiento
relativas a los expedientes de concentracion parcelaria.

- Orden de 2 de julio de 1953, creadora de las Subcomisiones de Trabajo, como
auxiliares de las Comisiones Locales.

- Orden de 26 de octubre de 1953, para la regulacion de las obras y mejoras que habian
de acompainiar las actuaciones de CP.

Poco después, se publicaban los siguientes Decretos, mediante los que se ordenaban las
primeras experiencias de CP en nuestro pais:

1%80psérvese la total coincidencia de este primer objetivo asignado legalmente a la CP con los
términos en los que el art. 38 de la vigente Constitucidn configura el derecho a la libertad de empresa. La
doctrina constitucional ha resaltado la vigencia de este objetivo. Mas aun, ha fundamentado en él la
razén de ser del intervencionismo agrario. En tal sentido se pronuncia la STC 37/1987, de 26 de marzo,
sobre la LARA. Es muy significativo, a estos efectos, su F. J. 5°, en el que, al comentar el tenor literal del
mentado art. 38 CE, se recuerda que "el ejercicio de las potestades que la Ley atribuye a la
Administracion debe ajustarse no a cualesquiera fines de interés publico, si no muy precisamente a
"criterioslsc%bjetivos de obtencion del mejor aprovechamiento de la tierra y sus recursos".

Rafael Cavestany y de Anduaga, en la defensa parlamentaria de la Ley, comprometié su
carrera politica en el empeno de garantizar que se haria todo lo posible para implantar de una vez la CP
en Espafia. Aseguré ante el Congreso que no pasaria como con sus precedentes histéricos, que
fracasaron estruendosamente, por falta de la necesaria voluntad politica (0, como expresé Cavestany,
"por miedo a la impopularidad, al movimiento instintivo de los sentimentalismos inexpertos, al
nerviosislggo de los débiles..."). '

Ramén BENEYTO SANCHIS, Prdlogo, op. cit.

1591 uis Vicente BARCELO VILA, Politicas de modernizacién ..., op. cit., pag. 172.
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- Los Decretos de 2 de octubre de 1953, por los que se declaraba de utilidad publica 'y
de urgente ejecucion la CP de las cinco primeras zonas del Estado que habian de disfrutar de
esta mejora: Pefiaflor de Hornija (Orense), Torrelobatén (Valladolid), Cantalapiedra
(Salamanca), Frechilla de Almazén (Soria) y Cogolludo (Guadalajara)*®®, todas ellas con un alto
grado de dispersion parcelaria.

- El Decreto de 22 de enero de 1954, para la zona de Torrebelefia.
- El Decreto de 29 de enero de 1954, para la zona de Fuencemillan.
3.6 Otros antecedentes normativos
3.6.1 El Decreto-ley de 5 de marzo de 1954

De entrada, la experiencia concentradora iniciada a raiz de la Ley de Concentracion Parcelaria
de 20 de diciembre de 1952 resulté mas complicada de lo que se habia previsto, no tanto por
defectos de la propia ley como por el hecho de que el ordenamiento juridico del momento no
era el mas adecuado para esta mejora rural, que resultaba afectada negativamente por un
cumulo de preceptos legales y reglamentarios que retrasaban todo el proceso de CP.

Algunos autores de la época'®* llegaron a comentar incluso que eran tan graves las dificultades
gue planteaba la CP, en su vertiente juridica, que convertian esta actuacion administrativa en
un verdadero rompecabezas juridico, para desesperacion de los juristas que estaban
implicados.

La aplicacién se hacia con caracter experimental y aquellas primeras experiencias
demostraron, en efecto, las graves dificultades de naturaleza juridica que oponia a la CP la
normativa vigente. Recordamos, a estos efectos, que el propio Cavestany ya lo habia previsto
(vid. supra) en su defensa parlamentaria de la Ley. EI mismo 6rgano gestor de la concentracion
también habria de exponer esas dificultades de implementacién, en un libro publicado pocos
afios después'®?. He aqui las principales barreras juridicas que en él se ponen de relieve:

- El Derecho tradicional tenia en las fincas uno de sus elementos mas estables de las
relaciones juridicas. Cabe recordar, en este sentido, que el Derecho espafiol ha considerado
siempre la finca como el elemento objetivo méas estable de las relaciones juridicas que sobre
ella recaen. La CP, en cambio, habia de remover necesariamente esos soélidos cimientos,
trastornando asi todos los derechos, cargas y otras
situaciones juridicas existentes sobre las fincas rusticas.

- Los principios innatos a la CP se enfrentaban, por otra parte, con los principios
rectores del ordenamiento juridico vigente. Hemos de recalcar al respecto que se trataba de
una institucion juridica importada de otros paises europeos, cuyos ordenamientos juridicos
diferian en muchos casos del vigente en nuestro pais. Piénsese, por ejemplo, en el concepto
ultraliberal del derecho de propiedad que habia impuesto el Cédigo Civil espariol*®®, en base al
cual eran impensables actuaciones de limitacion de la propiedad privada como las que imponia
la nueva institucion, inspirada en la funcion social de la propiedad rustica.

180 a gestion de todos estos procesos de CP se encomendé directamente al Servicio de
Concentracién Parcelaria. Creado y organizado inicialmente por la Orden de 6 de febrero de 1953 - que
lo situaba bajo la dependencia de la Comisién Central y lo adscribia provisionalmente al Instituto de
Estudios Agro-Sociales - pronto aumentd sus competencias y su grado de autonomia. La Ley de 20 de
julio de 1955 le otorgé6 la categoria de organismo auténomo, cosa que confirmd el art. 7° de la Ley de
Concentracion Parcelaria, texto refundido de 10 de agosto de 1955, que lo definia como "un Organismo
del Ministerio de Agricultura, con personalidad juridica, encargado de llevar a cabo la concentracién en
toda clase de terrenos".

%1p0r todos, Juan José SANZ JARQUE, Régimen de ..., op. cit., pag. 33.

1825NCPYOR, Servicio Nacional ..., op. cit., pags. 51 a 53.

1835e recordara que, a tenor del art. 348 del Cédigo Civil, "la propiedad es el derecho de gozar y
disponer de una cosa, sin mas limitaciones que las establecidas en las leyes". Aqui radica la principal
problematica para la introduccion de la CP en nuestro ordenamiento juridico, como reconocié José Luis
DE LOS MOZOS, Estudios de ..., op. cit., pag. 60, para quien "la contradiccion se halla en relacién con el
concepto de propiedad acogido por el Cédigo civil y por la propia Ley Hipotecaria”.
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- Los recursos técnicos y humanos del momento hacian poco menos que inviable la
practica de las notificaciones por el sistema tradicional del procedimiento administrativo
ordinario. Sin embargo, era imprescindible que todos los afectados estuvieran advertidos en
todo momento del desarrollo de unas actuaciones publicas que habian de afectar tan
directamente a sus patrimonios respectivos. La existencia de fincas sin amo conocido agravaba
aun mas esta problemética afiadida.

- El 6rgano gestor de la CP no podia poner en marcha las nuevas redes de caminos,
desguaces y otras obras conexas, si no se le autorizaba legalmente para ocupar las fincas
afectadas, bien fuera mediante ocupacion temporal bien fuera por medio de la expropiacion.

- Finalmente, la normativa de aquella época establecia un procedimiento administrativo
en el que primaban la burocracia y la garantia de las actuaciones frente a la eficacia, la
eficiencia y la urgencia que requerian las actuaciones de concentracion.

En resumen, los principios juridicos de la nueva legislacion de concentracién parcelaria eran
tan opuestos a los del Derecho positivo entonces vigente que se generaba una incomoda
implementacion de la CP. Por este motivo, se imponia la necesidad de una norma juridica de
rango legal que obviara dichas dificultades de orden juridico, como la Unica manera de
garantizar la continuidad y la viabilidad factica de la institucion.

El Decreto-ley de 5 de marzo de 1954 se dict6 para rellenar los vacios legales que ofrecia, en
estos aspectos, la primera Ley de CP. Para decirlo con palabras de SANZ JARQUE **, su
objetivo era el de "resolver los problemas que la practica habia presentado en la concentracion
y para los cuales no bastaba una simple Orden ministerial por entrafiar modificaciones de otras
disposiciones legales vigentes".

Se trata, por tanto, de una norma complementaria de la legislacién precedente y dictada con
caracter de urgencia, pero absolutamente necesaria para dar viabilidad practica a la nueva
institucion de la CP, que de otra manera hubiera fracasado estrepitosamente, victima de las
dificultades de orden juridico que acabamos de exponer.

Esa regulacién legal fue desarrollada mediante una serie de normas reglamentarias, entre las
gue destaca la Orden conjunta de los Ministerios de Justicia y de Agricultura, de 22 de
noviembre de 1954, con cuyos 62 articulos y dos disposiciones finales se desplegaron las
normas de rango legal a las que nos acabamos de referir, estableciéndose, por primera vez en
Espafia, un procedimiento disefiado especificamente para llevar a cabo las operaciones de CP.

Aun tratandose de una orden, la doctrina destaca la importancia factica de esta norma juridica,
no solamente porque sistematiza la normativa vigente por aquel entonces, si no también (y
principalmente) porque - como enfatiza SANZ JARQUE'®* - "cierra la etapa de legislacion
provisional y constituye uno de los jalones mas importantes en la evolucion legislativa de la
concentracion, al estructurar plenamente el procedimiento”. Confirma este criterio el hecho de
gue la Ley de 10 de agosto de 1955 (que comentaremos mas adelante), al refundir toda la
legislacion, deja vigente esa norma reglamentaria*®®, al margen de la derogacion expresa
gue hace de las normas legales en base a las que fue dictada.

3.6.2 Ley de Concentracion Parcelaria de 20 de julio de 1955

La disposicién adicional de la Ley de CP de 1952 habia previsto la creacion de una Comisiéon
Interministerial (con representantes de Agricultura, Hacienda y Justicia), para que antes de
cinco afios elaborara una Ley de CP "con caracter definitivo", que sustituyera aquella
regulacion provisional, "a la vista de la experiencia que se derive de los trabajos y resultados de
la concentracién parcelaria". Dado que las graves dificultades de implementacion de aquella
primera regulacion experimental impedian diferir tanto tiempo la adopcion de las medidas

¥4juan José SANZ JARQUE, Estudio de ..., op. cit., pags. 9y 10.

185juan José SANZ JARQUE, Estudio de ..., op. cit., pag. 10.

188y/id. la disposicion final segunda de la Ley de Concentracion Parcelaria de 8 de noviembre de
1962, texto refundido aprobado por Decreto de la misma fecha.
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legales necesarias para la viabilidad de las actuaciones de CP, hubo que aprobar - antes de lo
previsto y con caracter de urgencia - el ya citado Decreto-ley de 5 de marzo de 1954.

Al afo siguiente, ya con mas tranquilidad, se aprobaba la nueva Ley de Concentracion
Parcelaria de 20 de julio de 1955. De todos modos, hay que manifestar que esta Ley tampoco
respondia al mandato legal de la precitada disposicion adicional. Se trataba sencillamente de
adoptar las medidas que se consideraban imprescindibles para posibilitar la implantacion de la
CP con un minimo de garantias legales. La propia Ley de 1955 lo reconocia explicitamente en
su preambulo, haciendo constar que no era la ley definitiva prevista por el legislador de 1952.
Pese a ello, no se puede decir que sea una ley provisional, porque se aprobo con la declarada
intencion de consolidar la institucion juridica de la CP en el Estado espafiol. Las publicaciones
oficiales de la época’®’ resaltaban este extremo, advirtiendo que "si puede calificarse de
definitivo el propdsito firme de llevar a cabo la concentracion parcelaria en las numerosas
comarcas espafiolas que la necesitan y la reclaman®.

En suma, lo importante de la Ley de 1955 es que completa la regulacion vigente, introduciendo
en ella las modificaciones necesarias para la continuacion de las operaciones de CP, al tiempo
que otorga a aquella regulacion un alcance generalizado, tanto en el tiempo como en el
espacio.

Con este objetivo, la Ley incluye un sinfin de normas de caracter sustantivo (para facilitar la
inscripcion registral de las fincas de reemplazo surgidas de la concentracion y para impedir que
esas fincas vuelvan a dividirse), de caracter organico (para potenciar el érgano gestor de la
concentracion, el Servicio de Concentracion Parcelaria, cuyo rango se eleva a la categoria de
organismo autbnomo de la Administracion del Estado, adscrito al Ministerio de Agricultura y con
personalidad juridica propia) y de caracter procedimental (para determinar el destino de las
fincas de desconocidos y de las tierras sobrantes°®).

Finalmente, la disposicion final primera ordena al Gobierno la refundicion de toda la normativa
sobre concentracion parcelaria en un nuevo texto con rango de Ley, en el plazo de tres meses.

3.6.3 Ley de Concentracion Parcelaria, texto refundido aprobado por Decreto de 10.8.1955.

Esta nueva norma juridica responde al mandato de refundicion legal previsto en la Ley de CP
de 20 de julio del mismo afio 1955. En ella se refunden, por tanto, la Ley de 20 de diciembre de
1952, el Decreto-ley de 5 de marzo de 1954 y la propia Ley de 20 de julio de 1955. No
obstante, no se puede decir que sea tan solo un texto refundido mas, puesto que resultd ser
una norma de gran transcendencia practica para el definitivo asentamiento de la CP en nuestro
pais. Podria decirse que, si la Ley de 20 de diciembre de 1952 introdujo provisionalmente la CP
en Espafia con caracter experimental y en un reducido nimero de zonas, la sistematizacion y
consolidacion de la normativa reguladora de la institucion llegé de la mano del texto refundido
de la Ley de Concentracion Parcelaria aprobado por Decreto de 10 de agosto de 1955.

En sucesivos estudios doctrinales de aquel tiempo, SANZ JARQUE recalco la importancia de
esta norma, desde dos perspectivas diferentes:

- Desde el punto de vista practico, manifiesta que "al amparo de ambos textos legales
[se refiere ala Ley de 1952 y al texto refundido que ahora nos ocupa] se inicié la mejora de
concentracion en nuestra patria"**®. Refrenda sus palabras con unos datos estadisticos que
avalan los buenos resultados facticos obtenidos con la nueva normativa, constatando que en el

7vjid. SNCPYOR, Servicio Nacional ..., op. cit., pag. 57.

188Esta regulacion sobre el destino de las fincas de propietario desconocido aporta una solucion
que, a nuestro entender, es mejor que la actualmente prevista en la LRDA. El art. 205.4 de esta Ultima
norma destina las mencionadas fincas al Patrimonio del Estado, sin que exista ningdn motivo que
justifique esta destinacion y sin condicionar el uso que debe darseles. En cambio, la Ley de 1955, con
mejor tino - aunque también destina las fincas al Estado -, tiene el acierto de obligar a orientar su
utilizacién futura en beneficio del conjunto de los afectados, previendo expresamente que el Servicio de
Concentracién Parcelaria podra disponer de ellas para finalidades relacionadas con la CP.

Juan José SANZ JARQUE, El procedimiento de ..., op. cit., pag. 497.
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mes de enero de 1958 ya se habia extendido la concentracion a un total de 28 provincias'”®. En
aquel entonces, ya se habian concentrado 23 zonas, con un total de 32.766 hectareas,
al tiempo que se estaban concentrando 666 mas, que afectaban a un total de

1.277.202 hectareas adicionales.

- Desde un punto de vista cientifico, interpreta que el texto de 1955 "tiene una
importancia cientifica extraordinaria, puesto que por primera vez se ordeno técnicamente en él
la legislacién de Concentracién Parcelaria con caracteres y notas tipicas ... y se encauzo ... lo
gue desde entonces venimos llamando el "especial Estatuto juridico de la propiedad
concentrada®*™*".

Desde las tribunas oficiales'’?, se ha pretendido justificar la aprobacién de este texto refundido
por "el éxito de la misma [se refiere a la primera experiencia llevada a cabo en materia de CP],
y la buena acogida que encontrd por parte de los agricultores”, argumentando que esta buena
acogida de la institucion en nuestro pais "obligaba a considerar el problema desde nuevos
puntos de vista", argumento que entra en contradiccion con la mas verosimil opinion
manifestada por Miguel BUENO*”, segln el cual existia "una desconfianza generalizada,
tanto de los agricultores hacia la Administracion Puablica como entre los distintos
organismos o entidades involucrados en un proceso que se presentaba con un estilo
nuevo".

La verdad es que - dejando aparte los mencionados triunfalismos oficiales - la razon de ser de
esta nueva norma es mucho mas prosaica, ya que simplemente responde al mandato legal
incluido a este objeto en la disposicion final primera de la Ley de 20 de julio de 1955, en la que
se fijaba taxativamente al Gobierno un plazo de tres meses para que publicara la refundicion de
los preceptos legales'’ vigentes en materia de CP, como reconoce su exposicion de motivos.

3.6.4 Decreto-ley de 25 de febrero de 1960

Esta nueva norma modificé el texto refundido de 10 de agosto de 1955 y autorizé la publicacion
de un nuevo texto refundido de la normativa vigente sobre CP.

Por lo que respecta a su parte dispositiva, SANZ JARQUE'"® considera que se trata de una

10 1958, la CP ya se habia implantado en las provincias de Avila, Alava, Badajoz, Burgos,
Céceres, Cuenca, Granada, Guadalajara, La Corufia, Ledn, Logrofio, Madrid, Navarra, Orense, Palencia,
Pontevedra, Salamanca, Santander, Segovia, Soria, Teruel, Vizcaya, Valencia, Valladolid, Zamora y
Zaragoza,

1 3uan José SANZ JARQUE, Estudio de ..., op. cit., pag. 10.

172y/id., ad exemplum, SNCYOR, Servicio Nacional ..., op. cit., pag. 57.

13¢cfr. Miguel BUENO, op. cit., pag. 155.

A nivel reglamentario, este texto fue desarrollado por las siguientes normas:

- Decreto de 9 de diciembre de 1955, mediante el que se organiza el Servicio de Concentracion
Parcelaria, concebido como organismo auténomo de la Administracién del Estado.

- Orden conjunta de 14 de marzo de 1956 (derogada posteriormente por Orden de la Presidencia
de 13 de julio de 1960), sobre coordinacién de la CP con el Catastro.

- Orden de 28 de mayo de 1956, sobre crédito agricola en zonas de CP.

- Orden de 3 de julio de 1956, por la que se eximen del pago de los impuestos sobre derechos
reales y actos juridicos documentados las transmisiones generadas por la CP.

- Orden de 20 de julio de 1956, sobre concentracion de bienes comunales.

- Decreto de 26 de julio de 1956, sobre aranceles especiales para los Registradores y Notarios
gue actien en operaciones relacionadas con la CP.

- Orden de 27 de julio de 1956 (derogada pocos afios después por Orden de 23 de diciembre de
1961), sobre cesion al Servicio de Concentracion Parcelaria de fincas adjudicadas inicialmente a la
Hacienda estatal, como consecuencia de deudas fiscales.

- Orden de 29 de noviembre de 1956, sobre tramitacion de los expedientes de clasificacion de
las vias pecuarias que hay en las zonas de CP.

- Orden de 27 de diciembre de 1957, sobre cesion al Servicio de Concentracion Parcelaria de
fincas adjudicadas a Hacienda por deudas fiscales.

- Decreto de 10 de octubre de 1958, por el que se declara el procedimiento de CP como
especial, a los efectos de la Ley de Procedimiento Administrativo (en adelante, LPA).

- Decreto de 16 de julio de 1959, dictado (como la Orden de 22 de octubre de 1958) para la
adaptacign de las normas del procedimiento de CP a la LPA de 1958.

Juan José SANZ JARQUE, Estudio ..., op. cit.,, pags. 11y 12.
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norma de gran interés - ademas de por la renovada redaccion que da a algunos de los
preceptos del texto refundido de 1955 -, por estos dos motivos fundamentales:

_1°) Porque sistematiza las diferentes clases de obras a realizar con motivo de la CP,
clasificandolas en tres grupos:

- Obras necesarias para la concentracion parcelaria.

_ - Obras que, no siendo imprescindibles para la concentracion, se ejecutan con
motivo de la realizacion de esta mejora.

- Obras agricolas de interés privado.

2°) Porque, al potenciar las facultades del Servicio de Concentracion Parcelaria,
posibilité una implementacién mas agil y eficiente de la CP en todo el pais.

3.6.5 Ley de 14 de abril de 1962

A los diez afios de la promulgaciéon de la Ley de CP de 1952, se consideré que ya habia
llegado el momento de dar por concluida la fase experimental de la CP y de establecer las
bases para la revision y sistematizacion del camulo de normas juridicas que de algin modo la
afectaban.

Esta era una labor de poco lucimiento politico, pero totalmente necesaria para la consolidacién
definitiva de la institucion en Espafia. Asi lo entendieron los gobernantes del momento, como lo
demostré el entonces Ministro de Agricultura, Cirilo Canovas, que, en su discurso de
presentaciéon de la Ley, argumentaba que "el arma de que ahora queremos dotar a la
concentracion parcelaria es de tal necesidad que no precisa encomio".

Con estos condicionamientos de partida, la Ley aparece imbuida de un cierto aire codificador.
Paradojicamente, sin embargo, desde el punto de vista estructural, se manifiesta como una Ley
un tanto desestructurada y de precaria calidad técnica, como se ha reconocido incluso desde
las instancias oficiales'’®. La razon de esta aparente contradiccion es que dicha norma legal no
esta concebida como una regulacion completa y sistematizada de la CP, si no que el legislador
ha preferido dedicar sus mayores esfuerzos a la superacion de los vacios legales puestos en
evidencia hasta entonces y a rectificar las deficiencias y disfunciones detectadas en la
aplicacion practica de la legislacion vigente, asi como a mejorar el procedimiento, introduciendo
en él los criterios de flexibilidad y de simplificacion considerados necesarios para facilitar el
normal desarrollo de las actuaciones de concentracion. Por tanto, la Ley no se debe analizar
como un texto normativo compacto y ordenado, porque no era éste el objetivo propuesto por el
legislador.

La verdadera transcendencia de la norma - de la que SANZ JARQUE'"" opina que "marca un
hito importante en la historia legislativa de la Concentracion Parcelaria”" - radica en que abre la
via a una inmediata refundicién normativa, que (ésta si) habia de establecer una regulacién
integral, sistematizada y coordinada de la institucion. Ni que decir tiene que el legislador deja
esta labor sistematizadora en manos del Gobierno, al que ordena (art. 36) que refunda en un
nuevo texto

normativo la legislacion especifica de la CP, asi como los preceptos de otras normas legales
gue de alguna manera la afecten.

3.6.6 Ley de concentracion parcelaria, texto refundido del Decreto 2799/1962, de 8 de
noviembre

Este texto refundido - que, como hemos dicho, responde al mandato del art. 36 de la Ley de 14
de abril de 1962 - constituye el antecedente legislativo mas inmediato de la vigente LRDA, en lo
gue atafie a la regulacion sistematizada del procedimiento de CP y de sus efectos juridicos. La

178y/id. SNCPYOR, Servicio Nacional ..., op. cit., pag. 63.
73uan José SANZ JARQUE, Estudio de ..., op. cit., pag. 12.
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doctrina de la época se ocupé ampliamente de esta norma. SANZ JARQUE 8, que
seguramente es el autor que ha analizado su contenido normativo de una manera mas
completa, objetiva y bien fundamentada, ha resaltado de ella tanto sus indudables aciertos
COMo Sus carencias:

- Por lo que respecta a los aciertos, sefiala que lo mejor de la Ley es que, por una parte,
goza de una estructura casi perfecta ("Es una ley extrafiamente bien construida desde el punto
de vista técnico") y por otra parte, tiene la virtualidad de servir de base para el establecimiento
de una futura codificacién de la legislacién agraria®”®.

- En lo relativo a las carencias de la Ley, el citado catedratico le critica el caracter
excesivamente reglamentario y la excesiva supeditacion a la legislacion anterior, si bien
reconoce que no se trataba tampoco de hacer una Ley de principios.

Ciertamente, falté el empuje necesario para elaborar una Ley mas abierta y ambiciosa, en la
gue podian haberse acogido las dultimas tendencias europeas en materia de CP,
particularmente en lo que respecta a las medidas de proteccion del medio ambiente y de
mejora del entorno natural. De todo esto, empero, tendremos ocasion de hablar cumplidamente
cuando llegue el momento de abordar el analisis del procedimiento especial de CP. Es por ello
gue de momento renunciamos a examinar a fondo el contenido normativo de este texto
refundido - a fin de evitar innecesarias duplicidades expositivas -, habida cuenta de que dicho
contenido coincide substancialmente con la regulacién de la CP que establece la vigente
LRDA.

En definitiva, la Ley que ahora nos ocupa - que es una nueva manifestacion de lo que
BALLARIN MARCIAL *° calificé en su momento como "la progresiva penetracion o influencia de
la técnica en el Derecho" - ha merecido los mejores elogios de la doctrina especializada en la
materia, puesto que, como comenta SANZ JARQUE !, "permitié superar el temor del
legislador e hizo posible llevar a cabo con todo éxito las primeras concentraciones
iniciadas a titulo experimental ...".

Digamos, para acabar, que, antes de que se convirtiera en Derecho positivo la vigente LRDA,
se publicaron dos normas juridicas que consideramos de gran interé€s para la reestructuracion
de la Administracion gestora de la CP:

- El Decreto de 7 de diciembre de 1962, sobre reorganizacién del Ministerio de
Agricultura, que cambié la denominacion del antiguo SCP por el de Servicio Nacional de
Concentracion Parcelaria y Ordenacion Rural, potenciandole las funciones y aumentando su
categoria organica.

- La ley 35/1971, de 21 de julio, de creacion del instituto Nacional de Reforma y
Desarrollo Agrario, mediante la que se sustituyé el organo tradicionalmente gestor de la
concentracion por este nuevo organismo publico.

1"83uan José SANZ JARQUE, Estudio de ..., op. cit., pags. 14 a 41.

19en palabras del propio SANZ JARQUE, la Ley de 1962 "es la mas importante experiencia y el
mas eficaz punto de arranque para una muy ambiciosa y necesaria renovaciéon de todo el ordenamiento
juridico agrario del pais, que debe culminar en una Ley agraria o Cédigo rural". Se apuntaba asi al viejo
objetivo de una Ley Agraria, por la que habian suspirado los pensadores liberales del siglo XVIIl, y muy
especialmente JOVELLANOS (vid. Juan VELARDE FUERTES, op. cit.,, pag. 54). La realidad posterior,
sin embargo, defraudaria tales expectativas: ni dicho objetivo de una Ley Agraria que realmente
mereciera esta denominacion ni el de la elaboracion de un auténtico Cadigo Rural (a imitacién del Code
Rural francés) - que igualmente insindGa el autor de referencia - llegaron a ser realidad.

La vigente LRDA esta, en nuestra opinion, muy lejos de responder a esos ideales codificadores
de la legislacién agraria, tanto por sus carencias estructurales como por la parcialidad de la regulacion
agraria que en ella se refunde. De hecho, tampoco era éste el objetivo de la refundicion, dado que su
propia exposicion de motivos declara que se redacta el texto refundido, no como una auténtica
codificacién agraria, si ho como "un paso importante en el camino de la codificacion del Derecho
agrario”. Y hay que reconocer que este limitado objetivo si que lo cumple, por encima de sus deficiencias
estructurales.

180Alberto BALLARIN MARCIAL, Introduccién al estudio de ..., op. cit., pags. 69 y 70.

1813uan José SANZ JARQUE, Estudio de ..., op. cit., pag. 9.
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Esta ultima norma legal ha tenido una importancia histérica muy significada, no solo por lo que
respecta a la creacion del IRYDA, si no principalmente porque su disposicion adicional cuarta
encomienda al Gobierno la elaboracion del texto refundido que finalmente se aprobaria con la
denominacion - impuesta también por el legislador de 1971 - de "Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario”, en el que se halla actualmente la base de la regulacion estatal de la CP.

De este texto refundido nos ocuparemos largo y tendido a lo largo de esta obra, razén por la
gue evitamos entrar en su analisis detallado en este epigrafe, si bien no podemos por menos
que dejar resefiado que, en tiempos del Ministro LAMO DE ESPINOSA®?, hubo dos intentos de
reforma de este texto legal, con la finalidad de adaptarlo a la nueva realidad de la agricultura
espanola:

1°) El anteproyecto de Ley de modificacion de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario.

2°) El proyecto de Ley de concentraciones parcelarias aceleradas, reiterativas y
contratadas.

Fueron, sin embargo, sendos intentos frustrados: el primero ni siquiera fue enviado a las
Cortes; el segundo si que llegd al Congreso, pero no llegd a ser promulgado como Ley.

182Cfr. Jaime LAMO DE ESPINOSA, La década perdida ..., op. cit., pag. 58.
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