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Prologo

Si tuviéramos que destacar una faceta en la trayectoria profesional de don
FRANCISCO CORRAL DUENAS creo que no habria duda: la de Registrador preocu-
pado por el Derecho Agrario.

Su vida profesional se inicia cuando aprueba las oposiciones a Letrado
de Concentracién Parcelaria, contando con treinta y cuatro afios. Pocos
meses después aprobaria las oposiciones a Registrador de la Propiedad, que
tantos afios le ocuparan. Como muchos de los opositores que tardan en
ingresar, resulté ser un magnifico Registrador, preocupado por su profesion
y por €l estudio. Desempefio los Registros de Saceddn, Castuera, Totana,
Ubeda, Getafe y Madrid. En sus primeros destinos siguié compatibilizando
—entonces era posible— su condicion de Registrador con su trabajo en
Concentracion Parcelaria y en € Instituto de Colonizacion.

Fue miembro fundador de la Asociacion Espafiola de Derecho Agrario,
que presidid EMILIO LAMO DE ESPINOSA, con el Notario ALBERTO BALLARIN de
vicepresidente. Su director era JUAN JOSE SANZ JARQUE, Catedrético de Derecho
Agrario, y como vocaes figuraban los magistrados de Tribunal Supremo
FERNANDO HERNANDEZ GIL y ANTONIO AGUNDEZ, asi como los Registradores JESUS
LOPEZ MEDEL y e propio CORRAL DUENAS.

Muchos de sus estudios —la mayor parte, podemos decir sin temor a
equivocacion— estén orientados al agrarismo, expresién que a él le gustaba
utilizar. Sin atreverse a definirlo como rama especial dentro del Derecho
Civil, lo cierto es que é actué como verdadero especidlista en lo atinente
a la regulacion de lo rastico, frente a lo urbano.

Analizd en sus escritos la evolucion de las normas de los distintos paises,
tanto las de rango constitucional como ordinario, en particular las reformas
agrarias; su influencia en el desarrollo econémico de los Estados; |a impor-
tancia de aquéllas en relacion con el crédito territorial y la reordenacion del
territorio.

Profundo conocedor del Derecho Agrario, era profesor en los Cursos
Diplomados de Derecho Agrario y asistio a diversos Congresos sobre la
materia, dando conferencias en Universidades e Institutos de Derecho Agra-
rio de las Comunidades Auténomas.
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Dentro de su especializacion, prestd interés especid a las aportaciones
del Registro de la Propiedad a los instrumentos de reorganizacion de las
fincas rusticas (colonizacién, reforma y desarrollo agrario, explotaciones
familiares, unidades minimas de cultivo). Por eso, aungque admitié el origen
inicialifiente individualista de las normas del Cddigo Civil en orden a la
propiedad, razond perfectamente como € Registro de la Propiedad podria
desempefiar un importante papel en el desenvolvimiento efectivo de la fun-
cion socia de la propiedad sancionada constitucionalmente.

El Registro de la Propiedad puede y debe ser una institucion juridica
neutra en orden a la politica agraria que un Estado quiere asumir. Pero debe
ser un instrumento eficaz en la aplicacidn efectiva de los objetivos persegui-
dos por € legislador.

Nos ensefia asi CORRAL DUENAS que el Registro goza de flexibilidad su-
ficiente para adaptarse 1o mismo a la antigua propiedad liberal que a la
presente de signo funcional, lo que le permite estar por encima de circuns-
tanciales cambios politicos y afirmar su efectividad en todo tiempo.

“Sus numerosos libros, escritos, estudios, aportaciones a Congresos, rese-
fias bibliogréficas, etcétera, en esta materia, hacen de CORRAL DUENAS uno de
los més insignes agraristas de todos los tiempos, que le hacen situarse d
mismo nivel que aquellos otros autores que € solia destacar como tales:
SANCHEZ ROMAN, FEDERICO DE CASTRO, HERNANDEZ GIL, CastAN, JOAQUIN COSTA,
BALLARIN, y numerosos Registradores como RAMOS BASCUNANA, PAZOS GARCIA,
BENAYAS, RAMON DE LA RICA, FERNANDO CAMPUZANO... y tantos otros cuyas apor-
taciones son recogidas en sus obras y que para no preterir a nadie es mejor
no enumerar exhaustivamente.

De ahi que disponer de un nimero extraordinario de la Revista Critica
de Derecho Inmobiliario exclusivamente dedicado a recoger los principales
articulos de don FRANCISCO en materia agraria, no sdlo constituye un home-
naje casi obligado a la vida de una maravillosa persona volcada a hacer el
bien a los demés, sino que es una satisfaccion para cualquier intelectual,
jurista 0 no, que quiera tener una vision globa y conjunta de lo que es la
politica agraria 'y su influencia en las relaciones sociales de un pais.

En particular es una satisfaccion paratodo aquél que siendo Registrador,
o interesado en e Derecho Inmobiliario, quiera profundizar en una de las
vertientes del Derecho Civil todavia fundamental, pese a crecimiento ver-
tiginoso del fendmeno urbano.

Y, en fin, es un placer para mi € poder haber releido sus trabagjos y un
honor poder ofrecer aquellos més significativos, como muestra del carifio y
admiracion profesados a quien con tanta dignidad me precedi6 en € cargo.

JAVIER GOMEZ GALLIGO
Consejero-Secretario de la Revistra Critica
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La propiedad de la tierra en los
Textos Constitucionales (*)

SUMARIO: |. PLANTEAMIENTO: A) EL COMPLEJO TEMA DE LAS REFORMAS AGRARIAS.
B) Su ENCUADRE EN EL DERECHO PusLico.—IIl. DERECHO COMPARADO:
A) CONSTITUCIONES LIBERALES: @) Antiguas; b) Francia; c) Alemania; d) Italia.
B) CONSTITUCIONES SOCIALISTAS: @) México; b) Portugal C) TENDENCIAS COMUNISTAS:
a) Union Soviética; b) Bulgaria; c) China; d) Cuba.—III.LA TIERRA EN LOS
TEXTOS ESPANOLES: A) PRIMEROS PRECEDENTES: &) Casi dos siglos de vaivenes
politicos; b) La propiedad rustica hasta la Restauracién. B) EL SENTIDO SOCIAL:
a) El Anteproyecto constitucional de 7929; b) La Segunda Repliblica; c) Las Leyes
Fundamentales.—IV. LA CONSTITUCION DE 1978: A) ANTECEDENTES E IDEO-
LOGIA: a) Los Pactos de la Moncloa; b) Caracterizacion. B) EL TEMA AGRARIO EN
LA CONSTITUCION VIGENTE: & La propiedad; b) Libre empresa y planificacion;
c) Paridad con otros sectores; d) Defensa de la naturaleza. C) Lo QUE LA
CONSTITUCION NO REGULA: &) Acceso a la propiedad; b) Reforma de la agricultura;
¢) Ordenacién del territorio; d) Agricultura asociativa. D) CONCLUSION.

I. PLANTEAMIENTO
A) EL COMPLEJO TEMA DE LAS REFORMAS AGRARIAS

La veterana expresion «reforma agraria», concebida como simple reparto
detierras en favor de quienes latrabajan, haquedado desfasada por la aparicién
de otros problemas no menos importantes que han venido adesplazarlapoco a
poco. Yano setrata solo de trocear grandes fincas, sino también de recomponer
las explotaciones integradas por minifundios, dotarlas de capital y técnica, rea-
lizar obras deinfraestructuray transformaciones que hagan mejorar su produc-
cion, promocionar socialmente a los agricultores, dar nuevos enfoques a la
empresay tantos otros aspectos que suponen no sélo una elemental reforma,
sino un auténtico desarrollo que eleve el nivel de vida campesino.

(*) En Ponencias y Comunicaciones presentadas al 1V Congreso Internacional de
Derecho Registral (1980, México). Madrid: Colegio de Registradores de la Propiedad
y Mercantiles de Espafia, Centro de Estudios Hipotecarios, 1981.
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En un interesante ciclo sobre la propiedad y la distribucidn de la tierra
en Espafia, uno de los conferenciantes (1), sorprendiendo al auditorio porgue
habia sido presentado como «hombre de izquierdas», afirmé que los prin-
cipios ideoldgicos en los que se han basado hasta ahora los defensores
de las reformas agrarias, han caido inexorablemente en la actualidad ante
unas realidades que los han dejado sin sentido. Tras argumentar que respecto
a la reforma solo subsistia como vélida la razon ética de aminorar las dife-
rencias sociales en € campo, opinaba que en lo econdmico resucitar e tema
era algo asi como alancear moros muertos, pues se ha conseguido fomentar
la produccion por medios muy distintos a los que se pensaba en una vision
ideolégica del mundo. Por eso, concluia, es opinidn general que la reforma
agraria no puede quedar reducida a un simple problema de reparto y propie-
dad, sino que supone algo mucho mas amplio, tendente a mantener la ver-
dadera naturaleza de la actividad agraria.

La tesis de la enorme complejidad, socia y politica, que llevan consigo
los diversos procesos reformadores del suelo la hemos visto confirmada en
un libro de JEAN LE Coz, profesor de la Universidad de Montpellier (2), que
contiene una completa exposicion panoramica de las reformas agrarias por
todo € mundo. Aqui se pueden estudiar las diversas situaciones, modelos y
soluciones que se han propuesto en distintos paises en el intento de adecuar
las estructuras de produccion agraria a las ideas politicas en ellos imperantes,
de acuerdo con su respectivo entorno socio-econdmico.

Para estudiar e fendmeno se puede arrancar, en un sintético recorrido
histérico, desde la sublevacion o revolucion popular hasta la actual estrate-
gia del desarrollo, contemplando las tensiones rurales en tres grandes etapas
agrarias. la precapitalista, caracterizada por una débil capacidad de produc-
cidn tipica de la organizacién feudal del poder; la capitalista o de economia
liberal, que utiliza medios técnicos para aumentar los rendimientos, basan-
dose en la potenciacion de los derechos dominicales, y la época agro-
cientifica, que presenta un desfase entre las técnicas de produccion y la
planificacion de la economia agrariay que da lugar a diversas estructuras en
€l mundo liberal y en € socidista.

Aunque se suelen citar como precedentes €l reparto de tierras pretendido
en Roma por Tiberio Graco y las confiscaciones de bienes de la Revolucién
Francesa, la idea de la reforma agraria en su sentido propio llega a su
completo significado en pleno siglo xx, coincidiendo la revolucion rusa de

(1) JOSE MANUEL NAREDO, «ldeologia y realidad en el campo de la reforma agra-
ria», conferencia cuyo texto puede verse en la revista Agricultura y Sociedad, nim. 7,
pégs. 199y sigs., editadapor |a Secretaria General Técnicadel Ministerio de Agricultura.
Madrid, abril-junio de 1979.

(2) Las reformas agrarias. De Zapata a Mao-Tsé-Tung y la FAO, Editorial Ariel,
Barcelona, Caracas, Mgico, 1978.
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1917 con la violenta agitacion agraria de México, donde los hombres de
Zapata y Pancho Villa se alzaron contra el sistema de plantaciones que
beneficiaba a gran capitalismo. Una generacién después, tras la victoria
castrista, se llevé a cabo en e Caribe la alianza entre el pensamiento mar-
xista y la revuelta de campesinado, endémica en Iberoamérica

Para hacer frente a la movilizacién campesina acaudillada por Che Gue-
vara, se decidio un auténtico cambio téctico: sacrificar alos grandes propie-
tarios para disminuir tensiones y evitar que estas sublevaciones populares
adquiriesen mayor amplitud. La Organizacién parala Alimentacion y Agri-
cultura (FAO) harecomendado que se suministre alos paises que o soliciten,
dentro de sus programas respectivos, la asistencia necesaria para la planifi-
cacion y la aplicacion de medidas de reforma agraria; tal asistencia deben
prestarla los paises evolucionados.

Dos acontecimientos de gran alcance se han producido durante este
intervalo parala difusion de las reformas agrarias en el mundo: la descolo-
nizacion y la creacion de la FAO. Recuperadas las tierras de los coloniza-
dores, los nuevos gobiernos son incapaces de resolver sus problemas agra-
rios, de los que depende nada menos que la alimentacion de sus poblaciones,
y entonces han tenido que intervenir los 6rganos internacionales. Bajo el
patrocinio de la FAO se celebré en 1951 la primera conferencia sobre régi-
men territorial, € tratado de Punta del Este de 1961 y la conferencia mundial
de la reforma agraria en Roma en 1966 y otra en noviembre de 1979.

Estamos, por tanto, ante dos politicas de reforma agraria o del desarrollo:
una de dlas revolucionaria, basada en la cdlera milenaria de los campesinos,
a que acudid Che Guevara; la otra es reformista, depositando su confianza
en los agrénomos, socidlogos y planificadores y en la sensatez de los gobier-
nos. Ante el peligro de un descenso en la produccion, si se atera gravemente
la estructura territorial, se ha opuesto a la «revolucion roja» la llamada
«revolucion verde», que tiene un carécter puramente técnico. Pero, en rea
lidad, no puede existir una revolucion técnica a secas sin alterar la sociedad
agraria. 'Y los principios en que se fundamentan una y otra proceden del
enfrentamiento de ideologias mas que de una problemética universal.

B) SU ENCUADRE EN EL DERECHO PUBLICO

Si a estas aturas se dijese que la propiedad es una institucién privada,
econdémica y juridica, de la cual deben preocuparse tan sdlo los civilistas o
economistas, pero sin interesar para nada al Derecho Publico, la afirmacion
seria tan anacronica como carente por completo de base.

En primer lugar, porque las relaciones entre el Derecho Publico y el
Privado es una cuestién tan superada por o menos como la célebre polémica
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sobre el sexo de los angeles; ya no se propugnan distinciones tajantes, sino
que prevalece la idea de una interrelacién entre sus diversas facetas para
comprender de un modo armonico los entramados normativos y cientificos
que componen e mundo total del Derecho. La propiedad podra ser un
derecho privado en cuanto que forma parte de la esfera patrimonial del
individuo y es el medio que nos permite conseguir los bienes necesarios para
nuestra vida; en este aspecto, su regulacion corresponderé al Derecho Civil.
Pero la base de los derechos patrimoniales es el sustento de la organizacion
familiar, y s €ella es |la piedra angular de la estructura del Estado, a éste
correspondera en Gltimo término regular lainstitucion, sefialando las normas
precisas, tanto privadas como de interés publico, que armonicen todas sus
facetas. .

Otro aspecto decisivo que abona su configuracion publicay su tratamien-
to constitucional es la evidente evolucidn desde la idea del dominio indi-
vidualista, inconmovible y quiritario del Derecho Romano y su considera-
cién como derecho sagrado e inviolable por la francesa Declaracion de
Derechos deé Hombre y del Ciudadano de 1789 hasta la idea actual. En
efecto, las Constituciones modernas, incluso algunas capitalistas, enfocan el
sentido socid de la propiedad marcando sus limitaciones y deberes, y no
digamos nada de |as de los paises comunistas, que pretenden nada menos que
la abolicién del dominio privado como tal derecho individual.

Por ultimo, laeconomia ya no se puede dejar libremente al «laissez faire,
laissez passer» de los tiempos liberales, que algunos consideraron «felices»,
pero estaban llenos de injusticias sociales e irritantes desigualdades.

Para muchos, por no decir todos los Estados actuales, atender a aspecto
dindmico de la produccion y la renta se considera cuestion no sélo conve-
niente, sino absolutamente necesaria; por elo, la nacionalizacion, la inter-
vencién directa o a menos la planificacion de la riqueza, en sus diversos
grados segun los sistemas politicos, son fendbmenos casi generales e irrever-
sibles que se contemplan sin excepcion en los textos politicos contempo-
raneos (3).

He aqui como, desde aquellas primeras constituciones que se limitaban
a declarar a bombo y platillo unos derechos, mas bien poaliticos, con tonos
altisonantes y aregular, todo o més, las relaciones entre los clésicos poderes,
legislativo, judicia y ejecutivo, con el «pueblo soberano», se ha pasado a
los muy diferentes textos politicos fundamentales de la actualidad.

En éstos también hay —;cémo podria faltar?— una lista de derechos y
garantias protectores del individuo y la ordenacion de los érganos estatales

(3) La mayoria de los textos constitucionales que estudiamos los hemos tomado del
libro de JORGE ESTEBAN, Constituciones espafiolas y extranjeras, Ediciones Taurus,
Madrid, 1977. :
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y sus funciones respectivas. Pero al lado, y adquiriendo cada vez mayor
importancia, se regulan aspectos sociales y econdmicos cuyo contenido era
impensable en épocas pretéritas y en los que queda reflejado con la posible
nitidez la ideologia politica que haya presidido la redaccion constitucional.

No hace falta decir que la institucién sobre la que se centran las més
controvertidas opiniones politicas, por su importancia econémica y social,
es precisamente la propiedad, y en especial la del suelo, base de los alimen-
tos y de la vivienda, las dos necesidades fundamentales para la vida, dando
lugar a las modalidades de la propiedad rastica y urbana. Curiosamente,
aunque no por puro capricho, es la agriculturala que suele acaparar la mayor
atencion de los textos constitucionales modernos y a ella especial mente nos
vamos areferir.

Debe sefialarse también que lo corriente es que estas normas contenidas
en las constituciones no suelen tener a veces otro valor que el programatico,
a desenvolver por la legislaciéon ordinaria posterior. Cada tendencia politica,
y mas si es un partido de tendencias muy definidas, a redactar la propia
Constitucion, lanza su pregén y su lista de propdsitos, no pocas veces
utdpicosy triunfalistas, que precisan parallevarlos alaprécticade reglamen-
taciones complementarias que no siempre alcanzan a cumplir lo solemne-
mente proclamado. Un ejemplo podria ser lareforma agraria mexicanay otro
mas proximo la programada en la Constitucion portuguesa, bastante aguada
después por la ley Barreto y més aun por las dificultades précticas en su
aplicacion. No es preciso advertir que hay mucha distancia de prometer
arcangélicos paraisos constitucionales a obtener prosaicas realidades; no es
lo mismo predicar que dar trigo, que dicen los agricultores. Por ello no
vendra mal dar alguna pincelada de cémo se han reflejado en la practica los
propositos y las orientaciones capitales solemnemente proclamados, para
hacerse mejor la idea de 1o complejo que resulta el mundo agricola, no tan
facil de transformar como creen algunos idealistas y sofiadores.

Haremos primero un repaso del Derecho comparado que nos ponga en
condiciones de pasar después a estudio de la cuestion en Espafia. Y aqui,
tras seguir nuestros antecedentes, concluiremos contemplando el trato que
otorga a la propiedad rustica y la empresa agraria la recién estrenada Cons-
titucion de 1978

1. DERECHO COMPARADO

Desde nuestro punto de vista, y dejando a salvo las posibles matizacio-
nes, citaremos los textos més representativos, siguiendo una clasificacion
simplista en base al mayor o menor grado de intervencion estata que se
propugna en la propiedad.
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Distinguiremos las constituciones liberales o capitalistas, las de tenden-
cia socidistay las claramente comunistas. A lo largo de sus textos podremos
ver gque desde las concepciones individualistas hasta hoy hay muy diversos
grados de ruptura con €l pasado, ya sea en € eercicio de derecho de
propiedad, en € asiento de las nuevas células de produccidn o incluso en
las obligaciones impuestas a los beneficiarios del nuevo régimen. En cuanto
a las limitaciones dd derecho de propiedad, el arma antilatifundista més
frecuente estd en la fijacion de las superficies tope, prevaleciendo mas ge-
neralmente el argumento politico sobre los factores econdmicos. En e segun-
do punto se trata de regular las gradaciones que transcurren del colectivismo
tradicional alas distintas formas del socialismo moderno. Todo ello desem-
boca en la busqueda de estimulantes, sean econémicos o ideol6gicos. en un
sistema liberal, donde prevalecen las reglas de la productividad, se acentlia
el instinto de la propiedad y €l beneficio individual, y en un sistema socia-
lista se consideran los principios de participacién en una obra colectiva,
igualando los trabajadores del campo y los de la ciudad.

A)  CONSTITUCIONES LIBERALES
a) Antiguas

Las clasicas 0 apenas se plantean la cuestion, dandola por resuelta,
0 todo lo mas se limitan a consagrar y defender rotundamente la propie-
dad privada, consustancial a todo individuo, declaréandola institucion in-
tangible.

Asi, la palabra propiedad no aparece en el texto inicial de la Constitucion
de Estados Unidos, de 17 de septiembre de 1787, aungue si en la Enmien-
da V introducida en 1791, donde se establece que a nadie «se le privara de
la vida, la libertad o la propiedad sin el debido proceso legal, ni se ocupa-
ra la propiedad privada para uso publico sin unajusta indemnizacion». Es
curioso sefiadlar que en la Secciéon 1 de la Enmienda X1V, introducida en
1868, se insiste de nuevo en € mandato de que ningun Estado podra privar
a cualquier persona de la propiedad sin € debido proceso legal. En el pais
quiza mas capitalista dd mundo no hay la menor duda de que el carécter
privado de la propiedad es la base indiscutida e indiscutible sobre la que se
monta su modo de vivir. Y es que €l pueblo norteamericano, no hay cuestion,
conserva tradicionalmente en su animo méas profundo el concepto individua-
lista de la propiedad y lo defiende a todo trance.

Casi otro tanto cabe decir del Reino Unido de la Gran Bretaria, que tiene,
como es sabido, un sistema constitucional abierto compuesto por diversas
normas y declaraciones de derechos, unas fundamentales como la Carta
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Magna, €l Bill of Rightsy e Act of Settlement; otras leyes constitucionales,
convenciones de caréacter consuetudinario y € llamado Common Law.

En lo que atafie a nuestro objeto, diremos que en la normativa constitu-
cional britanica tan silo se encuentran en la Carta Magna de Enrique 11, de
11 de febrero de 1225, algunos preceptos que contemplan la propiedad
inmueble en aspectos aislados y de pura defensa. Asi, entre las libertades que
el rey concede a sus subditos estdn la 8% «...ni Nos ni nuestros bailios
embargaremos tierras ni rentas por ninguna clase de deudas mientras que el
deudor tenga muebles suficientes con que pagar su deuda y esté dispuesto
a entregarlos». En la 142 se dice que «los aldeanos... si incurren en nuestras
multas se les respetard siempre los instrumentos de labor...» Y en la 29.% se
reconoce el principio de legalidad a decir que «ningin hombre libre... ser4
privado de su propiedad... y Nos no pondremos ni haremos poner mano sobre
€él, ano ser en virtud de juicio legal de sus pares y segin la ley del pais».

No se contempla la propiedad en los demés aspectos, pues ya se presu-
pone por Derecho consuetudinario un sistema consagrado por siglos de
observancia que hace indtil toda precisién escrita. Sin embargo, los 6rganos
legislativos ingleses modernos, aun respetando las normas solemnes y anta-
fionas, no son insensibles al espiritu de la época. Asi € Parlamento en la
Agriculture Act. de 1947, confiere a la Administracion la facultad de asegu-
rar la buena gestion de las tierras, Ilegando a privar de ellas a quienes no las
cultiven debidamente.

En sentido paralelo también podriamos sefialar normas parecidas de corte
liberal. En Suiza una ley de 1947 establece que cuando €l interés general lo
demande, la Confederacion tiene derecho a dictar las prescripciones necesa-
rias para «conservar una sana poblacion campesina, asegurar la productivi-
dad de la agriculturay consolidar la propiedad agraria», y esto, como se dice
expresamente, «aungue sea derogando los principios de libertad de comercio
o de industria», sagrados en una democracia liberal como la helvética.

Aclarado, pues, que una cosa son los principios programéticos y otra
las necesidades reales e inexorables que es preciso atender, sigamos con las
leyes de categoria constitucional, observando que en los paises liberales de
corte occidental es ya en épocas muy posteriores, mas bien actuales, cuando
al redactarse las Constituciones se entra en el tema en alguna medida,
derivando a los aspectos sociales y econdmicos del dominio de la tierra.

b) Francia

En el preAmbulo de la actual Constitucion de 4 de octubre de 1958, como
se hizo en la de 1946, se proclama la vigencia de la mitica Declaracion de
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 26 de agosto de 1789, arquetipo
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del liberalismo y que marcd época en materia de la propiedad, considerada,
junto con lalibertad, la seguridad y la «resistencia a la opresién», como uno
de los derechos naturales e imprescriptibles del hombre. En su articulo 17,
gue también fue modélico para los textos de todo € Continente, se sentd
rotundamente que «siendo la propiedad un derecho inviolable y sagrado,
nadie puede ser privado de ella sino cuando la necesidad publica, legalmente
constatada, 1o exige claramente y con la condicién de una indemnizacion
justay previa».

Una vez reafirmados solemnemente los derechos del ciudadano y en
especial € de la propiedad en los términos vistos, la vigente Constitucién
francesa es tan parca en la materia que se limita a decir en su articulo 34
que «la Ley determina los principios fundamentales... del régimen de pro-
piedad, de los derechos reales y de las obligaciones civiles y comerciales».
Nada més. :

Claro que, por muy liberal que sea €l sistema, no deja de apuntar en
mismo precepto la posibilidad de «leyes de planes que determinen los ob-
jetivos de la accion econémicay social del Estado». La planificacion es ya
factor comdn incluso en paises tan capitalistas como Francia, y asi € propio
articulo 34 termina diciendo que sus disposiciones «podran ser precisadas y
completadas por una ley organica»; con ello se abre un cauce constitucional
a las normas existentes o futuras que puedan imponer limitaciones y obli-
gaciones a la propiedad privada con finalidades de beneficio comun (4).

Sin entrar en detalle, las normas existentes en Francia sefialan una clara
tendencia a rectificar € individualismo imperante en la regulacién domini-
ca del Code con un corporativismo profesional agricola y un apoyo a las
cooperativas cada vez més acentuados, € paso a reconocimiento de la
empresa agraria en el Estatuto de los Arrendamientos y Aparcerias y
la debida estructuracion del suelo rlstico mediante las leyes de concentra-
cion parcelaria 0 «Remembrement». Para reformar y defender la integridad
de las explotaciones agrarias familiares se ha modificado e articulo 832 del
Code Civil, que ahora manda que «en la formacion y composicién de los
lotes debe evitarse fraccionar las heredades y dividir las explotaciones», y
concede a conyuge sobreviviente y a todo heredero copropietario de una
explotacién que constituya una unidad econdémica, la facultad de hacerse
atribuir dicha explotacion por via de particion, mediando la correspondiente
estimacion y la indemnizacion, si procede; basta para €llo que hubiere
habitado la explotacion desde la apertura de la sucesion y que la cultive.

También ha sido modificado el articulo 815 del mismo Code, que ahora
autoriza la indivision a menos por cinco afios prorrogables de la explota-

(4) Sobre las modernas tendencias agrarias en Francia puede verse BALLARIN,
Estudios de Derecho Agrario y Politica Agraria, Madrid, 1975, pégs. 45 y sigs.
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cion agricola que constituya una unidad econdémica. Por ultimo, sefiallemos
la Ley de 15 de junio de 1949, contra la acumulacion de tierras, que esta-
blece la «amodiation» 0 atribucién de tierra a los profesionales de la agri-
cultura desprovistos de ella para explotarla personalmente, aunque debe
consignarse el carécter coyuntural de esta ley, catapultada por el principio
«tierra para los héroes» en favor de los que acababan de combatir en la
Segunda Guerra Mundial.

c) Alemania

La Constitucion de Weimar de 1919 supuso €l primer paso de tinte social
en la regulacion de dominio bajo una concepcion liberal.

Las revoluciones rusa y mejicana habian adoptado por entonces princi-
pios mucho mas extremos, pero eran precisamente eso, posturas revolucio-
narias. En cambio, la Republica Federal Alemana, nacida de la Primera
Guerra Mundial, era capitalista y por eso no dejaba de ser atrevido y causo
sensacion que en su norma constitucional se dijese que la propiedad obliga
a su titular a rendir un servicio til para el bien comdn. En su articulo 155
se llegaba a decir que € cultivo y la explotacion de la tierra es un deber de
su propietario para con la comunidad; el incremento de valor del suelo que
se obtenga sin emplear trabajo o capital en e mismo quedard en beneficio
de la comunidad. Ya no se hablaba de derecho con limitaciones, sino de
verdaderas obligaciones positivas inherentes a las facultades dominicales, tal
como venia sosteniendo la doctrina cientifica para llegar a la tesis de la
propiedad-funcion que ha gozado de gran predicamento.

La Ley Fundamental, fechada en Bonn e 23 de mayo de 1949, es la
norma constitucional vigente en la Repulblica Federa Alemana y que pre-
tende ordenar su vida politica «durante un periodo de transicién..., mante-
niendo en pie la invitacién para que todo el pueblo aleman, en libre auto-
determinacién, consume la unidad y la libertad de Alemania».

Recogiendo €l notorio precedente citado, tras garantizar la propiedad y
el derecho a la herencia, dice en d articulo 14 que «la propiedad tiene sus
cargas. Su uso debe servir, asimismo, a bienestar general. Su naturalezay sus
limites serén determinados por las leyes».

El articulo 15 es ain mas concluyente a autorizar que con fines de
socializacion y mediante una ley que establezca el modo y la cuantia de la
indemnizacién, la tierra'y €l suelo, las riquezas naturales y los medios de
produccién podran ser convertidos en propiedad colectiva o en otras formas
de economia colectivan. :

Respecto a la expropiacion se dice que sdlo es licita por causas de interés
general; podra ser efectuada Unicamente por ley que establezca € modo y
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la cuantia de la indemnizacion y ésta se fijara considerando en forma equi-
tativa los intereses de la comunidad y de los afectados, quedando abierta la
viajudicial ante los tribunales ordinarios en caso de discrepancia (arts. 14-
3y 15 infine). -

Un programa no extenso, pero si intenso, aungue fuertemente condicio-
nado por la propia transitoriedad que se sefidla en e predmbulo.

d ltalia

La Constitucion de la Republica Italiana de 27 de diciembre de 1947
contiene en su titulo Il las relaciones econémicas, presididas por la idea de
gue la iniciativa econdémica privada es libre, aunque limitada por la utilidad
social, por lo que la ley determinara los programas y controles necesarios
para coordinar dicha iniciativa con los fines sociaes.

El articulo 42 dice que la propiedad es publica o privaday que los bienes
econdmicos pueden pertenecer al Estado, a entidades o a particulares. Sigue
diciendo que «se reconoce la propiedad privaday la garantiza la ley, la cual
determina los modos de adquirirla y de disfrutarla y sus limites, con la
finalidad de asegurar sus funciones sociales y de hacerla accesible a todos».
En el mismo articulo hay remisiones a la legislacién ordinaria respecto a la
sucesion legitima y testamentaria, asi como en cuanto a la expropiacion por
motivos de interés general.

Especialmente dedicado a la tierra, € articulo 44 establece que «al fin
de conseguir la racional explotacion del suelo y de establecer relaciones
sociales equitativas, la ley impone obligaciones y vinculos a la propiedad
rustica privada, fija los limites de su extension, segln las regiones y las
Zonas agrarias, promueve e impone el saneamiento de la tierra, la transfor-
macion del latifundio y la creacién de nuevas unidades productivas y ayuda
a la pequefia y mediana propiedad. La Ley dispondra medidas en favor de
las zonas de montafia».

Otras normas aplicables a la agricultura son el reconocimiento de la
funcién socia de las cooperativas de caracter mutuo no especulativo (art. 45)
y e propésito de fomentar y tutelar el ahorro, favoreciendo e acceso del
popular a la propiedad rastica (art. 46).

Es dificil precisar hasta qué punto estas normas constitucionales han
recibido € correspondiente desarrollo en la legisacién ordinaria. Por su-
puesto se basan en la libertad de mercado y e reconocimiento de la propie-
dad privada susceptible de transmision, con declaracion expresa de la fun-
cion socia dd dominio de la tierra. Las soluciones reformistas adoptadas
han tenido concomitancias con la situacion postbélicay el desarrollo indus-
trial italiano; por exo la reestructuracion de su suelo puede considerarse
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parcial y localizada, ya que sdlo se han tocado los problemas agrarios de
determinadas regiones como Apulia, Sila-Calabria, Cerdefia y Sicilia.

Encuadrada en el Plan Mansholt, la reforma agraria italiana se ha orien-
tado para servir de enlace en espera de la puesta a punto de los grandes
programas de industrializacion.

B)  CONSTITUCIONES SOCIALISTAS

Llamaremos, para entendernos, por exclusién, constituciones socialistas
a las de aguellos paises que no se encuentran en la Orbita soviética, contem-
plando entre ellas una clasica en materias agrarias, que es lamejicana, y otra
reformista contemporanea, que es la portuguesa.

a) México

Este entrafiable pais hispanoamericano encarnd la primera’y mas original
reforma del suelo del presente siglo. Recibe- su primer impulso de una
revuelta popular y después se desarrolla como una experiencia degenerada
de socialismo con vanos deseos revolucionarios dentro de un pais aferrado
a blogue liberal, pese a sus rétulos externos.

Las ideas de Zapata 'y sus consejeros cristalizaron en el Decreto de 6 de
enero de 1915, traduciéndose después en d articulo 27 de la célebre Cons-
titucion de Querétaro, de 5 de febrero de 1917, que nacionalizd € derecho
alatierra

Dice asi este precepto: «La propiedad de las tierras y aguas comprendidas
dentro de los limites del territorio nacional corresponde originariamente a la
nacion, la cual hatenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas
a los particulares, constituyendo la propiedad privada».

Si esta idea se iba a llevar a rajatabla, si la propiedad era de la nacién,
no era muy explicable el parrafo siguiente de total sabor libera: «Las
expropiaciones solo podran hacerse por causa de utilidad pablica y mediante
indemnizaciony.

Pero € parrafo tercero de mismo articulo ya sigue abiertamente en la
Iinea de socializacion a decir: «La nacién tendra en todo tiempo €l derecho
de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
publico, asi como el de regular €l aprovechamiento de los elementos natu-
rales susceptibles de apropiacion, para hacer una distribucion equitativa de
la riqueza publica y para cuidar de su conservacién. Con este objeto se
dictaran medidas necesarias para €l fraccionamiento de los latifundios, para
el desarrollo de la pequefia propiedad agricola en explotacion, para la crea
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cién de nuevos puestos o centros de poblacién agricola con las nuevas
tierras y aguas que les sean indispensables, para el fomento de la agricultura
y para evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafios que la
propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad. Los nicleos de poblacién
gue carezcan de tierras y aguas 0 no las tengan en cantidad suficiente para
las necesidades de su poblacion, tendran derecho a que se les dote de ellas,
toméandolos de las propiedades inmediatas, respetando siempre la pequefia
propiedad agricola en explotacidny.

En € repetido articulo 27, muy extenso, y alo largo de dieciocho prolijos
apartados, se regula la capacidad para adquirir e dominio de las tierras, sélo
posible para los mejicanos; se prohibe la adquisicion a las asociaciones reli-
giosas de cualquier credo, alas instituciones benéficas, a las sociedades co-
merciales por acciones y alos bancos, fuera de aquellos bienes raices necesa-
rios para su objeto directo; se reconoce capacidad paradisfrutar en comun las
tierras, bosques y aguas a los nicleos de poblacion que guarden el estado
comunal, y como medida propiamente de reforma se ordena dotar con tierras
a los nicleos de poblacién que carezcan de gidos conforme a sus necesida-
des. Parallevar acabo estas Ultimas operaciones se regulan los organismos y
reglas que han de presidirlas, con respeto en todo caso para la [lamada «pe-
quefia propiedad agricola». Se considera como tal, siendo intangible en su
caracter de dominio privado, segin laregla 15 de este articulo 27, la que no
exceda de 100 hectéreas de riego 0 humedad de primera 0 sus eguivalentes en
otras clases de tierras en explotacion; para estos efectos de equivalencia se
computara una hectarea de riego por dos de temporal, por cuatro de agostade-
ro de buena calidad y por ocho de monte o de agostadero en terrenos aridos.

Hasta aqui, en apretada sintesis, hemos recogido las normas constitucio-
nales de 1917 en materia de propiedad rdstica que contenian un sistema
bastante rigido de socializacion y reforma agraria. Sin embargo, pronto se
fueron modificando en la realidad estos principios, permitiéndose la conce-
sion a los particulares del dominio sobre las tierras y las aguas como pro-
piedad privada. Tras la muerte de Zapata hay un periodo de incertidumbre
a que sucede un apogeo del movimiento agrarista en la época del Presidente
Cérdenas (1934-1940), con otra pausa que llega a 1958. Después se asiste
aun nuevo auge de lareforma agraria, originado por €l cierre de la frontera
norte a los braceros que antes acudian a la recoleccion a pais vecino.

Lafigura central de lareforma agraria mejicana es el «ejido», 0 sea, €
lote de tierra que posee un grupo rural; €l fondo colectivo es inalienable,
inembargable, imprescriptible e indivisible y, ademas, no puede transmitirse
libre y directamente; pero el disfrute de la tierra si es individual y heredi-
tario, de modo que, dejando aparte los bosques y los pastos, € €jido se
divide en parcelas que se cultivan individualmente cas siempre, aunque
también existen gjidos que se explotan en comun.
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b) Portugal

El régimen nacido de la «revolucion del clavel», de inspiracion clara-
mente socialista, redacté la Constitucion de 2 de abril de 1976, bajo €
principio de que Portugal es una republica «empefiada en la transformacién
en una sociedad sin clases» y atribuye a Estado, entre otras, la misién de
socializar los medios de produccion, corregir las desigualdades en la distri-
bucién de la riqueza y redlizar la reforma agraria.

Sin embargo, a igua que hemos visto en México, € inevitable poso
liberal de la sociedad lusitana, que por tradicion es occidental, quiérase o no,
se traduce en e articulo 62, en & que «se garantiza a todos € derecho de
propiedad privaday a su transmision inter Vivos 0 monis causa, con arreglo
a la Constitucion. Fuera de los casos previstos en la Constitucion, la expro-
piacién por causa de utilidad publica solo podra ser efectuada previo pago
de unajustaindemnizacion». También se dice en el articulo 85 que se podrd,
en el marco definido por la Constitucion, ejercer libremente la iniciativa
econdmica privada como instrumento de progreso colectivo.

Pero esas limitaciones constitucionales, que en los preceptos que an-
teceden se configuran como algo excepcional, vienen a ser después la to-
nica dominante, ya que es esa propia Constitucion la que configura un
fuerte programa de socializacion de la propiedad del suelo y de reforma
agraria.

En cuanto a lo primero, € articulo 89 de la Constitucion portuguesa
sefidla que «en la fase de transicion a sociallemo habrd tres sectores de
propiedad de los medios de produccion, del suelo y de los recursos naturales,
definidos en funcion de su titularidad y del modo social de gestion». A
continuacion clasifica los bienes y unidades de produccion en e Estado, de
personas colectivas publicas o de trabajadores y los bienes comunitarios
de las comunidades locales que integran el sector publico; tras respetar
también los bienes administrados por cooperativas, acaba, a titulo puramente
residual, delimitando el sector privado, constituido tan sdlo por los bienes
y unidades de produccion que no se hayan comprendido en los anteriores
y prevalentes apartados. Es consecuente con e articulo 82 a disponer que
la ley determinara los medios y las formas de intervencién y de nacionali-
zacion y socidizacion de los medios de produccion, pudiéndose expropiar
sin indemnizacién alguna a los latifundistas y grandes propietarios.

A lareforma agraria dedica la Constitucion de Portuga los articulos 96
a 194, ambos inclusive, que integran € titulo 1V de la Parte II.

Se considera a dicha reforma, en el primero de los preceptos, como «uno
de los instrumentos fundamentales para la construccién de la sociedad so-
cialista», sefiallando como objetivos los tres siguientes de altisonante y
prolija redaccion:
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«1.  Promover la mejora de la situacion econémica, socia y cultural de
los trabajadores rurales y de los agricultores pequefios y medianos mediante
la transformacion de las estructuras inmobiliarias y por la transformacion de
la posesion til de la tierra y de los medios de produccion directamente
utilizados en su explotacion para aquellos que la trabajan, como primer paso
para la creacién de nuevas relaciones de produccion en la agricultura.

2. Aumentar la produccion y la productividad de la agricultura, dotan-
dola de lasinfraestructuras y de los medios humanos, técnicos y financieros
adecuados, tendentes a asegurar € mejor abastecimiento del pais, asi como
el incremento de la exportacion.

3. Crear las condiciones necesarias para alcanzar laigualdad efectiva de
los que trabajan en la agricultura con los demas trabajadores y evitar que el
sector agricola se vea perjudicado en las relaciones de intercambio con los
demas sectores».

La aspiracién «clasica» de la reforma se contiene en € articulo 97, que
preconizalatransferenciade latierray los medios de explotacion «a quienes
la trabajan» mediante la expropiacion de los latifundios y de grandes explo-
taciones capitalistas, que serén entregados a pequefios agricultores, coope-
rativas o unidades de explotacion colectiva.

Se trata también de corregir € minifundio existente en la parte sep-
tentrional del pais mediante un redimensionamiento adecuado o la inte-
gracion cooperativa (art. 98), aunque garantizando la pequefia y mediana
propiedad, cuyos limites maximos de explotacion privada se fijaran (art. 99).
Se apoyara por € Estado la constitucién por estos peguefios y medianos
agricultores de cooperativas de produccion, sean de compra, venta, transfor-
macion y de servicios, asi como de otras formas de explotacion colectiva
(art. 100).

En los restantes preceptos del titulo IV se completa el programa reforma-
dor de la tierra, en esquema, de este modo:

— El aticulo 101 promete que e régimen de explotacion de tierras
ajenas, por arrendamiento u otra forma, se regulara garantizando la
estabilidad y los intereses legitimos del cultivador; se extinguen
la enfiteusis y € colonato y se crearan las condiciones necesarias para
abolir la aparceria rastica.

— En d aticulo 102 € Estado promete ayuda a los agricultores en
materia de crédito, comercializacién y la sociaizacion de los seguros
del campo. _

— Segun @ articulo 103 se promovera una politica de ordenacion y
reconversion agraria y la fijacion de precios de garantia a comienzo
de cada campana.
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Como broche de carécter general, en la definicion y eecucion de la
reforma agraria, € articulo 104 declara que debera asegurarse «la participa-
cion de los trabajadores rurales y de los pequefios y medianos agricultores
a través de sus organizaciones propias, asi como de las cooperativas y otras
formas de explotacién colectiva por trabajadores».

Estos son los textos constitucionales, pero ¢qué pasara en la realidad? Es
aventurado contestar porque € fendmeno reformador portugués apenas ha
nacido y es tan vacilante como movido y contradictorio (5); y alin falta por
ver € giro definitivo que adopte siguiendo los avatares politicos del vecino
pais. Segin el ex ministro Lopes Cerdoso fue una reforma inicialmente
promovida y llevada a cabo por los trabajadores rurales encuadrados en
sindicatos, movidos por determinadas fuerzas politicas; con €ello se cred una
situacion de hecho en € sur del pais, especiamente en € Alemtejo, y
Ministerio de Agricultura hubo de limitarse a intento de mantener ta
movimiento por cauces viables. Con cierta razon, se dijo, hasta entonces los
agricultores habian hecho la reforma a su modo y los técnicos se tuvieron
gue limitar a ir detrés.

Puesto que la Constitucion establecié con bastante detalle las bases de
lareforma, era de prever que la ley que se dictase para desarrollarla hubiera
de ajustase a ellas. Sin embargo, los excesos cometidos habian sido grandes
y frecuentes, y por elo lallamada Ley Barreto de Reforma Agraria, de 10
de agosto de 1977, ha tratado de reconducir la cuestion y corregir las
anarquias.

La primera norma de la ley es estudiar inicialmente algunos aspectos
generales de paliticade la agricultura, uso de latierray fomento agrario, para
entrar después en el tema concreto del régimen de fincas.

En este aspecto se establece que en la zona llamada de intervencion
(provincias de Beja, Evora, Portalegre y Setlbal, y parte de las de Castelo
Branco, Lisboa, Santarem y Faro) nadie puede tener una propiedad privada
gue exceda de los limites que se sefialan, oscilando entre los treinta y cinco
y los setenta mil puntos.

Se calcula e «punto» no por superficie solamente, sino mas bien por
rendimientos segun las distintas clases de tierra. Para ello se calcul6 la media
ponderada de los rendimientos de todas las tierras de regadio y se hizo
coincidir, con una renta media por hectarea de dos mil escudos, en los diez
mil puntos; por tanto, las cincuenta hectareas de ese regadio medio equiva-
len a cincuenta mil puntos y ése es € patrén elegido.

(5) Un interesante estudio sobre los pasos iniciales de la reforma portuguesa, con
informacion de primera mano, puede verse en el articulo «Comentarios sobre la reforma
agraria portuguesa», de ESTEBAN DIAZ Briz, socidlogo del IRYDA en Céceres, en la
revista IRYDA-Informacion,nim. 19, julio-septiembre de 1976, pags. 15 y sigs.
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La puntuacion, dice e articulo 31 de la Ley de Reforma Agraria, se fija
teniendo en cuenta e rendimiento fundiario con base en € Catastro vigente.
No son expropiables cualquiera que sea su puntuacién los predios inferiores
a treinta hectareas; los reservatarios pueden elegir entre esta superficie o la
puntuacion que corresponderia a su respectiva reserva. Se dan normas sobre
localizacién de la reserva, arrendatarios, titulares de derechos reales, y se
detalla € procedimiento de expropiacion.

Se regula la entrada de las tierras expropiadas a pequefios agricultores,
cooperativas de trabajadores rurales y otras unidades de explotacién colec-
tiva. Regula también la ley el arrendamiento rastico, prohibe la aparceria
y declara extinguidos los contratos coloniales que existian en la isla de
Madeira.

Las unidades colectivas de produccién (UCP) son objeto de atencion
preferente de la ley, cuyo articulo 55 ordena su incentivacion y apoyo,
concediéndoles participacion decisiva en la definicion y eecuciéon de la
reforma agraria mediante su representacion en los organismos correspondien-
tes de esta reforma .

Su enjuiciamiento globa es aln muy prematuro, por desconocerse los
resultados, y su porvenir es aln menos claro. :

C)  TENDENCIAS COMUNISTAS

Comprendemos en este apartado la Unién Soviética, como foco origina-
rio, y del que han derivado las Ilamadas democracias populares, tras € tel6n
de acero, en las cuales, después de la segunda guerra mundial, se han
realizado reformas radicales para pasar de sistemas latifundistas a las formas
mas avanzadas de la colectivizacién socialista. Como modelo de estos paises
orientales veremos la Constitucion bualgara de 1971.

Dentro de la misma linea veremos China, cuyo sistema ideoldgico es
paralelo a Rusia, pese a su enfrentamiento. Y, por ultimo, a Cuba, fiel en la
doctrina y en el acatamiento incondicional a las directrices soviéticas.

a) Unidén Soviética

Confirmando los decretos por los que Lenin en 1917 abolié la propiedad
privada en Rusia, la Declaracion de Derechos del Pueblo Trabgjador y Ex-
plotado, de 10 dejulio de 1918, establecid, en su articulo tercero, de modo
solemne y rotundo: «Proponiéndose esenciamente suprimir toda explota-
cién del hombre por € hombre, abolir definitivamente la divisién de la
sociedad en clases; aplastar sin piedad a todos los explotadores; realizar
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la organizacion socidista de la propiedad, y hacer triunfar el socialismo en
todos los paises, € Il Congreso Panruso de los Soviets acuerda:

a) Pararedlizar la socializacion de la tierra, queda suprimida la propie-
dad privada de la misma; todas las tierras se declaran propiedad
nacional y serén entregadas a los trabajadores, sin ninguna clase de
indemnizaciones, sobre la base de su disfrute igual para todos.

b) Los bosques, €l subsuelo y las aguas de interés publico general, todo
el ganado y todo € material, asi como las propiedades y empresas
agricolas, se declaran propiedad nacional».

Sabido es, por ser historia, que bien pronto, a la vista de los catastrofi-
cos resultados y también por la decidida resistencia de los «mujiks», que
como buenos campesinos tenian en su personalidad una mayor dosis de
individualismo que de colectivismo, fue necesario dulcificar el radicalis-
mo de las anteriores normas por medio de la Ilamada Nueva Politica Eco-
némica. Esta, aun manteniendo los principios bésicos, introdujo una cierta
mitigacion que tuvo su trasunto en la Constitucion de 5 de diciembre
de 1936.

En su capitulo |, bajo € rétulo de «Organizacion socia», la Constitucion
de 1936 edtablece que «la base econdmica de la URSS esta constituida por
el sistema socidista de la economia y la propiedad socidista de los instru-
mentos y medios de produccion firmemente establecidos como resultado de
la liquidacion del sistema econdmico capitalista, de la abolicion de la pro-
piedad privada de los intrumentos y medios de produccion y de la supresion
de la explotacién del hombre por e hombre» (art. 4.%).

«La propiedad socidlista en la URSS —dice € art. 5.°— reviste bien la
forma de propiedad del Estado (patrimonio de todo el pueblo), bien laforma
de propiedad colectiva y koljosiana (propiedad de koljoses o propiedad de
las asociaciones coperativas)». El sistema se completa en el articulo 6.°,
segln el cual la tierra, €l subsuelo, las aguas, los bosgques y las grandes
empresas agricolas organizadas por el Estado son propiedad de éste como
patrimonio del pueblo.

La dulcificacion se advierte primero en la propia organizacién de los
koljoses, que, junto a su armazon colectivista, reconoce una parte reservada
alainiciativa privada, por minima que sea. Asi, el articulo 7.° dice que la
propiedad comin socidlista de las granjas colectivas y las organizaciones
cooperativas estéd constituida por sus bienes muebles e inmuebles, la produc-
cién obtenida, asi como los edificios comunes; pero en su segundo parrafo
se abre € portillo a decir que «cada hogar koljosiano, ademés del ingreso
basico obtenido de la granja colectiva, disfruta individualmente, conforme
a los estatutos de las cooperativas agricolas (arteles), de un pequefio terreno
contiguo a la casay en é posee, como propiedad personal, una hacienda
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domeéstica auxiliar, una vivienda, ganado productivo, aves de corra y peque-
fios aperos de |abranza».

Y ¢ reconocimiento de propiedad apartado por completo de la colecti-
vizacion se da en € articulo 9.° en € cual, «junto a sistema sociaista de
economia, que es la forma dominante en la URSS, la ley permite pequefias
haciendas privadas de campesinos y artesanos individuales», aunque se
condicionan a utilizar solamente el trabajo persona del agricultor, excluyen-
do e aeno.

Es demasiado amplia, para que podamos contemplarla con detalle, la
evolucién socia del campesinado ruso, desde € Mir, comunidad rural tra
dicional, a koljos, gran empresa mecanizada y marco de la nueva sociedad,
hasta llegar a ideal Sovjos 0 granja-industria, en €l que la mano de obra
tiene un estatuto semejante a las empresas industriales (6).

Esta evolucion ha estado sujeta a la enorme conmaocién bélica soportada
por €l pueblo ruso y a los vaivenes paliticos y econémicos, asi como a las
|6gicas tensiones sufridas para compaginar € sofiado ideal comunista con €l
innato individualismo campesino; y ya entre éstos, las cuestiones que suscita
e distribuir trabajo y sdario de los encuadrados en las granjas, por mucha
autoridad que tenga e comisario politico de turno. Una cosa es plasmar
en la Congtitucién e principio «De cada uno segin su capacidad, a cada
uno seglin su trabgjox» (art. 12) y otra es aplicarlo en la préctica por hombres,
no por angeles. Como ademés el desarrollo de la economia agricola ha sido
mucho menos rapido que € crecimiento industrial, los problemas del campo
soviético siguen siendo graves y de no facil solucion.

b) Bulgaria

Traemos a colacion este pequefio pais como gjemplo de satélite fiel que
sigue d modelo casi d pie de la letra, segin puede verse en su Constitucion
de 18 de mayo de 1971, redactada en base a la «victoria histérica de la
revolucion socialista.. lograda bajo la direccion del Partido Comunista
bulgaro, con la decisiva ayuda del Ejército soviético salvador».

Con tales premisas no es de extrafiar que se copien las expresiones y los
preceptos que hemos visto en los textos rusos. Asi, se empieza diciendo en
el articulo 13 que «d sistema econdmico de la Republica Popular de Bul-
garia es socidista; se basa en la propiedad socid sobre los medios de
produccién; excluye la explotacion del hombre por e hombre, y avanza
planificadamente hacia la economia comunista.

(6) En amplitud, puede verse el citado libro de LE Coz, Las reformas agrarias. De
Zapata a Mao-Tsé-Tungy la FAO, en su capitulo 1.
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Constituyendo un fondo Gnico se establece como forma superior de la
propiedad socidista la estatal o de todo & pueblo (art. 15); se reconoce
también la propiedad cooperativa perteneciente a los trabajadores, los cuales
(los colectivos, se entiende) han de gjercer e derecho de propiedad primero
en interés de la sociedad y luego en € de los cooperativistas (art. 19); con
tal condicionamiento, el Estado prestara ayuda de todo orden a las haciendas
cooperativas de trabagjo agricola (art. 23). Y en € articulo 21 se reconoce a
los bulgaros el derecho a poseer bienes y objetos destinados a su consumo;
respecto a los bienes de produccion, se tolera nada més y con grandes
limitaciones: «Pueden constituir también propiedad personal los pequefios
medios de produccion y los frutos obtenidos por las familias de los coope-
rativistas y otros trabajadores de la tierra que les es cedida en usufructo
personal, asi como también los medios de produccién pequefios utilizados
por los trabajadores paradesarrollar otras actividades auxiliares y los produc-
tos obtenidos de este modo». Y se aquilata tanto que se llega a establecer
la determinacion por ley del carécter y nimero de medios de produccion
pequefios (es curiosa la insistencia) que pueden constituir propiedad perso-
nal en la hacienda auxiliar.

En Bulgaria, como en los demés paises tras € telén de acero, hay una
primera fase de «democratizacién» territorial y planificacién oportunista tras
la segunda guerra mundial, para remediar la critica situacion originada por
las destrucciones bélicas;, se expropian sin indemnizacion las tierras de los
grandes propietarios, y con mayor razén si se trataba de extranjeros antiguos
ocupantes (alemanes y hdngaros), distribuyéndolas entre quienes se obliga-
ban a explotarlas personalmente. En una segunda base, el dogmatismo po-
litico comunista abocd a una colectivizacion forzada y a la formacién de
granjas estatales destinadas a desempefiar un papel jemplar y espectacular.
Esta colectivizacion fue mal acogida por los campesinos, no preparados para
este trabajo y este tipo de vida socia. Por ello la politica de colectivizacion
en estos paises no ha podido acanzar la intensidad de su modelo soviético
y se esta muy legjos de haber resuelto los problemas agrarios.

c¢) China

Aqui existia tradicionalmente una enorme masa rural sometida a fuerte
feudalismo, lo que originaba un agudisimo subdesarrollo. Al triunfar Mao-
Tsé-Tung contaba con un campo abonado para aplicar la doctrina marxista
con el apoyo de Rusia, aunque luego se desviara del protector, procediendo
a una colectivizacion progresiva.

En la Constitucién de 17 de enero de 1975 se reconoce tan sdlo la
existencia de dos tipos principales de propiedad sobre los medios de produc-
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cion: propiedad socialista de todo el pueblo y propiedad colectiva socialista
de las masas trabgjadoras (art. 5.°).

La comuna popular es la figura central del sistema chino de propiedad de
latierray queda regulada en € articulo 7.° a decir que «la comuna popular
rural es una organizacién que fusiona en si e poder de base y la administra-
cién econémica. En la etapa actual, en la economia de propiedad colectiva de
la comuna popular rural se adopta, por lo generd, € sistema de propiedad a
tres niveles con € equipo de produccién como base, es decir, propiedad a los
niveles de comuna, brigada de produccion y equipo de produccién, con este
Gltimo como unidad bésica de contabilidad». Y sigue diciendo € articulo 7.°:
«Con la condicién de que se aseguren € desarrollo y € predominio absoluto
de la economia colectiva de la comuna popular, los comuneros pueden culti-
var una pequefia cantidad de tierra para uso personal y dedicarse a limitadas
ocupaciones secundarias domésticas, y en las zonas ganaderas pueden poseer
a titulo personal un reducido nimero de cabezas de ganado.

La experiencia china de comunas populares tiene un gran alcance por
basar la reconstruccion revolucionaria del pais cas exclusivamente en la
agricultura y & medio rural, de tal modo que en ningin otro la politica
agraria adquirio tanta importancia en la definicion de una politica nacional
de desarrallo.

Mao-Tsé-Tung, apartir de 1958, da €l «gran sato adelante» en € campo,
tratando de convertir la comuna popular en una unidad de integracion de la
agricultura, la industria y e comercio, en € intento de hacer frente a las
disparidades sociales, con lo que de paso se le pretendid convertir en foco
de animacién y propaganda politica.

En la comuna, normalmente de &mbito provincial, aparecen las mismas
dificultades en la organizacion del trabajo que en la Unién Soviética; vy €
problema del salario también presenta aqui, como en todas partes, numerosas
dificultades, pues aunque se acepte el principio «a cada uno segin su
trabajo», en la préctica provocan frecuentes disensiones y disputas e calculo
de la participacion dd trabajador.

d) Cuba

La Constitucion vigente de 24 de febrero de 1976 proclama en su ar-
ticulo 5.° que € Partido Comunista de Cuba, que se autodefine como van-
guardia organizada marxista-leninista, es la fuerza dirigente superior de la
sociedad y el Estado, que organiza y orienta los esfuerzos comunes hacia
la construccién del socialismo y €l avance hacia la sociedad comunista.

Congruente CON estos principios, y siguiendo a su modelo, tras declarar
gue en Cubarige el sistema de economia basado en la propiedad socialista de
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todo € pueblo sobre los medios de produccién, determina en e articulo 15
gue «la propiedad estatal socialista, que es la propiedad de todo el pueblo, se
establece irreversiblemente sobre las tierras que no pertenecen a los agricul-
tores pequefios 0 a cooperativas integradas por los mismos, sobre... los bos-
ques, las aguas... los centros azucareros... y cuantos bienes hayan sido nacio-
nalizados y expropiados a los imperialistas, latifundistas y burgueses, asi
como sobre las granjas del pueblo fomentadas o adquiridas por el Estado».

A diferencia de China, donde se ha borrado toda iniciativa privada, en
Cuba «el Estado reconoce la propiedad de los agricultores pequefios sobre
sustierrasy otros medios e instrumentos de produccion» (art. 20). Se autoriza
a estos pequefios agricultores a asociarse en cooperativas, reconociéndose la
propiedad colectiva de los campesinos asociados en dlas.

El agricultor pequefio tiene derecho a vender la tierra, pero precisa auto-
rizacién de los organismos competentes y, en todo caso, €l Estado tiene dere-
cho preferente ala adquisicion mediante el pago de su justo precio (art. 21).

Respecto a la herencia, el articulo 24 sefiala que la tierra de los agricul-
tores pequefios solo es heredable por aquellos herederos que la trabajen
personalmente, e igualmente se fijan las condiciones para heredar en los
bienes integrados en cooperativas.

La experiencia de Cuba ha suscitado la atencion de politicos, economis-
tas y socidlogos, aunque parece que vale mas como ensayo de una especifica
|6gica revolucionaria que como producto exportable. Su punto de partida fue
una situacion de bloqueo integro de la vida cubana por la colonizacion
econdémica que gercian los Estados Unidos; el gjército revolucionario entra-
ba en La Habana el 22 de enero de 1959, y al definir las bases para la
organizacion del pais, € régimen casuista tropezd con la oposicion y €
blogueo norteamericano, 1o que le hizo derivar abiertamente a comunismo
para recibir el apoyo de Rusia.

Por ello, de laley puramente reformista de 17 de mayo de 1959, se pasa
al fuerte giro impuesto por la I6gica del progreso revolucionario, tomando
el Gobierno directamente los resortes de la economiay en especial del sector
agricola

Esta politica se concret6 en 1961 en la creacién de las granjas del
pueblo, posesiones del Estado en que los trabajadores son puros asalariados
y no participan en el reparto de beneficios, correspondiendo la direccion a
un administrador nombrado por el Instituto Nacional de Reforma Agraria

Pese a entusiasmo humano desplegado, LE Coz analiza en €l libro cita-
do (7) lo poco halaglefios resultados obtenidos, que dicho autor achaca a
las malas condiciones y la precipitacion con que se realiz0 la integracion

(7) Las reformas agrarias..., en €l capitulo Ill, donde se estudian las reformas
iberoamericanas.
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agroindustrial Sn contar con los preparativos indispensables para e éxito de
la experiencia.

El mayor problema préctico era si las tierras de las multinacionales y en
general las de los latifundios serian repartidas entre los agricultores. Al final
prevalecio la tesis de conservar intactas las unidades €eficientes de explota-
cién, poniéndolas, como hemos visto, bajo la administracion directa del
Instituto Nacional de Reforma Agraria. Para los antiguos asaariados esto era
simplemente cambiar de duefio, con la desventgja de que € Estado comu-
nista suele ser un patron bastante mas duro que cualquier particular.

l1l. LA TIERRA EN LOS TEXTOS ESPANOLES
A)  PRIMEROS ANTECEDENTES
ad) Cas dos siglos de vaivenes paliticos

De acuerdo con nuestro ardoroso modo de ser latino, la moderna historia
politica de Espafia se caracteriza por sus frecuentes transitos bruscos. No en
balde la palabra «pronunciamiento» es eminentemente espafiola, y todo €
siglo xix girara arededor de este fendmeno tan tipico de nuestra idiosincra-
sa Y € dsglo xx tampoco ha sido modelo de estabilidades.

No se trata ahora, naturalmente, de ensefiar una historia que todos cono-
cemos, pero parece necesario delimitar las etapas clave para situar en ellas
las distintas Constituciones de nuestra patria, aunque sdlo sea en escuetas
pinceladas.

Aun sin llegar aregir, € primer texto fue elaborado en Bayona en 1808,
donde Napoledn convoco a unajunta de notables designados por é mismo,
a los que leyd un proyecto que no pasaba de ser una «Carta otorgada», cuya
principal meta consistia en una utopica alianza perpetua del pueblo espafiol
respecto del dominante francés.

Mientras tanto, durante el cautiverio de los reyes espafioles, se reline €
primer Parlamento de tipo nacional en Cédiz, y ali aparece € también
primer monumento politico espafiol, la Constitucion promulgada el 19 de
marzo de 1812. Muy extensa y detallista, pues tenia 384 articulos, contiene
todo un conjunto basico legidativo que sirvié de modelo a varias Consti-
tuciones europeas y americanas de la época.

Regresado Fernando VII del destierro, por € manifiesto de 4 de mayo de
1814, deroga la Congtitucion de Cadiz, pero tiene que aceptarla a triunfar
el pronunciamiento de Riego en Cabezas de San Juan, firmando € 10 de
marzo de 1820 su célebre frase: «Marchemos francamente, y yo € primero,
por la senda constitucional». Sin embargo, cambian de nuevo las tornas con
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la venida de los Cien Mil Hijos de San Luis, mediante la cual el rey puede,
desde € Puerto de Santa Maria decretar, el 1 de octubre de 1823, la nulidad
de «todos los actos del gobierno |lamado constitucional», volviendo al
absolutismo.

A lamuerte de Fernando VII, en 1833, se produce la guerra carlista, y la
reina gobernadora, para complacer a los liberales que la apoyan, otorga el
Estatuto Real de 1834, que no tiene carécter de verdadera Constitucion, por
limitarse a convocar las Cortes. Su duracién es efimera, pues los sargentos
de La Granja, con su rebelion del verano de 1836, hacen resucitar la Cons-
titucién de Cadiz, hasta que se redacta la nueva de 1837, mas progresiva y
bastante avanzada para su época.

Esta tiene ocho afios de vigencia, siendo sustituida por la de 1845, de
carécter doctrinario y menos liberal que la anterior, y que perdura, con algun
intervalo de no aplicacion en el bienio 1855-56, hasta que la revolucién de
1868 arroja a Isabel |1 de Espafia

En las Cortes Constituyentes se vota en 1869 otra Constitucién que se
considera ain mas avanzada que la de Cédiz. Fue elegido rey Amadeo de
Saboya, y tras su retirada se proclama la Primera Republica, que a su vez
elabora un proyecto de nueva Constitucién que no llegd a promulgarse.
Tuvo la culpa e golpe del general Pavia, pasando el gobierno al general
Serrano, 1o que desemboca en la proclama saguntina de Martinez Campos,
restaurando en la Corona a Alfonso XIl. La Restauracién redacta la Consti-
tucién de 30 de junio de 1876, que regira, con el paréntesis del general
Primo de Rivera, hasta la proclamacion de la Segunda Repiblica, en 1931.

Como los cambios politicos posteriores son mas conocidos, demos aqui
por terminado el repaso histérico para centrarnos exclusivamente en el tema
gue nos interesa, o0 sea, en el de la propiedad rustica.

b) La propiedad rustica hasta la Restauracion

Si examinamos a primera vista todos los textos constitucionales de la
época, desde Bayona a la Restauracion, resulta curioso observar que, pese a
los vaivenes politicos, todas las Constituciones enfocan a derecho de pro-
piedad en su facetaindividualistay liberal, y si acaso hay algin matiz, éste
se refleja tan solo en las normas complementarias, por [o que este conjunto
es précticamente uniforme.

La Constitucion de Bayona se caracteriza por € propdsito de liberar a
los bienes de las cargas de fideicomisos, mayorazgos o sustituciones que
existieran sobre €ellos. En los articulos 135, 136 y 137 se establecia que los
bienes quedarian en poder del poseedor actual, pero restituidos a la clase de
libres, cuando se dictase la oportuna ley que regulase la materia.
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La Constitucion de Cédiz es mucho més parca en materia agricola, pues
s reduce a edablecer en e articulo 4.° que «la Nacion esta obligada a
conservar y proteger por leyes sabias y justas la libertad civil, la propiedad
y los demas derechos legitimos de todos los individuos», y a poner a cargo
de los Ayuntamientos, en el articulo 321.9, «promover la agricultura..., segin
la localidad y circunstancias de los pueblos y cuanto les sea Gtil y benefi-
cioso». Con reconocer escuetamente la propiedad y endosar a las entidades
municipales e fomento agricola se despacha una cuestion tan importante; se
da por resuelta la existencia del dominio de la tierray se presupone € sis-
tema absolutamente liberal en su llevanza; de este modo triunfaban las ideas
de Jovellanos, dejando aparte todo sentir social.

Sin embargo, la realidad no podia ser tan sencilla'y preocupaban, ¢como
no?, estos problemas desde antes, desde que Carlos Il habia iniciado los
repartos de tierras concejiles y las colonizaciones de Sierra Morenay la Baja
Andalucia, aln en curso por esta época.

Pueden sefidlarse como disposiciones mas salientes:

— El Decreto de abolicion de los sefiorios jurisdiccionales de 8 de
agosto de 1811, que considerd de propiedad particular a todos los
sefiorios territoriales y solariegos no incorporables a la nacion.

— Paraterminar con los privilegios de la Mesta, €l Decreto de 8 dejunio
de 1813 declaré cerradas todas las tierras de dominio particular para
impedir e paso libre que hasta entonces tenian los ganados.

— La Ley desvinculadora de 11 de octubre de 1820 y sus complemen-
tarias, que declararon suprimidos los mayorazgos, fideicomisos, pa-
tronatos y toda clase de vinculos, restituyéndose los bienes de su
dotacién a la calidad de absolutamente libres.

Ya hemos visto que e Estatuto Real de 10 de abril de 1834 tenia un
contenido puramente organico y, por tanto, eludia en absoluto nuestro tema.

Es e proyecto de Constitucion del Ministerio Istlriz de 1836 donde
aparecerd por primera vez €l precepto defensor de la propiedad privada, que
Se repetira como un «ritornello» y con poquisimas variaciones en casi todos
los textos congtitucionales posteriores, en e articulo 6.° se dice que «no
podran los espafioles ser privados de su propiedad sino por causa de interés
publico y con la debida indemnizacion previamente determinadax.

Asi, los articulos 10 de las Constituciones de 18 de junio de 1837 y
de 23 de mayo de 1845, a pesar de ser la una progresista y la otra moderada,
tienen texto idéntico: «No se impondra jamas la pena de confiscacion de
bienes y ningln espafiol sera privado de su propiedad sino por causa justi-
ficada de utilidad comdn, previa la correspondiente indemnizacion.

El precepto encuentra tal aceptacion y «suena» tan bien que pasa integro
e intocado a los proyectos de Leyes Fundamentales redactados por BRAVO



ESTUDIOS 415

MURILLO en 1852. Igualmente |0 acepta el intento nuevamente progresista de
Constitucién, no promulgada, de 1856, suprimiéndole tan solo la cabecera
referente a la confiscacion, pero dejandolo igual en lo demés, y sin que en
ninguno de estos cuerpos o proyectos legales haya ni menciones ni atisbos
gue en agun sentido traten de modificar e derecho de propiedad.

Esta brevedad del tratamiento constitucional esta compensada en cambio
por la amplitud de la regulacion legal, que en estos afios estd centrada en
la desamortizacion, en la que pueden distinguirse dos grandes etapas. la
primera, sobre patrimonios paraeclesiésticos, obra de Mendizabal, y después
laLey de 1 de mayo de 1855, de Madoz, por la que se desamortizaban otros
bienes, especialmente municipales; las opiniones sobre la desamortizacién,
Sl son casi unanimes en cuanto a su justificacion, no lo son tanto en cuanto
al modo de llevarla a cabo y a quienes se beneficiaron de ella (8). Otras
importantes leyes de aguellos afios son la Hipotecaria de 8 de febrero de
1861, que trataba de asegurar la propiedad inmueble, posibilitando su cir-
culacion y e crédito, y la Ley de Notariado de 28 de mayo de 1862, que
regulé la institucion notarial como instrumento indispensable de una con-
cepcion capitalista de la propiedad territorial (9).

Llegada la Revolucion «Gloriosa», en el Manifiesto del Gobierno Pro-
visional de 25 de octubre de 1868 se anuncia, con frases barrocas y triun-
falistas, que «dentro del respeto debido a los intereses creados, profundas
reformas econdémicas que rompan las trabas de la produccion y faciliten el
crecimiento de la riqueza publica, ahogada bajo € peso de embarazosas
ideas rutinarias y abusos inveterados, coronaran el edificio alzado por €
esfuerzo espafiol en pocos dias que serédn eternamente memorables».

Y a habian empezado a manifestarse violentamente los movimientos cam-
pesinos andaluces (10), que eran evidente signo de inconformismo social
ante la injusticia. Sin embargo, los anunciados cambios no se produjeron;
habia otros problemas nacionales méas perentorios, es cierto, pero aquello no
debia postergarse.

Se puede ver que la Constitucion de 1 dejunio de /869 no sdlo sigue la
misma tonica de individualismo, sino que incluso acentUa la proteccion ili-

(8) Un resumen muy completo en la conferencia de FRANCISCO TOMAS Y VALIENTE,
«El proceso de desamortizacion de la tierra en Espafia», en la Revista Agricultura y
Sociedad, nim. 7, pags. 11 y sigs.

(99 En opinién de ALBERTO BALLARIN en su Derecho Agrario, 1."ed., Madrid, 1965,
pag. 52. ’

(10) Es muy conocido €l relato de JUAN DIAZ DEL MORAL, Historia de las agita-
ciones campesinas andaluzas, 2. ed., Madrid, 1967. Pueden verse también «El espar-
taquismo andaluz», de BERNALDO DE QUIROS, en Revista General de Legislacion y
Jurisprudencia, abril de 1919, y el resumen que hace PASCUAL CARRION en «Los
latifundios en Espafia», Madrid, 1932, de la Historia General de Andalucia, de JOAQUIN
GUICHOT.
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mitada a propietario respecto a los textos anteriores al exigir siempre la in-
tervencionjudicial. En e articulo 13 se establece que «nadie podra ser priva-
do temporal o perpetuamente de sus bienes y derechos, ni turbado en la pose-
sion de ellos, sino en virtud de sentenciajudicial». Y segin e articulo 14,
«nadie podra ser expropiado de sus hienes sino por causa de utilidad coman
y en virtud de mandamiento judicial, que no se gecutaran sin previa indem-
nizacion regulada por e juez con intervencidn del interesados.

Ambos preceptos se copian integramente en e proyecto de Constitucion
Federal de la Republica Espafiola de 1873, que, en su titulo preliminar,
reconoce a la propiedad como derecho natural, sin que ningln poder tenga
facultad para cohibirlo ni alguna autoridad para mermarlo. Contrariamente
a lo que pudiera creerse, es precisamente en esta época de la revolucién y
la primera Republica cuando, por paradoja, llega a su cénit y se entroniza
en e podio mas dto la idea de la propiedad individual intangible.

Se cierra € ciclo liberd con la Constitucion de la Resturacion, de 30 de
junio de 1876, que en su articulo 10 vuelve a texto de los preceptos del
mismo nimero de las Constituciones de 1837 y 1845, con ligerisimos reto-
ques como hablar de utilidad pdblica en vez de comin y decir que la
indemnizacion debe ser previa «siemprex». Asi, dice: «No se impondrdjamas
la pena de confiscacion de bienes y nadie podra ser privado de su propiedad
sino por autoridad competente y por causa justificada de utilidad publica,
previa siempre la correspondiente indemnizacion». Y a habria bastante; pero
afiade, asegurando més: «Si no precediera este requisito, 10s jueces ampara-
ran y, en su caso, reintegraran en la posesion a expropiado».

S esta Constitucion no encierra novedad alguna, siguiendo la inercia de
las precedentes, mas importancia tiene la legislacion ordinaria de la época,
presidida en Espafia por €l fendmeno de la codificacion. El Codigo Civil, de
24 de julio de 1889, sigue la misma linea individualista de su precedente
francés, aunque suprimiendo la expresion «de la manera més absoluta» que
otorgaba € Code de Napoleén a goce de los bienes, «la propiedad es €
derecho de gozar y disponer de una cosa, sin mas limitaciones que las
establecidas en las leyes», dice € articulo 348, con lo que ciertamente hay
una dulcificacion, pero pervive e individualismo y se echa en falta todo
espiritu social; e Cddigo Civil esta inspirado en un liberalismo individua-
lista templado, como dice € profesor DE CASTRO (11).

Otras leyes importantes en materia agricola fueron la de Expropiacion
Forzosa, de 10 de enero de 1879; la de Aguas, de 13 dejunio de 1879, aln

(11) En Derecho Civil de Espafia, Madrid, 1949, pdg. 207. Para la critica del
Cddigo en esta materia puede verse el Derecho Agrario, citado, de BALLARIN, pégs. 59
y sigs., y €l trabajo del mismo autor: «El Cédigo Civil y la agricultura», en Revista de
Estudios Agro-Sociales, nim. 2.
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vigente, y la de Colonizacion y Repoblacion Interior, de 30 de agosto de
1907. Y como fendmenos sociales concomitantes y decisivos deben citarse
la Primera Guerra Mundial, la publicacion € 15 de mayo de 1891 de la
Enciclica Rerum Novarum, del Papa Ledn XlIl (12), y la difusion de las
doctrinas socialistas, hechos todos que influyeron en el ocaso del individua-
lismo de modo decisivo y la consiguiente aparicién, a partir del concepto
de la funcion socia de la propiedad, de nuevos modos de ver las cosas que
se van generalizando, como hemos podido constatar en la legislacion
comparada.

B) EL SENTIDO SOCIAL
a) El Anteproyecto Constitucional de 7929

Suspendida de hecho la Constitucién de la Restauracion durante el
periodo del Directorio del general Primo de Rivera, se redacta este Antepro-
yecto, que no llegé a promulgarse y que contiene la primera muestra del
sentido socia de la propiedad en la normativa politica espafiola.

No estaba muy leos, naturalmente, el modelo de la Constitucién de
Weimar, que ya habia colocado el deber junto a derecho al hablar de la
propiedad; pero, sobre todo, pesaban los acontecimientos y las tendencias
socialistas a que nos hemos referido y que ya se habian recogido en algunas
disposiciones de la llamada Dictadura que ahora citaremos.

En tales términos situaba la cuestion el articulo 25 de este Anteproyecto,
que estudiamos como verdadero precedente, al considerar «la propiedad
como facultad de gozar y disponer entre vivos y monis causa de los bienes
y obligacién correlativa de usarlos de modo que no lesione el interés
general», y expresar que «las leyes fijaran los limites a que debera estar
sujeto ese derecho, en consideracion a sufin individual y social». El paralelo
con Weimar es patente, pero diriamos que aqui esta ain mejor expresado, ya
que da un ambito total a la obligacién de uso frente a los demés y en
consideracion alafinalidad social, mientras que en el texto aleman el deber
se circunscribe a cultivo y explotacién de la tierra.

La etapa de la Dictadura, como dice BaLLArIN (13), representa en nuestra
historia el primer intento organico de sustituir el liberalismo individualista

(12) El texto de esta Enciclica, asi como de la Quadragessimo anno que la completa
y €l llamado Codigo Socia de Malinas, los hemos consultado en el libro La doctrina
social de la Iglesia, de P. RUTTEN, O. P., Editorial Poliglota, Barcelona, 1936; tiene un
interesantisimo prélogo del ex ministro Manuel Giménez Fernandez.

(13) En Estudios de Derecho Agrario, pag. 97. Para esta época, ver Derecho
Agrario, del mismo, pags. 117 y sigs.
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por un cierto dirigismo estatal, con finalidades de conformacion social.
Pueden citarse entre sus normas de esta tendencia € Rea Decreto-ley de 24
de enero de 1925, creando € Servicio Nacional de Crédito Agricola; los de
4 dejunio de 1926 y 7 de enero de 1927, sobre parcelacion y distribucion
de fincas, habiendo llegado este Gltimo vigente hasta incorporarse a la actual
Ley de Reformay Desarrollo Agrario; la politica de riegos encarnada en €
Real Decreto-ley de 17 de febrero de 1925, sobre & Alto Aragon, y € de 28
de mayo de 1926, creando las Confederaciones Hidrogréficas; € Real Decre-
to-ley de 21 de noviembre de 1929 prorroga € arrendamiento de fincas
rusticas ala vez que limita la libertad contractual del Cédigo Civil en esta
materia, y e Rea Decreto-ley de 12 de mayo de 1928, sobre Organizacion
Corporativa de la Agricultura, que llegd a considerarse la panacea para
resolver € problema social, pero no llegd a cugjar.

b) La Segunda Republica

El Estatuto del Gobierno provisiona de la Republica, publicado en la
Gaceta de Madrid € 15 de abril de 1931, d dia siguiente de su proclama-
cion, ya contenia los fundamentales principios que en aquellos momentos se
consideraban directivos parala organizacién de la nueva época. Aunque sblo
tenia sais articulos, uno de elos, € quinto, se dedicaba a la Agricultura.

En principio, y con propésitos conciliadores, arranca dicho articulo casi
copiando la célebre norma protectora del status individualista de las Cons-
tituciones del siglo pasado; «...la propiedad privada queda garantizada por
la ley; en consecuencia, no podra ser expropiada sino por causa de utilidad
publicay previalaindemnizacién correspondiente». Sin embargo, la doctri-
na mas importante del precepto venia a continuacion, a decirse textual men-
te: «Mas este Gobierno, sensible a abandono absoluto en que ha vivido la
inmensa masa campesina espafiola, a desinterés de que ha sido objeto
la economia agraria del pais y ala incongruencia del derecho que la ordena
con los principios que inspiran y deben inspirar las legislaciones actuales,
adopta como norma de su actuacion € reconocimiento de que € derecho
agrario debe responder a la funcién socia de la tierra» (14).

Hemos resaltado el texto no sdlo por ser la primera vez que se recoge €
concepto de la funcion socia del dominio en una norma con vigencia, sino
también por la evidente categoria bésica del precepto (15).

(14) Texto tomado de la Espafia politica del siglo XX, de DIAZ-PLAJA, 32 ed.,
Barcelona, 1972, péag. 222.

(15) De «verdadera Constitucion provisional» la califica BaLLarin en Derecho
Agrario, cit., pag. 130.
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La Constitucion de 9 de diciembre de 793/ sigue su antecedente inme-
diato citado, como no podia menos, dado su caréacter abiertamente socid
acorde con € ambiente del momento, y en e articulo 44, aunque mantiene
la pantalla de la indemnizacion a expropiar, antepone €l lugar y catego-
ria la subordinacion a los intereses comunes; «Toda la riqueza del pais, sea
quien fuere su duefio, esti subordinada a los intereses de la economia nacio-
nal y afecta al sostenimiento de las cargas publicas, con arreglo a la Cons-
titucion y alas leyes. La propiedad de toda clase de bienes podra ser objeto
de expropiacion forzosa por causa de utilidad social mediante adecuada
indemnizacion, a menos que disponga otra cosa una ley aprobada por los
votos de la mayoria absoluta de las Cortes. Con los mismos requisitos la
propiedad podra ser socializadax.

Y €l articulo 47, de contenido propiamente agricola, establecia que «la
Republica protegera al campesino, y aeste fin legislara, entre otras materias,
sobre el patrimonio familiar inembargable y exento de toda clase de impues-
tos, crédito agricola, indemnizaciones por pérdida de las cosechas, coopera-
tivas de produccion y consumo, cagjas de prevision, escuelas practicas de
agricultura y granjas de experimentacion agropecuarias, obras para riego y
vias rurales de comunicacién».

Un programa bastante ambicioso... que no se cumplié. Tan sdlo selegisld
sobre cooperativas, no especificamente agricolas, sino en general, y sobre
riegos. En cambio no se mencionaba para nada la reforma agraria, aunque su
idea estuviera presente, y fue, sin embargo, la obra més importante intentada
por la Replblica, sin éxito; aunque ha pasado medio siglo, quiza falte aln
la necesaria perspectiva historica y sobran prejuicios a la hora de enjuiciar
lareforma republicana para sefialar |as causas que motivaron su aborto (16).

LaLey de Bases de la Reforma Agraria se promulg6 € 15 de septiembre
de 1932 con las finalidades concretas de remediar el paro campesino, redis-
tribuir la tierray racionalizar la economia agraria; se extendia en principio
tan sdlo a Andalucia, Extremadura, Ciudad Real, Toledo, Albacete y Sala-
manca, y en la Base 5.2 se enumeraban las tierras expropiables que pasarian

(16) Pueden verse principalmente:

— La reforma agraria de la Il Replblica y la situacion actual de la agricultura
espafiola, de PASCUAL CARRION, Barcelona, 1973, pags. 113 y sigs.

— BALLARIN en ¢ capitulo XII de Derecho Agrario.

— EDWARD MALEFAKIS, Reforma agraria y revolucion campesina en la Espafia del
siglo XX, Barcelona, 1970.

— JOSE MARIA GARCIA ESCUDERO, Historia politica de las dos Espafias, Madrid,
1975, pags. 1073 a 1082

— RAMON DE LA RICA, «Un quinquenio de legislacion agraria», en Boletin del
Instituto de Reforma Agraria, 1935.

— PEDRO SANCHEZ REQUENA, Comentarios a la Ley de Reforma Agraria, Barcelona,
1933.
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a los campesinos, individual o colectivamente, aunque a titulo un tanto
extrafio o precario, ya que no llegd a desentrafiarse la verdadera natural eza
juridica del «asentamiento»; en todo caso, éste era poco acorde con la idea
de la estabilidad que tiene todo agricultor, de suyo apegado a la tierra.
También los cambios politicos influyeron de modo decisivo en la reforma;
tuvo atibgjos, contrarreformas, acelerones a triunfar el Frente Popular y
caida definitiva con la guerra. Fue un fendmeno interesante, y aunque esta
siendo objeto de numerosos estudios, aln esta por hacerse uno documentado
y sSin apasionamientos. _

Otra Ley interesante de la época fue la de Arrendamientos RUsticos,
de 15 de marzo de 1935, obra de Manuel Gimenes Fernandez, basicamente
vigente, cuyas normas eran imperativas, aboliendo la libertad de pacto,
se establecen plazos minimos de duracion, se prohibe € subarriendo y se
concede €l refracto arrendaticio para caso de venta de la finca a persona
distinta del colono.

Sefialemos, por Ultimo, la Ley de Obras de Puestaen Riego, que se referia
a los regadios de los rios Guadalquivir y Genil, y de los pantanos de
Guadalmellato, Guadalcacin y del Chorro, como otra de las realizaciones que
se iniciaron en tiempos de la Republica (17).

c) Las Leyes Fundamentales

Con fecha 20 de abril de 1967 se publicé € Texto Refundido de las
Leyes Fundamentales dd Reino (18) que, siguiendo la ténica social, contie-
nen los principios que han servido de base para laregulacion positiva agraria
en la que ha plasmado larealidad del campo en Espafia durante la época de
Franco (19). : :

Siguiendo un orden cronolégico, veamos primero €l trato dado a la
propiedad en € Fuero del Trabajo, promulgado e 9 de marzo de 1938,
todavia en plena guerra. En la Declaracion V, aunque bajo un prisma laboral,
se contiene ya un programa inicial basico para la agricultura; empieza sen-
tando que las normas de trabajo en la empresa agraria se ajustaran a sus

(17) Ver EMILIO GOMEZ AYAU, «El papel del Estado en las grandes obras de
transformacion agraria», en Revista de Estudios Agro-Sociales, num. 4, 1953, pag. 44.

(18) Dicho texto puede verse en el Apéndice del Diccionario de Aranzadi, 1967,
tomo VIII, pag. 1237, ndm. 10.269.

(19) Vide JAIME MONTERO, «Normas programéticas del Movimiento espafiol y pre-
ceptos de las Leyes Fundamentales del Reino en relacion con el régimen agrario», en
Anuario de Derecho Civil, 1973, pdg. 732. También capitulo XIV del Derecho Agrario
de BALLARIN, péags. 179 a 189, y la obra de JUAN JOSE SANZ Jarque, Mas alla de la
Reforma Agraria, Madrid, 1970, pags. 175 y sigs.
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especiales caracteristicas y € Estado se compromete a capacitar técnicamen-
te a productor agricola para que realice los trabajos exigidos por cada
unidad de explotacion. En € punto 3.° de la misma Declaracién se promete
la disciplina y revalorizacion de los precios de los principales productos, a
fin de asegurar un beneficio minimo en condiciones normales, a empresario
agricola y, en consecuencia, exigirle para los trabajadores jornales que les
permitan mejorar sus condiciones de vida. En e punto 4.° se sefida la
tendencia a dotar a cada familia campesina de una pequefia parcela, el huerto
familiar, que le sirva para atender sus necesidades elementales y ocupar sus
actividades en los dias de paro estacional. El punto 5.° tiende a conseguir
e embellecimiento de la vida rural, perfeccionando la vida campesina y
mejorando las condiciones higiénicas de los pueblos y caserios de Espafia.
En e punto 6.° el Estado promete que asegurard a los arrendatarios la
estabilidad en el cultivo de latierra por medio de contratos alargo plazo que
les protejan del desahucio injustificado y les aseguren la amortizacion de las
mejoras que hubiesen realizado en el predio, y, por Ultimo, se contempla el
acceso a la propiedad al decirse que «es aspiracion del Estado arbitrar los
medios conducentes para que la tierra, en condiciones justas, pase a ser de
quienes directamente la explotan».

El Fuero de los Espafioles, de 17 de julio de 1945, en su articulo 30

sienta de entrada el reconocimiento y amparo de la propiedad privada como
medio natural para el cumplimiento de sus fines individuales, familiares o
sociales, estableciéndose que todas las formas de la propiedad quedan subor-
dinadas a las necesidades de la nacion y al.bien comin, de modo que la
rigueza no podrd permanecer inactiva ni ser destruida indebidamente ni
aplicada a fines ilicitos. No obstante, como dice BaLLariN (20), quiza la més
importante modificacion llevada a cabo por €l Fuero de los Espafioles sea
la de haber admitido en su articulo 32 € interés social a lado de la utilidad
publica como causa de expropiacién forzosa;, esto supone, dice citando a
CasTAN, una modificacién radical del concepto de la propiedad; con esto
adquiere gran relieve e aspecto social de este derecho.
" Y entre los Principios del Movimiento Nacional encontramos, en
el Principio X, reconocida la propiedad privada en todas sus formas
como derecho «condicionado a su funcion social», expresion esta que
queda clara y cuyo sentido es patente para los juristas; y en el Princi-
pio XII, entre otros sectores, se hace expresion directa de la agricultura, pro-
poniéndose el Estado, con su mejora, impulsar € progreso econémico de
la nacion, la multiplicacién de las obras de regadio y la reforma social
del campo.

(20) Derecho Agrario, pag. 185.
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La legidacidn ordinaria en materia agraria ha sdo muy amplia en esta
época y la presentaremos en tres grupos (21):

a) Laplanificacion.—Se empezd a partir de 1939 con la colonizacion,
primero en fincas aidadas y luego en planes regionales como Badajoz y Jaén;
después con la concentracidn parcelaria en las comarcas del minifundio y la
dispersion a partir de 1952; desde 1963 la Ordenacion Rural actia en varias
comarcas, especialmente en Tierra de Campos y Campo de Gibraltar. Y esya
en 1963 cuando se sigue abiertamente en Esparia € gemplo planificador de
otros paises europeos. Entonces se promulgael | Plan de Desarrollo Econémi-
coy Social, habiendo llegado con € Il Plan hasta 1975. Las orientaciones en
materia agraria vienen plasmadas en € articulo 13 delaLey de Il Plan, que
pueden quedar resumidas en € proposito de elevar € nivel de vida del sector
agrario més aceleradamente que €l de los demés sectores, con € fin de conse-
guir la paridad econdémicay socia entre los mismos. Las acciones que se pro-
puso e Estado estaban contenidas en los articulos 14 a 20, resumidas asi:

— Fomentar la creacion, conservacion y mejora de explotaciones via-
bles e incrementar los regadios.

— Aprovechamiento adecuado de las fincas insuficientemente explota-
das o indebidamente ociosas mediante aplicacion de la adecuada
legidlacion, mayor imposicion, arrendamiento forzoso, expropiacion
0 acceso a la propiedad.

— Actudizar la normativa vigente de arrendamientos rusticos y acceso
a la propiedad para crear explotaciones viables.

— Impedir € fraccionamiento de las explotaciones por debajo de los
limites que se fijen.

— Perfeccionar y agilizar las formas de tenencia de latierra, protegiendo
las explotaciones de tipo familiar viable y prestando apoyo a los
sistemas asociativos.

— E intensificar las actuaciones del IRYDA en todo € territorio na-
cional.

b) Leyes sobre reformay desarrollo.—El aspecto que agui nos interesa,
0 sea, e de la ordenacion nueva o la reforma de las fincas y estructuras
agrarias, se ha regulado y llevado a cabo en € marco de dos instituciones
de amplia actuacion: la Colonizacion, por un lado, y la Concentracién
Parcelaria y la Ordenacion Rural, por otro. El gran complgio de sus normas,

(21) BaLLariN, en su Derecho Agrario, sistematiza estas disposiciones de modo
exhaustivo. Véase también el estupendo trabajo de ALEJO LEAL GARCIA, «La Legislacion
agraria de los cinco Gltimos lustros», en Revista de Estudios Agro-Sociales, nim. 150,
1965. Més actualizada es la enumeracion de JUAN JOSE SANZ JARQUE en su Derecho
Agrario, pag. 58.
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junto con las referentes a las de unidades minimas de cultivo, permutas
forzosas de fincas rusticas, fincas mejorables y otras, han quedado incluidas
en laLey de Reformay Desarrollo Agrario, de 12 de enero de 1973, que es
la vigente reguladora de la materia.

En la Ley de Reformay Desarrollo Agrario, después de sentarse a titulo
de principio basico doctrinal y a la vez como disposicién propia que € suelo
rustico habréa de subordinarse a los intereses comunitarios, marca en el ar-
ticulo 2.° no ya simples limitaciones para el titular de las fincas risticas, sino
obligaciones de caracter positivo: explotar la tierra de modo eficiente, po-
tenciar las fincas y mejorarlas y llevar a cabo en ellas inversiones necesarias
de carécter socid (22). Con esto ha de entenderse que e deber de cultivo
correcto y eficiente no es una simple obligacion personal del propietario,
sino que ha penetrado en la entrafia misma de la relacion juridica dominical,
conformandola como una de sus tipicas caracteristicas de la época actual.

c) Otras leyes agrarias.—Aparte las citadas, podremos enumerar: Leyes
de 1940, 1942, 1953 y 1954, que perfilan y modifican la Ley de Arrenda-
mientos Rusticos de 1935, introduciendo y regulando € acceso a la propie-
dad de los arrendatarios; Ley de Cooperativas, de 19 de diciembre de 1974, y
normas referentes a los [lamados Grupos Sindicales de Colonizacién y su tra-
to fiscal indulgente; Ley de Montes, de 8 dejunio de 1957; del Patrimonio
Forestal del Estado, de 10 de marzo de 1941; creacién del ICONA por Decre-
to-ley de 28 de octubre de 1971, y Ley de 4 de enero de 1977, sobre Fomento
de la Produccién Forestal; disposiciones de 1962 y 1964, sobre € Banco de
Crédito Agricolay Cajas Rurales Cooperativas; Leyes de Seguridad Social
Agraria 'y Ordenanza General de Trabajo en el Campo; creacion de organis-
mos defensores de precios y comercializacion, como e Servicio Nacional del
Trigo, hoy Servicio Nacional de Productos Agrarios, y € Fondo de Ordena-
cién y Regularizacion de Precios y Productos Agrarios, y tantas otras disposi-
ciones que han tratado de poner en préactica el programa agrario trazado.

(22) El articulo 2.° de la LRDA dice que el cumplimiento de la funcién socia de
la propiedad de fincas rusticas, cualquiera que sea la naturaleza publica o privada
de su titular, obliga:

«a) A que sea explotada la tierra con criterios técnicos econémicos apropiados
segun su destino agrario mas idoneo, o utilizada para otros fines, sin perjuicio de la
debida rentabilidad, atendiendo en todo caso a interés nacional.

b) A que en las fincas de aprovechamiento agrario se realicen las transformacio-
nes y mejoras necesarias para conseguir la mas adecuada explotacion de los recur-
sos naturales disponibles de acuerdo con el nivel técnico existente y siempre que las
inversiones necesarias sean rentables desde un punto de vista econdmico y social.

c) A que en la empresa agraria se preste el trabajo en condiciones adecuadas y
dignas, y aque se efectlen, bien directamente o en colaboracién con la Administracion,
las inversiones necesarias de carécter social que sean proporcionadas a la dimensién e
importancia de la empresa, teniendo en cuenta la rentabilidad de ésta para la promocién
de sus trabajadores».
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IV. LA CONSTITUCION DE 1978
A)  ANTECEDENTES E IDEOLOGIA
a) Los «pactos de la Mondoa»

Tipicos acuerdos de los tiempos de transicidn, tomados en octubre de
1977 por los representantes de los partidos politicos y luego ratificados por
el Congreso y el Senado, fueron un simple programa de actuacidn politica,
carentes, por tanto, de valor juridico, pero que, con todo, no dejaron de
influir en los autores de la Constitucion que en aguellos momentos estaba
empezando a redactarse.

En materia agraria se propugnaban la adopcion de criterios sobre orde-
nacion de cultivos y las urgentes regulaciones sobre arrendamientos rusticos,
entidades asociativas de ambito rural, seguros dd campo, organizacion de
las Camaras, reforma de la LRDA y sobre palitica de precios.

La Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables €S la primera norma po-
sitiva que, respondiendo a estos criterios, ha reformado la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario y esta por ver su oportunidad y efectividad.

Y en cuanto a la politica de precios «se procurara —decia— que los des-
niveles entre @ sector agrario y los demés no se incrementen en |0 sucesivos.
BaLLAriN (23) dice, con razdn, que esta expresion fue la mas desafortunada de
estos Pactos de la Moncloa, pues s en € 11l Plan de Desarrollo de 1972 se
propugnaba e crecimiento méximo de renta del sector agrario para alcanzar
la paridad con los demés, estos Pactos, en cambio, prometian tan sdlo que la
enfermedad no se agravaria, pero no se preocupaban por curarla.

En general, estos Pactos de la Moncloa, que desempefian respecto a la
Constitucion actual un papel paralelo al que significo € «Pacto de San
Sebastian» en relacion a la de 1931, no han gozado de demasiadas opiniones
doctrinales favorables, por lo que podrian suponer de constriccion a la
cantada democracia.

Recogemos, por todas, la critica de VALLET DE GOYTISOLO (24), que contra-
pone la idea del pactisnmo de Eiximenis con la actual. Dice que € pacto
medieval se encuadraba dentro de la trascendencia del orden divino, re-
velado y natural, que juridicamente escalonaba la libertad civil de las per-
sonas y las familias, las ordenaciones gremiales y los estatutos y «costums»
locales en ambitos respetados por las disposiciones generales, tal como

(23) En «La Constitucion de 1978 y la Agricultura», 2.* ed. de su Derecho Agrario,
Madrid, 1979, pag. 840.

(24) «El pactismo de ayer y e de hoy», ponencia desarrollada €l 20 de febrero
de 1978 ante la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion, publicada en Anales,
nim. 6, de dicha Academia, afio 1978, pags. 173 a 186.
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reclamaba € orden natural; por € contrario, hoy € poder del Estado se
ha hecho absoluto a haberse emancipado de todas las normas trascenden-
tales, religiosas y naturales, y se ha hecho totalitario a querer abarcar de
modo imperativo todos los dmbitos y relaciones de la vida, sin respeto a la
libertad civil.

Cuando ningun partido puede imponerse por si solo —sigue diciendo
VaLLET—, €l Estado se convierte en un puro compromiso, en unatransaccion,
recayendo entonces la dictadura sobre los demas que no han participado en
e compromiso, que son convertidos en meros sujetos pasivos, cuando no en
simples objetos ddl pacto.

El antecedente inmediato, politico y econdémico, de la Constitucidn,
configurado en los Pactos de la Moncloa, no ha sido muy brillante en materia
agraria, como hemos podido ver. Pasemos al intento, bien dificil, de descu-
brir la ideologia del texto constitucional para cefiirla después el tema de la
tierra @ que nos limitamos.

b) Caracterizacion

A lo largo de nuestra historia constitucional se puede observar que no
siempre han corrido pargjos € progresismo tedrico del texto legal con €
concepto més o menos socid del dominio que en @ se contenia. Es més,
tanto la Constitucion de 1869 como € proyecto de la | Republica, conside-
rados como avanzados, suponian, como hemos visto, un auténtico retraso, un
claro retroceso en € trato de la propiedad de la tierra.

Nuestras constituciones, moderadas o0 progresistas, han sido siempre mas
0 menos liberdes, y ésta parece ser la idea méas generdizada respecto a la
de 1978. BALLARIN la considera «liberal progresista» (25); en cambio, JOSE
BELMONTE opina que no hay idea dominante en concreto: «hubo amalgama
de ideologias», aungue con predominio, en este caso de los socidlistas, pero
sin gque éstas tampoco tengan una acusada presencia de modo definitivo y
vinculante» (26). En otro estudio sobre la Constitucion (27) no se arriesga
opinién alguna sobre e particular, limitdndose a decir que €l consenso era
el espiritu que debiainspirar la Constitucién, y asi lo entendieron la préctica
totalidad de los grupos parlamentarios. FERNANDEZ CUESTA sefida como uno de
los defectos de la Constitucién la falta de precision, quiza buscada de pro-
pésito para dejar la puerta abierta a la variedad interpretativa 'y a la diver-

(25) Derecho Agrario, 2.2 ed., pag. 649.
(26) La Congtitucion. Texto y contexto, Editorial Prensa Espafiola, Madrid, 1979,
(27) OSCAR ALZAGA, La Constitucion espafiola de 1978, Madrid, 1978, pag. 47.
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sidad de soluciones, pudiéndose llegar con €lo a transformar el sentido
auténtico de las palabras en banderines de enganche (28).

En definitiva, la Constitucion espafiola de 1978 es ambigua, pues se ha
producido como resultado del sacrificio ideoldgico de los partidos, 1o que
hace que en la Constitucion se contengan amalgamadas tendencias diversas.
Esto es un defecto, indudablemente; FERNANDEZ CUESTA (29) dice que la se-
guridad juridica exige que € lenguagje de la norma evite la ambigiiedad, la
duda, y que sea claro, inequivoco y coherente, exigencia que se hace mas
ineludible cuando se trata de un texto constitucional, pues sus destinatarios
son todos los esparioles, incluso los iletrados. Aunque el citado BELMONTE
empieza diciendo que si esta ambigiiedad es un defecto, es también una
virtud, porque obligara a los espafioles a estar pendientes de las corrientes
de opinién (30), termina reconociendo que la Constitucion esté sujeta a cada
paso a las leyes complementarlas y a la interpretacion jurisprudencial: «estd
como en estado de sitio, esperando se abran las puertas con muchas salidas
imprevisibles e imprevistas; y aquellas leyes estaran, sobre todo, lamentable-
mente condicionadas a los hombres, a la relacion de fuerzas y devenir de
corrientes en cada instante politicom.

B) EL TEMA AGRARIO EN LA CONSTITUCION VIGENTE

A primera vista resulta extrafia la escasa atencion que la Constitucién
dedica a los problemas especificos de la agricultura, sobre todo s se compara
con € trato claro y directo que daban a tema tanto la Constitucion de 1931
como las recientes Leyes Fundamentales.

GABRIEL GARCIA CANTERO (31), comentando e precepto del anteproyecto
que ha pasado a ser e articulo 130 de la Constitucidn, llega a preguntarse
s esa parquedad ha sido buscada de intento; no puede sustraerse € comen-
tarista de tal texto —dice— a la sospecha de que, partiendo de un propdésito
inicial de guardar silencio sobre el tema agrario, a Gltima hora se cambi¢ de
criterio y se elabord un texto anodino, vago e impreciso, cuya supresion
apenas s se hara notar en e conjunto de las normas constitucionales.

Veamos, junto a tema especificamente agrario, como considera la Cons-
titucion a la propiedad en general y, por tanto, a la de la tierra rastica,
completandolo con las normas de tipo genérico en materia econémica, que

(28) «Nacidn, nacionalidadesy articulo 2 de la Constitucion». Ponenciaen |a Real
Academia de Jurisprudencia y Legislacion, desarrollada el 26 de marzo de 1979,
publicada en Anales de dicha Academia, num, 7, Madrid, 1979, p4g. 135.

(29) Ponencia citada

(30) Véanse pags. 35 y 43 de su libro citado.

(31) El Derecho Agrario en lafutura Constitucion espafiola. Comunicacion a las
111 Jornadas ital o-espafiolas de Derecho Agrario, Barcelona, junio de 1978, sin publicar.
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en sus desenvolvimientos alcanzan a la agricultura de modo directo o con-
comitante, como son la libre empresa o la cooperacion. Sélo asi se podria
intentar la construccion de unos principios constitucionales dedicados al
campo, aungue no hayan sido contemplados de propésito por sus redactores.

La Constitucion actual, hay que reconocerlo, casi ha olvidado injusta-
mente a la agricultura, dando prioridad a otros temas artificiosos que aparen-
temente han podido parecer mas dignos de urgencia; los hombres del campo,
sin demagogias, no han recibido por esta vez toda la atencién que merecen,
tanto por su papel basico e imprescindible en la produccion de alimentos
como por su bajo nivel necesitado de remedios mas précticos que politicos.

a) La propiedad
Se ocupa de dla € articulo 33 de la Constitucién, diciendo:

«1. Se reconoce € derecho a la propiedad privada y a la herencia.

2. Lafuncién socia de estos derechos delimitara su contenido de acuer-
do con las leyes.

3. Nadie podra ser privado de sus bienes y derechos sino por causa
justificada de utilidad publica o interés social, mediante la correspondiente
indemnizacion y de conformidad con la dispuesto en las leyes».

Luis DIEZ PICAZO (32) entiende que la Constitucion define a la propiedad
como un derecho de goce en su plenitud maxima; el propietario, en princi-
pio, puede gozar de la cosa en el modo que tenga por conveniente, haciendo
suyos los provechos, utilidades o réditos que se deriven de la cosa, decidien-
do libremente €l modo y laforma de utilizacion; es, en definitiva, el arbitro
del destino econémico que se haya de dar a la cosa

Pero vemos que esta amplitud es sblo inicial, pues € punto 2 de este
articulo da entrada claramente a la funcion social, que es la que realmente
delimita el contenido de la propiedad de acuerdo con las leyes. La féormula
adoptada, si se mira sdlo su proposicion final, nos hace recordar la clésica
definicién de articulo 348 dd Cédigo Civil, que subordina €l derecho de
gozar a las limitaciones establecidas en las leyes; pero para este viaje no se
necesitaban alforjas. La expresion «funcion social» no es un puro limite,
sino que conforma el contenido del derecho y forma parte de su propia
esencia; en este sentido ha sido modelada por la doctrina social de la Igle-
sia (33); asi se ha interpretado también por los autores que, comentando las

(32) En el articulo «Propiedad y Constitucion», pag. 42 del libro Constitucion y
Economia, de varios autores, Madrid, 1977.

(33) Puede verse su esencia en la doctrina papal, en las Enciclicas Rerum Novarum,
de Ledn XIII; Quadragessimo anno, de Pio XI; Mater et Magistra, de Juan XXIII, y
Populorum progressio, de Pablo VI.
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obligaciones impuestas para el cumplimiento de la funcion socia de la
propiedad por e articulo 2:° de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario,
entienden que dicha funcién tiene un doble aspecto: €l objetivo, que se
orienta a la distribucion adecuada de la propiedad en sus facetas econémica
y social, y e subjetivo, referido a contenido del dominio que obliga a
cultivar y mejorar (34). Este puede ser también € sentido que se deduce del
precepto que inicia € titulo de Economia y Hacienda, € articulo 128 de la
Constitucion, que subordina al interés general toda lariqueza dd pais en sus
distintas formas y sea cual fuera su titularidad.

El Gltimo péarrafo del articulo 33 es una garantia, con claros antecedentes
en los distintos sistemas constitucionales y en el nuestro, recogiendo el
concepto del interés social del Fuero de los Espafioles y no considerando
imprescindible lapreviaindemnizacién, al igual que hizo laConstitucion de
1931, aunque tal garantia tenia solera en los textos precedentes.

b) La libertad de empresa y la planificacion

Estos dos conceptos contradictorios, que bien pudieran constituir los
prototipos del individualismo y €l socialismo, respectivamente, son tratados
en los articulos 38 y 131 de la Constitucion, intentando armonizarlos.

En € primero de ellos «se reconoce la libertad de empresa en e marco
de la economia de mercado. Los poderes publicos garantizan y protegen su
gjercicio y la defensa de la productividad, de acuerdo con las exigencias de
la economia general y, en su caso, de la planificacion».

Y d articulo 131 establece que & Estado, mediante Ley, podra planificar
la actividad econémica general para atender a las necesidades colectivas,
equilibrar y armonizar €l desarrollo sectorial y regional y estimular €l cre-
cimiento de larentay de lariqueza y su més justa distribucion.

Es decir, que se parte de reconocer abiertamente la iniciativa privada en
el terreno econdmico, pero supeditada a las exigencias de la economia
general, que suelen traslucirse actualmente en la planificacion. Una econo-
mia sin planificar apenas se concibe en € contexto de las organizaciones
estatales modernas, sean capitalistas o socidistas, y €l fenémeno de la pla-
nificacion se ha generalizado, después de la Segunda Guerra Mundial, no
solo a nivel nacional, sino internacional. La Organizacién para la Agricul-
turay la Alimentacion (FAO) patrocina planes tanto paralos paises del tercer
mundo como para los desarrollados, y en la reciente reunion mundial de

(34) Entre otros, BALLARIN, en su conferencia «El deber de cultivar y mejorar»,
publicada en el Libro Comentarios a la LRDA, en Series Monogréficas, nim. 3 del
IRYDA, Madrid, 1976.
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noviembre de 1979, en Roma, se hainsistido en esta necesidad en €l campo
de la agricultura 'y los alimentos.

Hasta ahora en Espafia la planificacion era vinculante para la Adminis-
tracion y sdlo indicativa para los particulares que podian aceptar o rechazar
los diversos incentivos y estimulos que se les brindaban. Creemos que el
texto constitucional da pie para que, siempre mediante ley, se pueda vincular
también a los particulares mediante planes econdmicos dirigidos a cumplir
las exigencias de la economia general.

Asi se arregla, creemos que certeramente, la vieja cuestion en la que
aparecen enfrentados autonomia de la voluntad y bien comin. Y lo que se
dice en tonos econdmicos generales serd aplicable, por supuesto, al campo
estricto de la agricultura, el mas necesitado de planes que aupen su nivel de
viday de defensas eficaces para su posible competicidn con otros sectores,
lo que nos lleva de 1a mano a otro apartado.

c) lgualdad de la agricultura con otros sectores

Que tal paridad no existe es algo tan notorio que no precisa de mayores
disquisiciones, y también es verdad que son encomiables los intentos de la
Administracion por conseguirla. Recordemos €l articulo 47 de la Constitu-
cion de 1931, que hablaba de proteger a los agricultores, y e articulo 13 de
laLey del 1l Plan de Desarrollo, que asumia el propdésito de elevar €l nivel
de vida del sector agrario més acel eradamente que el de otros para conseguir
la paridad econémicay socia entre ellos. El desdichado antecedente de los
Pactos de la Moncloa, que no hacian nada positivo, conformandose tan solo
con que no aumentase el abismo, no ha sido seguido por el articulo 130 de
la Constitucion, que hace la promesa de que «los poderes publicos atenderan
a la modernizacién y desarrollo de todos los sectores econdémicos y en
particular de la agricultura, de la ganaderia, de la pescay de la artesania a
fin de equiparar € nivel de vida de todos los espafioles; con el mismo fin
se dispensara un tratamiento especial a las zonas de montafia». Y en el
articulo 131 ya hemos visto que habla de la planificacién estatal para
equilibrar y armonizar el desarrollo sectorial.

Seria hermoso conseguir, 0 a menos intentar, que la disparidad disminu-
yera en grados apreciables. JOSE BELMONTE (35) se muestra escéptico al afirmar
gue esta norma de tipo programatico ha sido, como otras, fruto del compromi-
so politico, dudando que llegue a tener una virtualidad préctica. Y OSCAR
Arzaca coincide en lamismaidea (36), trayendo a colacién el comentario del

(35) Ob. cit., pag. 297.
(36) Ob. cit., pags. 788 y 789.
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que fue nuestro maestro don NICOLAS PEREZ SERRANO, respecto ala Constitucion
de 1931: «No hemos de oponernos a proposito, ni censurar la buena fe que
presidio e empefio; pero si debe hacerse notar que los programas se empobre-
cen en punto a eficacia en cuanto se van enriqueciendo en punto a amplitud
y que las afirmaciones de esta indole ofrecen € peligro de la inanidad poco
airosa cuando los afios pasan y lailusién no se traduce en realidad».

d) Defensa de la naturaleza

El articulo 45 de la Constitucion dice:

«1. Todos tienen derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado
para el desarrollo de la persona, asi como € deber de conservarlo.

2. Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos los
recursos naturales, con e fin de proteger y mejorar la cdidad de vida y
defender y restaurar € medio ambiente, apoyandose en la indispensable
solidaridad colectivan.

El precepto carece de antecedentes porque la cuestion no se habia sus-
citado antes con los vivos caracteres que hoy se presenta. El tema de la
conservacion de los recursos naturales constituye actualmente una preocu-
pacion universal, pues la humanidad consume, a medida que va creciendo,
bienes que la naturaleza no podra suministrarle de modo ilimitado.

Como dice MARIA LUISA LEAL (37), e deterioro de las cualidades del
entorno del hombre se va extendiendo como consecuencia de las actividades
econdmicas, llegando a producir la pérdida de las condiciones necesarias
para € desarrollo del género humano. Estas actividades, en cuanto afectan
a suelo rastico y € cultivo agrario, exigiran la regulacion de la conducta
tanto de los titulares de disposicion y disfrute de los predios como de los
industriales que puedan incidir sobre ellos para mantener en lo posible las
fuentes de bienes renovables, evitando su despilfarro suicida

La doctrina ha tomado conciencia del problema, estudiando sus aspectos
técnicos y juridicos, y la cuestion ha sido objeto de atencion por las Nacio-
nes Unidas. En la conferencia de la ONU sobre Medio Humano, celebrada
en Estocolmo en 1972, se declaré que e hombre ha adquirido e poder de
transformar de innumerables maneras y en una escala sin precedentes cuanto
le rodea, y que los dos aspectos del medio humano, € natural y €l artificial,
son esenciales para € bienestar y para €l goce de los derechos humanos

(37) «La ordenacion del espacio rural para la proteccién de la naturaleza y el
medio ambiente en su aspecto juridico», en Revista de Estudios Agro-Sociales, nim. 83,
abril-junio de 1973, pégs. 1 a 14
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fundamentales, incluso el derecho a la vida, por lo que la proteccion y €l
mejoramiento del medio humano es una cuestion que afecta a bienestar de
los pueblos y al desarrollo econémico del mundo entero. Entre las recomen-
daciones adoptadas sefialaremos que se propugna la conclusion de acuerdos
internacionales para planificar y ordenar la conservacion, restauracion y
mejora de la capacidad de la Tierra para producir recursos vitales renovables,
y se recomienda a la FAO y demés 6rganos internacionales que incluyan en
sus programas las cuestiones referentes a la ordenacion y aprovechamiento
del espacio rural en relacion con la politica del medio humano.

C) Lo QUE LA CONSTITUCION NO REGULA

a) Acceso a la propiedad de la tierra

Después de mucha busca sblo hemos podido encontrar un modesto y
etéreo inciso en el articulo 129, que dice: «También (los poderes publicos)
estableceran los medios que faciliten €l acceso a los trabajadores a la pro-
piedad de los medios de produccion». No se refiere especificamente a la
agricultura, pero se podria aplicar. Lo que no explica ni regula en modo
alguno son los procedimientos o cauces para facilitar ese acceso, con lo que
o el articulo es un programa ideal sin contenido o se deja € tema expuesto
a toda clase de arbitrariedades al faltar la regulacion de sus limites.

Hasta ahora en € sistema legal vigente en Espafia se puede acceder a la
propiedad bien por medios de carécter publico, como son la colonizacion,
la concentracion parcelaria y la llamada ordenacién de explotaciones, o por
vias de Derecho privado, como €l retracto y el acceso de los arrendatarios,
el paso de laposesion alapropiedad y la conversién del dominio yuxtapues-
to o dividido en propiedad plena:

1. En el dmbito agrarista se ha acentuado la tendencia que considera
al arrendamiento como un edabdn intermedio para que el asalariado cam-
pesino pase a la condicién de propietario de la finca que cultiva. Aunque
el hambre de tierra ya no es tan fuerte como en épocas pretéritas por la
emigracién masiva del campo a la ciudad, y aunque las normas especiales
refuerzan cada vez mas la posesion del arrendatario, es 6gico que éste siga
apeteciendo poder montar sobre tierra de su propiedad la explotacion que
ha Ilevado como simple colono. El principio de la tierra para el que la tra-
baja, aun despojado de su tinte demagogico y de pandereta, sigue vigente
no solo en el deseo de los agricultores, sino en las claras tendencias legis-
lativas de los Ultimos afios en Espafia. El retracto se regulé en la Ley de 16
dejulio de 1949, y en la de 15 dejulio de 1954 aparece por primera vez
el acceso a la propiedad como un derecho a la compra forzosa de la finca
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arrendada, como posibilidad dd colono independiente de la enajenacién
del predio.

2. En cuanto a acceso de los poseedores y precaristas, € problema lo
centramos y se presenta en sus tonos més candentes cuando hay un ocupan-
te-poseedor de la tierra frente a propietario que aparece investido con las
solemnidades juridicas, pero no gerce en larealidad sus funciones sobre la
finca, que son derechos, pero también deberes. Claro que S, segln el articu-
lo 447 del Cabdigo Civil, «sdlo la posesion que se adquiere y disfruta en
concepto de duefio puede servir de titulo para adquirir € dominio» y €
precario precisamente supone la tolerancia del propietario, distinto del po-
seedor y su oponente por definicion, es preciso que el precarista se convierta
en poseedor a titulo dominical mediante el cambio o inversion del titulo
para poder llegar a usucapir la tierra. La posesién para prescribir ha de ser
en concepto de duefio, sin que valgan los actos gecutados por mera licencia
o0 tolerancia (arts. 1.941 y 1.942 del Cddigo Civil). ¢Qué condiciones requie-
re esa inversion dd titulo? Para las tendencias més avanzadas socialmente,
€l poseedor puede por si solo cambiar € titulo posesorio, pero parece mas
razonable exigir el cumplimiento de unos requisitos elementales que sean
lo bastante eficaces para destruir la presuncién del articulo 436 del Cédigo
de permanencia en el concepto en que la posesion fue adquirida. VALLET DE
GOYTISOLO (38) estima que para considerarse operado € cambio del concepto
en que se poseia inicialmente, dando lugar a la inversion, debe probarse tal
cambio, sin que para €llo baste la mera declaracion unilateral del poseedor,
sea expresa 0 implicita, al incumplir los deberes que le ligaban respecto
al duefio, y debe actuar de hecho como propietario, permaneciendo € titu-
lar del dominio en situacion pasiva o, a menos, insuficientemente defen-
siva por plazo no menor de un afio, que es €l fijado por € articulo 460-4
del Cédigo Civil. Puestas asi las cosas, constituido e precarista en posesion
a titulo de duefio, € camino para acceder a la propiedad plena por medio
de la usucapién se le despga bastante, d menos en € terreno del puro
Derecho Civil.

3. En cuanto a las figuras de divisién o yuxtaposicion de facultades
dominicales, la riquisima variedad de figuras existentes en las distintas
regiones y aun comarcas del campo espafiol es tan amplia que seria impo-
sible recogerla en su totalidad (39).

(38) «La concurrencia de posesiones sobre una misma cosa inmueble», en Revista
General de Legislacion y Jurisprudencia, 1947, segundo semestre.

(39) Con ocasion de las Jornadas Nacionales celebradas en el Instituto Nacional de
Reforma y Desarrollo Agrario, a finales de 1974, bajo el temario general de «La Ley
de Reformay Desarrollo Agrario y la realidad juridica agraria», se presentaron més de
setenta comuni caciones que suponen una aportacion valiosisima para conocer el Derecho
que se vive en el agro. Estas comunicaciones no han sido ain publicadas.
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La realidad presenta multiples variedades. Sobre una misma finca puede
concurrir el supuesto de pluralidad siguiente: unatitularidad del derecho de
labor que puede gjercitarse cada dos, tres, cuatro 0 mas afios, segun la propia
fertilidad del suelo; un titular del derecho de pastos y otro dd arbolado. Los
supuestos alcanzan mayor complejidad cuando el derecho de pastos perte-
nece, a su vez, a dos titulares diferentes, uno que tiene el derecho a apro-
vechamiento de las hierbas o pastos de invierno y otro que tiene derecho a
pasto de verano o «medias hierbas».

Otros casos curiosos, casi siempre reminiscencias del pasado, se presen-
tan, a veces con agudos caracteres de problematica socia en el mundo
actual. Béstenos citar la [lamada cuestién de Sastago, ya resuelta, y la aln
pendiente y en avanzado estudio para encontrar las vias de solucién de las
fincas del «Estado del Duque», en los términos de Malagdn, Fuente el
Fresno, Porzuna y Los Cortijos, en la provincia de Ciudad Rea (40).

b) Reforma de la agricultura

Las importantisimas cuestiones de la concentracion parcelaria, la inten-
sificacion de los regadios, la redistribucién de la propiedad que hasta ahora
se han llevado a cabo por la llamada colonizacién y los auxilios econémicos
y técnicos para conseguir explotaciones viables y en genera todo lo con-
cerniente a la reestructuracion no solo territorial, sino empresarial, que es
mas importante, han sido olimpicamente silenciadas por los redactores de la
Constitucién (41).

(40) Puede verse SANZ JARQUE. Sobre la cuestion de SASTAGO, su libro Mas alla de
la Reforma Agraria, Madrid, 1970, pags. 181 a 350. Y en relacién con € otro caso
citado, el trabajo de dicho autor «La cuestién de la tierra en los Estados del Du-
que», en Estudios juridicos en homenaje el profesor Federico de Castro, Madrid, 1976,
pags. 643 a 702.

(41) De la Memoria de 1975, publicada por el Instituto Nacional de Reforma y
Desarrollo Agrario, se desprende su labor realizada hasta el 31 de diciembre de dicho
afio:

Nuevos regadios............................... 1.078.080 hectéreas
Regadios mejorados................................................. 425343 »
Concentracién parcelaria............................................. 4.350.000 »
Ordenacion Rural...........................................11830.000 »

Fincas amejorar............................... 173 »

Nuevos empresarios..................................................... 53728 «colonos»
Viviendas rurales.................... 30.829 casas
Préstamos concedidos SR 38.247 millones de ptas.
Subvenciones (a fondo perdido)..................... ... ... 6.568 » »

Y las obras de caminos, canales y demas de infraestructura necesarias.
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Pero ¢ha sido simple olvido o resultado del consenso que habia huido
de suscitar cuestiones palpitantes? En cuaquiera de los dos casos, @ aplazar
los problemas no es solucionarlos, sino dar lugar a que se puedan presentar
con mayor encono y cuando esas soluciones no sean factibles. GARCIA CAN-
TERO (42) dice que parece como S se hubiesen temido las reacciones de
rechazo que los conceptos reformistas todavia podian suscitar, y por ello se
ha recurrido a expresiones mas técnicas en apariencia como «la iniciativa
publica en la actividad econémica» o la de la planificacion econémica
general para atender a las necesidades colectivas, pero cuyos Ultimos resul-
tados pueden coincidir con los primeros. Si esto fuese asi, € remedio seria
peor gque la enfermedad; en estos casos es mucho mejor afrontar los proble-
mas abiertamente y sefialar sus cauces ab initio y asi se evitaran lamentables
desbordamientos posteriores.

c) Ordenacion del territorio

Las tendencias sociales y planificadoras del Estado sobre el suelo, tratan-
do de ordenar los derechos que sobre é recaen son précticamente generales
en todos los paises, no ya sdlo por responder a las nuevas concepciones de
la propiedad, sino por puras razones de necesidad.

El aumento de la poblacion es un factor que constituye una gran preocu-
pacion, pues la humanidad consume bienes de modo creciente, mientras que
las disponibilidades de suelo no son ilimitadas; los entornos urbanos con sus
industrias adyacentes crecen hasta desbordarse, en claro perjuicio del ambito
rural, no ya sdlo porque merma su superficie, sino porque ve dafiados sus
productos por las contaminaciones y residuos industriales en e aire y en
las aguas.

Esta expansion urbana e industrial sobrevalora los terrenos circundantes,
influyendo en la agricultura periurbana; es légico que se trate de imponer
lajusta distribucion de beneficios y cargas entre los agricultores afectados.
Por otro lado, la llegada de la civilizacion del ocio y la motorizacion general
han dado lugar a los chalets y las urbanizaciones que avasallan € ambito
rdstico no pocas veces sin orden ni concierto.

Ante estos importantisimos problemas, potenciados por la escasez de
suelo, la Constitucién sade del paso desconsoladoramente, limitdndose a
decir en € articulo 148-1-3.° que las Comunidades Auténomas podran asu-
mir competencias en materia de ordenacion del territorio. Encima de parque-
dad, diversidad y confusion; muy lamentable.

(42) Enlacomunicacion citada, sin publicar, alas 11l Jornadas ital 0-espafiolas de
Barcelona, junio de 1978.
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d) Agricultura de grupo

Es una de las manifestaciones mas genuinas de la agricultura, que ha
venido gozando de estimulos valiosos desde la «Ley de Exenciones», 0 sea,
la de Sindicatos Agrarios de 1906, hasta la Gltima Ley de Cooperativas de
19 de diciembre de 1974. La necesaria reordenacion de los Grupos Sindicales
de Colonizacién para su pase a las nuevas Sociedades Agrarias de Transfor-
macion, la regulacién especifica de las cooperativas agricolas con sus carac-
teres regulares y la contemplacién de las variadas y necesarias figuras aso-
ciativas del campo, requerian un acicate basico para su desenvolvimiento en
la regulacién positiva.

La Constitucion se limita a prometer que se fomentaran, mediante una
legislacion adecuada, las sociedades cooperativas (art. 129), olvidando las
demés formas asociativas, mucho mas frecuentes y afectivas en el ambiente
rural. Esperemos de todos modos que esa anunciada legislacion mejore efec-
tivamente la situacion asociativa, de tanta necesidad para elevar € bajo nivel
campesino. De momento, la reciente Ley de Fincas Manifiestamente Mejora-
bles supone lo contrario, un ataque, ya que no se reconocen limites de garan-
tia en la extension de las fincas expropiables cuando éstas pertenezcan a «per-
sonas juridicas» (art. 2.°-2) y las cooperativas |o son. Asi que la primera ley,
lejos de defenderlas, las apalea, a pesar de lo afirmado por la Constitucion.

D) CONCLUSION

Suponemos que € lector, si hatenido la enorme paciencia de llegar hasta
aqui, habra sacado ya las conclusiones pertinentes, aunque no obstante
debemos expresar la nuestra.

Las constituciones suponen un programa de propdsitos y unos limites y
garantias a la actuacion de los érganos estatales frente a la autonomia de la
voluntad de los individuos. Por eso, los textos liberaes, socidistas o comu-
nistas, siguen con mayor o menor fidelidad la linea impuesta por los modos
respectivos de vida, dictando en consecuencia las reglas pertinentes.

En Espafia, |a historia constitucional, tradicionalmente liberal, con mas o
menos altibajos, ha desembocado en la Constitucion de 1978, caracterizada
por la escasez 0 mas bien ausencia de programas concretos, determinado todo
por el consenso que ha presidido su redaccién. Ello ha desembocado también
en una escasa delimitacion de esferas, publicay privada, remitiendo demasia-
do frecuentemente a leyes que serdn como sean, incluso contradictorias, se-
gun la tendencia que consiga sacarlas adelante. Ojala acierten todos.

Si esto sucede en general, se agudiza fuertemente en el tema de la
agricultura, motivado por la escasez y la poca profundidad de los preceptos
gue la contemplan.
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En opinion de GARCIA CANTERO, en su comunicacion antes citada, €l texto
constitucional vigente no arroja demasiada luz sobre las lineas directrices
por las que en € futuro hade discurrir la politica legislativa agraria espafiol a.
Esta «incertidumbre consensual», que parece haberse consagrado en el texto
de la Constitucion, no se sabe si es debida a falta de un programa preciso
en materia agraria de los partidos dominantes, o a propdsito de enmascarar
las verdaderas intenciones de los mismos bajo férmulas econdmico-juridicas
de significado aparentemente técnico. En su conjunto, concluye, no pueden
merecer aprobacion el parco y anodino conjunto de normas dd Derecho
constitucional agrario que aparecen recogidas en nuestra Constitucion.

Nosotros también creemos, sinceramente, que la Constitucion espafiola
de 1978 supone, en cuanto a tema agrario, un claro retroceso, en extension,
intensidad y directrices, tanto respecto a la Constitucion republicana de
1931 como a las Leyes Fundamentales de la época de Franco que le han
precedido. Es cierto que toda comparacion resulta odiosa, pero a la hora
de juzgar es dificil eludir e parangén, que, ademas, resulta aqui Util y
aleccionador.

Es precisa una ordenacion general del territorio, estructurando debida-
mente las explotaciones, y hay que regular e acceso de los campesinos a la
propiedad de la tierra, pues cuando son propietarios trabajan mejor y mas
seguros. Pero no bagtaria con eso, pues a latierra hay que afiadirle un crédito
facil y asequible para que los agricultores pueden adquirir la maguinaria y
los elementos de cultivo precisos que cada dia resultan mas costosos. Y se
necesitan ayudas técnicas y proteccion de los precios agrarios, mediante una
comercializacion bien ordenada; todo ello para que los esfuerzos de la gente
del campo reciban una compensacion confortante y su nivel de vida se
parifique con los otros sectores.

La integral, que comprende todas esas facetas, es la verdadera reforma
agraria y no la de pandereta que alin se empefian en airear de cuando en
cuando algunos demagogos anacrénicos. Y tal amplitud y profundidad son
las que se echan de menos en la Constitucién de 1978 que, olvidando la
esencia del problema, sale del paso con las poquisimas y superficiales alu-
siones que hemos visto.

Por tanto, su tratamiento del tema lo consideramos desenfocado e in-
suficiente. Nuestros estupendos labradores son merecedores, en verdad, de
una atencion mayor, no solo por purajusticia, sino porque, tratandose del
sector primario que nos alimenta, revertiria en definitiva en favor de toda la
comunidad.
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INTRODUCCION
LA NUEVA CONCEPCION DE LA PROPIEDAD INMOBILIARIA

«Los Registros de la Propiedad encierran en sus paginas €l deposito de

intereses permanentes del Estado; 1o que en ellos se escriba, si bien algunas
veces tiene limitados sus efectos a la generacion que vive, ha de afectar aln
més profundamente a los intereses de las generaciones venideras, que alli
verén escritos los derechos de la propiedad, la serie de las sucesiones, las
alianzas de las familias, la garantia del crédito y la seguridad de las transac-
ciones verificadas en los siglos que pasaron».

Cuando estas paabras se escribieron en la Exposicion de Motivos de la

Ley Hipotecaria de 1861, inicio y base de nuestra actual regulacion registral,
sus autores estaban muy lejos de atisbar las nuevas tendencias socides y el

(*) En Revista de Estudios Agro-Sociales, nim. 106, enero-marzo 1979.
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papel importantisimo que en este sentido esté [lamado a desempefiar cada vez
més e Registro Inmobiliario. El etéreo inciso —«depésito de intereses per-
manentes del Estado»— Se puso quizéa para redondear la frase en una redac-
cion florida y ampulosa, pero en ninglin modo dandole su verdadera y red
importancia, yaque el principio individualistay libera empapabalalegisla-
cion de la época y la de muchos afios después. S6lo pensaba en un Registro
gue movilizase y asegurase € tréfico de las fincas, en garantia casi exclusiva
de los intereses particulares de los adquirentes de derechos, sin pensar jaméas
en finalidades de tipo general. La confesion es paladina en la propia Exposi-
cién de Motivos, cuando se dice: «Espafia es una nacién principalmente agri-
cola; y s en dlano haprosperado la mas antiguay primera de las artes tanto
como es de desear, débese alafalta de capitales..., por ello debe el legislador
procurar por medios indirectos gque los capitales no vayan todos a buscar las
empresas mercantiles o industriales, sino que también vengan en auxilio dela
propiedad territorial y de la agricultura».

Se habla de agricultura, s, pero la verdad es que se pone tan solo como
pantalla o cebo para que acudan los capitales, cuya seguridad se quiere
proteger a titulo primario, aunque el campo pudiera resultar de paso favo-
recido, y asi ha sido en la realidad.

Si se echaun vistazo alas reformas hipotecarias que entrafiaron las leyes
de 1869 y 1909 y d Cddigo Civil de 1889, su resultado no puede ser
més desolador: individualismo a ultranza y consideracion de la propiedad
como derecho subjetivo cas absoluto. En consecuencia, lainscripcion regis-
tral sirve, segln esta postura, de defensa y garantia, nunca de limitacién
respecto al titular protegido.

La concepcion funcional del dominio y sus derechos angjos, que com-
porta limitaciones y aln obligaciones de carécter positivo a propietario, se
va abriendo paso en la normativay la doctrina contemporaneas de un modo
cada vez més generdizado. Ello implica una adecuacion de la institucion
registral para que no quede anquilosada al cuidar tan solo sus funciones
clésicas, manifestandose inoperante respecto a los nuevos palpitos.

La moderna legidacidn socia espafiola, tanto en materia de viviendas
como en el ambito rural, ha supuesto una profunda transformacion del régi-
men juridico de la riqueza inmobiliaria, 10 que ha hecho precisas algunas
innovaciones. Asi se reflegja en la Exposicion de Mativos de la Ley de
Reforma Hipotecaria de 1944: «No se desconoce que la gran transformacién
operada sobre el concepto y funcion de la propiedad inmueble ha aterado
profundamente los fines que hasta el presente se reputaron caracteristicos de
la legislacion inmobiliaria. Por carécter de época, los sistemas hipotecarios
aspiraban casi exclusivamente a mercantilizar la tierra y a someterla total-
mente a la ley de la oferta 'y la demanda. El nuestro centraba también su
objeto en garantizar la propiedad y asentar sobre firmes bases e crédito
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territorial con el fin de procurar una mayor circulacion de la riqueza inmo-
biliaria. Pero a amparo de indeclinables deberes sociales, se considera hoy
necesario vincular gran parte de la propiedad inmueble a la familia como
vital base de su sostenimiento y del debido desarrollo de los valores perma-
nentes en la humana personalidad».

Aunque €l fin econémico y social de la propiedad se desenvuelva con
independencia casi completa de las normas hipotecarias, |0 cierto es que la
titularidad de las relaciones inmobiliarias va recibiendo una conformacion
gue ha de afectar sin duda a su propio contenido, de acuerdo con la nueva
vision del dominio, haciéndose resaltar €l cada vez mayor interés de la
comunidad y € intervencionismo estatal. El Registro puede y debe estar
presente en esta evolucion.

La importancia socid y juridica de que la institucién registra se adapte y
sume a las corrientes actuales en materia de propiedad, especiamente la agra-
ria, no es puramente doctrinal, sino que reviste un indudable interés préactico.
La legislacién sobre reformas agrarias de varios paises iberoamericanos, sur-
gida en la Ultima década, ha propugnado en muchos casos la creacion de re-
gistros especiaes agrarios a lado del Registro tradicional que se ha mostrado
ineficaz, poniendo asi en peligro laimportanciay pervivencia de éste (1).

En Espafia no se ha planteado € problema, pues desde los inicios de la
legislacion agraria especial hasta la vigente Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario, siempre se ha tomado como base juridica para las actuaciones sobre
fincas o derechos de carécter rastico al Registro de la Propiedad. Sin embar-
go, no ya por simple prevencion, sino por puras razones de efectividad y
espiritu de servicio, creemos que € Registro debe coadyuvar en los procesos
reformistas de la propiedad. Para ello seran precisos algunos injertos en su
regulacién con € fin de armonizar €l Derecho Privado, en especia e Inmo-
biliario, con el Agrario, recogiéndose en el Registro las nuevas figuras
sustantivas que vayan apareciendo en el dmbito social.

Estas ideas no deben considerarse contrarias a viejo armazon del Dere-
cho Privado, sino més bien complementarias o, en todo caso, reformadoras
tan solo, con lo que se conseguird, a la vez que mantener la vigencia del
Registro en toda su plenitud, perfeccionarlo con su puesta al servicio cada
dia mas efectivo de la comunidad social a la que pertenecemos.

(1) JOSE MENENDEZ HERNANDEZ, «El futuro del Registro de la Propiedad en los
paises que han aprobado la Reforma Agraria Integral», comunicacién al Il Congre-
so Internacional de Derecho Registral celebrado en Madrid en 1974, incluida en el
tomo Il de Ponencias y comunicaciones de dicho Congreso, editado por e llustre
Colegio Nacional de Registradores de la Propiedad de Espafia, pags. 177 y sigs. En su
trabajo hace un estudio detallado del problemay sefiala cuales son los defectos de estos
incompletos registros agrarios que normalmente impediran su confrontacién con el
Registro de la Propiedad juridico o clasico.
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B) LA LEGISLACION AGRARIA ESPANOLA VIGENTE

Haciendo abstraccion de las normas sobre arrendamientos, agricultura de
grupo, crédito agricola, aguas, montes y otras facetas en las que también toca
el Registro, agui nos vamos alimitar al aspecto més interesante, 0 sea, d de
la nueva ordenacion o reforma de las estructuras agrarias.

Esto se ha regulado y llevado a cabo en Espafia en e marco de dos
instituciones de amplia actuacion, que han sido la colonizacion y la concen-
tracion parcelaria. Sus normas, junto con las referentes a las de unidades
minimas de cultivo, permutas forzosas de fincas rusticas, comarcas y fincas
mejorables Y otras, han quedado incluidas en laLey de Reformay Desarrollo
Agrario (en adelante LRDA) de 12 de enero de 1973, que es la vigente
reguladora de estas materias y en cuyo estudio centraremos nuestra principal
atencién. -

En d. Boletin Oficial del Estado, de 3 de febrero de 1973, se publico el
Decreto 118/1973, aprobando €l texto de dicha Ley, con lo cual & Gobierno
cumplié € encargo hecho en la Disposicion Adicional 4.2 de la Ley de 21
de julio de 1971, creadora del Instituto Naciona de Reforma y Desarrollo
Agrario, de ordefiar y sistematizar en un texto legd Unico todas las leyes
existentes sobre la materia que expresamente se relacionan.

La Ley consta de un titulo preliminar sobre la reforma y € desarrollo
agrario y las normas generales sobre la actuacion del Instituto, y de cuatro
libros; € primero contiene las normas organicas del Instituto y su Consegjo,
e Jurado de Fincas Mgorables, Comisiones Locales de Concentracion Par-
celaria'y Juntas Provinciaes, Comarcales y Locaes de Ordenacién Rural;
Libro Il se refiere a la adquisicion y redistribucion de tierras y régimen
especifico de las unidades minimas de cultivo; e tercero dicta las normas
para la actuacion del Instituto en comarcas o zonas determinadas por Decre-
to, referentes a obras y mejoras territoriales, grandes zonas de interés nacio-
nal, ordenacion de explotaciones, comarcas mejorables y concentracion
parcelaria. Por Ultimo, € Libro IV se ocupa de las actuaciones en fincas o
explotaciones agrarias, regulando la expropiacién por causa de interés so-
cial, régimen de fincas mejorables, permutas forzosas en fincas rusticas,
ordenacion de explotaciones agrarias ejemplares y calificadas, terminando
con las normas sobre auxilios econémicos y técnicos a agricultores.

Tiene 292 articulos, 9 Disposiciones Finales y 15 Transitorias, terminan-
do con una Disposicién Final derogatoria de todas las normas anteriores de
carécter genera con rango de Ley relativas a la colonizacién, ordenacién
rural o concentracion.

En cuanto asi laLRDA es un simple «texto refundido», hay una autoriza-
da opinién contraria que nos dice tratarse de un nuevo texto legal con todas
las consecuencias que €llo comporta, principalmente la de que no podran
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aducirse en lo sucesivo frente al mismo las humerosas leyes cuyo contenido
ha quedado incorporado y cuya derogacion, después de promulgado €l nuevo
texto, debe considerarse definitiva. GOMEZ-JORDANA (2) apoya su tesis en la
Disposicion Adicional 4.2 de la ya citada Ley de creacion dd IRYDA, que
permitia la modificacion o supresion de las normas antes vigentes que supu-
sieran obstaculo para la sencillez, claridad y armonia del sistemay, por tanto,
sigue diciendo, tales modificaciones tendran fuerza de Ley aln habiendo sido
introducidas por e Gobierno, ya que éste puede regular materias de la compe-
tencia de las Cortes s una Ley le autoriza expresamente, conforme al articu-
lo 21 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado.

La LRDA, ain reflejando como es natural la distinta mentalidad y estilo
de las 19 heterogéneas leyes originarias que absorbe, supone una gran ven-
taja préctica. El haber sistematizado todo el variado cumulo legislativo
existente a su promulgacion en un cuerpo Unico es tarea que agradeceran sin
duda los profesionales a la hora de sus consultas y actuaciones practicas.
Representa ademés un paso importante en la codificacion del Derecho Agra-
rio, aunque, por su contenido humano y cambiante, quiza sea esta una de las
materias que menos se presten a la petrificacion articulada.

I1.  FUNCIONES DEL REGISTRO EN LA TIERRA RUSTICA
A)  DEFENSA DE LOS TITULARES Y SEGURIDAD JURIDICA

Tanto s nos atenemos a la barroca prosa de los preambulos de las piezas
legislativas del siglo pasado como a sus propios y ya més escuetos articu-
lados, Ilegaremos a la conclusion de que no iba tan descaminada la opinién
bastante extendida de que € Registro se hizo pensando en defender puras
miras individualistas y econdmicas. El asiento registral era, a la vez que
valladar defensivo para el titular, un sefiuelo para que el dinero afluyese a
la propiedad inmueble, protegido por la insuperable garantia de la hipoteca,
sin que en €l encuadre del legislador entrasen otras posibilidades a la hora
de justificar los fines de la institucion. Es mas, aunque las atishasen, clara
mente las rechazaban al decir que «sin negar que los Registros puedan y
deban venir en auxilio de la Administracién en las arduas tareas que para
beneficio publico le estan encomendadas», su verdadero objeto es mejorar
las condiciones de la propiedad inmueble, asegurar el crédito territorial y
poner coto a fraudulentos engafios. Y se concluye de modo paladino dicien-
do que «salir de este terreno, considerar el Registro principalmente como un

(2) Conferencia con €l titulo «Lineas generales de la Ley de Reforma y Desarro-
llo Agrario», contenida en el libro Comentarios a la LRDA. Estudios Monogréficos,
nam. 3 del IRYDA, Madrid, 1976, pags. 77 a 97.
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censo de riqueza inmueble y dar intervencion directaen é ala Administra-
cion, conduce irremediablemente a desconocer su carécter socia, econdmico
y civil y sacrificar lo principal a lo accesorio» (3).

El paso del tiempo y las nuevas realidades sociales han venido a sefialar
qué es principal y qué accesorio entre la defensa dd titular, simplemente par-
ticular por muy respetable que sea, y la seguridad en €l tréfico juridico, que
afecta a toda la comunidad aunque también protege, de paso, a propietario.

La doctrina hipotecarista es ya unanime a la hora de justificar € papel
del Registro de la Propiedad, y seria interminable la cita de autores que
muestran la seguridad juridica, basada en los asientos registrales, COMo un
bien social de valor incalculable que es preciso defender con todos los
medios legales. Lafdormula mas generalizada estima que la seguridad juridica
y la buena fe se complementan en el sentido de constituir aquélla el fin
perseguido por la Ley; es imprescindible proteger a quien adquiere confiado
en e Registro, pues asi se asegura € tréfico y se da base seria a comercio
juridico; el proporcionar seguridad juridica a las transmisiones constituye €l
movil o razén de ser del Registro (4).

Pero ademas se ha venido perfilando Ultimamente un nuevo aspecto de
notoriaimportancia. Hasido LOPEZ MEDEL quien hahecho resaltar el papel del
Registro de la Propiedad como auténtico servicio plblico cuando se trata de
una puesta en formade bien comunitario, ya que entonces se institucionaliza
y cobra relevancia auténoma e independiente. El destinatario del Registro,
dice, no es ni e funcionario que lo lleva, ni & particular que acude a é por
creerse mas seguro, ni € que quiere enterarse de la fortuna del deudor; €
destinatario es la sociedad entera, la cual debe conocer la situacion juridica
de sus miembros con fines de seguridad, de bienestar y de orden (5).

B)  INSTITUCION PARA ORIENTAR LA POLITICA AGRARIA Y CONSOLIDAR sus RESULTADOS

Esta fuera de duda que el Registro ha cumplido fielmente e papel que
ab initio se le asignd de defender las adquisiciones de los titulares y asentar
la seguridad juridica basica para las transmisiones y € crédito territorial.

Lo que ahora queremos resaltar es que también la institucion registral, a
menos en Espafia, esta perfectamente preparada para servir de cauce a las

(3) Exposicién de Motivos de la Ley Hipotecaria de 1861.

(4) ROCA SASTRE, a estudiar la buena fe como requisito de la proteccion registral.
Ver Derecho Hipotecario, Barcelona, 1948; tomo 1, péags. 445 y sigs.

(5) Teoria del Registro de la Propiedad como Servicio Publico, Tesis Doctoral,
22 ed., Madrid, 1959, pag. 327. También puede verse, del mismo autor, Modernas orien-
taciones del Registro de la Propiedad, Madrid, 1961, donde insiste en las mismas ideas,
propugnando la Ilamada «inscripciéon obligatoria progresiva» para, a menos, aquellos
sectores de la propiedad inmueble de clara incidencia socia, como los bienes rusticos.
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nuevas directrices funcionales del dominio del suelo y seguira respondiendo
en cada caso a los planteamientos politicos y sociales dd agro, como lo ha
hecho hasta ahora y de modo perfecto.

Queremos resdtar en e Registro, no como privilegio sino como deber,
la funcion de servir de pieza indispensable para orientar las acciones con-
cretas de politica agraria que se consideren convenientes. Y, una vez reali-
zadas, debe igualmente ser medio imprescindible para conservar las mejoras
estructurales obtenidas, consolidando los resultados de las reformas y con-
tribuyendo de modo positivo al desarrollo de la economia campesina.

No se trata, ni mucho menos, de dar un tinte administrativo a nuestro
Registro. Ni por su contenido fundamentalmente civil, ni por la legitima
independencia del Registrador a calificar, cabria admitir una excesiva inter-
vencién ded Estado a pretexto de encauzar sus programas econémico-socia
les. Dentro de su sistemética actual y sin cambiar en absoluto su fisonomia
juridica, € Registro puede seguir prestando en Espafia sus valiosos servicios
a la comunidad nacional, especialmente a este sector deprimido de la agri-
cultura, digno de apoyo (6).

Ya en lareforma agraria republicana se tomé como base el Registro de
la Propiedad, no solo para la obtencion de datos sobre las fincas expropia-
bles, sino incluso como rueda del engranaje operativo, tanto en el inicio
como para e mantenimiento de los resultados. En la Base 7.2 de la Ley de
Reforma Agraria, de 15 de septiembre de 1932, para proceder a inventario
de bienes afectados, se establecia la obligacion de los propietarios de efec-
tuar la declaracion ante el Registro donde radicasen las fincas y eran los
Registradores quienes debian notificar la inclusion de las mismas en €
inventario, haciéndose constar esta circunstancia, para publicidad, por nota
a margen de la Ultima inscripcién de dominio vigente. Y en la Base 14 se
establecia la inscripcion gratuita en el Registro de las actas levantadas por
las Juntas Provinciales a tomar posesion de las tierras que iban a ser objeto
de «asentamiento». Por supuesto, también fueron objeto de inscripcion las
fincas expropiadas, de acuerdo con la legislacion especifica

Posteriormente, tanto en la colonizacion comenzada a partir de 1939,
como en la concentracion parcelaria que nace en Espafia desde 1952 y en
otras figuras agrarias especiales, se ha seguido contando decisivamente con
e Registro en todas las fases de su realizacién, habiéndose conseguido,
como fruto, reciprocas e indudables ventajas. Los libros registrales han ve-
nido colaborando eficazmente a la politica social agraria de los Ultimos

(6) De paso, se soslayaria el posible peligro apuntado por MENENDEZ, cuyo temor
no compartimos, de que el Registro de la Propiedad clésico se pueda ver desplazado
por registros rurales administrativos del tipo de Hispanoamérica a que nos hemos
referido antes.
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decenios, demostrandose que la institucion tiene también en este campo
decisiva razén de .

La LRDA, recogiendo sus precedentes legales inmediatos, sigue la mis-
ma tonica de colaboracion con € Registro. Seria ocioso y supondria re-
peticion enumerar los preceptos de esta Ley que contienen una llamada
alaactuacion registral en el ambito de la reforma de estructuras agrarias. Son
més de 30 los articulos concretos en los que la figura del Registro apare-
ce nominatim en la Ley, aparte otros en que se considera implicita y pre-
sente; pero, con ser mucho en cantidad, lo es alin més en calidad, pudiendo
decirse que en una regulacion de claras bases técnicas, sobresale un tinte
juridico-hipotecario que empapa préacticamente la mayor parte de la nor-
ma. La inscripcion registral se considera indispensable en la LRDA para
cas todas las actuaciones del IRYDA, como garantia de pervivencia de la
obra hecha.

Aunqgue los vamos a ver con més detalle, podemos adelantar que, salvo
algunos inconvenientes que siempre hay en toda obra perfectible, los resul-
tados han sido bastante positivos hasta el momento y debemos intentar
superarlos.

No podemos cerrar 1os ojos a la realidad e ignorar que e mundo de
nuestros dias tiende al reformismo agrario y a la sociaizacion de latierra con
caracteres cada vez més acusados (7). Y s se trata de reorganizar la propie-
dad, € papel del Registro es insoslayable; una vez mas, € jurista especia-
lizado en contacto con la realidad campesina debe ser €l técnico de la
reforma, sin permitir la intromisién de aficionados ni demagogos, para co-
operar ded modo més efectivo en todo o que suponga una ordenacion justa
del dominio y los derechos sobre € suelo.

Terminemos insistiendo en que aunque se acentle la configuracién so-
cia de la propiedad, no es preciso innovar de modo revolucionario nuestros
principios hipotecarios, pues € Registro, ta como estd organizado, tiene
suficiente flexibilidad para adaptarse.

1. EL REGIMEN PARCELARIO Y EL REGISTRO

El doble problema de minifundio y la dispersion parcelaria, por un lado,
y €l de la gran finca no aprovechada o deficientemente cultivada, existe alin
en Espafia, a pesar de los esfuerzos que se han venido realizando para

(7) Lareformaagraria se planteaya a escala planetaria, no solo en €l interior de cada
pais; de modo que resultainconcebible que en unos sobren tierras para pocos habitantes y
en otros haya poquisimo suelo cultivable en relacién con una masa enorme de poblacién
(BaLLariN, Derecho Agrario, pag. 177). La misma idea puede verse en la Enciclica Mater
et Magistra de Juan XXIII, Parte Ill, pag. 47, separata de Ecclesia, 1961.
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paliarlo mediante la concentracion parcelariay la colonizacion (8). Mientras
al norte dd rio Tajo, aproximadamente, el fendmeno del parcelamiento daba
una superficie media por parcela en 1959 de media hectérea y ademés, en
un numeroso promedio de parcelas por agricultor, se encuentran dispersas y
en pésimas condiciones para su explotacion racional, tenemos a sur y oeste
(Andalucia, Extremadura, La Manchay Salamanca) el problemade los lati-
fundios o grandes fincas indebidamente explotadas. En Espafia, segun los
datos del Servicio de Catastro de Rustica, al 31 de diciembre de 1959
existian 23.311 fincas de méas de 250 Has. y, seglin encuesta realizada en
1969 por el Instituto Nacional de Estaditica, € nimero de fincas privadas
con més de 500 Has. es de 5.616, que ocupan € 12,58 por 100 de la
superficie agraria naciona (9).

Aunque algunos piensan gque solo influyeron en la gestacion y desenvol-
vimiento posterior de este singular régimen desigual los acontecimientos
histérico-politicos acaecidos en nuestra patria (10), no se deben minusvalo-
rar 1os condicionamientos naturales, en especial la orografiay €l clima. La
parte septentrional es abundante en Iluviasy montafiosa en general, mientras
las tierras del sur son secas y llanas; estos supuestos pudieron contribuir a
la configuracién en pequefias parcelas de la Espafia hiumeda y las mayores
extensiones aparecen mas adecuadas en el secano de las amplias |lanuras.

Sean cuales fueren las causas, ahi estan los efectos y, por supuesto, tan
perniciosa es la escudida hacienda formada por diminutas y dispersas par-
celas inexplotables, como la acumulacion de amplias extensiones en una
sola mano (11).

(8) De los veinte millones de hectéreas que aproximadamente miden las tierras de
cultivo en Espafia, corresponden el 10 por 100 al regadio y € resto a secano. Pues bien,
seglin datos obtenidos de la Memoria de Actividades del IRYDA en 1975, hasta e 31
de diciembre de dicho afio se habian transformado o mejorado por €l Instituto un millén
y medio de hectareas de regadio con su distribucién a los correspondientes beneficiarios.
Y hasta esa fecha se habia realizado la concentracion parcelaria en 3.175 zonas con un
total de 4.350.000 Has. con la enorme absorcion del minifundio que esto supone.

(99 Tomados por SANZ JARQUE, Mas alla de la Reforma Agraria, Madrid, 1970,
pag. 121. .

(10) En tal sentido, PASCUAL CARRION en su obra El latifundio en Espafia, Madrid,
1932, pag. 291, para quien «los verdaderos origenes de los latifundios se hallan en la
reconquista y la desamortizacién y no en los factores naturales, econémicos y sociales
con que se pretende justificar». Esta obra fue clasica en su época y contiene un
detalladisimo estudio, incluso por términos municipales, a la vez que un vigoroso aegato
contra €l latifundio, al que achacaba todos los males de la agricultura. Sus datos ya no
son validos, no sélo por haber transcurrido casi medio siglo, con dos o tres generaciones
que han subdividido las fincas, sino también por la labor de transformacion y loteo que
ha llevado a cabo el Instituto. )

(11) El mismo autor, PASCUAL CARRION, aunque en 1931 era contrario a la con-
centracion parcelaria, posteriormente (en 1973) cambié de opinion ante la realidad
evidente de sus resultados. Tras recoger en un cuadro, deducido del censo agrario de
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En ambos casos ademés ddl desequilibrio econémico y € deterioro a la
economia nacional, se producen irritantes desigualdades sociales que es
necesario corregir en aras de la paz y la prosperidad de todos.

Las soluciones legales con las que se ha intentado abordar este doble
problema son la concentracién parcelaria y la transformacion y division de
fincas (colonizacion en terminologia clésica) que pasamos a exponer.

A LA CONCENTRAQ ON PARCELAR A

Dada la indole de este trabgjo, habremos de cefiirnos a un esbozo o
resumen, pues agui no hay posibilidad de extenderse en la amplisima materia
de la concentracion. Es una de las més interesantes de nuestra época en
cuanto entrafia una indudable mejora para las estructuras agrarias y supone
una colaboracidn intima entre la agriculturay el Derecho, con repercusiones
econdmicas y sociales, que se estan dejando sentir en la nueva configuracion
del suelo agricola de la gran mayoria de las provincias espafiolas (12).

a) U regulacion en nuestras leyes

La primera Ley de concentracion Ileva fecha de 20 de diciembre de 1952
y aungue en ella se confesaban sus intenciones meramente experimentales,
ya contenia ideas claras sobre las finalidades que se pretendian, las cuales,
a la vista del éxito inicial, sirvieron de base para desenvolvimientos poste-
riores. Estos plasmaron en las Leyes de 1955 y 1962, cuyos preceptos han
sido fundamental mente recogidos en la vigente Ley de Reformay Desarrollo
Agrario de 1973, en sus articulos 171 a 240.

Ateniéndonos a la Ley, la concentraciéon parcelaria consiste en la reor-
ganizacion de la propiedad rustica de una zona, adjudicando a cada propie-
tario en coto redondo, o en un reducido nimero de fincas de reemplazo, una
superficie equivalente en clase de tierra y cultivo a la de las parcelas de
procedencia que anteriormente poseia, pasando inalterados sobre las fincas

Espafia de 1962, la enorme parcelacion del territorio nacional (en Galicia habia 46.295
explotaciones de més de 50 parcelas cada una; en Leon estaban 39.461 explotaciones
en las mismas condiciones de dispersién y minifundio, y en CastillalaViejase contaban
54.686 en igual situacion), reconoce que se «ha realizado una gran labor que no ha
sido solo de reunir pacerlas, sino trazar nuevos caminos, construir albergues, regadios,
saneamientos y otras mejoras que han contribuido a aumentar la produccién». Ambas
opiniones contrapuestas pueden verse en su libro La reforma agraria de la 2.2 Replblica
y la situacion actual de la agricultura espafiola, Madrid, 1973, pags. 58 y 180.

(12) Labibliografia es abundante. Puede verse la recogida en nuestro trabajo «La
concentracion parcelaria en su consideracion registral», en las pégs. 681 y 682 del
tomo Il de Ponencias y comunicaciones del I Congreso Internacional de Derecho
Registra], ya citado.
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de reemplazo el dominio, derechos reales y demés situaciones juridicas que
tenian por base las parcelas comprendidas en la concentracion. Estas opera-
ciones, normalmente, se complementan con la realizacion de las obras y
mejoras territoriales necesarias y prestacion de los auxilios econémicos
y técnicos encaminados a conseguir explotaciones viables y adecuadas.

En esta definicién se recogen las finalidades de la concentracion (13) y
queda clara su naturaleza; se opera a base de la ideajuridica de la subroga-
cion real, a cambiarse la superficie de procedencia por otra equivalente en
clase de tierra y cultivo y ademas porque, segun € articulo 230, las situa-
ciones juridicas con base en las parcelas sujetas a concentracién pasan
inalteradas sobre las fincas de reemplazo; existe €l paso de una situacion que
calificaba a una cosa sobre otra distinta, equivalente, que sustituye o reem-
plaza a la primera en €l patrimonio del agricultor (14).

El procedimiento se inicia a peticion de la mayoria numérica de los
propietarios de la zona o de los titulares de las tres cuartas partes de la
superficie a concentrar, aunque cabe iniciarlo de oficio cuando la dispersion
parcelaria se ofrezca con acusados caracteres de gravedad, todo lo que se
plasma en un Decreto que declara de utilidad puablica la concentracion de
una zona que se determina. Constituida la Comisién Loca (15), se procede

(13) Vienen enumeradas en el articulo 173 de la LDRA de la siguiente forma:

a) Adjudicar a cada propietario, en coto redondo o en e menor nimero posible
de fincas de reemplazo, una superficie de la misma clase y cultivo y cuyo valor, segin
las bases de la concentracion, sea igual a que en las mismas hubiera sido asignado a
las parcelas que anteriormente poseia

b) Adjudicar contiguas las fincas integradas en una misma explotacion, aunque
pertenezcan a distintos propietarios.

c) Suprimir las explotaciones que resulten antieconémicas o aumentar en lo posible
su superficie.

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, 0 su finca méas importante.

e) Dar a las nuevas fincas acceso directo a las vias de comunicacion para lo que
se modificardn o creardn los caminos precisos.

(14) Hay otras opiniones, que no nos convencen, sobre el particular: limitacion
legal del dominio, expropiacion forzosa, procedimiento administrativo especial, co-
munidad transitoria, permuta, etc. Puede verse nuestro trabajo citado en la nota 12,
pags. 644 y 645.

(15) La preside € Juez de Primera Instancia y son vocales el Notario y Registrador
de la Propiedad, Ingenieros, Alcalde y varios agricultores de la localidad elegidos en
votacion, siendo secretario un Letrado del IRYDA. Su funcién principa es proponer las
«bases», 0 sea, sefidar el perimetro a concentrar, excluir parcelas, clasificacion de tierras
y coeficientes de compensacién, declaracion de dominio de las parcelas aportadas y
determinar sus cargas y situacionesjuridicas. Las Comisiones Locales han constituido un
acierto de la Ley y funcionan con eficacia; todas las cuestiones de hecho se estudian
y casi siempre se resuelven en su d&mbito; la concurrencia de funcionarios juristas y
técnicos y de hombres précticos del campo es base de equilibrio.
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afijar las «bases de la concentracién» que consisten en investigar la situa-
cion de la propiedad en su aspecto juridico, y por otro lado en medir,
clasificar y vaorar las tierras en comparacion con parcelas tipo, parafijar los
coeficientes de compensacion.

Publicadas las bases y resueltos los recursos, si 1os hubiere, se declara su
firmeza. Entonces se llevaacabo e Proyecto de concentracidn, operacién que
consiste en atribuir a cada propietario su lote de reemplazo, equivalente alo
aportado en tierras. Igualmente sometido a encuestay devado alafase de Acuer-
do, susceptible de recursos, se produce su firmeza cuando estos se resuelven.

Se recoge la nueva ordenacion en el documento llamado Acta de Reor-
ganizacién de la Propiedad que contiene la adjudicacion y descripcion de
las fincas resultantes. Este documento se protocoliza por € Notario compe-
tente y se inscribe de modo inexcusable en el Registro de la Propiedad, con
reflgjo a continuacion en € Catastro de Rustica.

b) El Registro de la Propiedad en la concentracion

Dado que las fincas, base fisica del dominio, sufren una dteracién fun-
damental, ya que se borran totalmente los linderos de la zona y aparece una
configuracion distinta en absoluto, es légica la norma contenida en los
articulos 192y 207 de laLRDA, que impone a Instituto, una vez constituida
la Comision Local, la obligacion de comunicar a Registrador los términos
a parte de ellos afectados por la concentracion, sefialando los pueblos,
lugares, aldeas, parroquias o0 partidos, asi como los nombres de los pargjes
s fuera posible.

El Registro de la Propiedad es pieza clave de la concentracion, tanto en
los inicios como en su redizacién y en su conservacion posterior.

1. Periodo inicial.—En lainvestigacion de la propiedad, s los titulares
presentan los documentos en que se fundan sus derechos debidamente ins-
critos, seradn reconocidos como propietarios y las parcelas aportadas figuraran
en las bases y en todo € expediente de concentracién como inscritas a su
favor atodos los efectos. Si hay coincidencia entre la situacién registral de
lafincay larealidad resultante de lainvestigacion, la concentracion se hace
sobre datos firmes y seguros.

La discordancia puede presentarse s hay contradiccion entre € conteni-
do de los asientos ddl Registro y la atribucién provisional efectuada en favor
de otro poseedor como consecuencia y durante € periodo de la investiga-
cion. Entonces e articulo 193 de la LRDA, respetuoso con el principio
hipotecario de la legitimacidn, concede prevalencia a lainscripcion sefialan-
do que, aportada la certificacion registral, regiran las presunciones de pose-
sién en favor dd titular establecidas en € articulo 38 de la Ley Hipotecaria
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y también, en consecuencia, que en € Registro de la Propiedad no inscribira
dato alguno que contradiga la situacién registral existente. Claro que esto
no significa que la LRDA tome partido y borre de un plumazo al poseedor;
en el propio articulo se previene que se recogeran en las «bases» las situa-
ciones posesorias acreditadas en el expediente de concentracion y se deter-
minaran y adjudicarén por separado las fincas de reemplazo que sustituyan
a las parcelas objeto de contradiccion. De este modo se deja més fécil alas
partes la posibilidad de dilucidar en pleito civil € problemade si el posee
dor contradictorio ha accedido ya a la propiedad frente al titular inscrito.

2. Inscripcion de lasfincas de reemplazo.—1.a nueva ordenacion de la
propiedad se plasma en e Acta de Reorganizacion, documento en €l que se
detallan, junto alos titulares respectivos, las fincas que se adjudican a cada
uno, conteniendo su descripcién y situacién juridica con las circunstancias
necesarias para su inscripcion en el Registro de la Propiedad.

Todas las fincas de reemplazo serén inscritas de modo inexcusable, dice
e articulo 235 de laLey, sin hacerse referencia a las parcelas de procedencia
en cuya equivalencia se adjudican, aun cuando estas parcelas aparezcan
inscritas a nombre de personas distintas de aquéllas con quienes a titulo de
duefio se entendid € procedimiento.

Esta inscripcién primera de la concentracién supone una auténtica inma-
triculacién, una entrada de las fincas ex novo; aunque sean fincas de reem-
plazo, no tienen a estos efectos engarce alguno con los asientos anteriores
de las parcelas antiguas, salvo supuestos excepcionales. Claro que los dere-
chos y situaciones juridicas que no hubiesen sido asignados en las bases a
su legitimo titular no quedaran perjudicados por las resoluciones de la
concentracion, aungue s estas resoluciones fuesen ya firmes Unicamente
podran hacerse valer por via judicial, segin establece € articulo 232.

Los titulares de situaciones protegidas por los antiguos asientos podran
pedir su trasacion sobre las fincas de reemplazo con € fin de que éstas
gocen de la misma situacion juridica inicial. Habiéndose ya inscrito las
fincas de reemplazo, los antiguos asientos relativos a parcelas de proceden-
cia solo podran invocarse frente a los titulares de las nuevas fincas, pero no
si éstos gozan de la fe publica registral.

Por € juego del sistema que queda reflejado, en e ambito de la califica-
cion registral de la concentracion no puede admitirse como obstaculo dima-
nante dd Registro la existencia de asientos contradictorios anteriores. Asi lo
sefiala la regla tercera del articulo 235 de la LRDA: los Registradores en la
practica de los asientos primeros de las fincas de reemplazo no podran dene-
gar o suspender lainscripcion por defectos distintos que la incompetencia de
los Organos, la inadecuacion de la clase de procedimiento, la inobservancia
de formalidades extrinsecas del documento presentado o los obstaculos que
surjan del Registro, distintos de los asientos de las antiguas parcelas.
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3. El Registro después de la concentracion.—El momento en que queda
terminada, agronémica y juridicamente, la concentracion marca € punto
optimo de la concordancia entre la realidad y el Registro en cuanto que los
titulos de las fincas concentradas, incluso gréficamente plasmadas en planos
fehacientes, quedan perfectamente inscritos. Pero ¢como articula la Ley la
conservacion de esta obra tan costosa y a la vez tan importante desde €l
punto de vista socia? ¢COmo se pretende conseguir que la propiedad cla-
rificada —aspecto juridico— y las nuevas fincas recompuestas —aspecto
agrondmico—, No vuelvan a sus antecedentes minifundistas de dispersion,
caldo apropiado para pleitos? (16)

Ocupémonos ahora tan solo del aspecto juridico, dejando para después
la conservacion agrondmica a estudiar las unidades minimas de cultivo.

En cuanto a lo juridico, sabido es que en € sistema hipotecario espafiol
lainscripcion, salvo escasas excepciones, es declarativay de caracter volun-
tario. En la concentracién parcelaria, después de unainscripcion inexcusable
inicial de todas las fincas resultantes, parecia 6gico mantener su vida regis-
tral y atal efecto la LRDA lo intenta d decir, en su articulo 235, que los
posteriores actos y contratos de trascendencia real que tengan por objeto
fincas de reemplazo o derechos redes constituidos sobre las mismas, se
inscribirdn, de modo inexcusable, en € Registro de la Propiedad. Y sefida
como consecuencias del incumplimiento:

1.* Inadmisibilidad de los documentos no inscritos cuando se pretenda
d gercicio de derechos ante los Juzgados, Tribunales y Organismos.

2.2 No poderse llevar a cabo ateraciones contributivas 0 cambios fis-
caes s e documento que las motivara no esta previamente inscrito.

3.2 Inscripcion de oficio, con obligacion para € Notario autorizante de
remitir directamente la copia de los documentos otorgados a Registrador
para que éste practique los asientos que procedan.

En teoria, el sistema parece bueno, s se cumplieralaletrade laLey. Pero
en la préctica no se ha revelado suficiente, por lo que vamos a decir a
continuacion.

¢) Modificaciones deseables en esta materia

1. Para una conservacion mas eficaz.—Sicon la concentracion parce-
laria se consiguen unos indudables resultados econdmicos, a aumentar de

(16) Sobre las opiniones doctrinales y Derecho comparado en esta materia, puede
verse nuestro trabajo «La conservacion de la concentracion parcelariay el temade las
nuevas estructuras», publicado en la Revista Critica de Derecho Inmobiliario, num. 462,
septiembre de 1967. .
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modo notable la produccion y la renta (17), no tiene menor importancia la
ordenacion juridica obtenida que hace posible la seguridad en el trafico
inmobiliario, las inversiones y por tanto la capitalizacion del campo a
existir una mejor base crediticia

Obtenida la titulacién puablica de las fincas y su inscripcidn registral en
total concordancia con la realidad, no es posible concebir un abandono a
posteriori de tales logros tan sdlo porque nuestro sistemajuridico tradicional
sea antiformalista. S se trata de evitar dafio a esta realizacion, la exigencia
de las inscripciones sucesivas de las fincas concentradas debe hacerse im-
prescindible.

Es cierto que la LRDA declara con toda solemnidad que los actos pos-
teriores a la concentracién deben inscribirse «de modo inexcusable», pero
las consecuencias de omitir esta norma, en la realidad, se reducen:

— Porque la regla de no admision de los documentos sin inscribir por
los Tribunales y Organismos, casi idéntica en la LRDA y en € ar-
ticulo 313 de la Ley Hipotecaria, no goza en la préctica de mucha
efectividad.

— Porque las alteraciones en las oficinas catastrales se realizan no pocas
veces con los datos que remiten las oficinas municipales, sin compro-
bacion documental alguna; algo parecido cabe decir del Impuesto de
Transmisiones Patrimoniales, cuya liquidacion ha de llevarse a cabo
prescindiendo de los defectos internos o externos del documento
presentado por imperativo del articulo 41 de su Reglamento. Y todos
sabemos que €l agricultor, en cuanto «pasa por € Registro» (que para
€l es liquidar € Impuesto, aunque sea en documento privado) y
«viene a su nombre la contribucién», se considera legitimado por
completo en su titularidad dominical y se olvida de toda otra forma-
lidad que estima innecesaria y costosa.

— Y porque las Notarias, fieles a lainercia diaria de entregar las copias
de los documentos otorgados a los interesados, no suelen cumplir la
norma excepcional del envio directo al Registro para que se practique
la inscripcién de oficio, con lo que falla otra vez mas el propdsito de
efectividad de la Ley.

(17) Véase en la publicacion nimero 1 de la Serie Monogréfica del extinguido
Servicio Nacional de Concentracién Parcelaria y Ordenacion Rural el trabgjo titulado
«Variacion de los factores de la produccion agricola como consecuencia de la concen-
tracion parcelaria», de los ingenieros Luis GARCIA DE OTEYZA y MIGUEL BUENO GOMEZ
y €l economista FERNANDO CRUZ CONDE. Si a la concentracién de parcelas se afiade la
agricultura de grupo, los resultados se multiplican de modo francamente notable. Para
el estudio de este Ultimo punto, ver el ndmero 13 de la Serie citada, «Explotacion en
comun de la tierra y concentracién parcelaria», de BUENO GOMEZ, Lamo DE ESPINOSA y
BAZ IZQUIERDO. -
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¢Culd seria la soluciéon eficiente?

Las varias medidas propugnadas en el Congreso de Derecho Registral de
1961 (18) fueron recogidas en el texto refundido de laLey de Concentracion
Parcelaria de 8 de noviembre de 1962, a excepcidn del establecimiento de
recargos periédicos en e Impuesto de Transmisiones, 10 que dehi6é parecer
eXCesiVo. .

Al no haberse mostrado efectivas dichas medidas y eludirse en algunas
ocasiones la Ilamada inscripcion obligatoria, insistimos en nuestra opinion
que considera como deseable la inscripcidn constitutiva. De este modo,
tendrian validez, sdlo nacerian, las transmisiones o divisiones que el Regis-
trador en su funcion calificadora encontrase gjustadas a Derecho, con lo que
€l Registro seria la Institucién clave para conservar la concentracion no solo
juridicamente sino también en su aspecto agrondmico. No se nos ocultan las
dificultades para llegar a tan deseada meta, siendo quiza la principal el
propio sistema declarativo y voluntario del Registro de la Propiedad en
Espafia. Pero s es congtitutiva la inscripcion de la hipoteca, la del derecho
de superficie y la de las adquisiciones por extranjeros, no vemos la impo-
sibilidad de ampliar la lista para que llegue a ser efectiva la conservacion
de una mejora que se puede conseguir sin necesidad de crear ningln orga-
nismo nuevo y sin gque cueste un céntimo a Estado. He aqui un importan-
tisimo papel que puede y debe desempefiar el Registro, el cual, sin conver-
tirse en una rueda més del engranaje administrativo, es decir, dentro del més
estricto &mbito privatista, puede prestar a la agricultura, a la sociedad en
definitiva, un servicio inestimable a impedir que se deshaga por manos
ignorantes una obra valiosisima que debe ser conservada.

2. Defensa de las unidades de cultivo.—Ahora nos ocupamos del as-
pecto agrondmico que fue objeto de la Ley de Unidades Minimas de Cultivo,
de 15 de julio de 1954, y de los sucesivos textos de la de Concentracion
Parcelaria, asi como en las Leyes de Colonizacion, en cuanto a los lotes
resultantes.

La indivisibilidad de las unidades minimas de cultivo también se ha
recogido en la LRDA, pero sus articulos 43 a 48 suponen un importante giro
en e modo de tratar la cuestion.

Los articulos 72, 73 y 74 de la Ley de Concentracion Parcelaria de 1962
decretaban la nulidad total y absoluta de los actos que diesen lugar a fincas
inferiores a la unidad minima establecida, respecto a lotes resultantes de la
concentracion. Por e contrario, la LRDA prescinde por completo de estas
normas, sancionando la contravencién con mucha menor intensidad; ya no

(18) La ponencia fue defendida por MARCELINO PiReL. Ver el tomo publicado por
e Ilustre Colegio Nacional de Registradores de la Propiedad de Espafia, Madrid, 1965,
pags. 177 a 179.
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hay una nulidad rotunda, sino que se emplea una expresién més diluida al
decir que «solo seran validas» las divisiones 0 segregaciones dentro de sus
[imites (19).

La Ley de Concentracion Parcelaria ordenaba en el articulo 73 a los
Tribunales, autoridades y funcionarios abstenerse de reconocer efectos a
tales actos y contratos, prohibiendo de modo expreso a los Notarios la
autorizacién de documentos que pudieran contener un acto divisorio ilegal.
En cambio, € articulo 47 de la LRDA, tras sefidlar que en toda inscripcion
de finca rastica se expresara si es de secano o regadio, su extension super-
ficial y que sdlo puede dividirse o segregarse respetando la unidad minima,
sanciona de modo bien leve su incumplimiento a establecer tan sdlo que «la
inexactitud de aguellos datos no puede favorecer a la parte que ocasioné
la falsedad, ni enervard por tanto los derechos establecidos en la Ley, que
podrén ejercitarse sin necesidad de anular la inscripcién».

¢Cudles son los derechos gjercitables a que alude el anterior precepto?
En definitiva, el de adquisicion de los colindantes que, procedente de laLey
de Unidades Minimas de Cultivo de 1954, recoge la LRDA, con pocas
variaciones en € articulo 45.

Otro efecto, también recogido de la Ley de 1954, es laregulacién de las
operaciones hereditarias, que, segun el articulo 46, deben llevarse a cabo
respetando laindivisibilidad de las fincas, aun en contra de las disposiciones
del causante; en este caso debe adjudicarse la fincaindivisible por licitacion
entre los coherederos 0 entre extranos si fuere preciso. Sin embargo, conclu-
ye el articulo admitiendo la posibilidad de la adquisicion por colindantes,
gue es tanto como reconocer que la division prohibida es posible y no nula
de pleno derecho.

En resumen, entendemos que el sistema, después de la LRDA, se confi-
gura asi:

1. No hay distincién entre fincas concentradas y no concentradas a
efectos de su division o segregacion.

2.° Solo es védlido el fraccionamiento de una finca rustica cuando las
nuevas no resulten inferiores a la unidad minima.

3.° El efecto principal de contravenir la indivisibilidad de la unidad
minima dada sera que los duefios de las fincas colindantes tendrén el dere-
cho de adquirirlas por €l justo precio que sera determinado judicialmente,
por tramite de incidentes, para el caso de que no hubiera acuerdo entre las
partes.

(19) Sobre esta materia puede verse la conferencia de MANUEL PENA BERNALDO DE
QUIROS, «La conservacion de las unidades agrarias en la Ley de Reformay Desarrollo
Agrario», publicada en Estudios Monogréaficos del TRYDA, ndm. 3, pags. 97 y sigs.
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4.° Es necesario hacer constar en toda inscripcion de finca rustica que
solo puede ser susceptible de division o segregacion respetando la unidad
minima de cultivo.

La opinién doctrinal era undnime en cuanto a la necesidad de evitar en
lo posible la fragmentacion exagerada de los predios rusticos y recibidé con
agrado la promulgacién de las Leyes de Unidades Minimas de Cultivo y
Concentracion Parcelaria que venian a poner remedio a estos males induda-
bles. Es evidente larazén de ser de las medidas conservativas, especialmente
las de las fincas concentradas tras un proceso laborioso y de coste no
desdefiable.

Por eso extrafia € anorma giro que supone la LRDA, a suprimir los
preceptos especificos que defendian con nulidad total las divisiones contra-
rias a ley de las fincas de concentracién, sin explicacion alguna respecto a
tal medida.

Aungue se aduzca que este sistema acusaba ya cierta crisis porque la
técnica va superandolo, a sustituir la unidad agraria objetiva por las unida-
des subjetivas basadas en € prisma de la explotacion viable, o cierto es que
no sejustifica este «olvido» o tabla rasa que se ha hecho de tales medidas
conservativas.

Hay que dejar constancia de que la Notaria, € Registro y el Catastro han
venido cumpliendo hasta ahora su funcion de mantener en pie las normas
protectoras de fincas concentradas, impidiendo todo intento de «legalizar»
formalmente fraccionamientos no permitidos. Si, ademés, para estos casos
rigiera €l sistema de inscripcién constitutiva, no es preciso razonar que €l
Registro de la Propiedad podria colaborar de modo decisivo en la funcion
de conservar edtas realizaciones de tanta importancia, ya en € aspecto agro-
némico como en € juridico.

3. Para concordar con la realidad extrarregistral.—Si la concentra-
Cion parcelaria se hiciese por términos municipales completos, comprendien-
do todas lasfincas rusticas que ingresarian en € Registro, con la correlativa
cancelacion de inscripciones antiguas, se habria conseguido una concordan-
cia total entre los libros registrales y la realidad.

No hay tal acuerdo, por desgracia, entre la legidacién hipotecaria y la
LRDA, por lo que es preciso reconocer que existen los tres siguientes fallos,
gue es Preciso corregir:

Primero.—El Registro de la Propiedad se lleva en Espafia por mu-
nicipios, inscribiéndose las fincas en el libro correspondiente a término
municipal en que territorialmente se encuentren situadas. En cambio, en
la concentracion parcelaria, la unidad operativa recibe e nombre de zona,
pudiendo o no coincidir con e municipio; aunque esto es lo frecuente,
a veces comprende sdlo una parte del mismo (pueblo, lugar, adea, parro-



ESTUDIOS 455

quia, sitio o pago) o bien se extiende por dos 0 més términos municipa-
les; en realidad no hay més definicion legal de zona que la de extension
comprendida en el perimetro a concentrar, que se fija por el Decreto de-
claratorio. Siendo asi, resulta dificil el encaje, ya que se concentran ex-
tensiones de caracteristicas agronémicas similares que, aunque suelen per-
tenecer a vecinos de un pueblo, no siempre coinciden con las mojoneras
municipales.

Segundo.—EIl Instituto puede excluir de la concentracion las parcelas
gue, a su juicio técnico, no puedan beneficiarse de ella por la importancia
de las obras 0 mejoras incorporadas a la tierra, por su especid naturaleza o
emplazamiento o por cualquier otracircunstancia. Esto, que agronémicamen-
te resulta légico, puede suponer un fallo en el aspecto juridico a romperse
el régimen general de la zona concentrada con estos lunares o vacios, dando
lugar a una dualidad de sistemas entre fincas concentradas o excluidas. Y
puesto que en el periodo de investigacion de la propiedad se identifican
también estas parcelas, aunque después se excluyan por razones técnicas,
seria facilisimo y de plena utilidad extender a ellas la normativa de la
concentracién a efectos juridicos, tanto para la entrada como para su conser-
vacion en € Registro.

Tercero.—Si las fincas de reemplazo se inscriben ex novo y sin hacerse
referencia a las parcelas de procedencia, aparece otra dualidad no menos
inquietante por el hecho de que las antiguas inscripciones permanezcan
vivas, con lo que se procede a una inexplicable inscripcion duplicada y
hasta contradictoria a veces.

La solucién deseable, ya lo hemos dicho, es que se concentre integro €l
término, con inscripcidn de todas sus fincas y cancelacién de los anteriores
asientos de fundos rudsticos. Asi, ni habria dobles inscripciones dudosas, ni
tierras sin inmatricular, con lo que la concordancia entre realidad y Registro
seria plena en todo término concentrado desde el momento inicial.

La LRDA, en € articulo 207, sefida que los Registradores de la Propie-
dad, a despachar titulos o expedir certificaciones referentes a fincas rusticas
situadas en términos municipales afectados indicaran la existencia de la
concentracion, salvo que les conste que las fincas estén excluidas de ella o
se trate ya de fincas concentradas. Si sblo es una parte de finca la afectada
y estuviere inscrita, se expresard por nota marginal la descripcion de la
porcion restante, respecto de la cual la inscripcion conserva la eficacia

Parece que € problema referente a la subsistencia o cancelacion de los
asientos anteriores a la concentracion, teniendo en cuenta que el régimen de
las fincas a estos efectos dependera en todo caso de su identificacién, es una
pura cuestion de hecho y puede solucionarla el Registrador acudiendo a
IRYDA, organismo que realiza la concentracién y conserva sus planos y
datos. Aunque también es cierto que el mismo trafico juridico, por si solo,
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va aclarando paulatinamente la situacion de las fincas sin grandes dificul-
tades practicas.

Pero todos deseariamos que la concordancia resultase efectiva desde el
principio y fuese completa y permanente en todos los casos, como sucederia
s se adoptasen las medidas que hemos apuntado.

B) LA TRANSFORMACION O «COLONIZACION» DE FINCAS

En la época republicana, ante € entonces candente problema del exceso
de mano de obra en € campo y la consiguiente hambre de tierra de los
braceros, se consideréd que la division de los latifundios, en puro secano y
tal como estaban, era la panacea que resolveria estas cuestiones. Las cosas
no transcurrieron de modo tan simple, como sabemos, pues aparte de que, tal
como se planted, aquello no era més que repartir pobreza, la guerra vino a
dar a traste con todo, cediendo lugar a nuevos planes.

Asi surgio en la postguerra € concepto mas amplio de «colonizacion»
que no se detenia en una simple division de las fincas, sino en algo tan
importante como en proceder previamente a su transformacion y mejora y
después crear nuevas explotaciones, entregando a los «colonos» los lotes
resultantes (20) (21).

De la norma genera de la devolucion de las fincas a los propietarios
afectados por las ocupaciones de la reforma agraria republicana, se exceptua-

(20) El concepto de «colonizacion», aunque ya no se recoge con este nombre en
la vigente LRDA, ha sido estudiado, entre otros, por ALEJO LEAL GARCIA: «La Ieglslamon
agraria en los cinco dltimos lustros», en Revista de Estudios Agro-Sociales, nim. 50,
1965; «Ordenacion juridica de la colonizacién», folleto del Instituto Nacional de Co-
lonizacién, Madrid, 1953; «La transformacion del medio rural a través de la puesta en
regadio y la colonizacidn», conferencia en el Instituto de Estudios de Administracién
Local, Madrid, el 3 de diciembre de 1968. También deben citarse |os estudios de JAIME
MONTERO Y GARCIA DE VALDIVIA: «La colonizacién interior y el Derecho Agrario»,
editado en 1965 por el mismo Instituto; «Un proceso legislativo interesante: desde la
transformacion en regadio como empresa capitalista hasta su implantacion como deber
social», conferencia en Jornadas Sociales de Méaga, 1950; «La politicay € concepto
de colonizacion», conferencia el 16 de marzo de 1966 en la Real Academia de
Jurisprudencia y_Legislacion; «Lecciones», en los cursos de Derecho Agrario que
patrocina la Asociacion Espafiola del mismo nombre. Estos trabajos y otros de EMILIO
GOMEZ AYAU, ANGEL ZORRILLA DORRONSORO, ANGEL MARTINEZ BORQUE y otros fueron
publicados en la serie Estudios, en folletos del Instituto Nacional de Colonizacion, casi
todos agotados, pero que pueden verse en la biblioteca del IRYDA.

(21) La obra de. transformacion en regadio, desecacion de zonas pantanosas y
marismas, construccion de poblados y mejora en general, realizada por el Instituto es
importante, sobre todo si se tiene en cuentala limitacidn de medios originada por nuestra
postguerra y las consecuencias de la Il Mundial. Las cifras pueden verse en PASCUAL
CARRION, obra citada, Stuacion actual de la agricultura en Espafia, pags. 258 y sigs.,
asi como en los resimenes de actividades que anualmente publica el IRYDA.
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ron las enclavadas en zonas regables 0 declaradas de alto interés nacional.
El Instituto Nacional de Colonizacién, creado por Decreto de 18 de octubre
de 1939, fue autorizado para adquirir éstas y las demés que se le ofreciesen,
aptas por su importancia social, para el acceso a la propiedad de los arren-
datarios instalados en ellas o para la parcelacion con destino a agricultores
modestos.

El sistema se fue desenvolviendo en unaprolija serie de disposiciones sobre
la materia, hoy todas derogadas y absorbidas por el texto de laLRDA (22).

EstaLey, en su articulo 5, encomienda al IRYDA, entre otras actuaciones,
la transformacién econdmico-social, por razones de interés nacional, de gran-
des zonas, mediante la realizacion de obras requeridas para e aprovecha-
miento de tierras y aguas y la creacién de nuevas explotaciones agrarias.

a) Actuaciones en grandes zonas

La transformacién econdmica y social de grandes zonas por razén de
interés nacional, prescrita en el mandato legal citado, hace necesario el
apoyo y la accion directa del Estado en los aspectos técnicos y financieros,
asi como en €l juridico a que principalmente nos ceflimos.

La declaracion de interés nacional para la transformacién de una zona
determinada se produce por Decreto del Gobierno en el que se sefialan las
actuaciones a redlizar y que pueden ser, segin €l articulo 92 de la Ley:

— Las que se llevan a cabo en grandes zonas regables dominadas por
obras hidraulicas construidas o auxiliadas por €l Estado.

— Y las que se redicen en grandes zonas de secano, transformando el
sistema productivo, 0 en marismas o terrenos que deban ser defendi-
dos o saneados cuando abarquen gran superficie.

b) Adquisicion y redistribucién de tierras

Ademas de la compra de fincas de propiedad particular ofrecidas volun-
tariamente por sus duefios, el Instituto podra adquirir tierras por expropia-

(22) Citamos solo las de rango legal:

— Ley de 26 de diciembre de 1939, sobre colonizacion de grandes zonas.

— Ley de 27 de abril de 1946, sobre expropiacion de fincas rusticas por causa de
interéssocial.

— Ley de 21 de abril de 1949, sobre colonizacién y distribucion de la propiedad
de las zonas regables, aclarada por la de 17 de julio de 1958 y modificada por otra
de 14 de abril de 1962.

— Ley de 15 dejulio de 1952, sobre Patrimonios Familiares.

— Y la Ley de 27 dejulio de 1968, sobre régimen de tierras.
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cion forzosa, cuya Ley, de 16 de diciembre de 1954, remite para esto a las
normas especiales de colonizacion, incluso en lo relativo a los 6rganos,
medios de valoracion y recursos.

A los efectos registrales nos basta con sefidar que en las grandes zonas
de actuacion del IRYDA sean regables, de secano 0 marismas, la necesidad
de la ocupacion para expropiar, va implicita en la declaracion por € Gobier-
no del interés nacional unida a la publicacion del Decreto aprobatorio del
Plan de Transformacién o Proyecto de Obras. La norma es légica, ya que en
dicho Plan se determinan las fincas o partes afectadas, sefialando las reglas
para establecer las superficies que pueden reservarse los propietarios culti-
vadores directos, las no afectadas por la transformacién; las restantes, [lama-
das en exceso, son las susceptibles de expropiacion.

Cuando se trate de atender a necesidades sociales de caracter permanente,
previa la declaracion de interés socia, @ Instituto puede expropiar también
fincas para destinarlas a huertos familiares o constitucion de explotaciones
familiares 0 comunitarias, de acuerdo con las reglas contenidas en los ar-
ticulos 241 a 255 de la LRDA. C

El destino de las tierras adquiridas por el Instituto es precisamente la
distribucion de las mismas con  fin de crear o completar explotaciones en
las que, previo un periodo de prueba, se adjudican los nuevos lotes a titulo
dominical, bajo las siguientes formas:

— Explotaciones familiares, entendiéndose por tales las cultivadas di-
rectay personalmente por una familia laboral tipo que cuente con dos
unidades de trabajo, debiendo conformarse de modo que permitan a
la familia titular un nivel de vida decoroso y digno, teniendo en
cuenta los diversos cultivos y rendimiento.

— Explotaciones comunitarias, que responden a las modernas concep-
ciones del laboreo de tierras, mas productivo si ademas se emplean
medios técnicos de cultivo superiores, mas asequibles a las formas
asociativas.

— Huertos familiares para trabajadores empleados en las explotaciones
agrarias de la zona. Se consideran més bien un complemento o ayuda
de caracter laboral y asi lo deja traslucir la Ley, pues en su articulo
24 Slo concede € disfrute de los huertos a los trabajadores benefi-
ciarios, pasando la propiedad a las correspondientes entidades muni-
cipales o sindicales.

c) Régimen juridico de las explotaciones del IRYDA

La antigua legislacién colonizadora exigia para otorgar €l titulo de
propiedad que se hubiese satisfecho por € colono totalmente tanto €l impor-
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te de la parcela adjudicada como el de los elementos de explotacion reci-
bidos con sus intereses. La Ley de 27 de julio de 1968, hoy recogida en la
LRDA, permitié anticipar para los titulares la cualidad de propietarios aun
antes del total reintegro. Asi, transcurridos ocho afios desde la instalacién del
concesionario, reducibles a cuatro por el Ministerio, €l Instituto otorgard en
favor de cada nuevo empresario la escritura publica de transferencia de la
propiedad de los inmuebles objeto de la concesidn, estableciéndose las
hipotecas y los derechos o condiciones suficientes para garantizar las can-
tidades pendientes o e cumplimiento de las obligaciones de los adquirentes.
Para el otorgamiento es preciso que el concesionario no haya sido declarado
falto de aptitud para ser empresario, haya cumplido las obligaciones deriva-
das de la concesion y que tenga en regla su cuenta con el IRYDA; € titulo
se entrega a adquirente una vez inscrito en el Registro de la Propiedad.

Esta explotacion familiar forma un todo indivisible y, en consecuencia,
no se podrd, sin autorizacion del Instituto:

— Desafectar todos o algunos de sus elementos inmobiliarios.
— Agrupar ni dividir las explotaciones 0 agregarles nuevos inmuebles.
— Transmitir o gravar todo o parte de cualquiera de dlos.

Las transmisiones inter vivos, asli como € gravamen, de toda la explo-
tacién o alguno de sus elementos, requieren autorizacién del Instituto que
solo la concedera mediando causajustificada, segun el articulo 28-1.d de la
LRDA. No sera precisa autorizacion previa, aunque si notificacion posterior
al IRYDA, cuando latransmision serealice en favor de un hijo o descendien-
te que sea agricultor profesional; en defecto de ellos, puede transmitirse
también entre vivos en favor de un ascendiente o hermano que, ademés de
la profesionalidad agricola, retna la condicion de cooperador en la explo-
tacion. En todo caso, transmitida de su titular inicial a otro u otros sucesivos,
la explotacion continuara sujeta a las prescripciones legales especiales.

Las transmisiones monis causa de las tierras, viviendas y demés elemen-
tos de la explotacion se verificardn, segin el articulo 35 de la LRDA, de
acuerdo con lo dispuesto en el Cédigo Civil o la legislacion especia o foral
aplicable. Pero como la explotacion, a no existir declaracion en contra, es
por esencia indivisible, solo puede ser adjudicada a uno solo de los herede-
ros, sin perjuicio del usufructo sobre latotalidad de la misma que correspon-
derd en todo caso al conyuge supérstite que sea cultivador directo. El adju-
dicatario abonard e exceso en dinero a los demas herederos legitimarios. Si
concurren varios herederos habra que estar a las siguientes reglas:

1.° El testador designara a quien haya de atribuirse la explotacion,
habiendo de hacerlo, en primer lugar, entre los herederos legitimarios que no
hubiesen incurrido en justa causa de desheredacion.
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2.° No existiendo disposicion testamentaria, la adjudicacion se hara a
legitimario cooperador habitual en el cultivo. Si no hubiere ninguno con esa
cualidad o concurriesen varios, se atribuird a que de élos €lijan unanime-
mente los herederos. En defecto de acuerdo, la adjudicacién se hara en favor
del de mayor edad.

d) Repercusiones registrales en esta materia

La LRDA considera esencial la colaboracion del Registro de la Propiedad
para conseguir la transformacion de grandes zonas y para conservar 10s lotes
adjudicados dentro dd régimen juridico para el que fueron pensados.

Para mejor verlo, distinguiremos los dos grandes periodos, inicial y final,
de la mejora:

1.° Al adquirir las tierras e Ingtituto, sea de modo voluntario o por
expropiacion, lainscripcion en el Registro es inexcusable y viene mandada
en cuanto al primer medio por € articulo 20 de la LRDA, y en cuanto a
segundo por la Ley del Patrimonio del Estado (arts. 42 a 47).

Debemos resaltar que desde €l Decreto declaratorio del interés nacional
hasta que se sefidan en las grandes zonas cudles son las fincas expropiables,
hay un periodo de incertidumbre juridica a limitarse, en diferente grado y
segun las diversas fases de la transformacion de la zona, las facultades dispo-
sitivas de la propiedad privada; por ello se debe procurar la mayor publicidad
gue evite las consecuencias desagradables a que puede dar lugar €l articu-
lo 108 de la LRDA para € caso de enajenaciones de fincas que, tan sélo por
eso, pasan de la categoria de reservadas a expropiables. En consecuencia, la
Ley ordena a IRYDA que comunique cuales son los términos municipales
afectados y el perimetro de la zona a los Notarios y Registradores, para que
los primeros hagan las oportunas advertencias en los documentos que otor-
guen y los Registradores hagan constar la existencia de la transformacion en
curso, tanto en las notas de los titulos como en las certificaciones relativas a
estas fincas, savo que se acredite que estan exceptuadas.

También se publica hipotecariamente la carga rea a que quedan sujetas
todas las fincas reservadas en zona regable en favor del IRYDA para garanti-
zar €l pago de las cantidades invertidas en la proporcion imputable al propie-
tario y que impone € articulo 77 de la LRDA, en € modo regulado por €
Decreto de la Presidencia dd Gobierno 2871/1974 de 27 de septiembre.

2.° Al adjudicarse en propiedad lasfincas resultantes de la transforma-
cién y mejora, los titulos se entregan a los nuevos duefios ya inscritos en el
Registro de la Propiedad (art. 34 de la LRDA).

La obligatoriedad de la inscripcion no es solo inicial, sino también para
los actos sucesivos. Asi se desprende del nimero 3 del articulo 28 de la
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misma Ley al establecer que respecto de los inmuebles que figuren inscritos
como elementos de la explotacion, la desafeccion o los cambios de titula-
ridad por actos inter Vivos 0 mortis causa deberdn hacerse en escritura
publica e inscribirse en el Registro de la Propiedad.

La explotacion transmitida, sigue diciendo el precepto, continuara sujeta
alas prescripciones de laLey. Eso supone que en manos del Registrador, con
su calificacién, se pone una vez mas el medio para tratar de evitar que se
deshaga unarealizacion costosay de importancia social indudable; asi, pues,
tendra que exigirse, siempre que sea precisa, la autorizacion del Instituto
para gravar o transmitir la explotacién, impidiendo que se desmembre y
procurando que se mantengan las lineas de su régimen juridico.

Lastima que, igua que en la concentracion parcelaria, no se haya deci-
dido tampoco la Ley aimponer la inscripcion constitutiva. Con una simple
inscripcion obligatoria, sin sefialarse las consecuencias de su omision, e
incluso dejando la posibilidad de transmitir por documento privado, se dejan
unos agujeros que puedan ser aprovechados por la carcoma de los zurupetos.
En cuanto se liquiden del Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y se
realicen mutaciones en el Catastro de Rustica sin las exigencias legales, el
desaguisado seria un hecho dificilmente evitable. ¢Por qué no ha de tener
valor constitutivo lainscripcion en el Registro en estos casos tan justificados
y especiales?

Una vez més propugnamos esta modificacion, no por mero capricho o
deformacién profesional, sino por una razén mas convincente como es con-
seguir la mayor efectividad en la conservacion de estas evidentes mejoras
sociales obtenidas y asegurar en el futuro una total concordancia con la
realidad extrarregistral.

Tratdndose de una propiedad ya inicialmente inscrita, segura y en
perfectas condiciones para ser base crediticia, ¢no es l6gico que se trate
de mantenerla en el Registro? ¢Y no es absurdo que se permita su salida
de é1?

IV. LA POLITICA AGRARIA EN EL REGISTRO DE LA PROPIEDAD

El principio de que el suelo rastico debera utilizarse en la forma que
mejor corresponda a su naturaleza, con subordinacién a las necesidades de
la comunidad nacional, frontispicio de la LRDA, supone una formulacién
legal explicita del aspecto funcional del dominio, de acuerdo con la ténica
imperante casi universalmente en los paises occidentales.

En € titulo preliminar de esta Ley se contiene ya € doble aspecto bajo
€l que, para su estudio, puede contemplarse esta configuracién socia de la
propiedad:
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— ¢l subjetivo, referido a contenido del dominio, que obliga a cultivar
y mejorar; y

— ¢l objetivo, que se orienta a la distribucion adecuada de la propiedad
en sus facetas econdmica y socia.

Veamos ambas direcciones:

A) EL DEBER DE CULTIVAR Y MEJORAR

La evolucion del dominio arranca de su concepcién como poder ab-
soluto, pasa por su consideracion funcional y concluye, por e momento,
en la idea de «derecho-deber». Esta moderna construccion contempla de
modo prevalente los vinculos y alin cargas concretas que, a lado de los
derechos, crea la propiedad sobre sus titulares. Estos no sdlo tienen facul-
tades, sino auténticos deberes por razon de la cosa y respecto a los demas.
«La propiedad obliga», dijo, gréficay terminantemente, la Constitucion de
Weimar (23).

Y la misma expresién se recoge en la LRDA, en su articulo 2.°: El
cumplimiento de la funcion social de la propiedad, cualquiera que sea la
naturaleza publica o privada de su titular, obliga:

a) A que sea explotada la tierra con criterios técnico-econdmicos apro-
piados segln su destino agrario més idéneo o utilizada para otros
fines, sin perjuicio de la debida rentabilidad para el particular, aten-
diendo en todo caso a interés nacional.

b) A que en las fincas de aprovechamiento agrario se realicen las trans-
formaciones y mejoras necesarias para conseguir la més adecuada
explotacion de los recursos naturales disponibles de acuerdo con €
nivel técnico existente y siempre que las inversiones necesarias sean
rentables desde un punto de vista econdmico y social.

Cc) A que en la empresa agraria se preste el trabajo en condiciones
adecuadas y dignas y a que se efectlen, bien directamente o0 en
colaboracion con la Administracion, las inversiones necesarias de
caracter social que sean proporcionadas a la dimension e importancia
de la empresa, teniendo en cuenta la rentabilidad de ésta para la
promocion de sus trabajadores.

(23) ALBERTO BALLARIN estudia esta cuestion en «Principios generales de la reforma
agraria integral», Revista de Estudios Agro-Sociales, nim. 52, julio-septiembre de 1965.
Puede verse especialmente su conferencia «El deber de cultivar y mejorar», publicada
en Estudios Monogréficos del IRYDA, nim. 3, pégs. 201 y sigs.
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a) Consecuencias del incumplimiento

El deber de cultivar y mejorar las fincas, tal como queda formulado, no
es una pura declaracién programatica de la Ley, sino que se manifiesta en
consecuencias concretas.

Asi, el cultivo directo es requisito imprescindible para poder optar a la
reserva de tierras en las zonas de transformacién (art. 111), ya que en otro
caso la expropiacion es total. Y € derecho alareserva se pierde aposteriori
S no se obtiene & grado minimo de intensidad en € cultivo previsto en e
Plan General de la zona (art. 122). La mejora que supone la concentracion
parcelaria, sujeta a todos los propietarios comprendidos en el perimetro de
la zona, aun a aquellos que no la hayan solicitado (art. 225), pudiendo
incluso decretarse de oficio (art. 181).

Lo mismo ocurre con las transformaciones en regadio, recuperacién de
terrenos pantanosos, saneamientos agricolas y, en general, las que por su
indole hayan de afectar a la totalidad de un sector determinado; obtenido el
suficiente porcentaje de aquiescencias, basta para que los restantes propie-
tarios queden sujetos a aceptar las mejoras y cooperar con ellas (art. 84).

Pero las consecuencias mas importantes son las de lallamada Ley Allen-
de de 1971, hoy en la LRDA que vamos a ver (24).

b) Normas sobre comarcas y fincas mejorables

Suponen una manifestacion concreta del deber de cultivar y mejorar que
se establece sobre e propietario de fincas risticas. Este esta obligado a
cultivar de un modo eficiente y correcto su explotacion y mejorarla si fuere
preciso, acudiendo al patron especifico de que el cultivo debe responder a
criterios técnicos apropiados segln el destino agrario mas idéneo. Respetan-

(24) Sobre este punto, antes conocido con el nombre de «Ordenacion Rural», se
publicaron en la Serie Monografica del Servicio Nacional de Concentracion Parcelaria
y Ordenacién Rural, los siguientes trabajos: )

En e nim. 6, La Ordenacion Rural en Espafia, de RAMON BENEYTO SaNcHis.

En e ndm. 8, Concentracion Parcelaria y Ordenaciéon Rural, de Luis GARCIA DE
OTEYZA, LEQOVIGILDO GARRIDO y RAFAEL DaL-RE.

En el nim. 17, Explotaciones ganaderas en comarcas de Ordenacion Rural, de
MIGUEL BUENO, FRANCISCO GALINDO y RAMON GOMEZ MANZANARES. )

En el nim. 18, Aspectos sociolégicos de la Ordenacion Rural, de MIGUEL SIGUAN
y otros.

Hay ademas otros trabajos estudiando aspectos parciales, publicados en el Boletin de
Informacion del Servicio dicho. En éste se publico (nim. 32, afio 1969) nuestro trabajo
Los incentivos de la Ordenacién Rural para la reforma de estructuras, que habiamos
presentado a la Semana Hispano-Francesa organizada por la Asociacién Espafiola de
Derecho Agrario, en Mérida, mayo de 1968.
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do la debida rentabilidad para el particular, puede y deben imponerse las
transformaciones necesarias para obtener los mejores resultados, no solo
economicos, sino sociales, tal como hemos visto plasmados en € aparta-
do c) del articulo 2 de la LRDA.

En e preambulo de la Ley de 1971 sobre Comarcas y Fincas Mejorables
ya se consideraba que la existencia de fincas mal explotadas podria atribuir-
se no solo a la falta de voluntad o a absentismo de los propietarios, sino
también a las deficientes estructuras y a la falta de capital y de direccion
técnica. Por ello se debia procurar la superacion de estas situaciones articu-
lando un sistema combinado de medidas privadas y de la Administracién
para lograr las finaidades propuestas.

A este efecto, €l articulo 40 de la LRDA faculta a la Administracion para
establecer por Decreto planes de mejora comarcales que, aparte sefidar el
perimetro de la zona afectada, contendran las actuaciones a realizar en la
comarca con sus directrices generales e indices de productividad a alcanzar
en los plazos méximos que se sefialan, implicando la declaracidn de utilidad
publica y la necesidad de ocupacién si fuese preciso acudir a la expropia-
cion. Respecto a fincas situadas en estas comarcas deprimidas, pueden sefia-
larse planes individuales que especifiquen las mejoras a realizar, plazo y
cifra total de la inversion.

Pueden también ser declaradas mejorables las fincas aisladas de explo-
tacion deficiente, solo imputable a la negligencia del propietario, aunque no
estén incluidas en planes de comarcas deprimidas por su infraestructura
defectuosa. Han de tener una extension superior a 50 hectéreas de regadio,
200 hectareas de secano o aprovechamiento forestal en especies de creci-
miento rapido, o 300 hectareas en los restantes casos.

Al publicarse el Decreto aprobatorio del Plan Comarcal, el IRYDA comu-
nicard € perimetro afectado a los Notarios del Distrito para que hagan las
oportunas advertencias en los documentos que autoricen y a los Registrado-
res de la Propiedad correspondientes para que en las notas de despacho de
los titulos de fincas afectadas o en las certificaciones relativas a las mismas
hagan constar que resultan afectadas por dicho Plan.

El Catdlogo de Fincas Mejorables es un registro administrativo del
Ministerio de Agricultura en € que se incluyen las fincas rusticas sujetas a
un plan individual de mejoras de ejecucion forzosa, lo que lleva implicita
la declaracion de interés social a los efectos legales que después veremos.
En consecuencia, en aras de la publicidad y seguridad juridica de los posi-
bles adquirentes de estas fincas, la Ley ordena que de esta inclusién en el
Catdlogo se tome razén en €l Registro de la Propiedad y entendemos que seréd
por nota marginal. Para ello se expedira certificacion administrativa en la
gue constard haberse entendido las actuaciones con € titular registral y
la forma en que se hayan hecho a mismo las notificaciones pertinentes. Si
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la finca no estuviese inscrita, se impone a su titular la obligacion de inma-
tricularla, pudiendo ademas la Administracion solicitar en cualquier momen-
to la anotacion preventiva de suspension que corresponda.

Una vez excluida lafinca del Catalogo en los casos de gjecucion del plan
y en los demés previstos en la Ley, se cancelaran los asientos practicados en
el Registro de la Propiedad en virtud de comunicacion de la Administracion.

Si las mejoras o transformaciones sefialadas en el plan de mejoras no se
[levan a cabo voluntariamente por los propietarios, desaparece €l aspecto
puramente indicativo del sistema de la planificacion y entra en juego la
faceta imperativa o sustitutiva de la Administracién, la cual puede, respecto
a cada finca incluida en el Catdlogo, optar por someterla a arrendamiento o
consorcio forestal forzoso o proceder a su expropiacion:

— El arrendamiento forzoso en favor de quienes se comprometan a
redlizar las mejoras forzosas y llevar la explotacién en condiciones
adecuadas, técnicas y sociales, tiene como consecuencia mas desta-
cada el derecho de acceder a la propiedad cuando el arrendatario
readlice el plan a satisfaccion de la Administracion, de acuerdo con las
normas detalladas en e articulo 164 de la LRDA.

— El consorcio forestal forzoso se concierta con el Instituto Nacional
para la Conservacion de la Naturaleza, ICONA, en las condiciones
establecidas en la legislacion de montes.

— La expropiacion forzosa tiene como especialidad, aparte la subasta y
fijacion del tipo de licitacion, que solo se admitiran como postores
las personas que, prestando las garantias a exigir por la Administra-
cioén, se obliguen arealizar la mejora prevista como forzosa en el Plan
individual.

B)  EL ASPECTO OBJETIVO: MEDIDAS DE REFORMA ESTRUCTURAL

La LRDA contiene en su libro cuarto, bajo €l epigrafe «Actuaciones en
fincas o explotaciones agrarias», las normas conducentes a solucionar o
paliar problemas mas bien sociales que econémicos mediante tratamientos
gue se consideran adecuados sobre la propiedad y sobre los tipos de empresa
que deben llevar las explotaciones.

Como complemento del deber subjetivo del buen cultivo, que hemos vis-
to, la Administracién acepta su propia parte en e cumplimiento de la faceta
social del dominio, realizando la distribucion de la tierra a servicio de los
empresarios, familiares o colectivos, que en cada situacion se consideren pre-
feribles y actuando de acuerdo con la propia planificacién establecida.

La accion del Estado en relacion con la reformay el desarrollo agrario,
dice e articulo 3.° de la Ley, tendr4 como fines fundamentales:
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a) Latransformacion econdmicay socia de las grandes zonas y de las
comarcas que asi lo precisen en beneficio de [a comunidad nacional
y lamejora del medio rural en orden a la elevacion de las condicio-
nes de vida de la poblacion campesina.

b) La creacion, mejora y conservacion de explotaciones agrarias de
caracteristicas socioecondmicas adecuadas.

c) El mejor aprovechamiento y conservacion de los recursos naturales
en aguas Yy tierras.

Las acciones que acaban de enumerarse y en genera todas las demés
funciones encomendadas al IRYDA, son en sintesis medidas de reforma
estructural o de conservacion de las explotaciones agrarias. Vistas estas
Ultimas, asi como la concentracion y la colonizacion en cuanto a las estruc-
turales, estudiemos las restantes.

ad) La ordenacion de explotaciones

Esta medida aparecié con € nombre de Ordenacion Rura en € | Plan de
Desarrollo de 1963, fue regulada por una Ley de 1968 y hoy esta incluida
en laLRDA.

Si la colonizacion y la concentracion enfocan los problemas estructurales
bajo €l prisma objetivo de la finca, es preciso completar la vision con €
aspecto subjetivo de la explotacién, porque puede ocurrir, y muchas veces
ocurre, que un empresario agricola, aun teniendo una sola finca de reempla-
Z0, tenga una base insuficiente para sacar adelante su empresa con resultados
economicos deseables; de aqui la necesidad de obtener € ftiayor nimero de
explotaciones viables.

Este nivel esta sujeto a las variaciones impuestas por las necesidades de
la técnica y las circunstancias de cada caso, pero puede decirse que la
viabilidad econémica se alcanza cuando la explotacion tiene una dimensién
suficiente para proporcionar a los agricultores, dados los sistemas de precios
y cultivos vigentes, una renta que sea socialmente aceptable.

La ordenacién de explotaciones tiene por finalidad conseguir la reestruc-
turacion de las zonas rurales en orden a la elevacion de las condiciones de
vida de la poblacion y a mayor aprovechamiento de los recursos naturales.
Para ello se sefida como procedimiento principal la constitucion de explo-
taciones de dimensiones suficientes y de caracteristicas adecuadas respecto
a su estructura, capitalizacion y organizacion empresarial.

Se manifiesta, fundamentalmente, en:

— Medidas dé tipo técnico-juridico (redistribucién de la propiedad para
constituir explotaciones viables y concentracién parcelaria).
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— Medidas de tipo asesor y formativo (asistencia técnica, asesoramiento
a gerentes de explotaciones, centros culturales y deportivos).

— Medidas econdmicas (promover la agricultura de grupo, moderniza-
cion de las explotaciones, obras y mejoras territoriales e incentivos
dinerarios).

Estos incentivos se concretan en préstamos y ademas subvenciones a
fondo perdido que se redlizan por e IRYDA, ya sea directamente o bien
a través de convenios con € Banco de Crédito Agricola o las Cajas de
Ahorro. Las condiciones personales, reales y formales de estos incentivos
son, a més de las generadles y comunes, las especiales que en cada momento
se fijan, teniendo en cuenta que son auxilios supervisados, dirigidos a fina-
lidades concretas, de acuerdo siempre con las directrices orientadoras de la
Administracién. '

Se auxilia la adquisicion de tierras que permita obtener una explotacion
viable, o sea, que alcance € grado de produccion final agraria fijado, la de
maguinaria agricolay ganado y el importe de las instalaciones 0 mejoras que
aumenten la rentabilidad de las explotaciones y en especial las transforma-
ciones en regadio.

Estos préstamos o subvenciones tienen su reflejo en el Registro de la
Propiedad cuando se utilice la garantia real, a tener la inscripcion de
la hipoteca caracter constitutivo, como es sabido, en nuestro sistema inmo-
biliario.

b) Permuta forzosa de fincas rusticas

Esta medida fue introducida por la Ley de 11 de mayo de 1959, y
hoy regulada en los articulos 261 a 269 de la LRDA, esta4 también enca-
minada a la mejora de la estructura de la tierra agricola mediante la su-
presion de fundos enclavados dentro de otras fincas mayores o de los situa-
dos de modo que tengan linderos comunes superiores a 70 por 100 de su
perimetro.

La Ley detalla los requisitos y el procedimiento, pudiéndose resolver la
cuestion, bien por acuerdo de los interesados o por sentencia judicial, me-
diando la intervencién técnica del IRYDA para determinar el lugar, exten-
sién y valor de la finca que se ofrece en permuta. Esta debe hallarse libre
de cargas e inscrita en € Registro de la Propiedad a nombre del que insta
la permuta.

Se ha cumplido, segin nuestras noticias, la aparente paradoja que se
daba como deseable en € preambulo de la Ley, 0 sea, que se aplicase €l
menor numero de veces posible; ha sido mas bien una norma coercitiva,
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cuyo solo enunciado sirvié en muchos casos para hacer innecesario el pro-
cedimiento (25).

Del trato que la LRDA da a Registro de la Propiedad se puede constatar
la faceta de éste como institucién muy importante para orientar una eficaz
politica agraria, con suficientes resortes y posibilidades para consolidar sus
resultados a posteriori.

Es cierto que e Registro tiene un contenido prevalentemente iuspriva-
tista y no acepta de buen grado las trabas administrativas. Sin embargo, no
podemos ser insensibles a la realidad que nos rodea; aungue la especifica
funcion registral sea asegurar €l tréfico inmobiliario, esto se conseguira mas
plenamente si la seguridad juridica coincide con la socid, constante histo-
rica ineludible que debe ser tenida en cuenta en nuestro mundo.

Si sabemos adaptar las viejas normas a los aires nuevos, nuestros agricul-
tores lo agradecerén y subird e bien ganado prestigio de esta Institucion.

RESUMEN

Las teorias que justifican a Registro de la Propiedad como institucién
protectora del crédito territorial, €l tréfico inmobiliario y la seguridad juri-
dica, se han visto reforzadas por la importancia creciente que la legislacion
actual concede a Registro en la defensa y conservacion de determinados
logros sociales en e ambito rural.

Bajo € prisma de la concepcidn funcional del dominio, que impone a
propietario no sdlo limitaciones sino también obligaciones positivas como
€l deber de mejorar y cultivar, ha de conseguirse una adecuacion del Regis-
tro para que no quede anquilosado tan sdlo en sus funciones clasicas que no
serian grandemente efectivas ante las nuevas inspiraciones.

Por eso, en este trabajo se defiende la idea de que aunque la Ley Hipo-
tecaria nacié en plena época liberal, es perfectamente compatible con la
nueva idea dominical. Para llegar a esta conclusion se estudia la propiedad
agraria en relacion con € Registro, sefialando las funciones de éste en la
tenencia y regulacion de la tierra rastica, no sdlo como instrumento de
defensa de la seguridad en €l tréfico juridico, lo que de por si es ya impor-
tante, sino también como institucién bésica para orientar la politica agraria,
colaborar en las realizaciones y consolidar sus resultados.

(25) En un caso concreto en que tuvimos ocasion de intervenir profesionalmente,
el duefio del enclave sigui6 el pleito hasta el final, con resultado adverso. Y después
puso toda serie de trabas y dificultades para la ejecucion de la sentencia. Es un supuesto
aislado de pintoresca terqueria.
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Como €l nucleo principal del actual Derecho Agrario lo constituye la Ley
de Reformay Desarrollo Agrario, se estudia el tratamiento que en ellarecibe
el Registro de la Propiedad, detallando las diversas actuaciones dd IRYDA
que tienen repercusion registral, estudiando cada una de sus figuras y cues-
tiones. Asi se sefiala €l prevalente papel que tienen los asientos en los
momentos de realizarse y conservar la concentracién parcelaria con sus
multiples problemas. Del mismo modo se estudia la transformacion, redistri-
bucién y adjudicacién de tierras que, bajo €l rétulo ya no vigente de «co-
lonizacion», supone un campo de colaboracion registral inestimable. Y para
completar la gama de supuestos de esta Ley se analiza igualmente la actua-
cion registral en materia de comarcas y fincas mejorables, en la permuta
forzosa de fincas rasticas y en los auxilios econémicos destinados a obtener
0 mejorar explotaciones agrarias viables.

El Registro de la Propiedad posee garantias y resortes que no han sido
plenamente utilizados por nuestra legislacion y con los que se podrian
conseguir metas deseables. Por eso se postula un mayor valor para la inscrip-
cion de estos actos y €l perfeccionamiento del sistema conservativo de las
unidades agrarias.

Se concluye que € Registro de la Propiedad responde a la ténica social
de la época y es indispensable para servir a las tendencias dominantes en
materia de regulacion de la tierra.

RESUME

Les théories qui justifient I’Enregistrement de la Propriété en tant
gu'institution protectrice du crédit territorial, du transfert immobilier et de
la sécurité juridique ont été renforcées par |'importance croissante que la
|égislation actuelle qui accorde pour la défense et la conservation de certai-
nes réussites sociades dans le milieu rural.

Sous le prisme de la conception fonctionnelle du démame, qui impose
su propriétaire, non seulement des limitations, mais aussi des obligations
positives, comme le devoir d'améliorer et de cultiver celui-ci, on doit obtenir
une adaptation de I'Enregistrement pour gu’il ne sankylose pas seulement
dans ses fonctions classiques, qui ne seraient pas tres effectives devant les
nouvelles inspirations.

C'est pourquoi, on défend dans ce travail 1’idée que, bien que la «Loi
hypothécaire» soit née en pleine époque libérale, elle est parfaitement com-
patible avec la nouvelle idée domaniale. Pour arriver a cette conclusion
on étudie la propriété agricole en rapport avec 1’enregistrement, en indi-
guant les fonctions de celui-ci dans la possession et la réglementation de
la propriété rurale, non seulement comme instrument de défense de la sécu-
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rité dans le transfert juridique, mais aussi comme institution de base pour
orienter la politique agricole, collaborer aux réalisations et consolider ses
résultats.

Comme le noyau principal du Droit agraire actual est constitué par la Loi
sur la Reforme et le Développement agraire, I'auteur étudie le traitement qui
est fait a I’Enregistrement de la Propriété et expose en détail les différentes
actions de I'IRYDA, qui ont une répercussion sur celui-ci et étudie chacune
de ses questions. Ainsi, 11 indique le role essentiel gu'ont les emplacements
au moment ol I’on rédlise et I’on conserve le remembrement avec ses mul-
tiples problémes. De méme, con étudie la transformation, la redistribution et
I'adjudication de terres qui, sous |'étiquette, qui n'est plus en vigueur, de
«colonisation» représente un domaine de collaboration de I’enregistrement
inestimable. Et pour compléter la gamme de cas de cette 1oi, on analyse
également |'action de I’enregistrement en matiére de contrées et de proprié-
tés améliorables, dans |'échange obligatoire de propriétés rustiques et dans
les aides économiques destinées a obtenir ou a améliorer des exploitations
agricoles viables.

L’Enregistrement de |a propriété posséde des garanties €t des ressorts qui
n'ont pes été complétement utilisés par notre législation. Un pourrait obtenir
avec eux des objectifs souhaitables. C'este pourquoi on préconise de donner
une plus grande valeur a I’inscription de ces actes et de perfectionner le
systéme de conservation des unités agraires.

On conclut en disant que 1'Enregistrement de la Propriété répond a la
mentalité socide de I'époce et est indispensable pour servir les tendances
dominantes en matiére de réglementation dyla terre.

SUMMARY

The theories which justify the Real-Estate Record Office as an institution
protecting credit secured by red estéte, trade in rea estéte and legal security,
have been reinforced by the growing importance that the present législation
concedes to the Record Office in the defence and conservation of certain
socia achievements in the rural sphere.

From the point of view of the functional conception of ownership, which
imposes on the owner not only limitations but also positive obligations such
as the duty to improve and cultivate, it is necesary for the Record Office to
be brought up to date in order that it may not remain hidebound in only its
classical functions, which would not be very effective in the face of the new
inspirations.

This work therefore defends the idea that although the Mortgage Law was
born in the middie of the libera era, it is perfectly compatible with the new
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ideas of ownership. To reach this conclusién the work studies agradan
ownership in relation to the Record Office, indicating the latte's functions
with regard to the tenure and regulation of rural land, not only as an instru-
ment of the defence of security in legal trade, which is already important in
itself, but also as a basic institution to oriéntate agradan policy, collaborate
in its actions and consolidate its results.

As the principal nucleus of the present Agradan Law is the Law of
Agradan Reform and Development, the treatment that the Real Estédte Record
Office receives in this is studied; details are given of the different actions
of IRYDA that have a repercussion on the Record Office, and each of their
figures and questions is studied. From this we see the predominant-part
played by the entries at the times when the concentration of smallholdings
is being carried out and preserved, with their many problems. In the same
way a study is made of transformation, redistribution and award of lands
which, under the title not yet in forcé of «colonisation», imply a field in
which the Record Office can give priceless help. And to complete the range
of implications of this Law, there is also an analysis of the Record Office’s
actions with regard to rural estates and in the economic aid designed to
obtain or improve viable agradan exploitations.

The Real Estéte Record Office possesses guarantees and resources which
have not been fully used by our legislation and with which desirable goals
could be achieved. The writer therefore ascribes a greater valué to the regis-
tration of these acta and asks for the improvement of the conservative system
of agradan units.

He concludes that the Real Estdte Record Office responds to the social
tonic of our time and is indispensable for serving the dominant tendencies
with regard to the regulation of the land.
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SUMARIO: |. UNA APARENTE DISPARIDAD DE NORMAS.—II. LA ADAPTA-
CION DEL SISTEMA HIPOTECARIO Y LAS LEYES AGRARIAS: A) EL
PRINCIPIO DE INSCRIPCION. B) EL PRINCIPIO DE LEGITIMACION. C) LA FE PUBLICA REGISTRAL.
D) EL TRACTO SUCESIVO. E) EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD. F) EL PRINCIPIO DE ROGACION.
G) EL PRINCIPIO DE especiaLiDaD.—III. RESULTADOS OBTENIDOS.—IV. RE-
VISIONES DESEABLES: A) EN CUANTO AL VALOR DE LA INSCRIPCION. B) PARA
LA CONSERVACION DE LAS UNIDADES AGRARIAS. C) PARA CONCORDAR EL REGISTRO Y LA
REALIDAD.

. UNA APARENTE DISPARIDAD DE NORMAS

Por ser una idea conocida, no es preciso insistir demasiado en que el
Registro de la Propiedad constituye una pieza indispensable para orientar las
acciones concretas de una politica agraria congruente con €l tinte social de
nuestra época, asi como para conservar, una vez redlizadas, las mejoras
obtenidas (1).

En el amplio campo de la legislacion social agraria, la multiplicidad y
dispersidn de sus disposiciones, casi siempre con finalidades concretas y de
tono coyuntural, hace que no resulte fécil centrar el tema de sus relaciones
con las normas hipotecarias. Sin embargo, parece que hay un punto en el que
coinciden cas todas las tendencias y es la consideracion socia de la pro-
piedad y los derechos sobre la tierra.

Del titulo preliminar de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario (en
adelante LRDA), se pueden extraer las figuras que interesan a nuestro estu-
dio, resultantes del doble aspecto en que se contempla la funcién social de
la propiedad de las fincas rusticas:

(*) En Documentacion Juridica, nim. 29-32, enero-diciembre 1981.

(1) Puede verse con mayor amplitud estos aspectos en nuestra obra El Registro de
la Propiedady la legidlacion social agraria, tesis doctoral editada por el llustre Colegio
Nacional de Registradores de la Propiedad de Espafia, Madrid, 1978.
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— El subjetivo, referido a contenido del dominio y que obliga a due-
fio, incluso de modo positivo, a cultivar y mejorar sus tierras, con las
consecuencias marcadas para las comarcas y fincas que se declaran
mejorables, las posibilidades de acceder a la propiedad, consorcios
forestales forzosos, etc.

— Y € objetivo, en & que € propio Estado orienta la debida estructu-
racion de las exportaciones, mejoras, transformacién en regadio y
deméas obras y actuaciones, de acuerdo con una previa planificacion.
Aqui tenemos la concentracion parcelaria, la llamada coloniza-
cion, los incentivos para la creacién y mejora de las explotaciones,
la permuta forzosa de fincas y, ya fuera de dmbito de la LRDA, la
proteccion a la naturaleza, concretada en la defensa de la riqueza
forestal y los recursos hidraulicos, entre otras medidas.

Frente ala cambiante legislacion agraria, laregistral ha permanecido casi
intacta desde la primitiva Ley Hipotecaria de 1881 hasta nuestros dias,
y dlo ha permitido que sus normas hayan cristalizado en una serie siste-
matica y cientifica de bases fundamentales que todos conocemos con
el nombre de principios hipotecarios. Fue don JERONIMO GONZALEZ quien pri-
mero sistematizo esta materia en sus trabajos publicados en la Revista Cri-
tica de Derecho Inmobiliario; hoy se considera una aportacién generalmente
aceptada (2).

Gracias a dichos principios, la Ley Hipotecaria, que tiene atribuida fama
de érida, ha ganado comprension y puede ser mejor estudiada y aplicada por
los profesionales del Derecho, alcanzando una madurez y altura cientifica
indiscutibles.

ROCA SASTRE enumeray estudia los principios de inscripcion, presuncion
de exactitud registral (en sus dos aspectos de legitimacion y fe plblica); de
especialidad, de tracto sucesivo, de legalidad o calificacidn, de prioridad y
el de rogacion o instancia (3).

En las actuaciones agrarias antes enumeradas y partiendo del dominio
supeditado a una planificacion, el papel ajugar por € Registro se ha reva-
lorizado de modo hien patente, ya que puede constituir un medio de la
méaxima eficacia para que se consigan mejor los fines propuestos. Aunque las
nuevas tendencias seen tan distintas de las existentes a mediados del pasado
siglo, cuando se redact6 la Ley Hipotecaria, la finalidad inicial que atribu-
yeron a Registro sus creadores permanece firme y vigente: la propiedad y

(2) Para su estudio, bien conocido, puede verse cualquier tratado, en especial,
Derecho Hipotecario, de ROCA SASTRE, donde se, exponen los diversos principios, con
claridad y sistematizacion respecto a las disposiciones hipotecarias vigentes.

(3) En Derecho Hipotecario, citado, 5.* edicién, Barcelona, 1948, tomo |,
pags. 149 y sigs.
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el crédito estdn mas seguros en sus inscripciones. Pero, ademés, con € cariz
social de nuestra época, son alin méas validas estas bases, pues no solo el
propietario, sino también e tercero y la comunidad en general sabrén de
modo cierto cuales son los limites sociales que el dominio Ileva consigo y
con arreglo a esas normas comportaran su conducta.

Asi pues, €l Registro con esta nueva facetajustifica ain mas su existencia
y razon de ser, ya que junto a su indiscutible proteccién a la seguridad del
trafico juridico, contribuye de modo decisivo a la realizacion de estas obras
de indudable interés general.

Por ello, aunque puedan parecer dispares ambos sistemas en una primera
vision superficial, hemos de ver el grado de adaptacién de las hormas hipo-
tecarias con las especiades de la materia social-agraria, contemplando des-
pués los resultados obtenidos en esta colaboracién para concluir con alguna
nota critica en la que se apuntan algunos retoques que serian deseables para
obtener una mayor efectividad en el empefio.

II. LA ADAPTACION DEL SISTEMA HIPOTECARIO
Y LAS LEYES AGRARIAS

Para ver cdmo se conjuga nuestro sistema registral con las leyes especia-
les agrarias, aspirando a una mayor efectividad y la obtencion de los con-
siguientes mejores resultados, intentaremos hacer una escueta sintesis, si-
guiendo la clasica lista de los principios hipotecarios que han sido admitidos
por la mayoria de la doctrina.

A) Empezando por €l principio de inscripcion, o sea, € valor que tiene
ésta en 10s actos o contratos respectivos, las leyes agranas otorgan un varia-
do trato segun los diferentes supuestos:

a) Es constitutiva tUnicamente en lafigura de los llamados Patrimonios
Familiares en cuanto a su constitucién y transmision por actos inter
vivos (arts. 38 y 39 de la LRDA). Derogados estos preceptos por €
Estatuto de la Explotacion Familiar Agraria, carecen de aplicacion.

b) Es inexcusable la inscripcidn de las fincas y derechos resultantes de
la concentracion parcelaria, tanto en la originaria inmatriculacion
global de la nueva ordenacion de la propiedad como en los poste-
riores actos y contratos de trascendencia real que tengan por objeto
las llamadas fincas de reemplazo.

El articulo 235 de la LRDA, tras sefialar, de entrada que las fincas y
derechos reales resultantes de la nueva ordenacién serén inexcusablemente
inscritos, establece la siguiente normativa:




476 ESTUDIOS

1. Los posteriores actos y contratos de trascendencia real que tengan
por objeto fincas de reemplazo o derechos reales constituidos sobre las
mismas se inscribirdn de modo inexcusable en € Registro de la Propiedad.

2. No podran ser admitidos en los Juzgados, Tribunales y Organismos
administrativos, los documentos en que consten dichos actos o contratos, si
no hubiesen sido inscritos previamente, cuando € objeto de la presentacion
sea € gercicio de derechos o la defensa del titular segln los mismos.
Tampoco podra realizarse ateracidn contributiva alguna si € documento en
que conste € hecho, acto o negocio juridico que deba producirla no ha sido
previamente inscrito en € Registro de la Propiedad.

3. Deber de los notarios que autoricen documentos referentes a actos
sujetos a inscripcion obligatoria de remitir las copias auténticas de un modo
directo al Registrador competente para que éste proceda a practicar los
asientos a que haya lugar.

A la vista de esta regulacién que pasamos a estudiar, surge la primera
cuestion en cuanto a los actos posteriores sobre fincas de reemplazo:

La inscripcidn de las fincas concentradas ¢es constitutiva o simplemente
obligatoria? En d sistema hipotecario espafiol la inscripcion es declarativa
y voluntaria con carécter general; tan solo en los supuestos conocidos de
hipoteca, anotacidn preventiva de embargo, superficie urbana 'y determina-
das adquisiciones redlizadas por extranjeros, la legidacion exige de modo
expreso que se inscriban en el Registro para su eficaz constitucién. En otros
casos, la inscripcién obliga, por disposicién de la Ley, sin que esto signi-
fique que € derecho no exista por si solo; pero s no se inscribe volunta-
riamente, pueden venir determinadas consecuencias, como la inscripcion de
oficio o la inadmisibilidad de oficio igualmente s se trata de gercitar €l
derecho ante Tribunales u Organismos. Se distingue, pues, claramente, entre
inscripcién constitutiva y obligatoria.

Contemplando la LRDA en sus disposiciones sobre la concentracion, no
existe duda alguna de que, por muy desesble que parezca, la inscripcion de
los actos y contratos referentes al dominio y derechos reales sobre fincas
de reemplazo no es congtitutiva. Tanto en la inscripcion inicial del acta de
reorganizacién como en la de los actos o contratos posteriores, la termino-
logia legal («inexcusablemente», «de modo inexcusable») y las consecuen-
cias de la no inscripcion (inadmisibilidad ante Tribunales, inscripcion de
oficio) nos llevan claramente a concluir que € sistema adoptado es e de la
inscripcion obligatoria, pero no constitutiva.

Siendo esta inscripcion tan sdlo inexcusable u obligatoria, ¢cudles serén
los efectos de su omision?

No han faltado quienes creen que tales actos deben considerarse nulos,
en virtud de lo dispuesto en e articulo 6.-3 del Codigo Civil. Pero esta
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opinién es exagerada y viene contradicha por la propia Ley de Reforma 'y
Desarrollo Agrario, que marca expresamente las consecuencias de la falta de
inscripcion:

1% Inadmisibilidad de los documentos no inscritos cuando se pretenda
el gercicio de derechos ante los Juzgados, Tribunales u Organismos. La
regla segunda del articulo 235 de la LRDA es casi idéntica a articulo 313
de la Ley Hipotecaria y todos sabemos la escasa efectividad que tiene en la
préctica.

2.2 No poderse llevar a cabo alteraciones contributivas si el documento
gue las motivase no esta inscrito. Nuestras noticias tampoco son muy con-
soladoras en este punto, pues las alteraciones de titularidad se realizan en las
oficinas catastrales, casi siempre con los datos que reciben de las oficinas
municipales simplemente, sin comprobacion documental alguna, ni mucho
menos de carécter registral.

Respecto a los Impuestos de Transmisiones o0 Sucesiones, tampoco se
puede hacer demasiado mientras subsista vigente el articulo 2 del Reglamen-
to, que impone la obligacion de liquidar sin tener en cuenta los defectos
internos o externos del documento presentado. Aqui es preciso reconocerlo,
hay un portillo lamentable, pues el agricultor en cuanto «ha pasado por el
Registro», que para €l es liquidar el impuesto, aunque sea en documento
privado, y «viene la contribucion a su nombre», se considera legitimado por
completo en su titularidad dominical y se olvida de toda otra formalidad que
considera innecesaria y costosa.

Y d Registrador de la Propiedad, que es también en las Oficinas de
Partido liquidador de dichos impuestos, se ve ante una dolorosa disyuntiva:
esta obligado a liquidar el documento defectuoso, pero sabe que si o hace
los interesados consideran perfeccionada su adquisicion tan solo con satis-
facer el importe de la carta de pago tributaria, con lo cual se consuma €l
desaguisado. Aqui viene entonces la labor de informacion y consejo del
Registrador, pero no siempre son atendidas sus sugerencias; s la inscripcion
fuese constitutiva, €l planteamiento seria muy distinto: mientras no se ins-
criba no hay transmision, aunque se haya liquidado el impuesto. Esta idea,
clara, tajante, la entenderian los interesados con toda nitidez y su difusion
por los ambitos rurales no seria dificil.

c) Es obligatoria la inscripcién en los siguientes casos:

— En la adjudicacién en propiedad de explotaciones familiares
constituidas por €l Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo
Agrario IRYDA), en las que éste entregara a adquirente su titulo
inscrito en el Registro de la Propiedad (art. 34-5 de la LRDA);
deben también inscribirse los cambios de titularidad, sean inter
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ViVOS 0 monis causa, asi como la desafeccion de los inmuebles
inscritos como elementos de la explotacion (art. 28-3 de la misma
Ley). Lanorma es extensiva a las |lamadas explotaciones comu-
nitarias o asociativas (art. 28).

— Enlaadquisicién delasfincas por € IRYDA parael cumplimien-
to de sus fines, sea por compra voluntaria (art. 20-1 de laLRDA)
0 por expropiacion forzosa (art. 53 de la Ley y art. 82 del Re-
glamento de Expropiacion). Este mandato queda confirmado por
el articulo 42 de la Ley del Patrimonio del Estado de 15 de abril
de 1984.

— En los montes catalogados, cuya adquisicion o deslinde se ins-
cribiran obligatoriamente en favor de la entidad pdblica a quien
pertenezcan (art. 11 de la Ley de Montes de 8 dejunio de 1957).
Igualmente deberdn ser inscritos los montes vecinales en mano
comun de Galicia a nombre de la comunidad titular de los mis-
mos (art. 5.°-| de la Ley de 27 de junio de 1988).

— En las adjudicaciones o remates en subasta de las tierras sobran-
tes de la concentracion parcelaria, transcurridos tres afios desde
que e acuerdo sea firme, ya que durante ese plazo estan desti-
nadas a subsanar posibles errores.

— En los casos de inclusion en e Catdlogo de Fincas Rusticas de
Mejora Forzosa se tomara razon obligatoriamente en € Registro
de la Propiedad, por nota marginal, para dar efectividad respecto
a terceros a lo dispuesto en @ articulo 152 de la LRDA.

La inscripcion es voluntaria y puramente declarativa en todos los
demés supuestos no especialmente exceptuados. por eemplo, la
compra de tierra por los interesados para constituir o completar
explotaciones viables, la constitucion de asociaciones de cultivo,
los auxilios econdmicos no hipotecarios, € acceso a la propiedad
plena de arrendatarios, poseedores 0 comuneros y laimportantisima
materia de aguas y riegos quedan en principio a merced de la libre
voluntad y la desidia de los interesados. Incluso hay un supuesto de
abandono incomprensible en la propia LRDA en las permutas forzo-
sas, pues en su articulo 283 se limita aexigir que la parcela ofrecida
a cambio del enclave esté inscrita en favor dd que insta el cambio,
pero sin rematar, como seria l6gico, la obra hecha con la exigencia,
que cae por su peso, de que se inscriba a continuacion la permuta
forzosa realizada

Como se ve, € sstema es difuso, incomprensible y bastante débil, y se
hace preciso un retoque fundamental. Pero de esto hablaremos especia mente
después. '
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B) El principio de legitimacién, segin el cual se presume que el dere-
cho inscrito en € Registro existe y pertenece a su titular en la forma de-
terminada en € asiento respectivo, no encuentra problemas en las diver-
sas leyes agrarias y es, ademas, correctamente tratado en €l articulo 193 de
laLRDA.

Como es sabido, las operaciones de la concentracion parcelaria se inician
con la investigacion de la propiedad en la zona de actuacién que, normal-
mente, se encuentra en estado deficiente de titulacion y, por consiguiente, de
inscripcion, Pues bien, € supuesto contemplado en dicho precepto es € de la
discordancia respecto a una parcela determinada entre €l Registro de la Pro-
piedad y los resultados de la investigacion; entonces se da prevalencia expre-
sa a la presuncion del articulo 38 de la Ley Hipotecaria, €l cua atodos los
efectos legales considera que los derechos reales inscritos en el Registro per-
tenecen a titular con el alcance determinado en €l respectivo asiento, y, en
consecuencia, en € expediente de concentracion no se hara constar para su
posterior inscripcion dato alguno que contradiga la situacién registral exis-
tente. Otra cosa es que se adopten precauciones por s los interesados litigan;
aqui se sigue la linea ortodoxa, ya que las presunciones del articulo 38 de la
Ley Hipotecaria son iuris tantum y susceptibles de contradiccion.

C) Lafe publica registral es € ge de nuestro sistema hipotecario en
cuanto que protege a tercero de buena fe que adquiera a titulo oneroso
algun derecho de un titular registral, manteniéndole en su adquisicién si se
anulase o resolviese la transmision por causas que ho consten en el Registro.
Este principio se respetd plenamente por las leyes agrarias que se someten
a €él, dando por sentada su primordial importancia.

Asi, en laLey de Montes, lainscripcion de los deslindes de los incluidos
en el Catdlogo se verifica mediante un expediente administrativo, que, sin
embargo, «no seratitulo suficiente pararectificar los derechos anteriormente
inscritos a favor de los terceros a que se refiere € articulo 34 de la Ley
Hipotecaria», seglin exceptla expresamente € articulo 11-2.

Por su parte, la LRDA confirma en dos ocasiones el respeto a este prin-
cipio explicitamente: una, lainclusion en el Catédlogo de Fincas Mejorables,
gue se consigna en el Registro para darle efectividad «respecto a terceros
protegidos» (art. 152), y laotra, a aceptar el IRYDA responsabilidad respec-
to a titulares de derechos sobre parcelas que no hubiesen sido tenidos en
cuenta en € expediente de concentraciéon, cuando no pueda efectuarse la
traslacion o subrogacion sobre las fincas de reemplazo precisamente, como
dice en su articulo 234, «por haber éstas pasado a tercero que reuna los
requisitos establecidos por €l articulo 34 de la Ley Hipotecaria».

Hay, no obstante, una pequefia correccién en el precepto del articu-
lo 235-1." de la LRDA, determinante de que las inscripciones iniciales de la
propiedad concentrada no surtiran efectos respecto de terceros hasta transcu-
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rridos noventa dias naturales desde el asiento de presentacion. Al rebajar €l
plazo normal de los dos afios que en este supuesto establece € articulo 207
de la Ley Hipotecaria, se facilita el trafico de estas fincas y creemos que sin
grandes riesgos, dada la publicidad cas total que acanzan las operacio-
nes de concentracién, por lo que incluso deberia desaparecer ese pequefio
plazo de vacatio legis. :

D) El tracto sucesivo es € principio segin e cua € titular registral es
€l Unico que puede redlizar actos inscribibles para transmitir, gravar, modi-
ficar o extinguir el dominio 0 los demas derechas reales inmobiliarios.
Tampoco encuentra modificaciones en las leyes agrarias en su doctrina
esencial (4).

Como puras especialidades pueden sefialarse algunas que vamos a ver y
gue confirman la regla.

El articulo 20 de la Ley Hipotecaria comprende también los actos declara-
tivos, por lo que, para ser inscritos, han de emanar del precedente titular re-
gistral. Sin embargo, en la concentracién parcelaria, por su propia naturaleza
y e modo en que se llevaacabo, € principio se atenlia. En efecto, a consis-
tir la esencia de la concentracion en el traslado, por e principio de subroga-
cién real, del dominio y demés situaciones juridicas desde unas parcelas de
procedencia a unas fincas de reemplazo, parece que el encadenamiento debe
darse y que ese dominio sea declarado precisamente en favor del titular regis-
tral de las parcelas antecedentes. Pero debe tenerse en cuenta la situacion de-
ficientisima en |o juridico de las tierras sobre las que se opera; de aqui la
|6gica declaracion del articulo 191 de la LRDA de que para efectuar la con-
centracion no es obstaculo la carencia de titulo inscrito y la necesidad de
operar a base de los resultados de unainvestigacion sobre el terreno (asi, lite-
ralmente), aunque de muy aceptable garantia por lo exhaustiva.

De ahi la aparente ruptura con el historial juridico antecedente que
entrafia € articulo 235 de la LRDA a ordenar que «todas las fincas de
reemplazo seran inscritas sin hacerse referencia a las parcelas de procedencia
en cuya eguivalencia se adjudican, aun cuando estas parcelas aparezcan
inscritas a nombre de personas distintas de aguéllas con quienes a titulo de
duefio se entendi6 el procedimientos.

Pero, a pesar de aparecer como una fuente de excepcidn a principio del
tracto sucesivo, mas bien lo confirma, pues en los casos de inscripciones
«muertas» (por su antiquisimafecha, por las diversas transmisiones posterio-
res no inscritas o por las multiples divisiones no reflgjadas registralmente)

(4) Asi ocurre con el traslado de cargas en la concentracion, en especial con las
hipotecas en las que supone doble cuidado por ser derechos en favor de terceros y por
Ser su inscripcion constitutiva. Aqui se da el tracto con toda su pureza y en los titulos
de las nuevas fincas, para su posterior inscripcion, se hacen constar los datos registrales,
antecedentes que conforman e identifican la hipoteca trasladada.
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lo que se hace realmente es utilizar un tracto abreviado, una puesta a dia
del Registro que, lgjos de atacarlo, lo revitaliza. Aunque sea por procedi-
mientos casi revolucionarios, porque hacen tabla rasa del historial obrante
en los libros, bienvenidos lleguen si hacen concordar el Registro y la rea-
lidad con las debidas garantias. Por eso se inscriben las nuevas fincas como
en un primer ingreso, como si fuera una inmatriculacién (y asi es realmente
en los casos de parcelas de origen no tituladas).

Otro supuesto de tracto abreviado se contiene en el Decreto de la Presi-
dencia del Gobierno 2871/1974, de 27 de septiembre, que desenvuelve el
articulo 77 de la LRDA sobre garantias reales en favor de IRYDA para
el reintegro de las obras realizadas en fincas «reservadas» en las zonas
de transformacion. En este Decreto se regula el documento Ilamado acta de
ordenacién de la propiedad, sefialdndose que este titulo, aparte otras finali-
dades, es suficiente para la inscripcion en el Registro del régimen y condi-
ciones de lareservay de la carga constituida en favor de Instituto, aunque
la finca esté inscrita a nombre de persona distinta del beneficiario. Para ello
se exige €l requisito de que se hayajustificado en e expediente administra-
tivo que dicho beneficiario de lareserva es causahabiente dd titular registral
y que, citado éste 0 sus herederos, no hayan formulado oposicién; estos
extremos, logicamente, serén objeto de la calificacion del Registrador.

Aparentemente también habria otro caso especial en el articulo 5.° de la
Ley de 27 dejulio de 1988, sobre montes vecinales en mano comun, que
deben ser inscritos en favor de la comunidad respectiva. Para caso de con-
tradiccion entre lo que haya resuelto el Jurado Provincial correspondiente y
lo que conste en €l Registro (lo normal y frecuente es que los Ayuntamientos
hubieran inscrito a su favor de modo indebido por certificacion del art. 206
de la Ley Hipotecaria) se remite de modo genérico a lo establecido en las
legislaciones hipotecariay forestal. Pero la Disposicion Transitoria de la Ley
especial atribuye eficacia, a titulo excepcional y por plazo de diez afios de
su vigencia, alas resoluciones firmes de los Jurados para rectificar las inma-
triculaciones contradictorias del Registro. Hemos calificado esta especiali-
dad de aparente, pues no hay ruptura de tracto, sino rectificaciéon de un
asiento, lo que es muy distinto, y, por otro lado, esa rectificacién tampo-
co podria realizarse si ha mediado sentencia firme en juicio declarativo o si,
por la proteccion de la fe pdblica, los montes hubiesen sido adquiridos por
terceros hipotecarios con las condiciones del articulo 34. Asi se establece,
para este dltimo caso, en € articulo 11-2 de la Ley de Montes.

E) El principio de legalidad hemos de considerarlo de suma importan-
cia en esta materia (5), sobre todo s se pone de relieve el magnifico resorte

(5) Puede verse en Derecho Hipotecario, de ROCA SASTRE, tomo II, pags. 7 a 57,
donde se estudia la funcién del Registrador a clarificar y su extension y limites con
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gue en la calificacion registral puede tener € Estado, mas bien la sociedad,
para hacer cumplir dd modo més efectivo sus postulados de politica agraria
plasmados en las leyes. Si €l Registrador juzga de la validez de los actos que
se le presenten documentados y, en consecuencia, inscribe o rechaza, €
control no puede ser més eficaz, seguro y ademas econdmico, todo hay que
decirlo, tanto para la Administracion como para los administrados (6), para
ser empleado al servicio de los fines publicos en que toda la comunidad debe
tener € mayor interés. La Administracién no ha de montar un drgano espe-
cial, pues ya lo tiene, sin costes nuevos.

Los Registradores, segln la norma general del articulo 18 de la Ley
Hipotecaria, y teniendo en cuenta las disposiciones legales comunes y las
especiales agrarias, calificaran bajo su responsabilidad, primero, la legalidad
de los titulos presentados a inscripcién y, por otra parte, la capacidad de los
otorgantes y la vaidez intrinseca de los actos dispositivos realizados. Como
elementos de juicio contara con el propio contenido de los documentos
otorgados y lo que resulte de los asientos del Registro relacionados con la
finca de que se trate.

Respecto a la concentracion parcelaria en espeual establece el articu-
lo 235 de la LRDA que los Registradores en la practica de los asientos
primeros de las fincas de reemplazo no podran denegar o suspender la
inscripcidn por otros defectos distintos que la incompetencia de los érganos,
la inadecuacion de la clase de procedimiento, la inobservancia de formali-
dades extrinsecas del documento presentado o los obstéculos que surjan del
Registro distintos de los asientos de las antiguas parcelas. El paralelismo de
esta norma con € articulo 99 del Reglamento Hipotecario, en cuanto a la

arreglo a la legislacion vigente, todo expuesto con claridad insuperable. Respecto a
las Resoluciones de la Direccion General de los Registros y del Notariado, son abun-
dantisimas; en Comentarios a la legislacion hipotecaria, de Camy, se dedican las pagi-
nas 121 a 168 del tomo V a recoger, en apretadisima letra, solo las resefias; tal es su
importancia.

(6) Precisamente en materia agraria, los aranceles conceden unas apreciables rebajas
en honorarios registrales:

a) En d arancel ordinario de 23 de diciembre de 1971 hay una reduccion del 50
por 100 en las inscripciones en favor del Estado, provincia o municipio; igualmente los
positos, camaras agrarias, asociaciones 0 cooperativas agrarias, € ICONA y e IRYDA.

b) En la inmatriculacion de montes publicos se aplican las reducidas tarifas del
Decreto de 22 de julio de 1958.

¢) Enlaconcentracién parcelaria, €l Decreto de 23 dejulio de 1971 establece unos
bien madicos honorarios de tan sdlo 100 pesetas por finca, cantidad que va decreciendo
hasta Ilegar a 25 pesetas por inscripcion.

d) LaLey de Cooperativas, de 19 de diciembre de 1974, en el articulo 43 establece
la bonificacion del 50 por 100 de los honorarios en los Registros Mercantiles; la
bonificacion sube al 90 por 100 en cuanto a las cooperativas del campo ya existentes,
para su inmatriculacion como sociedades de dichos Registros. Todo ello, ademas, de los
beneficios indicados en e apartado a).
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calificacion de documentos judiciales, es evidente, pero en la concentracién
no parece admitirse como obstaculo dimanante del Registro la existencia de
asientos contradictorios anteriores, puesto que las fincas de reemplazo se
inscriben sin referencia a las parcelas en cuya equivalencia se adjudican.

Como se ve, aunque aqui el ambito de la calificacion sea mas limitado,
e Registrador no es, ni podria serlo, un autémata ante la concentracion,
como algunos han pensado.

A los efectos del articulo 112 del Reglamento Hipotecario era innecesa-
rio aclarar que el IRYDA, como dice la Ley, tiene personalidad para recurrir
gubernativamente contra la calificacién registral, pues esta fuera de toda
duda que € citado organismo, que lleva a cabo la concentracion, tiene no
sblo interés, sino la obligacién de procurar, mediante los asientos registrales,
su efectividad inicia y su posterior conservacion.

En cuanto a las inscripciones segundas o posteriores sobre fincas concen-
tradas, el Registrador gjercera sus funciones de calificacion segin las reglas
ordinarias.

Lo mismo cabe decir respecto a todas las demés materias agrarias que
tengan relacion con € Registro, en las que se calificaran los titulos segin
sean de origen notarial, judicial o administrativo con arreglo a las normas
comunes, ya que la funcién del Registrador es independiente y se gjerce bajo
su exclusiva responsabilidad.

Vemos, por tanto, que el principio de legalidad es correctamente tratado
y la pequefia especialidad apuntada se justifica por la propia esencia de la
concentracion (7).

F) El principio de rogacion, segun el cual € Registrador no inscri-
be de oficio, sino ainstancia de los interesados, se cumple hormalmente en
estas materias y sin restriccion alguna. Mas bien cabe sefidar un estimulo,
pues agui no solo «pueden» pedir la inscripcion los transmitentes, adquiren-
tes o interesados en los derechos, sino que en varias ocasiones la Adminis-
tracion ademas «debe» hacerlo cuando la inscripcion es obligatoria, como
hemos visto.

(7) En redlidad, €l articulo 235 de la LRDA es semejante a articulo 99 del
Reglamento Hipotecario, que se refiere a los documentos dimanantes de 6rganos judi-
ciales, dejando a savo lalogica excepcion apuntada. Como dicen CHICO Ortiz y BONILLA
ENCINA (Apuntes de Derecho Inmobiliario Registral, 2. ed., Madrid, 1967, pag. 348),
hay que estimar que «el alcance del precepto debe ser interpretado en sus justas
proporciones, ya que la Ley no habra querido el absurdo de imponer una registracion
contraria atodos los principios del sistema». En efecto, no serian admisibles los ejemplos
gue ponen de adjudicacién de participaciones a conduefios que sumasen no el 100, sino
el 125 por 100; ni el establecimiento de una hipoteca sobre varias fincas sin distribuir
el crédito; ni sefialar una carga sobre una determinada extension de una finca en vez
de segregar esa porcién o imponerla sobre participacion indivisa. Ni el error ni la
exageracion; eso, por supuesto.
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Asi, las entidades publicas en general, respecto a montes catalogados y
el IRYDA en cuanto a las fincas que adquiere, en las explotaciones que
adjudica, en las fincas de mejora forzosa y en la concentracion parcelaria,
donde sus respectivas normas imponen esa solicitud de inscripcion registral
como consustancia a la propia actuacion llevada a cabo.

En cuanto alos estimulos, recordaremos que € articulo 89 del Reglamen-
to de Montes facilita a Registrador para reclamar la presentacion de los
documentos precisos para practicar las inscripciones omitidas.

Y respecto a la concentracion parcelaria, la LRDA, no conforméndose
con atribuir a IRYDA la obligacion de promover la inscripcion inicial en
el Registro de la Propiedad (art. 223) llega, respecto alos demés documentos
sujetos ainscripcion obligatoria, a querer establecer una actuacion de oficio,
ordenando a los notarios autorizantes que remitan directamente las copias
auténticas a Registrador competente para que éste Ileve a cabo los asientos
gue correspondan.

El articulo 238 de la LRDA, en efecto, establece que los notarios auto-
rizantes remitirdn en todo caso directamente las copias de los documentos
al Registrador, quien procedera a practicar los asientos a que haya lugar.
Girara éste los impuestos a su cargo y, si no fuere competente, practicara los
asientos que procedan, haciendo constar en ellos lafaltade pago del impues-
to, y devolvera el documento a interesado para que éste proceda a su
presentacién en la Oficina Liquidadora competente en los plazos y segln las
reglas del articulo los del Reglamento del Impuesto.

Pero ¢cudles asientos son los que en este supuesto practicara el Regis-
trador? BUENAVENTURA CAMY entiende que esta clara la posibilidad de verificar
la inscripcion en todo caso, sin perjuicio de que después se siga la via de
apremio, s fuese necesaria, para € cobro dd tributo (8). BOUZAS COSTA
entiende, por € contrario, que los articulos 254 de la Ley Hipotecariay 178
de la Ley de Reforma Tributaria de 1984 solo permiten el asiento de presen-
tacién, pero no lainscripcion propiamente dicha, sin €l previo requisito del
pago del impuesto; por eso interpreta la frase legal «asientos procedentes»
en e sentido restringidisimo de la presentacion tan sélo (9).

Creemos que es preferible aceptar el primer criterio por la consideracion
de gue es norma especid frente ala general, cuanto mas que la Hacienda no
gueda dafiada a asegurarse la posibilidad de exaccién del impuesto inscri-
biéndose la finca en favor del deudor. Entendemos, por tanto, que se con-
sagra una auténtica facultad de inscripcion de oficio, pues en otro caso

(8) Comentarios a la legislaciéon hipotecaria, Pamplona, 1972, vol. VI, pag. 888.

(9) «Los principios hipotecarios en la Ley de Concentracion Parcelaria», en
el Boletin del Servicio Nacional de Concentracion Parcelaria y Ordenacién Rural,
nim. 29, afio 1969.
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careceria de sentido la norma excepcional. Y esta opinion se confirma en €
Ultimo péarrafo dd articulo 238 de la Ley, a disponer que la expresién
registral de la falta de pago del impuesto sera cancelada mediante la presen-
tacion de la correspondiente carta de pago.

G) En cuanto d principio de especialidad, 0 sea, la determinacion de
los titulares y derechos, no hay particularidad alguna. Lo mismo hemos
de decir en cuanto a la finca o la explotacién, que pueden ser inscritas
con arreglo al articulo 44 del Reglamento Hipotecario, con la ventaja de
gue aqui la identificacion suele ser mas segura por €l afiadido de plano
oficial (10).

I1l. RESULTADOS OBTENIDOS

Después de este repaso, que sintetiza toda la casuistica de la legislacion
agraria en relacion con el Registro, hemos de concluir que, salvo algunos
fallos que fueron apuntados, el balance es bastante positivo.

En primer lugar, sin que duelan prendas, debe reconocerse que bastantes
Registros rurales han cambiado enormemente su fisonomia en relacion con
el estado anémico que soportaban antes de la concentracién o de las obras
de riego y transformacion realizadas en su ambito. El campo ali se ha
revitalizado, y ese aumento de valor y productividad ha repercutido en €
Registro, en el cual ingresan fincas que antes vivian fuera por completo. Con
ello ha recibido una justa compensacion a los indudables trastornos y hasta
sacrificios que suelen comportar estas obras de gran complgjidad y larga
duracién, en cuyo intervalo practicamente se paralizan las oficinas.

En cambio, el campo y la sociedad entera han recibido del Registro una
colaboracion inestimable, que se ha de notar més cada dia a medida que se
van consolidando los resultados econémicos y sociales de las reformas es-
tructurales y se aprecien las variaciones sensacionales en los factores de
produccién que se obtienen con las mejoras.

El Registro ha servido de base para Ilevar a cabo estas realizaciones y
al recibir las nuevas fincas y explotaciones, preservandolas de intentos dis-
gregadores, cumple un papel social indiscutible. Si ademés, por afiadidura,
estas fincas, ahora perfectamente identificadas y tituladas, evitan litigios y
dan garantias para el crédito, de nuevo cobrarian vigencia las sonoras frases
de los legisladores hipotecarios de 1861 y quedaria doblemente justificada
la institucion registral: protege el tréfico y € crédito y, a la vez, favorece
al sector necesitado que es la agricultura.

{11} Véase nuestro libro citado, péags. 223 y sigs.
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Unas fincas claramente determinadas, defendidas en lo agronémico y lo
juridico por una inscripcion fuerte, seria el ideal para conseguir plenamente
las metas deseables. ¢(Como tenerlo?

Eso es o que nos proponemos exponer a continuacion.

IV. REVISIONES DESEABLES
A) EN CUANTO AL VALOR TOTAL DE LA INSCRIPCION

La insistencia con que hemos propugnado la conservacién juridica de
los logros socides obtenidos en la agricultura y en especial de las inscrip-
ciones realizadas en €l Registro, defendiendo e vaor constitutivo de los
asientos, ha podido sonar a utopia o, 10 que es peor, a «musicas celestiales»,
seglin expresion vulgar. Porque es corriente pensar que eso de lainscripcion
constitutiva estd muy bien, pero es irrealizable en un sistema consensual
como €l nuestro, con una dualidad de legislaciones en cuanto al tré&fico de
inmuebles y, ademés, con un Registro articulado a base de inscripciones
voluntarias.

Pero agqui no tratamos de reflejar los argumentos empleados por autori-
zados contendientes en las amplias discusiones gque se han producido y se
seguiran produciendo sobre el tema genérico del valor que debe atribuirse
alainscripcion. En lo Unico que insistimos es en la idea firme, corroborada
por no escasas experiencias de la vida rural, de que en la defensa de las
realizaciones juridicas logradas en & campo socia agrario seria elemento de
insustituible eficacia dotar de categoria constitutiva a las inscripciones.

Si se ha declarado inexcusable u obligatoria la entrada masiva en €
Registro de las fincas concentradas, de las explotaciones adjudicadas por
el IRYDA; s es obligatorio inmatricular los montes; si ocurre igual con los
riegos de aguas publicas, obras todas carisimas y costeadas por la comunidad
nacional, una vez que ya estdn debidamente inscritas, o sea, controladas y
aseguradas, ¢vamos a dejar gue las destrocen en transmisiones sucesivas 0
en irracionales divisiones posteriores los ignorantes 0 «zurupetos» gque no
escasea en los dmbitos rurales? ¢Vamos a permitir, por pruritos de dudosa
pureza doctrinal, que salgan del Registro para ser destruidos una propiedad
y unos derechos de indudable importancia econémica y sociad que sdlo estan
perfectamente protegidos en su seno?

Ante estos argumentos, ¢qué académicas dificultades pueden aducirse
para negar valor constitutivo a las inscripciones subsiguientes? Se dira que
ya figura en las leyes especiales la obligatoriedad, pero la préctica nos
ensefia que e término, por carecer de sanciones efectivas, queda no pocas
veces en € buen deseo, pero sin resultados efectivos.
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Por ello reafirmamos, una vez mas, que en el sector socia agrario, obte-
nida la inscripcién inicial de las fincas, que es lo dificil, las transmisiones
0 modificaciones posteriores han de ser constitutivas para que la calificacion
registral sirva de garantia que impida la aniquilacion de una obra trabajo-
samente conseguida. No hacerlo asi nos parece descabellado y, sobre todo,
inexplicable.

B) PARA LA CONSERVACION DE LAS UNIDADES AGRARIAS

El mantenimiento de la integridad fisica o agrondémica de las fincas y
explotaciones es, en principio, la consecuencia inmediata de la conservacion
juridica. Si en el Registro consta la condicién de indivisible de cualquier
unidad agraria que se haya inmatriculado en él; I6gicamente no se podra
menoscabar |la sustancia fisica o territorial de que se trate, ni entre partes ni
respecto de terceros, cuando la divisién o segregacion se oponga a lo dis-
puesto en las normas vigentes.

La calificacion registral es resorte suficiente e insuperable para evitar
todo ataque. Si todos los actos dispositivos posteriores precisasen de la
inscripcion para su eficaz constitucion, € sistema funcionaria perfectamente.

Volvemos alo mismo: si nuestro sistemainmobiliario estuviese suficien-
temente maduro, la solucion seria, sin duda alguna, la inscripcion constitu-
tiva. Siendo asi la inscripcion de la hipoteca, la del derecho de superficie
y la de las adquisiciones por extranjeros, no vemos la imposibilidad de
ampliar la lista para que llegue a ser efectiva la conservacion de estas
mejoras, que se puede conseguir sin necesidad de crear un nuevo organismo
y sin que cueste un céntimo a Estado.

He agui un importantisimo papel que puede y debe desempefiar €l Regis-
tro, e cual, sin convertirse en una rueda mas del engranaje administrativo, es
decir, dentro del més estricto &ambito privativista, puede prestar ala agricultu-
ra, ala sociedad en definitiva, un servicio inestimable e impedir que se des-
haga por manos ignorantes una obra valiosisima que debe ser conservada.

C) PARA CONCORDAR EL REGISTRO Y LA REALIDAD

Para el caso especia de la concentracion parcelaria, s ésta se hiciese por
términos municipales integros, es decir, comprendiendo todo su perime-
tro, sin hacer exclusiones de fincas o hasta de pargjes enteros, se habria
conseguido en el momento de entrar en bloque la propiedad rustica en los
libros registrales una total concordancia entre la readlidad y el Registro de
la Propiedad.
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Pero e Derecho ha de cefiirse a su entorno y, en este caso concreto, a
unas técnicas agronémicas sujetas a imperativos insoslayables (topograficos
y de cultivo) que no se pueden desconocer. Por eso hay veces en que no es
posible incluir todo e término en la mejora.

Sin embargo, queremos terminar diciendo que s la mejora agronémica
no puede hacerse en todos los casos con caracter general, si podriay deberia
extenderse el régimen juridico especial por igual atodas las fincas, concen-
tradas o no, dentro de las mojoneras municipales. Laregulacion actual puede
dar lugar a numerosas confusiones por el hecho de que entren en €l Registro
fincas ex navo, quedando otras fuera y, para colmo de males, subsistiendo
vigentes ademés las inscripciones antiguas, que son contradictorias con la
nueva conformacion fundiaria de la zona. Aqui es precisa una revision.



El Registro de la Propiedad
en la regulacion de la tierra rustica
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de la Propiedad de Espaia

Centro de Estudios Hipotecarios

SUMARIO:INTRODUCCION: a) El Registro de la Propiedad en sus dos vertientes:
aspectosjuridicosy sociales que diferencian lo urbano de lo rural; b) El Derecho
Agrario y los agraristas en Espafia; c) La legislacion agraria espafiola vigente;
d) Organismos espafioles en la agricultura. El Instituto Nacional de Reforma y
Desarrollo Agrario (IRYDA).—1 CUESTION PRINCIPAL: FUNCIONES DEL RE-
GISTRO DE LA PROPIEDAD ANTE LA CUESTION DE LA TENENCIA DE LA TIERRA RUSTICA Y
su REGULACION: & Como defensa de la adquisicion del titular y base de la
seguridad en € traficojuridico; b) Como institucién de caracter pablico precisa
para orientar la politica agraria y consolidar sus resultados. 1.1. EN CUANTO AL
TITULO: &) Derechos sobre lasfincas rusticas inscribibles en el Derecho espafiol;
b) Posibilidad de ampliar la enumeracion legal. 1.1.1. Titulos viciados o incom-
pletos: a) El acceso a la propiedad de los arrendatarios; b) Las «concesiones»
del JRYDA. Antecedentes. Su naturaleza. Régimen juridico de su transmision, In-
ter vivos y mortis causa. Transformacionen dominio o caducidad. Su refle-
jo registral; c) Otros supuestos de paso al dominio pleno en Derecho espafiol.
1.1.2. Falta de titulo: @) La posesion y sus efectos en el Registro espafiol; b) El
fendmeno posesorio en la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario. \.2. REGIMEN
PARCELARIQ: EL DOBLE PROBLEMA DEL MINIFUNDIO Y LA DISPERSION, POR UN LADOQ, Y LA
GRAN FINCA NO APROVECHABLE, POR OTRO, EN ESPANA. SUS POSIBLES SOLUCIONES LEGALES:
1.2.1. La unificacién o concentracién parcelaria: @) Estudio de su regulacion en
la legislacion espafiola; b) El Registro de la Propiedad en la concentracion;
¢) Modificaciones deseables en esza materia para una mayor efectividad del
Registro en la conservaciéon de esta mejora y su concordancia con la realidad

(*) En Ponenciasy Comunicaciones presentadas al 111 Congreso Internacional de
Derecho Registral (1977, San Juan de Puerto Rico). Madrid: Colegio de Registradores
de la Propiedad y Mercantiles de Espafia, Centro de Estudios Hipotecarios, 1978.
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extrarregistral. 1.2.2. Ladivision, transformacion y mejora de grandes fincas para
crear nuevas explotaciones: a) Actuaciones en grandes zonas, b) Adquisicion y
redistribucion de tierras por el IRYDA; ¢) Régimenjuridico de las explotaciones.
Especial trato de sus transmisiones entre vivos o por herencia; d) Repercusiones
registrales en esta materia.—2. POLITICA GUBERNAMENTAL: a Posturas
tedricas posibles; b) La planificacién agricola espafiola. 2.1. LA LEY DE REFORMA
Y DESARROLLO AGRARIO Y sus DIRECTRICES: &) El dominio como «derecho-deber»:
el deber de cultivar lasfincas rusticas en esta Ley. Consecuencias del incumpli-
miento: normas sobre comarcas Y fincas mejorables; b) El aspecto objetivo de
lafuncion social del dominio. Medidas de reforma estructural: ordenacion rural,
permutas forzosas y unidades minimas de cultivo.—CONCLUSION.

INTRODUCCION

«Los Registros de la Propiedad encierran en sus paginas e depdsito de
intereses permanentes del Estado; lo que en elos se escriba, s bien algunas
veces tiene limitados sus efectos a la generacion que vive, ha de afectar adn
més profundamente a los intereses de las generaciones venideras, que ali
veran escritos los derechos de la propiedad, la serie de las sucesiones, las
alianzas de las familias, la garantia del crédito y la seguridad de las transac-
ciones verificadas en los siglos que pasaron» (1).

Cuando estas palabras se escribieron en la Exposicién de Motivos de la
Ley Hipotecaria espafiola de 1861, inicio y base de nuestra actual regulacién
registral, sus autores estaban muy lejos de atisbar las nuevas tendencias
sociales y € papel importantisimo que en tal sentido esta [lamado a desem-
pefiar cada vez més e Registro Inmobiliario. El etéreo inciso —depésito de
intereses permanentes del Estado— se puso quiza para redondear la frase en
una redaccion florida y ampulosa, pero en ningin modo dandole su verda-
deray real importancia, ya que €l principio individualistay libera empapa
ba la legislacion de la época y la de muchos afios después. Solo se pensaba
en un Registro que movilizase y asegurase el tréfico de las fincas, en garantia
casi exclusiva de los intereses particulares de los adquirentes de derechos,
sin pensar jamas en finalidades de tipo general. La confesion es paladina en
la propia Exposicion de Motivos, cuando se dice: «Espafia es una nacién
principalmente agricola; y s en ella no ha prosperado la més antigua y
primera de las artes, tanto como es de desear, débese alafalta de capitales...,
por ello..., debe € legidador procurar por medios indirectos que los capitales

(1) Exposicion de Motivos de la Ley Hipotecaria de 8 de febrero de 1861. Texto
tomado de la obra Leyes Hipotecarias y Registrales de Espafia. Fuentes y evolucion.
Tomo I: Leyes de 1861 a 1869, pag. 308. Editado por € Centro de Estudios Hipotecarios
del Ilustre Colegio Nacional de Registradores de la Propiedad de Espafia. Editorial
Castalia, Madrid, 1974.
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no vayan todos a buscar las empresas mercantiles o industriales, sino que
también vengan en auxilio de la propiedad territorial y de la agricultura» (2).

Se habla de agricultura, si, pero la verdad es que se pone tan solo como
pantalla o cebo para que acudan los capitales, cuya seguridad se quiere
proteger a titulo primario, aunque el campo pudiera, de paso, resultar favo-
recido, y asi ha sido en la realidad.

Si se echa un vistazo alas reformas hipotecarias que entrafiaron las Leyes
de 1869y 1909, y a Cddigo Civil espafiol de 1889, su resultado no puede
sar mas desolador; individualismo a ultranzay consideracion de la propiedad
como derecho subjetivo casi absoluto. En consecuencia, la inscripcion regis-
tral sirve, segin esta postura, de defensa y garantia, nunca de limitacion
respecto a titular protegido.

La concepcién funcional del dominio y sus derechos anejos, que com-
porta limitaciones y aun obligaciones de caracter positivo a propietario, se
va abriendo paso en la normativa y la doctrina contemporanea de un modo
cada vez més generalizado. Ello implica una adecuacion de la institucion
registral para que no quede anquilosada a cuidar tan solo sus funciones
clésicas y, por tanto, inoperante respecto a los nuevos palpitos.

La moderna legislacion social, mas acusada en Espafia a partir de la
postguerra, tanto en materia de viviendas como en e ambito rural, ha supues-
to una profunda transformacion del régimen juridico de la riqueza inmobi-
liaria, lo que ha hecho precisas algunas innovaciones, como ya se refleja en
la Ley de Reforma Hipotecaria de 1944, pauta de la vigente Ley Hipotecaria
de 8 de febrero de 1946 (3).

Aunque € fin econdbmico y socia de la propiedad se desenvuelva con
independencia cas completa de las normas hipotecarias, 10 cierto es que la
titularidad de las relaciones inmobiliarias va recibiendo una conformacion

(2) Obra citada, pag, 230.

(3) Puede verse en la pag. 201 de Comentarios a la Legidacion Hipotecaria de
Camy, t. |, Granada, 1969, lo que expresivamente recoge la Exposicion de Motivos
de la Ley de Reforma Hipotecaria de 30 de diciembre de 1944; «No se desconoce que
la gran transformacion operada sobre el concepto y funcion de la propiedad inmueble
ha alterado profundamente los fines que hasta el presente se reputaron caracteristicos
de lalegislacion inmobiliaria. Por caréacter de época, los sistemas hipotecarios aspiraban
casi exclusivamente a mercantilizar latierray a someterlatotalmente ala Ley de la oferta
y lademanda. El nuestro centraba también su objeto en garantizar la propiedad y asentar
sobre firmes bases el crédito territorial con el fin de procurar una mayor circulacion
de lariquezainmobiliaria. Pero al amparo de indeclinables deberes sociales, se considera
hoy necesario vincular gran parte de la propiedad inmueble a la familia como vital base
de su sostenimiento y del debido desarrollo de los valores permanentes en la humana
personalidad. De ahi la creacion de los patrimonios familiares, las nuevas e importantes
limitaciones en los derechos denominados dominicales y las sucesivas medidas en favor
de colonos y arrendatarios encaminadas a consolidar su permanencia en la tierra y
conseguir, en definitiva, el mejor cumplimiento de aquellos superiores objetivos».
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gue ha de afectar sin duda a su propio contenido, de acuerdo con la nueva
visién del dominio, haciéndose resaltar el cada vez mayor interés de la
comunidad y € intervencionismo estatal. El Registro puede y debe estar
presente en la evolucion.

La materia, a més de sugestiva, es tan amplia, que nos vamos a limitar
por nuestra parte tan solo a la esfera rural, estudiando la legislacion y la
doctrina agraria espafiolas preferentemente bajo el prisma registral.

a) El Registro de la Propiedad en sus dos vertientes:
aspectos juridicos y sociales que diferencian lo urbano y lo rural

No es cuestion facil ni carente de importancia, distinguir la finca rdstica
de la urbana, dadas las multiples implicaciones y las diversas consecuencias
gue pueden resultar de la clasificacion.

La Ley Hipotecariay el Codigo Civil se abstuvieron tanto de definir la
finca como de sefidar su naturaleza en cada caso; la inscripcidn era exac-
tamente igual en tierras que en edificios. Tan solo la ley exigid sefidar en
su articulo 9 «lanaturaleza... de los inmuebles objeto de inscripcién», la cual
se determinard, segin € articulo 51 dd Reglamento Hipotecario, expresando
«si es rustica o urbana, e nombre con que las de su clase sean conocidas en
la localidad, y en aquéllas, s se dedican a cultivo de secano o regadio...»,
asi como... «d término municipal, pago o partido..., sus linderos por los
cuatro puntos cardinales... y cualquier otra circunstancia que impida confun-
dir con otra la finca que se inscriba.

Como puede observarse a primera vista, no tuvo mayor cuidado la Ley
Hipotecaria que el de la pura identificacion de la finca. Si se exige la
constancia de su naturaleza urbana o rustica es sdlo para no confundirla con
otra, como un elemento descriptivo, pero nada mas (4). Naturalmente, las
tendencias intervencionistas no habian aparecido y no hacia entonces falta
diversificar.

Posteriormente, tanto desde € punto de vista juridico como social, la
distincién se ha mostrado con indudable importancia y, sin embargo, no
siempre se presenta todo lo nitida que fuera deseable. Si en principio hay
clara diferencia entre campo y ciudad, hay veces que es dificil decidirse ante
casos concretos en los que no se sabe cudles normas serian aplicables.

(4) Ademés de los tratados o compendios generales de legislacion hipotecaria, este
punto se ha estudiado amplia y profundamente por FERNANDO MUNOZ CARINANOS y JOSE
MANUEL GARCIA GARCIA, en su trabajo «ldentificacion de fincas rusticas», publicado en
RCDI, num. 505, pags. 1335 y sigs., y en € t. | de Ponencias o comunicaciones
presentadas al 11 Congreso Internacional de Derecho Registral, Madrid, 1975, pags. 255

y sigs.
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Lalegislacion de arrendamientos rusticos atribuye este caracter alafinca
cuyo disfrute o aprovechamiento se ceda para una explotacion agricola,
pecuaria o forestal, incluyéndose las construcciones o edificaciones enclava-
das en ellas (art. 2.° de Reglamento de 29 de abril de 1959).

LaLey de Arrendamientos Urbanos considerafincas risticas aquellas que,
aun teniendo casa-habitacion, se destinan primordialmente a aprovechamien-
to agricola, lo que se presume cuando se cotiza més por Contribucion Ristica
que por laUrbana (arts. 1 y 2 de laLey de 24 de diciembre de 1964).

La Ley del Suelo, para determinar lo que sea suelo rastico, acude a la
exclusion: Es rustico 1o no urbano, entendiéndose por esto Ultimo los terre-
nos situados en el casco edificado de las poblaciones, los urbanizados y los
comprendidos en planes de ordenacién, aunque lo sean sdlo como de reserva
urbana (arts. 62 a 66).

En la legislacion fiscal, el Texto Refundido de la Contribucion Territo-
rial Rastica, de 23 dejulio de 1988, seremite a de la Urbanade 12 de mayo
del mismo afio, haciéndose por este ltimo una enumeracion bastante absor-
bente en atencidn a ser mas gravosa que €l impuesto sobre suelos rasticos;
ello hace que sus criterios no sean siempre ortodoxos. Para el Arbitrio
municipal de plusvdia, aparte los edificios propiamente dichos, e articu-
lo 499 de la Ley de Régimen Loca incluye los solares del casco urbano o
de la zona de ensanche, cuando cuenten con encintado de aceras, afirmado
y alumbrado; lo que, a contrario sensu, nos delimitara las tierras risticas.

La legislacion especiad agraria tampoco es explicita en la distincion y
regula la propiedad rastica como dandola por conocida a priori. Asi la Ley
de Reformay Desarrollo Agrario, de 12 de enero de 1973, que es la norma
principal reguladora de la materia agraria en Espafia (en adelante nos refe-
riremos a ésta como LRDA), sefiala que «el suelo rustico deberd utilizarse en
la forma que mejor corresponda a su naturaleza», debiendo explotarse «se-
gun su destino agrario méas idoneo» y realizarse las transformaciones y
mejoras necesarias para la méas «adecuada explotacion». Parece, pues, que la
naturaleza, €l destino o la explotacion agricola, pecuaria o forestal son los
datos que seguin esta ley configuran a la finca rastica (arts. 1.°y 2.%).

La propia ley, incidentalmente, parece perfilar més su ambito:

— sefialando una excepcién a la norma que veta el troceo de fincas por
debajo de la unidad minima de cultivo, si la porcién segregada se
destina a cualquier género de edificacion o construccién permanente,
afines industriales 0 a otros de caracter no agrario (art. 44), en cuyo
caso serian urbanos;

— considerando la posibilidad de elaborar, también excepcionalmente,
planes con otros Ministerios no agricolas para expansion y mejoras,
urbanizando terrenos para fines industriales, servicios comunitarios y
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residenciales en las poblaciones cabeceras de comarca (art. 57), con
lo que tales terrenos pasardn de rasticos a urbanos.

La Jurisprudencia del Tribunal Supremo y las Resoluciones de la Direc-
cion General de los Registros y del Notariado, a resolver las cuestiones de
hecho presentadas a su decision en cada caso, han tratado de delimitar la
naturaleza rustica o urbana en los distintos supuestos y la doctrina ha
sistematizado los criterios, considerandose que, debidamente armonizados,
son principales la situacion, construccion, destino y accesoriedad (5).

Conjugando armonicamente los criterios dichos y teniendo en cuenta
ademas las normas especificas de la legidacion aplicable a cada caso, se
podra obtener la calificacion de finca rustica, cuando proceda, y entonces
guedara encuadrada en el estudio, a que hemos de cefiirnos, de la normativa
registral de las relaciones juridicas agrarias (6) y (7).

La importancia socid y juridica de que la Institucion Registral se adapte
y sume a las corrientes socides en materia de propiedad agraria, no es
puramente doctrinal, sino que reviste un indudable interés préctico.

La legidacion sobre reformas agrarias de varios paises iberoamerica-
nos surgida en la Ultima década ha propugnado en cas todos los casos
la creacion de registros especiales agrarios, a lado del Registro tradicional
que de este modo pudiere verse dafiado en su eficacia y pervivencia. ME-
NENDEZ HERNANDEZ, en su Ponencia El futuro del Registro de la Propiedad
en los paises que han aprobado la Reforma Agraria integral, presentado a
I Congreso Internacional celebrado en Madrid, al hacer un estudio detallado
del problema, sefida cudes son los defectos de estos registros incompletos
agrarios que normalmente impedirdn su progreso frente a Registro de la
Propiedad clasico y juridico (8).

(5) ROCA SASTRE, Derecho Hipotecario, t. Il, pag. 82, Barcelona, 1948. Referencia
a la jurisprudencia més moderna puede verse en e trabgjo de MUNOZ CARINANOS y
GARCIA GARCIA, citado en la nota anterior.

(6) Recoge los mismos criterios distintivos y clasifica las fincas rasticas segin
diversos aspectos. JUAN JOSE SANZ JARQUE, en Derecho Agrario, Madrid, 1975, pag. 274.

(7) Dentro de la concepcion empresarial del Derecho Agrario de Alberto Ballarin,
la tierra es, como elemento de la hacienda o explotacién, una parte integrante de la
empresa agraria; por ello en su obra rara vez enfoca el concepto aislado de «finca» como
tal. Su postura es sugestiva, pues entrafia la solucién que propugna a la «cuestion
agraria»; pero no podria olvidar, y no lo hace, la importancia de la entidad finca como
gran jurista y Notario que es, nosotros, Registradores de la Propiedad, no podemos
prescindir del concepto: el Registro se lleva por fincas y a ellas hemos de cefiirnos.

(8) Tomo Il de las Ponencias, citadas, pags. 177 y sigs. El Ilamado Registro
Agrario existe, hasta ahora, en las legislaciones de Ecuador, Venezuela, Perd, Honduras,
Brasil, Colombia y Chile, segin el autor, que estudia las principaes caracteristicas y
defectos de dichos registros.
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En Espafia, como veremos con mayor amplitud més adelante, no se ha
planteado el problema, pues desde los inicios de la legislacion agraria espe-
cial ala LRDA vigente, sempre se ha tomado como base juridica para las
actuaciones sobre fincas o derechos de carécter rastico a Registro de la
Propiedad. Sin embargo, no ya por simple prevencién, sino por puras razones
de efectividad y espiritu de servicio, estamos de acuerdo con MENENDEZ en
gue el Registro debe coadyuvar en los procesos reformistas de la propiedad;
para ello serén precisos algunos injertos en su regulacién con el Agrario,
recogiéndose en el Registro las nuevas figuras sustantivas, con el fin de
armonizar € Derecho Privado, en especial €l Inmobiliario, que vayan apa-
reciendo en e &mbito social.

En consecuencia, hemos de mentalizarnos, los Registradores de la Pro-
piedad, con estas ideas, que no deben considerarse contrarias a vigjo arma-
zon del Derecho Privado, sino mas bien complementarias o, en todo caso,
reformadoras tan sdlo, con lo que conseguiremos, a la vez que mantener la
vigencia dd Registro en toda su plenitud, ponerlo a servicio, cada dia mas
efectivo, de la comunidad socid a la que pertenecemos.

b) El Derecho Agrario y los agraristas en Espafia

Entre las distintas ramas que han nacido del tronco comun dd clasico fus
Civile y con caracteristicas propias por su tinte técnico y publicista, destaca
el Derecho Agrario, objeto de atencion creciente y universal en los Ultimos
tiempos. Pueden oscilar las posiciones doctrinales desde la tgjante separa-
cion que postula una independencia total, hasta la que considera que las
normas agrarias son simple desenvolvimiento de las civiles sin otra particu-
laridad que su objeto rural, con abundante gama de opiniones intermedias;
pero lo cierto es que hay unos sujetos, una materia y unos objetivos indu-
dablemente dirigidos a campo de modo exclusivo y que reclaman un tra-
tamiento especifico.

Incluso situdndonos en la postura civilista mas absorbente e integradora,
€s preciso reconocer que la regulacion diferenciadora del ambiente rural no
responde a meros caprichos o distingos doctrinales, sino que viene exigida

"por una realidad social innegable. El tema de las reformas agrarias, ya sean
integrales, ya limitadas a la estructuracién de la tierra o la empresa agraria,
unidas o combinadas con e desarrollo tecnoldgico, econdmico y socidl,
es algo que actualmente preocupa a los gobernantes y estudiosos de todo
el mundo.

En materia agraria, €l Derecho comun avanzay se transformapor un fuerte
contenido social, mediante el cual la normajuridica es un instrumento de
progreso para resolver las tensiones entre la seguridad politico-socia y la
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seguridad juridica. Como dice ALBERTO BALLARIN (9), aqui estd la grandezay
servidumbre de los juristas agrarios. bajo el fuego cruzado de ambos extre-
mos, tejen con paciencialatrama de la evolucion para salvar ala sociedad de
revoluciones y contrarrevoluciones enemigas del Derecho, fuentes de injusti-
ciay causa de todas las inseguridades. Los agraristas sienten una profunda
inquietud renovadora, pero no son atacantes de la seguridad juridica; simple-
mente, conocen de modo dramatico la realidad campesinay pretenden conse-
guir lajusticiadistributiva, sin que por €llo sean menos respetuosos ni menos
amantes del Derecho que los que se [laman conservadores (10).

Precisamente en Espafia debe destacarse que entre los Notarios y Regis-
tradores de la Propiedad, cuerpos poco dudosos de la tacha de revoluciona-
rios, pero si plenos de juristas preparados que viven en su propio ambiente
larealidad campesinay la moldean dia a dia, abundan los estudiosos agra-
rios. Desde e insigne JOAQUIN COSTA, en el siglo pasado, hasta los contem-
poraneos, hay una copiosa lista que confirma €l aserto (11).

El Derecho Agrario en Espafia empieza a formarse bajo € reinado de
Carlos 11, en la segunda mitad del siglo xvin, seglin resefia BALLARIN (12),
como consecuencia de factores culturales (nueva vision dd hombre y del
mundo, distinta de la existente en tiempos de los Austrias), econémicos (el
dogma de la libre iniciativa econémica de Adam Smith y la exaltacion hecha
por la escuela de los fisidcratas de la agricultura como fuente matriz y
principal de todas las riquezas) y los llamados Informes y Expedientes que
se emitieron en materia agraria y que pretendian la doble finalidad de una
mejor distribucion de la riqueza y e aumento de la produccion.

(9) Articulo publicado en €l diario Ya, de Madrid, e dia 12 de julio de 1971,
recogido en Estudios de Derecho Agrario y Politica Agraria, Zaragoza, 1975, pag. 37.

(10)  «Serfa un error creer que el agrarista es una especie de antitesis del jurista de
Derecho comdn. Verlo como un joven revolucionario en contraste con el profesor
de cuello duro serfa una calcomania de caricatura. La formacion y la madera son las
mismas en uno y otro tipo humano. Sus diferencias son, a finy a cabo, de matiz, ya
gque también e civilista puede ser reformador, elaborar anteproyectos y sentir la tras-
cendencia social de su trabajo. Mas, en principio, el agrarista es quien, procediendo del
Derecho comin, ha desarrollado dentro de si una vocacién, no contraria, sino mucho
més viva, de reformador social» (BALLARIN en el prologo del libro El crédito agrario,
editado por la Asociacion Espafiola de Derecho Agrario, 1968, recogido con el titulo
«El jurista agrarista», pdg. 25 de la obra Estudios, resefiada en la nota precedente).

(11) Podrian citarse, entre otros. DIAZ DEL MORAL, JUAN JOSE BENAYAS, RAMON
FECED, RAMON DE LA RICA, PEDRO SANCHEZ REQUENA, RAMOS BASCUNANA, PAZOS GARCIA,
CAMPUZANO, ALEJO LEAL, ALBERTO BALLARIN... No podemos olvidar tantos otros compa-
fieros que han trabajado silenciosa pero eficazmente en los puestos de colaboracién
juridico-agraria, primero en el antiguo Instituto de Reforma Agraria y después en el de
Colonizacion y e Servicio Nacional de Concentracion Parcelaria y Ordenacion Rural,
asi como en su Organismo continuador, el actual Instituto Nacional de Reforma y
Desarrollo Agrario.

(12) Derecho Agrario, Madrid, 1966, pags. 23 y sigs., donde se hace un estudio
acabado de esta época.



ESTUDIOS 497

Hito importante de la época de Carlos Ill es la iniciacion de lo que
después se ha llamado reforma agraria, con los repartos de tierras concejiles
de 1761 a 1768 y la colonizacién y repoblacion de Sierra Morena que fue
encomendada por Real Cédulade 5 dejulio de 1767, a don PABLO DE Ovravi-
DE (13), que concibié su obra como «un cambio de vida».

Las Cortes de Cédiz, segun VINAS MEY (14), se encontraron en el Expe-
diente sobre laLey Agraria con un material riquisimo enteramente gacetable,
pero por influencia de JOVELLANOS, se inspiraron en ideas liberales, dejando
a un lado el sentido sociad de los deméas informes. Pueden resefiarse el
Decreto de 8 dejunio de 1813, declarando cerradas a la ganaderia todas las
tierras de dominio particular, frente a los viejos privilegios de la Mesta; y
la Orden de 6 de marzo de 1834, legitimando roturaciones arbitrarias, que
concedia el acceso a la propiedad de las tierras para los labradores que las
hubieran trabajado.

Junto a la legislacion desvinculadora que en 1820 declaré libres de las
prohibiciones de engjenar a las tierras sujetas a mayorazgos, vinculaciones
y fideicomisos, quiza la regulacién que marca época fue la desamortizadora.
Por la desamortizacion se pusieron en venta enorme ndmero de tierras a bajos
precios, siendo adquiridas por quienes venian a formar una nueva clase no
menos individualista que la nobleza; segin conocida frase, la desamortiza-
cion «hizo més ricos a los ricos y més pobres a los pobres», acentuandose
el problema social del campo, sobre todo en Andaluciay Extremadura (1.5).

(13) En el IRYDA hemos visto una copia de dicha Real Cédula en la que Car-
los 111 hace saber a Olavide, a quien nombra Superintendente General para la direccion
de las nuevas poblaciones que se han de hacer en Sierra Morena, y a los demas Co-
rregidores, Intendentes, Jueces, Justicias, Ministros y demés personas que, «habiéndome
propuesto Don Juan Gaspar de Thurriegel, de nacion Bavaro, de Religion Catélico, la
introduccion de seismil Colonos Catélicos Alemanesy Flamencosen misDominios, tuve
a bien admitir esta propuesta baxo de diferentes declaraciones, que reducidas a Contrata
se expresan por menos en mi Real Cédula, expedida en el Pardo a dos de abril de este
afo (1767), encargando a mi Consgjo, que para la referida introduccién y estableci-
miento de los pobladores, formase, con acuerdo del Superintendente General de mi Real
Hacienda, la Introduccion competente». Siguen las 77 reglas o capitulos que forman un
verdadera fuero de poblacion de esta colonizacion agraria que nos gustaria transcribir
y comentar. Pero esto, por muy interesante que sea, excede de los limites y finalidad
de este estudio. Puede verse integro el texto y un breve estudio en el trabajo de CONS-
TANCIA BERNALDO DE QUIROS, Los reyes y la colonizacion interior de Espafia desde el
siglo XVI al XIX, Madrid, 1929. Un resumen de los resultados de esta colonizacién se
encontraria en el libro Los latifundios en Espafia, Madrid, 1932, pégs. 9 a 11, de
PASCUAL CARRION.

(14) La reforma agraria en Espafia en el siglo XIX, Santiago de Compostela, 1933,
pag. 18, citado por BALLARIN en Derecho Agrario, pag. 35.

(15) Desde su magnifico observatorio de Bujalance, en la Sierra de Cérdoba, donde
gjercié de Notario, JUAN DIAZ DEL MORAL dio fe de esta parcela del malestar social
en su obra, Historia de las agitaciones campesinas andaluzas (2.2 ed., Alianza Editorial,
S. A., Madrid, 1967). Con el trabajo de CONSTANCIO BERNALDO DE QUIRQS, «El espar-
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Ya hemos apuntado antes que la legislacion hipotecaria y el Cddigo
Civil significaron poco en la materia agraria (16), como no fuese la reafir-
macién de los principios liberales e individualistas, heredados del Code
francés, plenamente acordes con la época (17).

Tras la Ley de Colonizacion y Repoblacion Interior de 1907, que con-
tenia normas y conceptos aceptables, pero de poca efectividad préctica,
podemos sefialar algunas disposiciones en tiempos de la [lamada Dictadura,
como €l Rea Decreto-ley de 7 de enero de 1927, sobre compra de fincas a
particulares para su parcelacion (que ha estado vigente hasta su absorcion
por la actual LRDA), las normas sobre riegos creadoras de las Confederacio-
nes Hidrogréficas y las regulaciones sobre arrendamientos y redencién de
foros (18).

Para enjuiciar serenamente la politica agraria de la Segunda Republica,
quizé falte aln la necesaria perspectiva histricay sobren prejuicios, a pesar
de haber transcurrido cas medio siglo. La literatura va prestando cada dia

tagquismo andaluz» (Revista General de Legislacion y Jurisprudencia, abril de 1919)
suelen ser las fuentes cléasicas sobre la materia. En e libro de PASCUAL CARRION, El
latifundio, antes citado (p&gs. 19 y sigs.), se hace un resumen de estas obras y de la
Historia General de Andalucia, de JOAQUIN GUICHOT.

(16) Naturalmente, queremos decir que no traslucen en su articulado demasiadas
inquietudes sociales. Por o demas, es innegable que ambos Cuerpos siguen siendo
fundamentales en la regulacion del trafico inmobiliario y garantia hipotecaria, 1a Ley,
y la configuracion juridica del dominio y los derechos reales, e Cadigo.

Como puntos concretos referentes al espacio rustico tocados por este Gltimo podria-
mos enumerar:

— Clasificacion y enumeracion de bienes (arts. 333 a 345).

— Propiedad en genera (arts. 348 a 351).

— Regulacion de los frutos (arts. 353 a 357).

— Accesion en bienes inmuebles (arts. 358 a 374).

— Deslinde y amojonamiento (arts. 384 a 387).

— Reafirmacién del derecho a cerrar fincas rusticas (art. 388).

— Comunidad de bienes y copropiedad (arts. 392 a 406).

— Régimen de las aguas (arts. 407 a 425).

— Regulacion de la posesion (arts. 430 a 466).

— Derechos de usufructo (arts. 467 a 522) y uso (arts. 523 a 529).

— Limitaciones legales (configuradas como servidumbres: aguas, paso, medianeria,
distancias para plantaciones) (arts. 530 a 593).

— Servidumbres voluntarias, en especial de pastos (arts. 594 a 604).

— Retracto de colindantes (art. 1.522).

— Regulaciéon de arrendamientos y aparceria (arts. 1542 a 1.579).

— Censos en general (arts. 1.604 a 1.627) y enfiteusis (arts. 1,628 a 1.655).

— Censo a primeras cepas (art. 1.656).

(17) Para estudiar el ordenamiento juridico individualista-laboral en su etapa co-
dificadora y la precedente, remitimos a BALLARIN, Derecho Agrario, citado, pags. 49 a
115, donde se recogen los diversos proyectos doctrinales y legislativos, practicamente
infructuosos, de reforma agraria.

(18) Ver e capitulo Xi del Derecho Agrario, de BALLARIN, pags. 117 y sigs., para
estudiar la etapa de la Dictadura.
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mas frecuente atencion al tema (19) de la reforma agraria republicana que,
méas que fracasar, nacié précticamente muerta. En lo que los autores no
suelen estar acordes del todo es en sefidlar las causas que motivaron su
aborto.

Siguiendo a GARCIA ESCUDERO (20) podrian sefidlarse:

1. Fue tardia. Lareforma por Decreto era la indicada por la Comision
Técnica 'y, sin embargo, no se llevo a cabo; hasta € 15 de septiembre de
1932, afio y medio después de la proclamacion de la Republica, no se
promulgo la Ley de Bases, desperdiciando un tiempo que pudo ser trascen-
dental y decisivo (21). '

2. Se daba la tierra, pero no medios para cultivarla (22). La
tierra, ademas, ni era en propiedad ni en expectativa de obtenerla, y es

(19) Pueden verse principalmente:

a) La Reforma Agraria de la Il Republica y la situacion actual de la Agricultura
espafiola, de PASCUAL CARRION, Ariel, S. A., Barcelona, 1973, pags. 113 y sigs. El autor
intervino de modo personal como redactor del proyecto elaborado por la llamada
Comisién Técnica y sus opiniones son, naturalmente, bastante parciaes e interesadas.

b) BaLLArIN, en el capitulo XI de su obra Derecho Agrario, p&gs. 129 y sigs.

c) EDWARD MaLerakis, Reforma agraria y revolucion campesina en la Espafia del
siglo XX, Ediciones Ariel, Barcelona, 1970. Es, por el momento, la obra més centrada
sobre el tema, haciendo un estudio extenso de los factores politicos que principalmente
incidieron en el fracaso. Su condicion de extranjero le da un aceptable tono de
imparcialidad. )

d) JOSE MARIA GARCIA ESCUDERO, Historia politica de las dos Espafas, Editora
Nacional, Madrid, 1975, t. Il, pags. 1073 a 1082. Se analizan las causas, que resumi-
remos, ocasionantes del fracaso segln este autor.

€) «Un quinquenio de legislacion agraria», RAMON DE LA RICA en el Boletin del
IRA, Il, de 1935 pég. 664.

(20) Obra citada, pag. 1073.

(21) RICARDO DE LA CIERVA, en Historia basica de la Espafia actual (/800-1975),
Editorial Planeta, Barcelona, 4. ed., mayo 1975, dice en su pédg. 297: «Descartado €l
sistema de reforma por decreto, la reforma agraria se perdié en un laberinto gacetil y
burocrético sin remedio, 1o que provocd la amarga decepcién de millones de trabaja-
dores del campo. Durante varias conversaciones en aquel verano de 1931, cuando toda
audacia constructiva parecia posible, Pascual Carrion y sus compafieros de Comisién
hablaron varias veces con Azafia. El viejo ingeniero lo recuerda vivamente cuarenta afios
después. Azafia, mas conservador y més derechista que los conservadores auténticos de
la Comisién, se encogia de hombros».

(22) Es sabido que la exigua dotacion anual que se concedia al Instituto de Reforma
Agraria (50 millones de pesetas) no alcanzaba ni para pagar las expropiaciones. En
el Boletin del citado Instituto, que hemos leido cuidadosamente, aparecen las actas
de las reuniones de su Consejo Ejecutivo y de las Juntas Provinciales. Es significativo
lo que expone la Junta de Sevilla en la sesi6n del 26 de enero de 1935, referente al
fracaso de los asentamientos en las fincas «Arroyuela Mayor», «Arroyuela Menor» y
«Torre del Viejo»: «De las manifestaciones hechas por los campesinos se llega a la
conclusién de que ninguno de los presuntos asentados cuenta con medios para poder
desenvolver la labor de las tierras que se les asignen por ser todos ellos braceros a los
cuales habréa de facilitarseles yuntas, aperos, semillasy medios de subsistencia; que, salvo
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sabido que la estabilidad para el campesino tiene un valor siempre
alto (23). .

3. Lareforma se enfoc6 en gran parte como pura represalia politica
contra la nobleza (24) y los encartados en la rebelidon de agosto de 1932 (25),
cuando sus bienes eran minimos en relacion con € total reformable.

4.  Perjudico ala pequefia y mediana propiedad al comprender las fincas
arrendadas situadas a menos de dos kilémetros de los pueblos y en general
a todas las arrendadas por plazo superior a dos afios. Estas medidas, dice €
propio PASCUAL CARRION (26), afectaban a muchos miles de propietarios
modestos de toda Espafia y fueron la causa de que tuviese la reforma muchos
enemigos sin necesidad: fue un gran error.

5. Lareforma sdlo dio tierra a un nimero infimo de campesinos de los
inicialmente previstos, por diversas causas econdmicas, politicas y de orga-
nizacion.

un tercio, los demés son obreros del campo que no cuentan con la experiencia y
capacidad suficientes para dirigir una labor de secano. Dado que los asentamientos se
han de practicar en tierras actualmente de rastrojos, aunque se haga con mucha rapidez
la parcelacién y dotacién de yuntas y aperos, la Junta sienta la racional presuncion de
que estos asentamientos, tanto por la calidad del persona a asentar como por la fecha
en que se realizan, serén un fracaso agricola y economico.

(23) MALEFAKIS, obra citada, pag. 19, dice que «la linea de separacion entre los
campesinos revolucionarios y los conservadores no hay que buscarlaen el nivel de vida
de unos y otros, sino en la ilusion de independencia que proporciona la propiedad de
la tierrax. .

Y en la pagina 184 recoge €l acuerdo tomado ya en 1919 por la Seccién Local de
la CNT (anarquista) de FERNAN NUNEZ: «Todos los trabajadores, aunque abominamos
de la propiedad, la deseamos, pues nos libra de la necesidad».

(24) «La distincion entre propietarios nobles y comunes es irrelevante: a pesar de
las ostentosas listas republicanas, las tierras de la nobleza constituian una parte minima
de los latifundios, dominados extensiva y productivamente por la burguesia agraria, que
se aprovech6 a fondo de la desamortizacion» (RICARDO DE LA CIERVA, Historia..., citada,
pag. 296). En el mismo sentido se pronunciaMALEFAKIS (obracitada, pag. 95) sefialando
que las propiedades de la nobleza en todo €l pais eran alrededor del 8 por 100 solamente
de los 21 millones de hectareas que se cultivaban, mientras que la inmensa mayoria de
la tierra en poder de los grandes propietarios pertenecia a individuos sin titulo nobiliario,
descendientes de familias que las habian comprado en la desamortizacién o durante la
primera guerra mundial.

Como las tierras pertenecientes a miembros de la Grandeza de Espaifia se expropiaron
sin indemnizacion, €l Instituto de Reforma Agraria malgastd no poco de su tiempo en
averiguar si los afectados se «habian cubierto» o no ante € Rey y si las sefioras «habian
tomado la almohada» (signos de tal Grandeza). Pueden verse las laboriosas resoluciones
en el Boletin del IRA, citado. Es curiosa la referente a Duque de Ciudad Rodrigo,
descendiente de Wellington, que, alegando su nacionalidad inglesa, consiguio6 zafarse del
«palmetazo»; puede verse en e t. | dd Boletin, 1933, pag. 611).

(25) Entre los 194 «encartados» reunian unas 40.000 hectareas solamente, segun
MALEFAKIS, pég. 238, _

(26) Obra citada, pag. 124.
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Todo concluy6 tragicamente, como es sabido, con nuestra guerra de
1936-1939, que acabd con la segunda Republica, abriendo la nueva época
cuya legislacion agraria, de marcado tinte social, nos proponemos estudiar
con mayor amplitud a continuacion.

c) La legidacion agraria espafiola vigente

En las Leyes Fundamentales de Espafia se encuentran los principios que
después han servido de base para la abundante regulacién positiva agraria
actual, no la que se ha plasmado toda la realidad social de la época presente
espafiola (27).

El Fuero del Trabajo, promulgado € 9 de marzo de 1938, todavia en
plena guerra, y declarado Ley Fundamental del Reino por laLey de Sucesion
de 26 dejulio de 1947, en su Declaracion y (28), ain bajo € prisma laboral,
contiene ya un programainicial basico en la agricultura de claro tinte social.
Empieza sentando que las normas de trabajo en la empresa agricola se
gjustaran a sus especiaes caracteristicas y e Estado se compromete a capa-
citar técnicamente a productor agricola para que realice los trabajos exigi-
dos por cada unidad de explotacion; en el punto 3.° de la misma Declaracion
se promete la disciplina y revalorizacion de los precios de los principales
productos a fin de asegurar un beneficio minimo, en condiciones normales,
al empresario agricola y, en consecuencia, exigirle para los trabajadores
jornales que les permitan mejorar sus condiciones de vida;, en el punto 4.°
se sefidla la tendencia a dotar a cada familia campesina de una pequefia
parcela, el huerto familiar, que le sirva para atender sus necesidades elemen-
tales y ocupar sus actividades en los dias de paro estaciond; € punto 5.°
tiende a conseguir el embellecimiento de la vida rural, perfeccionando la
vida campesina y mejorando las condiciones higiénicas de los pueblos y
caserios de Espafia; en € punto 6.° el Estado promete que asegurara a los
arrendatarios la estabilidad en el cultivo de la tierra por medio de contratos
a largo plazo que les garanticen del desahucio injustificado y les aseguren
la amortizacién de las mejoras que hubieren realizado en €l predio y, por
altimo, se contempla el acceso a la propiedad a decirse que «es aspiracion

(27) Sobre este punto pueden verse el trabajo de JAIME MONTERO, «Normas pro-
gramaticas del Movimiento espafiol y preceptos de las Leyes Fundamentales del Reino
en relacion con el régimen agrario», en Anuario de Derecho Civil, julio-septiem-
bre 1973, pags. 732 y sigs.; € cap. XIV del Derecho Agrario, de BALLARIN, pags. 179
a 189, y la obra de JUAN JOSE SANZ JARQUE, Mé&s alla de la Reforma Agraria, Madrid,
1970, pags. 175 y sigs.

(28) Puede verse su texto en Diccionario de Legislacion, Editorial Aranzadi, Pam-
plona, 1961, t. VII, pag. 1694, nimero marginal 8819.
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del Estado arbitrar los medios conducentes para que latierra, en condiciones
justas, pase a ser de quienes directamente la explotan».

El Fuero de los Espafioles de 17 de julio de 1945, en su articulo 30,
sienta de entrada € reconocimiento y amparo de la propiedad privada como
medio natural para e cumplimiento de sus fines naturales, individuales,
familiares o sociales, estableciéndose que todas las formas de la propiedad
gueden subordinadas a las necesidades de la nacién y a bien comun, de
modo que la riqueza no podra permanecer inactiva ni ser destruida indebi-
damente ni aplicada a fines ilicitos. No obstante, como dice BaLLARIN (29),
quiza la mas importante modificacion llevada a cabo por € Fuero de los
Espafioles sea la de haber admitido en su articulo 32 el «interés social» a
lado de la «utilidad publica» como causa de la expropiacion forzosa; esto
supone, dice citando a CastAin, una modificacion radical del concepto de la
propiedad; con esto adquiere gran relieve e aspecto socia de este derecho.

Y entre los Principios ddd Movimiento Nacional, segin el Texto Refun-
dido de Leyes Fundamentales ddl Reino de 20 de abril de 1967 (30), encon-
tramos en €l Principio X reconocida la propiedad privada en todas sus formas
como derecho «condicionado a su funcién social», expresion esta Ultima
cuyo sentido queda claro y patente para los juristas; y en e Principio XII,
entre otros sectores, se hace expresion directa de la Agricultura proponién-
dose d Estado, con su mejora, impulsar € progreso econdmico de la nacién,
la multiplicacién de las obras de regadio y la reforma social del campo.

Aparte las leyes de los distintos planes de desarrollo que veremos, |os
principios béasicos que gquedan apuntados se han ido desenvolviendo en
multitud de leyes y disposiciones, cuya enumeracion seria amplisima y
seguramente incompleta (31). Iremos citdndolas a medida que estudiemos las
respectivas materias de que tratan y por ahora indicaremos tan solo las mas
importantes, que son: Leyes de 1940, 1942, 1944, 1953 y 1954, que perfilan
y modifican la todavia basica Ley de Arrendamientos Rusticos de 1935,
introduciendo y regulando el acceso a la propiedad; Ley de Cooperativas,
de 19 de diciembre de 1974, y normas referentes a los llamados Grupos
Sindicales de Colonizacion y su trato fiscal indulgente; Ley de Montes, de

(29) Derecho Agrario, pag. 185.

(30) Texto completo de dicha Ley en Apéndice del Diccionario de Aranzadi,
Pamplona, 1967, t. VIII, pag. 1237, nimero marginal 10.269.

(31) BALLARIN, en su Derecho Agrario (pags. 195 a 217), sistematiza orgénicamente
las disposiciones sobre materia agraria de modo exhaustivo; lastima que por la fecha del
libro (1965) la relacién ya resulta parcial y no exacta por la aparicion de varias
importantes regulaciones posteriores. Lo mismo cabe decir del estupendo trabajo de
ALEJO LEAL GARCIA, «La Legislacion Agraria de los cinco Ultimos lustros», publicado
en la Revista de Estudios Agro-Sociales, nim. 50, afio 1965. Méas actualizada es la
enunciacion que hace JUAN JOSE SANZ JARQUE en Derecho Agrario, péag. 58; aln después
de este libro se ha publicado la Ley de Cooperativas con fecha 19 de diciembre de 1974.
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8 de junio de 1957, y del Patrimonio Forestal del Estado de 10 de marzo
de 1941; disposiciones de 1982 y 1964 sobre e Banco de Crédito Agricola
y Cajas Rurales Cooperativas; Leyes de Seguridad Social Agrariay Ordenan-
za General del Trabajo en el Campo; Organizacién Sindical Agraria; creacion
de Organismos defensores de precios y comercializacion como el Servicio
Nacional del Trigo, hoy Servicio Nacional de Productos Agrarios, y el Fondo
de Ordenacion y Regulacion de Precios y Productos Agrarios y tantas otras
disposiciones que han tratado de poner en practica el programa agrario
trazado.

El aspecto que aqui méas nos interesa, o sea, €l de la ordenacion nueva
o reforma de las fincas y estructuras agrarias en Espafa, se ha regulado y
Ilevado a cabo en el marco de dos instituciones de amplia actuacion, que han
sido la Colonizacién por un lado y la Concentracion Parcelariay Ordenacion
Rural por otro. Sus normas, junto con las referentes a las de unidades mini-
mas de cultivo, permutas forzosas de fincas rusticas, fincas mejorables y
otras, han quedado incluidas en la Ley de Reformay Desarrollo Agrario, de
12 de enero de 1973 (32), que es la vigente reguladora de la materiay en
cuyo estudio centramos nuestra principal atencion (33).

(32) Perael estudio de los antecedentes puede verse la conferencia de EMILIO LAMO
DE ESPINOSA, «Proceso formativo de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario», pronun-
ciada el 25 de noviembre de 1974 en las | Jornadas Nacionales de Derecho Agrario,
que patrocinaron el Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario (IRYDA) y la
Asociacion Espafiola de Derecho Agrario.

(33) En € Boletin Oficial del Estado de 3 de febrero de 1973 se publicd € Decre-
to 118/1973, de 12 de enero, aprobando el texto de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario, por € cua el Gobierno cumple el encargo hecho en la Disposicion Adicio-
nal 42 de la Ley de 21 dejulio de 1971, creadora del Instituto Nacional de Reforma
y Desarrollo Agrario, de ordenar y sistematizar en un texto legal Unico todas las leyes
existentes sobre la materia que se relacionan.

La Ley consta de un titulo preliminar, sobre la reforma y desarrollo agrario y las
normas generales sobre la actuacion del Instituto, y de cuatro libros; el primero contiene
las normas organicas del Instituto y su Consejo, el Jurado de Fincas Mejorables,
Comisiones Locales de Concentracion Parcelaria y Juntas Provinciales, Comarcales y
Locales; e Libro Il se refiere a la adquisicion y redistribucion de tierras y régimen
especifico de las unidades minimas de cultivo; el tercero dicta las normas para la
actuacion del Instituto en comarcas o zonas determinadas por Decreto, referentes a obras
y mejoras territoriales, grandes zonas de interés nacional, ordenacion de explotaciones,
comarcas mejorables y concentracion parcelaria. Por dltimo, el Libro IV se ocupa de
las actuaciones en fincas o explotaciones agrarias, regulando la expropiacion por causa
de interés social, régimen de fincas mejorables, permutas forzosas en fincas rasticas,
ordenacion de explotaciones agrarias ejemplares y calificadas, terminando con las nor-
mas sobre auxilios econdmicos y técnicos a agricultores.

Tiene 292 articulos, nueve Disposiciones Finales y 15 Transitorias, terminando con
una Disposicion Fina Derogatoria de todas las normas anteriores de carécter general
con rango de Ley relativas a la colonizacién, ordenacién rural o concentracion par-
celaria.
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De momento digamos que la nueva ley (34), aun reflejando, como es
natural, la distinta mentalidad y estilo en que fueron publicadas las hetero-
géneas 19 leyes originales, supone una gran ventaja préctica. El haber sis-
tematizado todo el variado cimulo legislativo vigente a su promulgacién en
un cuerpo Unico es tarea que agradeceran sin duda los profesionales a la hora
de sus consultas y actuaciones préacticas. Las criticas concretas irdn apare-
ciendo después; en principio la LRDA representa al menos un paso impor-
tante en la codificacion del Derecho Agrario, aunque, por su contenido
humano y cambiante, quiza sea ésta una de las materias que menos se presten
a la «petrificacion» articulada (35).

d) Organismos espafioles en la agricultura.
El Ingtituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario (IRYDA)

En la Administracion espafiola corresponde a Ministerio de Agricultura
la alta direccion de la politica agraria, marcando las lineas de actuacién en
lo referente a fomento y desarrollo de la riqueza puramente agricola o de
cultivos, asi como de la forestal y ganadera.

A su frente se encuentra el ministro y la estructura organica del Depar-
tamento actualmente viene marcada por €l Decreto 2684/1971, de 4 de
noviembre, que prescinde de la clésica division sectoria (Agricultura, Mon-
tes y Ganaderia) para crear otras Direcciones Generales (Capacitacion y
Extension Agraria, Produccion Agrariay de Industrias y Mercados en Origen
de Productos Agrarios) y conferir a Ministerio una mayor coherencia en su
actuacion periférica, creando las Delegaciones Regionales y Provinciales.

(34) FRANCISCO GOMEZ Y GOMEZ JORDANA, Jefe de la Asesoria Juridica del IRYDA,
que intervino personal mente en su preparacion, mantiene que laLRDA no es un «texto
refundido»: €S un nuevo texto legal con todas las consecuencias que ello comporta,
principalmente la de que no podran en lo sucesivo invocarse frente al mismo las
numerosas leyes cuyo contenido ha quedado incorporado y cuya derogacion, despues
de promulgado el nuevo Texto, debe considerarse definitiva. Aduce en defensa de su
tesis la Disposicion Adicional 4.2 ya citada, de la Ley dé creacion de IRYDA, que
permitialamodificacion o supresion en el nuevo texto legal delas normas antes vigentes
que supusieran obstéaculo para la sencillez, claridad y armonia del sistemay, por tanto,
tales modificaciones tendran fuerza de Ley aun habiendo sido introducidas por el
Gobierno, ya que éste puede regular materias de la competencia de las Cortes si una
Ley le autoriza expresamente, conforme alos articulos 21 de laLey de Régimen Juridico
de la Administracion del Estado y 4 de la Ley Organica del Estado (Conferencia en las
«Jornadas» citadas en la nota 32, con el titulo «Lineas generales de laLey de Reforma
y Desarrollo Agrario»).

(35) Sobre intentos legislativos y doctrinales de codificacion rural en Esparia,
pueden verse. BALLARIN, Derecho Agrario, pags. 64 y sigs., y JAIME MONTERO, «Siste-
matizacion de bases para una Ley Agraria», en Anuario de Derecho Civil, afio 1973,

pag. 741.
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Entre las Entidades Auténomas dependientes del Ministerio de Agricul-
tura, sefialaremos:

1. El Fondo de Ordenacion y Regulacion de Productos y Precios Agra-
rios (FORPPA), creado por Ley de 20 dejunio de 1968, en base a la nece-
sidad de dar unidad y coherencia a la politica de ordenacién de los mercados
agrarios, la de integrar en la formulacion de la misma a los sectores que han
de participar en su gecucion y arbitrar los medios precisos para su puesta
en préctica.

2. El Instituto Nacional parala Conservacién de la Naturaleza (ICONA),
creado por Decreto-ley de 28 de octubre de 1971, y regulado por Decreto de
9 de marzo de 1972, y cuyas funciones son conservar los recursos naturales
renovables del pais, administrar y defender los montes, masas forestales y
vias pecuarias, defensa contra incendios forestales, proteccion del paisaje
y vigilancia y control de las aguas continentales.

3. El Servicio Nacional de Productos Agrarios (SENPA), sucesor del
antiguo Servicio Nacional del Trigo, creado el 23 de agosto de 1937 durante
la guerra. Su configuracion actual se encuentra en el Decreto-ley de 28 de
octubre de 1971 y Decreto de 24 de marzo de 1972, que sefiadlan como
actividades del Organismo adquirir, almacenar, conservar, distribuir y enaje-
nar productos agrarios, con €l fin de mantener los precios, paralo que cuenta
con una red de silos 0 depositos adecuados.

La realizacion de las acciones para llevar a cabo la politica del Gobierno
en la regulacion y tenencia de la tierra rural estd encomendada actualmen-
te en Espafia a Ingtituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario, cuya
abreviatura IRYDA, ya se ha generalizado.

Fue creado por Ley de 21 dejulio de 1971, como continuador y sucesor
del Instituto Nacional de Colonizacion y Servicio Nacional de Concentra-
cion Parcelariay Ordenacion Rural (que se extinguian), con el cometido de
impulsar y coordinar las acciones que estos organismos venian realizando en
el problema de las estructuras agrarias para lograr una reforma econémica y
socia de latierray, alavez, laincorporacién del sector agrario al proceso
general del desarrollo del pais. Segun el articulo 4.° de la LRDA, €l Instituto
realizard todas las funciones que se le encomienden en relacion con el
desarrollo rural y lareforma agraria. Para poder cumplir estos fines se atri-
buyeron a naciente Instituto todas las funciones y competencias que las
normas legales y reglamentarias entonces vigentes asignaban a los organis-
mos absorbidos, del mismo modo se declaraban traspasados por el mandato
legal tanto las subvenciones y beneficios fiscales como las obligaciones y
cargas de dichos organismos.

El IRYDA se configura como Organismo Auténomo adscrito al Ministe-
rio de Agricultura, con personalidad juridica propia, que se rige por las
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disposiciones de la Ley de Reformay Desarrollo Agrario y la legislacion de
Entidades Estatales Auténomas. Por Decreto 3220/1971, de 23 de diciembre,
complementado por Orden del Ministerio de Agricultura de 28 de enero de
1972, se articuld su estructura organica. .

Y aque numerosisimos, casi todos sus actos sobre fincas tienen como base
0 desembocan en € Registro de la Propiedad, como hemos de ver, es muy
interesante en el aspecto practico conocer a quiénes corresponden dentro del
IRYDA las facultades representativas y dispositivas para llevar a cabo las
actuaciones documentales originantes de mutaciones juridicas inmobiliarias
con reflejo en los libros registrales.

Al frente del Instituto existe un Presidente, auxiliado por un Secretario
General que puede sustituirle en e gercicio de sus funciones (36). Por
resolucién de la Presidencia dd IRY DA, de 9 de febrero de 1977, se delegan
parte de estas atribuciones en el Secretario General. Directores Adjuntos,
Inspectores Regionales y Delegados Provinciales, segin una detallada ca
suistica (37). _

Aunque después lo estudiaremos més detenidamente, sefialaremos como
tipos de actuaciones del IRY DA con consecuencias registrales, |as siguientes:

— Transformacion de grandes zonas, con realizacion de obras, para crear
nuevas explotaciones agrarias u ordenacion de las existentes para que
alcancen adecuadas dimensiones en lo socia y econémico; es lo que
se ha venido Ilamando colonizacion.

— Establecimiento de Planes de Mejora para comarcas deprimidas. Aqui
la propiedad comporta la obligacién de cultivar y mejorar las fincas,
so pena de expropiacion. Es la actuacion sobre comarcas y fincas
mejorables.

— Concentracién parcelaria, por la que se reorganiza la propiedad ris-
tica de una zona, adjudicando a cada propietario en coto redondo o
en un reducido nimero de fincas de reemplazo, una superficie equi-
valente en clase de tierray cultivo ala de las parcelas de procedencia
aportadas.

(36) Son funciones del Presidente del IRYDA, segln el Decreto de 13 de agosto
de 1971:

a) Cuantas le corresponden como Jefe del Organismo conforme a la legislacion
vigente sobre Entidades Estatales Auténomas.

b) La representacién del Organismo para toda clase de actos y contratos.

c) Las que le atribuye especialmente la legislacion sobre reforma y desarrollo
agrario.

(37) Ver Boletin Oficial del Estado de 18 de febrero de 1977. Ademas, CARLOS
HERNANDEZ CRESPO, puede verse en RCDJ, nim. 501, marzo-abril 1974, pag. 315, como
complementario del trabajo «Lalegislacion de reformay desarrollo agrario y el Registro
de la Propiedad», publicado en la misma Revista, nim. 499, noviembre-diciembre 1973,
pags. 1433 a 1470.



ESTUDIOS 507

En cambio los auxiliares econémicos y técnicos facilitados por €l IRYDA
solo tienen reflejo en e Registro en los casos en gque se garantizan mediante
hipoteca, sin otras especialidades.

1. CUESTION PRINCIPAL

FUNCIONES DEL REGISTRO DE LA PROPEDAD EN LA TENENCIA Y REGULACION
DE LA TIERRA RUSTICA

a) Como defensa de la adquisicion dd titular y base de la seguridad
en e tréfico juridico

Tanto S nos atenemos a la barroca prosa de los preambulos de las piezas
legislativas del siglo pasado, como a Sus propios y ya mas escuetos textos
articulados, llegaremos a la conclusion de que no iba tan descaminada la
opinién genera de que €l Registro se hizo pensando en defender puras miras
individualistas y econdmicas. El asiento registral era, alavez que valladar
defensivo para el titular, un sefiuelo para que €l dinero afluyese a la propie-
dad inmueble, protegido por la insuperable garantia de la hipoteca, sin que
en el encuadre del legislador entrasen otras posibles finalidades para justi-
ficar lainstitucion. Es mas, aunque las atisbasen, claramente las rechazaban
al decir que «sin negar que los Registros puedan y deban venir en auxilio
de la Administracién en las arduas tareas que para beneficio publico le estan
encomendadas», su verdadero objeto es mejorar las condiciones de la pro-
piedad del inmueble, asegurar €l crédito territorial y poner coto a fraudulen-
tos enganos. Y se concluye de modo paladino diciendo que «salir de este
terreno, considerar el Registro principalmente como un censo de la riqueza
inmueble y dar intervencion directa en €l a la Administracion, conduce
irremediablemente a desconocer su caracter social, econdmico y civil y
sacrificar lo principal a lo accesorio» (38).

El paso del tiempo Yy las nuevas realidades sociales han venido a sefialar
qué es principal y qué accesorio entre la defensa del titular, simplemente
particular por muy respetable que sea, y la seguridad en el tréfico que afecta
a toda la comunidad, aungue también protege, de paso, a propietario.

La doctrina hipotecarista es ya undnime a la hora de justificar el papel
del Registro de la Propiedad y seria interminable la cita de autores que
muestran la seguridad juridica, basada en los asientos registrales como un
bien social de valor incalculable que es preciso defender con todos los

(383. Exposicion de Motivos de la Ley Hipotecaria de 1861; puede verse en el lugar
antes dicho.
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medios legales. La formulacion més generalizada (39) estima que la seguri-
dad juridica y la buena fe se complementan en el sentido de constituir
aquélla e fin perseguido por la ley; es imprescindible proteger a quien
adquiere confiado en el Registro, pues asi se asegura € trafico y se da base
seria a comercio juridico; proporcionar seguridad juridica a las transmisio-
nes constituye el mévil o razén de ser del Registro. -

Pero, ademés, se ha venido perfilando dltimamente un nuevo aspecto de
notoria importancia. Ha sido I__OPEZ MEDEL quien ha hecho resaltar € papel
del Registro de la Propiedad como auténtico servicio publico cuando se trata
de una puesta en forma del bien comunitario, ya que entonces se institucio-
naliza y cobra relevancia autonoma e independiente. El destinatario del
Registro —dice— no es ni el funcionario que lo lleva, ni € particular que
acude a é por creerse mas seguro, ni € que quiera enterarse de la fortuna
del deudor: e destinatario es la sociedad entera, la cual debe conocer la
situacion juridica de sus miembros con fines de seguridad, de bienestar y de
orden (40). La teoriainstitucional es sugestivay nos abre cauce para nuevas
aplicaciones registrales (41).

b) El Registro como ingtitucion de carécter publico precisa para
orientar la politica agraria y consolidar sus resultados

Esta fuera de toda duda que € Registro ha cumplido fielmente e papel
que ab initio se le asignd de defender las adquisiciones de los titulares y asen-
tar la seguridad juridica basica para las transmisiones y €l crédito territorial.

Lo que ahora queremos resaltar es que también la institucion registral, a
menos en Espafia, esta perfectamente preparada para servir de cauce a las
nuevas directrices funcionales del dominio del suelo y seguira respondiendo
en cada caso a los planteamientos politicos y sociades del agro, como o ha
hecho hasta hoy, con calificacion sobresaliente. )

Debemos reivindicar para el Registro, no como privilegio, sino como
deber, la funciéon de servir como pieza indispensable en € momento de

(39) Puede verse en ROCA SASTRE a estudiar la buena fe como requisito de la
proteccion registral en Derecho Hipotecario, Barcelona, 1948, t. I, pags. 445 y sigs.

(40) Teoria del Registro de la Propiedad como servicio publico, tesis doctoral,
editado en Madrid, 22 ed., 1959, pag. 127. También puede verse ddd mismo autor,
Modernas orientaciones del Registro de la Propiedad, Madrid, 1961, donde insiste en
las mismas ideas de latesis y propugna lallamada «inscripcion obligatoria progresiva»
para, a menos, aquellos sectores de la propiedad inmueble de clara incidencia social,
como los bienes rusticos. ’ .

(41) Véase FRANCISCO MESA MARTIN, «Aproximacion a Institucionalismo. El Regis-
tro de la Propiedad como Institucion juridica», publicado en el t. Il de las Ponencias
del 1l Congreso de Derecho Registral, Madrid, 1975, pags. 131 y sigs.
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orientar las acciones concretas de la politica agraria. Y una vez realizadas
debe constituir el medio indispensable para poder conservar las mejoras
estructurales obtenidas, consolidando los resultados de las reformas y con-
tribuyendo a desarrollo de la economia campesina.

No se trata, ni mucho menos, de dar un tinte administrativo a nuestro
Registro. Ni por su contenido fundamentalmente civil, ni por el legitimo
orgullo de la independencia cientifica del Registrador a calificar, cabria
admitir una excesiva intervencion del Estado a pretexto de encauzar sus
programas econdmico-sociaes. Dentro de su sistemética actua y sin cambiar
en absoluto su fisonomia juridica, el Registro puede seguir prestando en
Espafia sus valiosos servicios a la comunidad nacional, especialmente a este
sector deprimido de la agricultura, digno de todo apoyo (42).

Ya en la reforma agraria republicana se tomé como base a Registro de
la Propiedad, no solo para la obtencion de datos sobre las fincas expropia-
bles, sino incluso como rueda del engranagje operativo, tanto en el inicio
como para e mantenimiento de los resultados (43).

Posteriormente, tanto en la Colonizacion, comenzada a partir de 1939,
como en la Concentracién Parcelaria, que nace en Espafia desde 1952, y en
otras figuras agrarias especiales, se ha seguido contando decisivamente con
€l Registro en todas las fases de sus realizaciones, habiéndose conseguido,
como fruto, reciprocas e indudables ventajas. Los libros registrales han ve-
nido colaborando eficazmente a la politica social agraria de los Gltimos
decenios, demostrandose que la institucién tiene decisiva razon de ser tam-
bién en este campo. La LRDA, recogiendo sus precedentes legales inmedia-
tos, sigue la misma ténica de colaboracion con el Registro (44); aunque los

(42) De paso, se soslayariael posible peligro, apuntado por MENENDEZ, cuyo temor
no compartimos, de que el Registro de la Propiedad clasico se puede ver desplazado
por registros rurales del tipo de Hispanoamérica, a que antes nos hemos referido.

(43) En la Base 7.2 de la Ley de 15 de septiembre de 1932, para proceder a
inventario de bienes afectados por la reforma, se establecia la obligacién de los pro-
pietarios de efectuar la declaracion ante el Registro donde radicasen las fincas y eran
los Registradores quienes debian notificar la inclusién de las mismas en el inventario,
haciéndose constar esta circunstancia por nota al margen de la Ultima inscripcion de
dominio vigente. Y en la Base 14 se establecia la inscripcion gratuita en el Registro
de las actas levantadas por las Juntas Provinciales al tomar posesion de las tierras que

iban a ser objeto de asentamiento. Por supuesto, también fueron objeto de inscripcion -

las fincas expropiadas, de acuerdo con la legislacion especifica.

El Decreto de 7 de septiembre de 1933, regulando las comunidades de campesinos
de la reforma, establecia que los sindicatos y sus cabezaleros podrian acudir a los
Registradores de la Propiedad y Notarios del Distrito para que estos funcionarios les
evacuasen gratuitamente las consultas juridicas sobre la comunidad.

(44) Seria ocioso, y supondria repeticién, enumerar los preceptos de la LRDA que
contienen una llamada a la actuacién registral en el ambito de la reforma de las
estructuras agrarias. Son mas de 30 los preceptos concretos en los que la figura del
Registro aparece nominatim en la Ley, aparte de otros en que se considera implicita y
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vamos a ver con mas detalle, podemos adelantar que, salvo algunos incon-
venientes que siempre hay en toda obra perfectible, los resultados han sido
bastante positivos hasta e momento y debemos intentar superarlos.

No podemos cerrar los ojos a la realidad e ignorar que € mundo de
nuestros dias tiende a reformismo agrario y a la socidizacion de latierra con
caracteres cada vez mas acusados (45). Y s se trata de reorganizar la propie-
dad, € papel del Registro es insoslayable; una vez mas, e técnico juridico
especializado en contacto con la realidad campesina debe ser e técnico de
lareforma, € que sin permitir la intromision de principiantes ni demagogos,
coopere de modo mas decisivo en todo o que suponga una ordenacion justa
del dominio y los derechos sobre e suelo (46). Tarea tan dificil como
apasionante, a la que Espafia debe incorporarse para seguir la pauta de otros
paises, siendo de especid interés, por sus soluciones, las de nuestros herma-
nos de América (47).

Concluiremos aceptando que aungue se acentle la configuracién social
de la propiedad, esto no supone por si solo que hayan de innovarse de modo
revolucionario nuestros principios hipotecarios, pues € Registro, ta como
esta organizado, tiene la suficiente flexibilidad para adaptarse.

Pero aun asi, no olvidemos que es una institucion de carécter pblico que
ha demostrado su aptitud para orientar toda politica agraria constructiva y
contiene alin mayores posibilidades de futuro si los Registradores sabemos
estar a la dtura de las necesidades de nuestro tiempo.

presente; pero, con ser mucho en cantidad, lo es mas ain en calidad, pudiendo decirse
que en una regulacion de claras bases técnicas sobresale un tintejuridico-hipotecario que
empapa practicamente la mayor parte de la norma. La inscripcion registral segin la
LRDA es indispensable en casi todas las actuaciones del IRYDA, como garantia de
la pervivencia de la obra hecha.

(45) «La reforma agraria se plantea ya a escala planetaria, no solo en € interior
de cada pais; de modo que resulta inconcebible que en unos sobren tierras para pocos
habitantes y en otros haya poquisimo suelo cultivable disponible en relacién con
una masa enorme de poblacion» (BaLLariN, Derecho Agrario, pag. 177). La misma idea
en la Enciclica Mater et Magistra de Juan XXIII, Parte Ill, pag. 47 de la separata
ndm. 38 de Ecclesia, 1961.

(46) Es erroneo confundir socializacion con socialismo: no hay més que leerse las
Gltimas enciclicas papales. Precisamente la socializacion que se extendio por Europa tras
la primera guerra mundial organiz6 la Ilamada «revolucion verde» frente a la roja que
amenazaba con desbordarse desde Rusia. Y en América del Sur, como réplica a Cuba,
a partir de la Conferencia de Punta del Este, se extiende igualmente una regulacién
reformista de hondo contenido. :

(47) Esinagotable el tema de las reformas agrarias en Hispanoamérica. Como paises
con recientes Leyes de reforma podemos citar: en 1960, Venezuela; en 1961, Colombia;
en 1962, Republica Dominicana, Costa Rica, Guatemala y Chile; en 1963, Panama,
Paraguay, Nicaragua y Honduras; en 1964, PerG y Brasil; en 1969, El Salvador, y en
1973, Ecuador.

Una exposicion panordmica y bastante bien resumida en el libro Fuerzas campesinas
agrarias en América Latina, de Araiv Birou, Madrid, 1971. La bibliografia es abun-
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1.1.  EN CUANTO AL TiTULO
a) Derechos sobre lasfincas rusticas inscribibles en e Derecho esparfiol

El articulo 1.° de la Ley Hipotecaria vigente, de 8 de febrero de 1946,
dice que «el Registro de la Propiedad tiene por objeto la inscripcion o
anotacion de los actos y contratos relativos a dominio y demés derechos
reales sobre bienes inmuebles».

Este precepto tiene el desenvolvimiento suficiente, dentro de su texto,
para que la ley se ahorrase toda la farragosa enumeracion posterior. En
efecto, para conceder la consideracion de inscribibles bastaria con que tales
derechos cumpliesen estas dos condiciones:

1. Que sean derechos redles, es decir, que recaigan de modo inmediato
sobre el objeto, sin necesidad de intermediarios, y, por otra parte, que sean
oponibles no solo respecto a un obligado contrato, sino frente a todos en
general que deben respetarlos. Sabemos que no es nitida, ni mucho menos,
la distincion entre derechos personales y reales, pero el criterio sefialado
puede valemos, savo casos muy concretos.

2. Que recaigan sobre bienes inmuebles, es decir, que tengan la consi-
deracion de fincas, ya que €l Registro espafiol se lleva abriendo un folio
especial a cada una, en el que se ha de contener su historial juridico (art. 243
LH). El concepto doctrinal cominmente aceptado, ya que no existe defini-
cion legal de finca como «trozo de terreno cerrado por una linea poligonal
y perteneciente a un solo propietario 0 a varios en comin» (48), si bien
constituye el caso més general, queda estrecho para las nuevas concepciones
de la empresa agraria, donde cada vez més van primando los conceptos de
explotacién y agricultura de grupo. Y he aqui como nuestra legislacion
hipotecaria, una vez més, demuestra su capacidad de adaptacion, ya que el
articulo 8 de la ley permite que se inscriba como una sola finca, bajo un
mismo ndmero, «toda explotacion agricola, con o sin casa de labor, que
forme una unidad organica, aunque esté constituida por predios no colindan-
tes» (49), lo que facilita grandemente €l trafico juridico para las figuras

dantisima; puede verse el extraordinario de la Revista de Estudios Agro-Sociales, dedi-
cado a la reforma agraria y el desarrollo en Iberoamérica (ndim. 54, enero-marzo
de 1966).

(48) ROCA SASTRE, Derecho Hipotecario, t. Il, pag. 64.

(49) El Reglamento Hipotecario, en el articulo 44, desenvuelve el precepto, con-
siderando como una sola finca a los efectos del articulo 8 de la Ley, entre otras:

1% Las fincas rusticas colindantes.

2% Los cortijos, haciendas, labores, masias, dehesas, cercados, torres, caserios,
granjas, lugares, casdes, cabanas y otras propiedades andlogas que formen un cuerpo
de bienes dependientes o unidos con uno o mas edificios y una o varias piezas de
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cooperativas y colectivistas en general; la misma adecuacién presenta el
tratamiento unitario de las explotaciones o patrimonios familiares adjudica-
dos por € IRYDA, normalmente compuestos de tierras, viviendas y otros
elementos inmobiliarios cuya separacion no se permite.

La Ley Hipotecaria espafiola, no satisfecha con la formula conceptual de
su articulo 1, que seria suficiente, recurre a la enumeracién en € articulo 2,
por cierto, siguiendo un orden carente de sisteméica e.incluso incurriendo
en repeticiones. Sus dos primeros apartados se pueden refundir diciendo que
en € Registro se inscribiran los titulos por los que se constituyan, declaren,
reconozcan, transmitan, modifiquen o extingan el dominio, como derecho
bésico sobre los bienes inmuebles, y los derechos impuestos sobre los mis-
mos, como el usufructo, uso, habitacion, enfiteusis, hipoteca, censos, servi-
dumbres y otros cuaesquiera de tipo real.

En € apartado 5.° se admite la inscripcion del arrendamiento de bienes
inmuebles por un periodo de mas de seis afios o aguellos en los cuales
se hayan anticipado |as rentas de tres 0 méas o cuando haya convenio expre-
so de las partes para inscribir, aunque no se den tales circunstancias. Las
criticas han sido abundantes a este precepto, bajo prismas puramente priva-
tistas, aduciéndose que € arrendamiento no es derecho red y asi se le
concede ficticiamente por via registral un privilegio del que €l contrato
careceria por §; S o miramos con ojos agraristas, también puede ser con-
siderado como un eslabon, como un buen servicio que e Registro podria
prestar a arrendatario, no solo para su garantia'y seguridad actual, sino con
miras a que su Situacion sea cada vez mas estable y desemboque en e acceso
a la propiedad de la tierra que cultiva; teniendo en cuenta el fracaso de
Registro especia creado por la Ley de Arrendamientos Rusticos de 1935 y
la corriente cada vez més fuerte de considerar a la relacion arrendaticia como
derecho real y portico de dominio, no faltan quienes apadrinan para esta
figura un tratamiento registral idéntico a los deméas derechos reales inmobi-
liarios (50). '

La gama de derechos inscribibles es, pues, bastante amplia en nuestro
Derecho en cuanto alatierrarustica. EI Reglamento Hipotecario contempla
diversidad de figuras que matizan o amplian las normas legales expuestas.

terreno, con arbolado o sin él, aunque no linden entre si ni con el edificio y con tal
gue en este caso haya unidad organica de explotacion.

32 Las explotaciones agricolas, aunque no tengan casa de labor y estén constituidas
por predios no colindantes siempre que formen una unidad orgénica, con nombre propio
que sirva para diferenciarlas y una organizacion econémica que no sea la puramente
individual.

(50) Puede verse extensamente tratado €l aspecto registral del arrendamiento en
CAMY, Comentarios a la Legislacion Hipotecaria, t. |, pags. 460 y sigs., y en ROCA
SASTRE, Derecho Hipotecario, t. Ill, pags. 39 y sigs.
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Junto alafdérmulalatade su articulo 7.°, que veremos a continuacion, declara
expresamente inscribibles:

— Las particularidades inmobiliarias existentes en provincias donde
rigen fueros especides (art. 8), abundantisimas en materia de fincas
rusticas.

— Los dedlindes y amojonamientos de fincas (art. 12).

— Los subarriendos, subrogaciones y cesiones de arrendamientos no
prohibidos por la ley (art. 13).

— La opcién de compra, pactada de modo principal o en contrato de
arrendamiento (art. 14).

— El dominio de los montes de utilidad publica (art. 30-1.°).

— Las roturaciones legitimadas, los titulos de concentracion parcelaria
y las concesiones de fincas o derechos redes otorgados por la Admi-
nistracion para colonizacién u otros fines andlogos de carécter social
(art. 30-2.°).

— El derecho red de vuelo sobre fincas rusticas genas (art. 30-3.°), muy
frecuente en bastantes regiones espariolas.

— Las concesiones administrativas en cuanto se refieran a bienes inmue-
bles 0 derechos redes (art. 31).

— Los asientos derivados de procedimientos de expropiacion forzo-
sa (art. 32), con importantes especialidades en las actuaciones del
IRYDA.

— Las concesiones de aguas publicas para riego (art. 69) y los aprove-
chamientos de las mismas por prescripcién (art. 70), de vital impor-
tancia en la agricultura. Igualmente se da trato especiad a dominio
privado de las aguas, a considerarlas inmuebles susceptibles de abrir
folio registral como figura independiente (art. 71).

b) Posbilidad de ampliar la enumeracion legal

En la contraposicion de los sistemas de numerus clausus, que sefialaba
taxativamente los derechos inscribibles, y de numerus apertus, que, por €l
contrario, permite la entrada, sin apenas cortapisa, en € Registro de todas las
situaciones que afecten a las fincas, parece que el Derecho espafiol acepta
€l segundo, pero con ciertas determinaciones.

El articulo 79 dd Reglamento Hipotecario, haciendo referencia a dominio
y los derechos reales enumerados en € articulo 2 de laley, sefida que también
son inscribibles cualesquiera otros titul os relativos a derechos reales, «asi como
cualquier acto o contrato de trascendencia real que sin tener nombre propio en
Derecho modifique, desde luego o en el futuro, algunas de las facultades del
dominio sobre bienes inmuebles o inherentes a derechos reales».
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Como se ve, €l sistema es de una enorme flexibilidad, tratandose por
via reglamentaria incluso de ampliar la enumeracion legal. Se pueden inscri-
bir el dominio, los derechos de usufructo, uso y habitacion, censos, enfiteu-
sis, foros, hipotecas y anticresis, servidumbres, superficie, tanteo y retracto vy,
en general, todos los derechos que, aunque sean innominados, tengan la cua-
lidad de redles, y eso en cuanto a sus actos no solo presentes, sino futuros.

Claro que s € principio se llevase a sus Ultimas consecuencias y no se
impusieran las logicas trabas, el Registro se convertiriaen un cajon de sastre,
en un inmenso saco que engulliria todo cuanto se quisiera llevar a él.

Por eso, lajurisprudencia (51) ha tenido que deslindar en varias ocasio-
nes la cuestion, sefialando directrices que podriamos resumir asi:

1. Que se trate de un verdadero derecho real, 1o que no depende del
nombre que caprichosamente le atribuyan los interesados, sino de su autén-
tica naturaleza, por lo gue debe configurarse con claridad el derecho red
innominado.

2. Es inscribible un derecho rea pendiente de condicién suspensiva,
pero no lo es la simple obligacion de constituir un derecho en e futuro.

3. No es admisible la configuracion de un supuesto derecho real que
tenga por objeto burlar las prohibiciones legales, 1o que supondria un abierto
fraude a la ley.

Unavez mas queda claro que la Ley Hipotecaria espafiola, si no tuvo una
vision social, tampoco supone un obstaculo para € desarrollo de la idea
funcional del dominio. El numerus apertus es, sin duda, una posibilidad
aprovechable.

Desde e punto de vista de nuestro estudio, diremos que en materia
agraria son abundantes los apoyos registrales que hasta € momento se han
utilizado como coadyuvantes de los propositos de la Administracion. Para
ello, ademas dd asiento principal de la inscripcion, se ha echado mano, a
veces exageradamente, de las anotaciones preventivas y notas marginales
que actdan como sucedaneos, tanto en el papel de aviso a terceros como en
el de verdaderas reservas registrales. Es tipico el anorma caso de las prohi-
biciones o servidumbres legdes, que por congtituir € status normal de la
propiedad, no seria necesario llevar a Registro, lo que, sin embargo, se
realiza con demasiada frecuencia.

De aqui que es preciso insistir en que si bien € Registro puede ser pieza
clave en larealizacion de buena politica agraria, debe evitarse su conversion
en cumulo de cortapisas administrativas, que deben tener otro lugar en la
sistemética juridica.

(51) Puede verse la exposicion mas amplia de los derechos reales no regulados en
BUENAVENTURA Camy, Comentarios... citados, t. |, pags. 431 y sigs.
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1.1.1. Titulos viciados o incompletos

El Registro de la Propiedad no seria un verdadero Registro de inmuebles
s solo recogiese los derechos reales perfectos, pues en la vida del Derecho
existen situaciones intermedias que superan el concepto del ius ad rem, sin
llegar a tener las caracteristicas del derecho rea pleno (52).

En efecto, tanto desde el lado del titular registral, que es duefio seguin los
libros, pero no «gerce» su propiedad realmente, como desde el opuesto, o
sea, € que con talante dominical explota la tierra, pero no tiene un asiento
registral a su nombre, € Registro no seria perfecto si no reflgjase la realidad.
Es preciso, en aras de la seguridad y e orden juridico, que se muestren tal
como son las situaciones invalidas o las que aln estan en gestacion o pen-
dencia, pero pueden perfectamente llegar ala categoria de pleno derecho real,
derogando o disminuyendo la titularidad registral vigente en la actualidad.

En cuanto a los titulos viciados de alguna causa originaria de invalidez
o nulidad, lanormaes clara en Derecho espafiol: Lainscripcion no convalida
los actos o contratos que sean nulos con arreglo alas leyes (art. 33 LH); pero
nuestro sistema protege, aun en este caso, al tercero de buena fe que adquiere
a titulo oneroso de persona que en el Registro aparezca con facultades para
transmitir, siendo entonces mantenido en su adquisicion, aunque con poste-
rioridad se anule o resuelva €l derecho del anterior otorgante por virtud de
causas que no consten en el mismo Registro (art. 34 LH). Es decir, no se
consagra la fuerza formal del Registro, ya que € titulo viciado, a inscribirse,
no se convaliday afecta, por tanto, a las partes que en é intervinieron (53);
pero, en cambio, por e principio de la fe publica, si actla la proteccion
registral respecto a terceros que confiaron en la aparienciajuridica en aras
de la seguridad en €l tréfico juridico; € tercero puede incluso adquirir a non
domino, con tal que se den los requisitos sefialados en dicho articulo 34 (54).
La jurisprudencia es acorde en este sentido (55).

(52) CAMY, obra citada, t. |, pag. 437.

(53) Son clésicas y conocidas las palabras a respecto de GALINDO Y ESCOSURA,
afirmando que «la inscripcion no es el agua del Jordan, que borra toda mancha»,
recogida por numerosos autores. La cita aqui es de ROCA SASTRE, obra citada, t. I,
pag. 503.

(54) Es opinion comun de cuantos autores estudian el sistema espafiol. La lti-
ma afirmacién que recogemos la apunta MANUEL AMOROS GUARDIOLA en su ponencia al
Il Congreso Internacional de Derecho Registral, tomo Principios y desarrollo legislativo
de los Registros Juridicos de Bienes, Madrid, 1975, pag. 790.

(55) CAMY, en Comentarios..., t. V, pags. 38 y 39, recoge varias sentencias del
Tribunal Supremo, desde una de 29 de diciembre de 1883 hasta la de 8 de febrero de
1962; en éste se declara que si bien el articulo 34 de la Ley Hipotecaria no puede crear
lo inexistente ni convalidar 1o anulable, si origina un derecho inexpugnable por obra
de la inscripcién, que no es destruido por la declaracién de nulidad o inexactitud del
primer acto o contrato ,que lo motivé.
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Este principio, conocido y basico ded sistema hipotecario espafiol, es €
aplicable a todos los inmuebles y no presenta especiaidades en lo referente
a la tenencia de tierras rasticas, por o que nos proponemos tocar € tema.

De mayor interés resulta contemplar las situaciones provisionaes, itine-
rantes hacia el dominio pleno, muy frecuentes en € agro, y sus posibles
reflejos registrales.

En cuanto a éstos, en e sistema espafiol actua se puede acceder a la
propiedad bien por medios de carécter publico, como son la colonizacion y
la concentracién parcelaria, que merecerdn nuestra aencién en apartados
especiales, o bien por vias de Derecho Privado, como € retracto y € acceso
de los colonos y otros diversos supuestos.

a) El acceso a la propiedad de los arrendatarios

En e ambito iusprivatista se ha acentuado la tendencia que considera €
arrendamiento como un eslabdn para que el asalariado campesino pase a la
condicion de propietario de la finca que cultiva. Aunque e «hambre de
tierra» ya no es tan fuerte, ni mucho menos, como en épocas pretéritas (56)
por la emigracién masiva del campo a la ciudad, y aunque las normas
especiales refuerzan cada vez mas la posesion del arrendatario, es 16gico que
éste siga apeteciendo poder montar sobre tierra de su propiedad la explota-
cién que hasta ahora ha llevado como simple colono.

El principio de «latierra para quien la trabaja», aun despojado de su tinte
demagdgico y de pandereta, sigue vigente no silo en € deseo de los agri-
cultores, sino en las claras tendencias legisativas de los dltimos afios en
Espafia. La posicion del Cddigo Civil, fiel trasunto del modelo romano
francés, reconoci6 la facultad de las partes para regular con plena libertad la
relacion duefio-colono, con desdoro cas siempre de la parte débil; consagré
la terminacion del contrato, sin indemnizar mejoras, por la transmision de la
finca a otro («venta quita renta») y permitié no pequefias injusticias, origi-
nando molestias y agitaciones socides a finaes del pasado siglo y primer
tercio del actua (57), y no solo de tinte anarquista o politico, sino de pura

La dltima sentencia del Tribunal Supremo que conocemos, de 30 de marzo de 1964,
confirma a contrario sensu la misma doctrina a decir que no opera el articulo 34 de
la Ley Hipotecaria en €l caso del adquirente en escritura viciada por inexistencia del
contrato, pues éste no tiene la cualidad de tercero, sino parte, y la inscripcién por si
sola no convalida a acto en el que intervino.

(56) «Segun reciente encuesta, € 75 por 100 de los jévenes agricultores esparfioles
quieren abandonar el campo, lo que justifica la frase de que e acceso a la propiedad
se sustituye hoy, en cuanto aspiracion, por € acceso a la ciudad». BaLLArIN, Estudios,
citado, pag. 989.

(57) DIAZ DEL MORAL, en su libro citado, narra la visita del Conde de Romanones
aAndaluciaparaestudiar el problema originado por el hambre colectiva de 1905. Puede
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justicia. Tanto doctrinalmente como desde la propia Administracion se pro-
pugnd entonces la reforma del sistema liberal de arrendamientos protegiendo
a colono y concediéndole mayor estabilidad. El Real Decreto de 21 de
noviembre de 1929, aparte de regular la rentajusta, establecié para el com-
prador de una finca arrendada la obligacién de respetar €l contrato. En la
Segunda Republica se acentudé e sentido proteccionista del colono con
numerosas disposiciones que desembocardn en la todavia esencialmente
vigente Ley de Arrendamientos Rusticos, de 15 de marzo de 1935. Debida
—ironfas de la politica— a empefio personal del ministro «derechista»
Manuel Giménez Ferndndez, en ella se establecié un sistema de prérrogas del
contrato, indemnizacion de mejoras y retracto, que SUpuUSO un enorme avance
social, aceptado y consolidado por la Espafia de la posguerra.

De la época actual deben destacarse la Ley de 28 dejunio de 1940, que
dio entrada a concepto de cultivo directo; la de 23 de julio de 1942,
gue centra el arrendamiento esencialmente protegido en la conjugacion de
la pequefia empresay el cultivo directo y personal; la de 4 de mayo de 1948,
gue establecié prérrogas para los contratos. El retracto se regulé en la Ley
de 16 dejulio de 1949, y en lade 15 dejulio de 1954 aparece por primera
vez € acceso a la propiedad como un derecho a la compra forzosa de la finca
arrendada, no por retracto, sino como posibilidad del colono independiente
de la enajenacion del predio. _

Por Decreto de 23 de abril de 1959, bajo € titulo de Reglamento de
Arrendamientos Rusticos, se ha refundido toda la legislacion vigente sobre
la materia. Veamos, por e momento, los medios de Derecho privado por los
que € colono asume e dominio de la tierra: €l retracto y e acceso (58).

El retracto, regulado por los articulos 18 y 17 de la Ley de Arrendamien-
tos Rusticos, de 15 de marzo de 1935, y los preceptos de igual numeracion
del Reglamento de 1959, confiere al arrendatario el derecho de subrogarse
en lugar ddl adquirente de la finca arrendada que se haya transmitido a titulo
oneroso, con las mismas condiciones estipuladas en la transmisién, mediante
€l reembolso del precio de la venta, los gastos necesarios y Utiles hechos en
la finca, los dd contrato y cualquier otro pago legitimo hecho para la venta;
si la enajenacion no se hubiere verificado por precio en metdlico, € retra-
yente satisfara € valor de la finca o participacién objeto de retracto y
ademas los otros reembolsos citados; incluso en las transmisiones por dona-

verse en la pag. 226 la resefia del conflicto en el que fueron actores los arrendatarios
de Fernan-Nufiez, Montemayor, Espejo, Castro, Bujalance y otros pueblos cordobeses.
Eran, afortunadamente, unas circunstancias muy diferentes a las actuales.

(58) Nos ha servido de mucho, en su planeamiento y por el amplio estudio que
realiza, la tesis doctoral que, bajo €l titulo «El acceso a la propiedad de la tierra en el
Derecho Agrario privado espafiol», estd preparando JOSE Luts ALGIBEZ CORTES, bajo la
direccion del Profesor Albaladejo para la Universidad Complutense de Madrid.
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cidn, que no sea por razon de matrimonio o en favor de herederos forzosos,
puede exigirse del donatario la venta por precio equivaente. Se sefidan
normas de preferencia entre este retracto y los demés dd Cadigo Civil o las
legislaciones forales, no admitiéndose Su gercicio a los arrendatarios que,
por ser ya propietarios de 100 hectéreas de secano o 10 hectéreas de regadio,
no se consideran acogibles a estos beneficios de marcado carécter social. Por
ultimo, egercitado € retracto, € arrendatario adquirente queda obligado
durante seis afios a cultivo directo de la finca, sin poder enagjenarla ni
arrendarla, o darla en aparceria, salvo la transmision a IRYDA cuando éste
la compre para cumplir fines especificos.

Las medidas para evitar que el colono sea defraudado con transmisiones
ocultas se articulan, entendemos que con no demasiada garantia, a base de
exigir una notificacion dd comprador a vendedor y de éste ad arrendatario
para gque €l Ultimo pueda gercitar € retracto, concediéndole un plazo de tres
meses, que se contara a partir de la fecha en que d retrayente tenga cono-
cimiento de la transmisién. Para mayor seguridad, extrafio que no se haya
adaptado un criterio igual a de los arrendamientos urbanos, cuya ley espe-
cial exige, en d ariculo 55, la justificacion de haberse practicado las no-
tificaciones pertinentes para poder inscribir en el Registro de la Propiedad
los documentos adquisitivos, constituyendo la fata de justificacion un de-
fecto que suspende la inscripcién; abogamos, pues, por un retoque analogo,
ya que la ratio legis de servir a finalidades sociales protegibles es la misma
en e ambito rural que en e urbano en materia arrendaticia

El acceso a la propiedad se introdujo por Ley de 15 dejulio de 1934.
Esta ley tuvo por objeto principal solucionar el problema angustioso que
presentaban arededor de 800.000 familias cuyos contratos terminaban € 30
de septiembre de aquel afio, segin se habia determinado por Ley de 4 de
mayo de 1948; se trataba de arrendamientos especiaes protegidos, o sea, los
[levados de un modo directo y personal por cultivadores que pagaban una
renta anual en metdico inferior a valor de 40 quintales métricos de trigo,
que quedarian reducidos a la condicién de braceros, en e caso de ser
lanzados de las tierras que cultivaban. Con este supuesto factico, la ley se
monté sobre dos estribos fundamental es: prérroga de los contratos, que se ha
venido repitiendo indefinidamente hasta la fecha, en epera de la anunciada
regulacién arrendaticia nueva, y, por otro lado, €l intento de facilitar el paso
hasta la propiedad de los renteros, lo que, de haberse conseguido, habria
supuesto préacticamente realizar cas la anhelada reforma agraria. Pero para
Ilegar a una meta tan ambiciosa, necesitada de la indispensable financiacién,
hubiera sido precisa una fuente crediticia oficia que excederia en muchisi-
mo a las posibilidades nacionales; por entonces era bastante tratar de superar
a trancas y barrancas no solo la posguerra nuestra, sino también la de la
segunda mundial en la que Espafia, aunque no participd para nada, fue



ESTUDIOS 519

tratada peor que algunos de los vencidos en ella. No obstante, algo se ha
hecho, aunque poco, y ain mantiene el TRYDA sus créditos y subvenciones
para la adquisicién de tierras con destino a la creacion de explotaciones
viables.

En esencia, € acceso regulado por e articulo 34 de la Ley de 1954 es
un desenvolvimiento del derecho de retracto hasta llegar a la venta forzosa,
con un indudable parecido a la expropiacion (59). Todo colono especialmen-
te protegido espaiiol, que se encuentre a corriente en el pago de sus rentas
podra ejercitar el derecho de acceso a la propiedad del predio satisfaciendo
al arrendador una cantidad equivalente al resultado de capitalizar a 2 por
100, € valor de la cantidad de trigo por la que se hubiese modulado la renta
en e afio agricola 1953-1954.

Laley impuso cierto freno al acceso al introducir un equilibrio de fuerza
en atencion a la humilde condicién de numerosos propietarios que podrian
verse desfavorablemente afectados y por ello establecid que este derecho del
colono podria ser enervado por el arrendador mediante el pago de una
cantidad comprendida entre el 25 y & 50 por 100 de la suma obtenida en
la anterior capitalizacion, que seria fijada en atencién a las caracteristicas de
cada comarca. Enervado el acceso, no se resuelve e arrendamiento de modo
inmediato, sino transcurridos los dos afios agricolas siguientes, con obliga-
cion, ademés, de cultivar la finca e arrendador directamente durante seis
anos. Pero €l freno mayor ala efectividad del acceso tuvo un matiz mas bien
sociolégico: la emigracién masiva a la ciudad de todos aquellos modestos
renteros, con lo que la ley tuvo poca aplicacion préctica.

El proceso para gjercitar €l derecho de acceso se detallaen e articulo 96
del Reglamento, iniciandose con la notificacion notarial del propésito en tal
sentido, seis meses antes que termine el afio agricola, expresando ademas el
compromiso de satisfacer las cantidades que resulte y e de cultivar directa
y personalmente la finca durante seis afos.

La transmision del dominio entendemos serd, naturalmente, inscribible
en el Registro de la Propiedad mediante la escritura que la formalice otor-
gada por el duefio o por el juez en caso de rebeldia. Igualmente no habréa
inconveniente en que el arrendatario, durante el procedimiento obtenga
anotacion preventiva de la demanda interpuesta, si la cuestion tomase cariz
litigioso, a amparo del articulo 42 de la Ley Hipotecaria.

(59) BaLLArIN (Estudios, pag. 693) entiende que el acceso es el derecho del colono
a la venta forzosa por parte del arrendador, es un fenébmeno expropiatorio por causa
de utilidad social y con beneficiario especificamente determinado; pero la expropiacion,
sigue diciendo, al entrar en el cauce del Derecho Privado, utilizalafigura de la compra-
venta, en este caso forzosa.
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b) Las «concesiones» del IRYDA

Es otra de las figuras transitorias por las que el trabajador agricola, arren-
datario 0 no, pasa a propietario y que es digna de estudio, tanto por su natura-
leza peculiar de dificil encuadre, como por constituir la via general de la le-
gislacién colonizadora, incorporada a la LRDA para acceder a dominio rural.

Aungue después estudiaremos con mayor detalle e contenido de la
normativa de transformacion y mejora de la tierra, digamos de momento que
el destino de las fincas adquiridas por el IRY DA es precisamente su posterior
distribucién con € fin de crear o completar explotaciones agrarias de carac-
ter familiar o comunitario, adjudicandose los lotes a titulo de propiedad,
pero previo un periodo de concesion.

Como antecedente no nos vale la figura atipica y desdibujada del «asen-
tamiento» de la reforma agraria republicana (60) que hacia del asentado un
auténtico siervo de la tierra, carente de derechos y sin esperanza de |legar
a propietario (61).

A partir de la Ley de 26 de diciembre de 1939, sobre colonizacion de
grandes zonas, las relaciones del entonces Illamado Instituto Nacional
de Colonizacion con los agricultores se fueron instrumentando a base de
disposiciones circunstanciales que respondian, con tono experimental, a las

(60) FECED, en ladiscusion parlamentaria de la Base 2.2 de la Ley, dijo que no se
trataba de un contrato de Derecho Privado, ni arrendamiento: «ni se trata tampoco de
un censo enfiteltico porque no se concede el dominio Util a asentado. Se trata de un
acto administrativo, de una concesion administrativa que se diferencia de las demas
concesiones en que no se concede la libertad de disposicion; es decir, que el asentado
no puede disponer de los bienes» (Resefia de la sesién de 17 de mayo de 1932, recogida
en ALCUBILLA, «Diccionario de la Administracion Espafiola», Anuario 7932, pag. 625,
nota 9 a pie de pagina).

SANCHEZ ROMAN, en sus Lecciones de Derecho Agrario en la Universidad de Madrid,
entendié que el asentamiento era un precario para crear nuevos titulares «sin ser
propietarios, pero como s lo fueran» (j). Citado por J. JOSE SANZ JARQUE, Derecho
Agrario, pag. 159. -

(61) El Notario que fue de Gerona, EMILIO SAGUER OLIVET, en su obra Estudios
juridicos. De la cuestion agraria, Barcelona, 1933, tras lamentarse de la carencia de un
concepto del asentamiento que precisase su naturaleza, dice que no puede vislumbrarse
s se transmitiran las fincas expropiadas con carécter definitivo, si se haran concesiones
temporales o cas a precario, por 1o que «es de afirmar que el Estado se queda en libertad
completa para tener bajo su férula a los seres humanos que se dediquen a la explotacion
del suelo patrio».

PASCUAL CARRION, en su obra Los latifundios en Espafia, pdg. 398, reconoce que una
de las principales objeciones de la Reforma Agraria era que no concedia la propiedad
a los asentados e intenta convencer, con débiles argumentos, que no debe darse la
propiedad; «basta —dice— con la seguridad en el disfrute de 1a tierra 'y de las mejoras
que en ella se realicen», aunque esa seguridad del asentado no aparecia por ningun sitio.
La realidad fue muy diferente y los hombres del campo pensaban de distinta manera
en aquella época, seglin hemos visto en las notas 22 y 23 anteriores. Los «resultados»
fueron alin més elocuentes.
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necesidades de cada momento; Se trataba de instalar colonos en las fincas
expropiadas y loteadas que habian de amortizar a larguisimos plazos (hasta
cincuenta afios) sus parcelas, viviendas y los capitales circulantes que se les
entregaron para constituir y poner en marcha la explotacion. Se consideraba
a colono en periodo de «tutela» durante cinco afos, articulandose por una
Orden de 30 de mayo de 1945 una modalidad especial de aparceria entre €
Instituto, aportante de la tierra'y elementos de cultivo, y € colono, que se
obligaba a aportar el trabajo familiar y los gastos de la explotacion;
transcurrido ese plazo, se pasaba a periodo Ilamado de «acceso a la propie-
dad» que atribuia al colono una situacion mas estable, con cierto talante o
expectativa dominical, pero todavia posesoria; la propiedad plena solo se
adquiria cuando €l colono reintegraba € importe de su lote.

La Ley de 27 dejulio de 1968, sobre régimen de tierras adquiridas por
d Instituto o afectadas por sus planes, cuyas disposiciones han sido inclui-
das en laLRDA, havenido a permitir el otorgamiento de la propiedad plena
antes del reintegro total, colocando a los empresarios agricolas en situacion
dominical anticipada, como veremos. Aqui, siguiendo €l estudio de las
Ilamadas «concesiones», diremos que €l Decreto de 10 dejulio de 1969, para
aplicacion de la Ley de 1968, establecio las condiciones que deben tener los
asalariados, trabajadores auténomos y empresarios agricolas para poder ser
considerados agricultores profesionales a fin de solicitar la adjudicacion
de lotes, sefidlandose para lo sucesivo un plazo méaximo de veinte afios de
reintegro paralatierray treinta afios parala vivienda. Las relaciones internas
entre €l Instituto y los empresarios agricolas instalados en sus fincas se rige
actualmente por la Orden de 19 de junio de 1971, que prescinde por com-
pleto de la antigua consideracion de aparceria del vinculo existente, enten-
diendo que los auxilios técnicos y econdmicos prestados para la puesta en
marcha de las explotaciones son simples créditos supervisados.

El articulo 29 de la LRDA establece que las tierras destinadas a consti-
tuir explotaciones, se adjudicaran siempre en concepto de concesién admi-
nistrativa.

Lo gque realmente se quiere decir es que no hay, de entrada, adjudicacio-
nes dominicales, sino que antes debe superarse un periodo de prueba; la
norma de la provisionalidad es légica, pues se trata de someter a un examen
previo a adjudicatario, con e fin de comprobar su aptitud, exigiendo €
cumplimiento de determinadas condiciones, a saber:

— Cultivar personamente la explotacién como titular de la empresa.

— Observar las normas de cultivo formuladas por el IRYDA, debiendo
alcanzarse la intensidad marcada.

— Y tolerar la gecucién de obras o llevarlas a cabo por si cuando
expresamente se ordene en los planes de la zona
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Lo que no resulta tan claro, viendo su regulacion, es que pueda confi-
gurarse como una verdadera concesion administrativa, pues, como dice
GoMmEz-JorDANA (62), la esencia de toda concesién administrativa es la trans-
ferencia a un particular de funciones que son propias del Estado; el IRYDA
no transfiere a sus concesionarios funcion publica alguna, sino que se limita
a adjudicarles la propiedad de la finca una vez comprobada su aptitud para
ser buenos empresarios agricolas.

No es una aparceria, pues han desaparecido los supuestos de aportacio-
nes y percepcién de parte de los frutos por e Instituto que, como tal, lo
configuraron en sus inicios en € ya inexistente periodo de «tutela». Tam-
poco es arrendamiento, pues las anualidades del antes Ilamado «colono» no
son a titulo de renta, sino de amortizacién, y lo importante no es que se
transmita el uso actua de la cosa, sino la expectativa del futuro dominio.
No hay opcion de compra, sino a revés, en todo caso de venta, pues es €
IRYDA €l que alavistade comportamiento del empresario agricola, decide
elevarlo o no a rango de propietario. Pudiera entonces parecer que hay
venta sujeta a condicion resolutoria, pero mas semejanza existe con la sus-
pensién, ya que la confirmacién pende de una madurez futura e incierta del
aspirante, cuya postura se ha de consolidar a posteriori por razon de sus
actos como buen cultivador. No es un precario, pues existe titulo posesorio
vélido; ni creemos que haya otro medio de pasar d dominio que la confir-
macion por el IRYDA, ya que la institucién esta plenamente dentro de la
competencia administrativa, por o que excluimos la posibilidad de la po-
sesorio ad usucapionem.

La concesion dd IRYDA, en e sentido aqui contemplado, es un derecho
especial 0 mas bien una situacion itinerante, en marcha, de vida meramente
transitoriay cuyo fin normal es consolidarse, convirtiéndose en pleno domi-
nio. Esto la distingue claramente del «asentamiento» republicano, que care-
cia de esperanzas dominicales. Pero, ademas, la LRDA sefida detalladamente
su régimen juridico:

La concesidon se otorga intuitu personae y, por tanto, se regula en aten-
cibn a su generalidad especifica, tratando de evitar que caiga en manos
inadecuadas. Segin e articulo 31, la concesion no puede ser objeto de
engenacion ni embargo (63).

(62) Conferencia citada. Publicada en € t. 3 de la serie «Estudios monogréaficos»
del IRYDA, Comentarios a la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, Madrid, 1975,
ag. 86. -
P (63) La sentencia del Tribunal Supremo de 6 de noviembre de 1881 declar6 nulo
todo pacto o contrato que ocasione la transferencia de cualquier derecho sobre la finca
concedida sin autorizacion del Instituto, de acuerdo con la legislacion entonces vigente,
gue se cita.
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No obstante, e mismo precepto permite transmitir inter vivos, en globo
y no, por partes, sempre que sea en favor de un hijo o descendiente o, en
defecto de éstos, en favor de un ascendiente o un hermano, agricultores
profesionales en todo caso y ademas cooperadores anteriores en la explota-
cion, de no ser descendientes. Esta transmision serd notificada al IRYDA, el
cual, o ladeclaranulasi no concurren los requisitos, o laconfirma, quedando
entonces € nuevo concesionario subrogado en la concesion originaria

El articulo 32 sefida que, a causa de muerte del concesionario, se trans-
mite la concesion por este orden:

1. Al conyuge viudo.

2. A uno de los hijos o descendientes que sea agricultor profesional. Si
hubiese varios, a designado por el padre en e testamento y a no haber
disposicion a respecto, a elegido de comin acuerdo entre ellos. Si no hay
acuerdo, el IRYDA adjudicara la concesién al que viniese cooperando ha-
bitualmente en el cultivo y, entre ellos, a de mayor edad.

3. A falta de los anteriores, a designado por e concesionario en €
testamento o al heredero ab intestato declarado judicialmente si fuere agri-
cultor. Si hay varios, se seguiran las pautas de preferencia del apartado
anterior.

También se precisa la notificacion a Instituto en la transmision monis
causa y, a efectos de valoracién en e inventario del caudal rélicto, sdlo se
computara lo que se hubiere pagado a cuenta del precio y las mejoras Utiles
realizadas en la finca por €l concesionario (64).

Caduca la concesién por falta de aptitud en € gercicio de la empresa
agraria o incumplimiento de las condiciones expresadas para ser concesio-
nario, cuando medien dolo o culpa grave o reiterada e hijos mayores de
dieciocho afios, colaboradores habituales. También caduca por muerte del
concesionario sin gque exista persona apta para sucederle. El articulo 33 de
la ley sefida el procedimiento y los efectos de la declaracién de nulidad.

La transformacion en dominio se realiza cuando el Instituto otorgue
en favor del concesionario la escritura publica de transferencia de la pro-
piedad de los inmuebles objeto de la concesion. Para ello, segin el articu-
lo 34 de la ley, es preciso que € concesionario no hubiere sido declarado
falto de aptitud para ser empresario, haya cumplido las obligaciones deriva-
das de la concesion y tenga en regla su cuenta con el IRYDA. Antes de la
ley citada de 27 dejulio de 1968 era norma cerrada que no se podia otorgar

(64) Respecto a la transmision de las concesiones, y en especial la sucesoria, verso
la conferencia de AGUSTIN LUNA SERRANO, «La sucesion monis causa del concesionario
de tierras de reforma agraria», de 29 de noviembre de 1974 en el IRYDA, pégs. 125
y sigs. del t. 3 de «Estudios monogréaficos».
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el titulo de propiedad hasta que € colono no hubiese satisfecho totalmente
el importe de la parcela adjudicada. Esta Ley de 1968, recogida en la LRDA,
ha supuesto un gran avance a establecer que transcurridos ocho afios desde
lainstalacidn del concesionario en la explotacion, plazo que puede reducirse
a cuatro afios por é Ministerio de Agricultura, € Instituto otorgara la corres-
pondiente escritura de transferencia de la propiedad, con las hipotecas o
condiciones suficientes para garantizar el pago de la parte de precio u otras
cantidades pendientes o el cumplimiento de las obligaciones de los adqui-
rentes.

El reflejo registral no parece ofrecer duda s se atiende a tenor literal del
articulo 30-2.° dd Reglamento Hipotecario, que dice que se inscribirdn en
el Registro las concesiones de fincas o derechos redles otorgadas por la
Administracion para colonizacion u otros fines andogos de carécter social.
Sin embargo, como ya dijimos en otra ocasién (65), por tratarse de una
situacion transitoria, que se convierte en dominio o caduca, no aparece muy
préctica la constancia en los libros del Registro de estas concesiones mien-
tras dura su interinidad y no conocemos ni un solo caso en que se haya
verificado. De inscribirse la concesion se inscribirian también diversas vici-
situdes posteriores, ya que persiste como tal concesion, segln dice expresa-
mente el articulo 34 de la LRDA, hasta que no se otorgue la escritura, salvo
declaracion de caducidad. El otorgamiento, las transferencias entre vivos o
monis causa Yy la caducidad, se harian constar en € Registro en virtud de
traslado o certificacion de la Resolucion de la Presidencia del IRYDA en la
que constara la motivacion y referencia d expediente seguido de acuerdo
con los preceptos de la ley.

Una vez convertida la concesion en dominio, «d Instituto entregara al
adquirente, con cargo a su cuenta, € titulo inscrito en € Registro de la
Propiedad», segin establece con tono imperativo € nimero 5 del articu-
lo 34, con lo que edta inscripcion se configura corno obligatoria. Y cas
estamos por decir que constitutiva, pues el concesionario no pasa a la
cualidad de propietario hasta que no se entrega la escritura, precisamente
inscrita, y no de otro modo.

La medida esta plenamente justificada s se tiene en cuenta que e ad-
quirente queda sujeto a determinadas limitaciones en lo productivo y lo
juridico respecto al lote recibido, incluso después de haber amortizado por
completo su deuda, por lo que la calificacion del Registrador puede ser la
mejor garantia de que no se vaya a maograr la finalidad socia especifica
pretendida.

(65) En nuestro trabajo titulado «Régimen juridico de las actuaciones inmobiliarias
del IRYDA», publicado en Revista Critica de Derecho Inmobiliario, julio-agosto 1975,
pags. 903 y sigs.
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Aungue de las vicisitudes posteriores de la explotacion hablaremos mas
adelante, sefialemos a menos, para completar este punto, que € articulo 28-
3 de la LRDA sefida con caréacter general que la desafeccién o cambios de
titularidad de estos inmuebles deberén hacerse en escritura publica e inscri-
birse en € Registro de la Propiedad; con ello se asegura que la explotacion
transmitida quede sujeta a las prescripciones de la ley.

€) Otros supuestos de paso al dominio pleno en Derecho espafiol

Dejando para después la transferencia de la posesion en dominio, diga-
mos que la riquisima variedad de figuras existente en las distintas regiones,
y aln comarcas, dd campo espafiol es tan amplia que seria imposible reco-
gerla en su totalidad.

Con ocasion de las Jornadas Nacionales celebradas en €l IRYDA afinales
de 1974, bajo € temario general de «LaLey de Reformay Desarrollo Agrario
y larealidad juridica agraria», se presentaron mas de setenta comunicaciones
gue suponen una aportacion valiosisima para conocer el Derecho que se vive
en € agro cuya publicacion celebrariamos.

En dichas comunicaciones se hace referencia, junto a formas declinantes,
a otras en pleno vigor, apuntandose por Ultimo ainicios nuevos de transfor-
maci6n de la actividad cooperativa o laboral agricola en acceso a la propie-
dad plena 0 a menos en una coparticipacion.

No consideramos oportuno detenernos a estudiar ahora las figuras de
museo de los censos, incluso en sus manifestaciones aln latentes del enfi-
téutico catalan (66) y €l foro gallego (67), que han venido contando con las
Ilaves poderosas del tanteo, €l retracto y la redencion para que € llevadar
pueda acceder a la propiedad. La legislacién, tanto civilista pura, como la
especial proteccionista, ha tenido el margen suficiente como para que se
haya podido consolidar € dominio en todos los casos en que realmente se
pretendiera.

El llamado derecho de superficie en las fincas risticas supone una yux-
taposicion de aprovechamientos sobre una misma tierra, de modo que se
separan € suelo y € vuelo o arbolado. En nuestra experiencia de tres afios
como titular de un Registro en el Valle de la Serena, en Extremadura,

(66) La Compilacién del Derecho Civil Especial de Catalufia, de 21 de julio de
1945, regula esta materia en sus articulos 296 a 320, haciendo remision expresa ademas
alaLey de 31 de diciembre de 1945 sobre inscripcion, division y reduccion de censos
en Catalufia.

(67) La materia de los foros, subforos y otros gravamenes andogos, con especial
atencion a los modos de extinguirse, estd regulada en los articulos 3 a 46 de la
Compilacion de Derecho Civil Especial de Galicia, de 2 de diciembre de 1963.
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pudimos ver la enorme variedad de supuestos posibles que acudian a la
inscripcidn para asegurar los diversos derechos sobre una misma finca (68).

Otros casos curiosos, cas siempre reminiscencias dd pasado, se presen-
tan, a veces con agudos caracteres de problematica social en el mundo
actual. Béstenos citar la [lamada cuestion de Sastago, ya solucionada (69),
y la aln pendiente y en avanzado estudio para encontrar las vias de solucion
de las fincas que pertenecieron a duque de Medinaceli en los términos de
Malagon, Fuente el Fresno, Porzuna y Los Cortijos, mas conocidas por eso
con el nombre de «Estados del Dugue» (70), aungue los actuales titulares ya
no son herederos del mismo.

(68) En la comunicacion presentada por € Letrado del IRYDA en Céaceres, ENRIQUE
MORENO DE ACEVEDO, a las Jornadas de 1974, antes resefiadas, se dice que de una
encuesta realizada por el autor resulta que en mas de 60 por 100 de los municipios de
dicha provincia extremefia se dan estos supuestos de division dominical que suponen
un grave obstaculo para el desarrollo agrario. Estudia las sentencias del Tribunal
Supremo que abordaron la naturaleza juridica de estas situaciones (9 de marzo de 1893,
9 de enero de 1903, 22 de enero de 1953 y 8 de abril de 1965), en las que se concluye
que hay un «dominio compartido», una yuxtaposicion de derechos sobre el elemento
comln que es €l suelo; éste esta limitado por el vuelo en cuanto sea necesario para
realizar sus aprovechamientosy el vuelo, a su vez, estalimitado por los aprovechamien-
tos directos del suelo.

En la préactica, dice Moreno de Acevedo, el duefio del vuelo tiene el derecho de
aprovechar la bellota durante la montanera; hace suya la lefia, pudiendo también
carbonear en el suelo; puede limpiar y podar los arboles en la época acostumbrada, y
si entre ellos hubiese alcornoques tiene derecho a efectuar la pela, obteniendo el corcho.
Como compensacion a los perjuicios que sufran los pastos, € duefio del suelo tiene
derecho, a su vez, a que el del vuelo le pague lo que se Ilama derecho de «granillo»,
que suele equivaler a la tercera parte del importe de la montanera. Aunque lo normal
es que esta desmembracion del dominio se encuentre en trenas de cereal con encimar,
alcornocal o robledal, algunas veces también se da en plantaciones de cultivo intensivo
como € olivar.

La préctica presenta multiples variedades. Sobre una misma finca puede concurrir
el supuesto de pluralidad siguiente: una cotitularidad del derecho de labor, que puede
gjercitar cada dos, tres, cuatro 0 més afios, segin la propiafertilidad del suelo; un titular
del derecho de pastos y otro del arbolado. Los supuestos alcanzan mayor complejidad
cuando el derecho de pastos pertenece, a su vez, a dos titulares diferentes: uno que tiene
derecho a aprovechamiento de las hierbas o pastos de invierno y otro que tiene derecho
a las llamadas «medias hierbas», que son los pastos de verano.

(69) SANZ JARQUE, en su libro Méas alla de la Reforma Agraria, Madrid, 1970,
pags. 181 a 350, explica detalladamente el problema, sus origenes y resolucion.

(70) Conocemos la curiosa problemética de los llamados «Estados del Duque» por
estudios de José Ramén Antdn Riesco y Felipe Barroso Salcedo, que fueron Notario y
Alcalde, respectivamente, de Malagén, y por un resumen hecho por José Maria Garcia
Marin, Letrado del IRYDA en Ciudad Real, todos buenos amigos nuestros; estos trabajos
no han sido publicados. Posteriormente hemos tomado nuevos detalles del estudio y
encuesta de un grupo de trabajo dirigido por Juan José Sanz Jarque, donde se contem-
plan no sdlo sus antecedentes y vicisitudes, sino que se apuntan soluciones practicas.

La finca denominada «Montes y Terrenos del Estado de Malagon» fue cedida por
el Emperador Carlos [, representado por su hijo el Principe Don Felipe, en escritura de
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En todos los casos, € planteamiento es idéntico; la tierra pasa mas o
menos paulatinamente desde € antiguo duefio al que empieza solo trabajan-
dola, para ir ganando estabilidad y facultades y acaba convirtiéndose en
propietario. Al actuar el IRYDA siempre procura armonizar |la mejoratécnica
con lajuridicay no hay mejor transformacion para el campesino que cons-
tituirlo duefio de latierra que labra. Por ello, se procuran limpiar, por medio
de la expropiacion, tratandose de fincas que se adquieren para distribuirlas,
las cargas y residuos de tinte dominical-sefiorial anteriores con € fin de
entregar propiedad plena a los nuevos empresarios agricolas. Y s se trata
de concentracion parcelaria, aunque el principio de la subrogacion real
implica € traslado integro de cargas y situaciones desde las parcelas de
procedencia alas fincas de reemplazo, ya se ha ensayado més de unavez con
éxito la valoracion de los derechos de suelo, vuelo, comunidades y servi-
dumbres para convertirlos en nuevas fincas adjudicadas por separado a cada
uno de los distintos titulares agricolas segin su participacion, ya «limpias
de polvo y paja», como se suele decir en € gréfico lenguaje dd campo.

Y queda, por ultimo, contemplar la creciente aplicacion en la agricultura
de las explotaciones llevadas por cooperativas cuyos socios, no sdlo son los
propietarios aportantes de tierras, sino también los obreros y los técnicos que

compraventa el 14 de enero de 1548, al Mariscal de Castilla Ares Pardo de Saavedra,
siendo preciso arbitrar poco después, el 5 de mayo de 1552, una «escritura de concor-
dia» entre el comprador y los vecinos que se consideraban lesionados por injusticia,
imposiciones y abusos del nuevo sefior. En dicha escritura de concordia se otorgan a
Ares Pardo de Saavedra, aparte del sefiorio territorial o dominio directo de todas las
tierras, el derecho de caza mayor, fabricacion de carbon vegetal, corta de lefias y montes,
pescar en el rio Bullaque y libre paso de carretas y carros con lefia. Y en favor de los
vecinos, ademés de la pesca, caza mayor y pastos y rastrojeras, se les concede el
importantisimo, casi dominical, derecho de roturar y plantar, o sea, arar, romper y cortar
alto y bajo y poner vifias y olivos, con facultad de vender las vifias a quienes quisieran.

Con posterioridad, en el transcurso de los afios se producen situaciones de tirantez
y hasta violencia socia entre los vecinos de Malagén y los sucesores del sefior que se
agudizan a principios del siglo actual a intentarse el desahucio de los vecinos; los
«sefiores directos» pretenden considerarlos como simples precaristas 0 arrendatarios,
mientras que éstos aducen por su parte ser duefios verdaderos al tener la «almendra»
la posesién dominical; los «sefiores» Unicamente tienen la «cascara», una posesion
ficticia y fantasmal tan solo apoyada en las inscripciones obrantes en los Registros de
la Propiedad de Ciudad Real, Daimiel y Piedrabuena. Esta cuestion, que peligraba en
degenerar en grave alteracion de orden publico, dio lugar, segin puede verse en ROCA
SASTRE, t. |, pag. 306, a la reforma del articulo 41 de la Ley Hipotecaria por Decreto-
ley de 13 dejunio de 1927, suavizando su fuerte presuncidn posesoria para dejarla en
los més justos términos del actual articulo 38.

Los multiples pleitos han terminado denegando la pretensién de expulsar a los
Ilevadores, y ahi esta el problema en pie. Creemos que el IRYDA abordard la mejor
solucién a realizar latransformacién y concentracion parcelaria de lazona, yainiciadas.
Véase el citado trabajo de SANZ JARQUE en Estudios juridicos en homenaje al Profesor
Federico de Castro, Madrid, 1976.
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las llevan y que acabaran accediendo a la propiedad, pues, como dice BA-
LLARIN (71), en otro caso fallaria la inexorable ley histdrica, segun la cual
quien empieza por cultivar acaba por convertirse en duefio, por si 0 por sus
herederos. La Ley de Reforma y Desarrollo Agrario contempla con buenos
0j0S, en varios preceptos, estas agrupaciones que se estan viniendo en llamar
«técnico-laborales» y es muy posible que € centro de gravedad pase del
dominio a la empresa 0 explotacion agraria que lo engloba. Lo cierto es que
aqui puede estar el nuevo cauce de acceso a la propiedad del futuro.

1.1.2. Falta de titulo

S entendemos por carencia de titulo lo que antecede a la pura'y simple
ocupacion de hecho de la res nullius, diremos que en Espafia no tiene sitio
actualmente una institucién que solo puede concebirse en etapas atrasadas
que ya fueron superadas por completo en la mayoria de los paises del area
europea. Y s agun inmueble quedase sin duefio, caeria ipso iure bajo e
dominio estatal en virtud de lo dispuesto en € articulo 21 de la Ley de
Patrimonio del Estado que atribuye a éste, como bienes patrimoniales, los
inmuebles vacantes y sin duefio conocido.

Pero e problema se presenta en sus mas candentes tonos cuando hay un
ocupante-poseedor de la tierra frente al propietario que aparece investido de
las solemnidades juridicas, pero no ejerce de verdad sus funciones —dere-
chos pero también deberes— sobre la finca. El precarista siempre fue €l
desheredado, € que ab initio tuvo que agradecer al dominus que se dignase
permitirle el laboreo de la tierra como tolerancia; este favor, bien gratuito
0 acompafiado de una merced, que recordaba de modo periddico y constante
la verdadera posicion de cada cual, no fue obstéculo para que de modo
inexorable se haya cumplido siempre la ley histérica congruente con la
apetencia de tierras que convierte a sus llevadores en duefios, de un modo
u otro. Para SANCHEZ ROMAN (72) e precario es un instrumento de reforma
agraria, es la férmula que habilita de modo inmediato a un sefiorio econé-
mico, entendiendo que esta situacidn es siempre provisional, «como S se
fuera titular de dicho sefiorio», 0 sea, que, como siempre, se tiende a propio
y verdadero dominio como figura inamovible y deseable en definitiva.

(71) En el articulo «Biologia de los contratos agrarios», recogido en la obra
Estudios, citada, pag. .645.

(72) En sus lecciones de Derecho Agrario en la Universidad de Madrid, citado por
SANZ JARQUE, Derecho Agrario, pags. 159 y 160. Sobre la evolucion histérica del
precario puede verse BALLARIN, Estudios, pags. 624 y sigs., bajo € capitulo «Biologia
de los contratos agrarios».
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Claro que, si segun € articulo 447 del Cadigo Civil, «sdlo la posesion
que se adquiere y disfruta en concepto de duefio puede servir de titulo para
adquirir el dominio» y el precario precisamente supone la tolerancia del
propietario distinto del poseedor y su oponente por definicion, es preciso
que el precarista se convierta en poseedor a titulo dominical, mediante el
cambio 0 inversion dd titulo, para poder llegar a usucapir la tierra. La
posesién para prescribir ha de ser en concepto de duefio, sin que valgan los
actos gjecutados por mera licencia o tolerancia. Es conditio sine qua non
sentada de modo inapelable en los articulos 1.941 y 1.942 del mismo C6-
digo, que sigue la corriente juridica general.

Entonces, ¢cabe esa inversion del titulo? ¢Qué condiciones requiere?
Para las tendencias mas avanzadas socialmente no existe duda de que €l
poseedor puede por si solo cambiar € titulo posesorio. Segun laformulacion
de DE BUEN (73), basta para purgar e vicio de la precariedad con que el
poseedor demuestre que ha dejado de poseer a titulo de arrendatario, co-
modatario o simple precarista, para pasar a hacerlo atitulo de duefio, aunque
no haya mediado oposicion de la propiedad ni acto de terceros. Se compren-
de que la postura tiene poca solidez en un contexto de convivencia con los
demas, cuyos derechos 0 expectativas merecen, al menos, € mismo respeto
que los del interesado. Por ello parece mas razonable admitir la posibilidad
de lainversion dd titulo posesorio, eso s, pero con € cumplimiento de unos
requisitos elementales que sean lo bastante eficaces para destruir la presun-
cion del articulo 436 del Cdédigo Civil, de la permanencia en € mismo
concepto en que la posesion fue adquirida. VALLET DE GOYTISOLO (74) estima
gue para considerarse operado el cambio del concepto en que se poseia
inicialmente, dando lugar a la inversién, debe probarse tal cambio sin que
para ello baste la mera declaracion unilateral del poseedor, sea expresa o
implicita a incumplir los deberes que le ligaban respecto a duefio; y debe
actuar de hecho como propietario, permaneciendo € titular dedd dominio en
situacion pasiva o a menos insuficientemente defensiva por plazo no menor
de un afo, que es € fijado en e articulo 460, numero 4, del Cédigo Civil.

Puestas asi las cosas y constituido nuestro precarista en poseedor a titulo
de duefio, € camino para acceder a la propiedad plena por medio de la
usucapion se le despeja bastante, al menos en € terreno del puro Derecho
Civil. El sistema espafiol contenido en los articulos 1.930 a 1.960 de su
Codigo no presenta excesivas particularidades respecto a la generalidad de
las legislaciones occidentales, para adquirir e dominio, lo que nos releva

(73) En Adiciones a Colin'y Capitant, t. 11-2.°, pégs. 980 y sSigs.

(74) «La concurrencia de posesiones sobre una misma cosa inmueble», trabajo
publicado en e segundo semestre de 1947, en la Revista General de Legislacion y
Jurisprudencia.
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de una atencion detenida. En cambio, si merece estudio especia la posesion
en cuanto a Registro de la Propiedad y su tratamiento en la legislacion

especia agraria vigente.

a) La posesién y sus efectos en e Registro espafiol

La posesidn tiene dificil encgje en € Registro de la Propiedad, funda-
mentalmente por dos motivos:

1. Porque no es propiamente un derecho, sino mas bien y tan solamente
un hecho. Y aunque éste pueda producir consecuencias juridicas repercuti-
bles en su dia en los libros registrales, mientras tanto no parece deba con-
cedérsele categoria suficiente para exigir una constatacion escrita, que resul-
taria a todas luces perturbadora (75).

2. Por € principio de proteccion a tercero, € cual no debe ver menos-
cabada la transmision del dominio que le hizo € titular registral por hechos
exteriores y ajenos. Asi lo presupone d articulo 462 dd Cdédigo a decir que
«la posesion de las cosas inmuebles y de los derechos redles no se entienden
perdida ni transmitida para los efectos de la prescripcién en perjuicio de
terceros, sino con sujecién a lo dispuesto en la Ley Hipotecariax.

Y la Ley Hipotecaria vigente, quiza en atencidn a estas consideraciones,
solo admite de plano la posesién angja a dominio e incluso la presume en
su articulo 38 en favor dd titular dominical inscrito, al cua protege ademés
con € procedimiento gecutivo dd articulo 41. Por € contrario, en cuanto
a la posesién independiente 0 en si misma considerada, € articulo 5.° esta-
blece que «los titulos referentes a mero o simple hecho de poseer no serén
inscribibles», con lo cua la deja en principio fuera dd Registro (76).

(75) «El Registro de la Propiedad es €l exponente de un mundo juridico formado
por titularidades de derecho subjetivo de caracter real inmobiliario; revela, publica y
constata unavidatabular abstracta de derechos sobre inmuebles atribuidos a sus respec-
tivos titulares. En cambio, 1a posesion vive y se desenvuelve en larealidad avasalladora
de los hechos; campea libre en el mundo real o extrarregistral con independencia
de toda idea de legitimacién documentada» (ROCA SASTRE, Derecho Hipotecario, t. I,
pag. 522). En e mismo sitio se recoge la frase: «Posesion y Registro son dos figuras
antipodas; de ahi el rechinar constante de todas las piezas de ambos sistemas al ponerse
en contacto» (NUNEZ LAGOS, en «Redlidad y Registro», Revista General de Legidacion
y Jurisprudencia, 1945, pég. 415).

(76) El cambio de criterio sejustifica asi en la Exposicién de Motivos de la Ley
de Reforma Hipotecaria de 30 de diciembre de 1944: «Se ha partido de la clésica
distincion entre e ius possidendi y € ius possessionis; el derecho a poseer como parte
integrante del dominio es un derecho real que el Registro debe reflgjar y proteger; €l
mero hecho de poseer, en cambio, si bien trasciende juridicamente, con dificultad
alcanzalaintegridad de un derecho real. Registro, tutela de derechos y posesion defacto
se mueven en campos distintos. De ahi que s e derecho de poseer y las acciones
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Hay, pues, un criterio general adverso alainscripcion de la posesion que
supone un giro o variacion respecto a las leyes anteriores. Estas si la admi-
tian, concediéndole unos efectos de no pequefia trascendencia, cas equipa-
rables a dominio, que aln subsisten por virtud de las normas transitorias. Y
gueda en pie, como es natural, € instituto de la prescripcidén que repercute
en e Registro sin limitaciones entre el usucapiente y €l duefio y con un
tratamiento protector respecto a terceros.

Inicialmente, en la primitiva Ley Hipotecaria de 1861, ante € problema
de la falta de titulos acreditativos de la propiedad en muchos casos se acude
a la inscripcion de la posesidon como procedimiento supletorio y de transi-
cion (77). Latransitoriedad se convierte en permanencia por Real Decreto de
10 de febrero de 1875, que permitié la inscripcion posesoria de bienes,
aunque hubiesen sido éstos adquiridos después de comenzar € funciona-
miento del Registro (1 de enero de 1863). Y a partir de la Ley de 1909 se
considera al expediente posesorio como un auténtico y normal medio de
inmatriculacion.

Respecto a los efectos de la posesion a inscribirse, en la Ley de 1861
se establecia, por un lado, que perjudicaria o favoreceria a terceros, «pero
solamente en cuanto alos efectos que atribuyen las leyes ala mera posesién»
y, por otro, que no perjudicaria al que tuviera mejor derecho a la propiedad
del inmueble; entre partes interesadas, dejaba a la posesion reducida en sus
efectos conforme a Derecho comun. LaLey de 1909 asimilaba practicamen-
te posesion y dominio a decir en su articulo 41 que producia «iguales
efectos», aunque dejaba a savo en € articulo 396 la posibilidad de quien
tuviere mejor derecho a la propiedad del inmueble, aunque su titulo no
hubiere sido inscrito, de gercitar las acciones reivindicatorias procedentes.

Pero €l precepto més importante de la Ley Hipotecaria de 1909 en este
aspecto fue d articulo 399, que permitia la conversion en inscripcion domi-
nical de la posesoria «cuando hayan transcurrido diez afios desde la fecha
de la inscripcion, siempre que en el Registro no aparezca asiento alguno
posterior de informacion o certificacion posesoria 0 demanda que la afecte

reivindicatorias, negatorias y confesorias corresponden en principio a titular registral,
la posesion de hecho permanece completamente desconectada del Registro, de forma que
quien ostente el sefiorio efectivo podra defenderse contra todo perturbador, cualquiera
gue sea € contenido de aquél. Llevar a Registro el simple sefiorio de hecho equivaldria
a introducir confusion en el sistema e intentar una proteccion juridica en absoluto
extrafia a su naturaleza y fines».

(77) «De aqui resulta la necesidad de procurar que a la titulacion perdida o nunca
formada reemplace una titulacion nueva, la cual si bien no podra inspirar desde luego
tanta confianza, ni tener tanta eficacia como los verdaderos titulos de propiedad,
acreditara la posesion, y con el transcurso del tiempo y con llegar a ser mas antigua
que la posesion mas larga, serd tan buena y tan segura como la titulacion mas compleja»
(Exposicion de Motivos de la Ley Hipotecaria de 1861).



532 ESTUDIOS

o contradiga». Esta norma mantiene su vigor en cuanto que la disposicion
transitoria cuarta de la ley vigente prescribe que las inscripciones de pose-
sion existentes antes de 1 de enero de 1945 surtiran todos los efectos
determinados por lalegislacion anterior. Y € Reglamento Hipotecario, en su
articulo 355 redactado por Decreto de 17 de marzo de 1959 autoriza para
convertir en inscripciones de dominio las de posesion, cuando se extienda
alguna inscripcion relativa a las fincas o se expida una certificacion a
solicitud del titular, una vez transcurridos mas de diez afios desde la inscrip-
Cidn posesoria s no existiese asiento contradictorio.

Como dice ROCA SASTRE (78) aqui se establecid una verdadera usucapion
tubular o registral a los efectos de terceros. Si la posesion inscrita produce
los efectos ddl dominio debe considerarse que su titular dispone de un justo
titulo y ha de presumirse la buena fe, aparte de que la ausencia del asiento
posterior contrario implica la no interrupcion. Era, pues, una posesion publi-
ca, pacificay no interrumpida. Era una usucapidn, concluye ROCA, que se
producia sdlo con datos 0 materiales del Registro; la realidad sdlo ponia una
cosa: € tiempo. _ :

Aparte de mantener, por derecho transitorio, la usucapién tabular relata-
da, la vigente Ley Hipotecaria no desconoce la indudable efectividad del
fendmeno posesorio que nace de la regulacion civil. Una cosa es que €
articulo 5.° vote la inscripcion al «mero o simple hecho de poseer», y otra
muy distinta es que el Registro haya de reflejar en su dia las variaciones
juridicas que se hayan producido fuera del mismo, aunque procure la ldgica
proteccién a tercero hipotecario, ge del sistema.

Asi, @ articulo 35 admite claramente la usucapion o prescripcion adqui-
sitiva, pero distinguiendo:

— En cuanto a usucapiente y a duefio del inmueble que se esté pres-
cribiendo y a sus sucesores que no tengan la condicion de terceros,
se cdlificard @ titulo y se contard € tiempo con arreglo a la legisla-
cién comdn. O sea, se adquirirae dominio, segun prescribe e Cadigo
mediando buena fe y justo titulo por la posesion publica, pacifica e
ininterrumpida de la finca durante diez afios entre presentes y veinte
entre ausentes; si la posesion es de treinta afios, ni siquiera haré falta
d ftitulo ni la buena fe.

— En cambio, frente a titular que retna la condicion de tercero prote-
gido, segin € articulo 34 de la propia ley, la prescripcién consuma-
da solo prevalecera cuando se demuestre que dicho tercer adquiren-
te conoci6 o tuvo motivos suficientes para conocer con anterioridad
que la finca estaba poseida de hecho y a titulo de duefio por persona

(78) Derecho Hipotecario, t, |, pag. 545.
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distinta de su transmitente; también le afectara la usucapion, aln
no conociéndola, si €l titular inscrito consiente la posesién adver-
sa técitamente, durante todo el afio siguiente a la adquisicion del in-
mueble.

b) El fenébmeno posesorio en la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario

Dejando aparte otros supuestos mds 0 menos transitorios contemplados
por esta ley (79), la posesion adquiere aqui importancia real, en expresion
exacta, por cuanto puede cambiarse, y se cambia de hecho y derecho, en
verdadero dominio en algin supuesto.

La mutacion ocurre concretamente en materia de concentracion parcela-
ria cuyo campo de actuacion mas frecuente tiene lugar en zonas muy frag-
mentadas, con parcelas de poco valor y dispersas, las cuaes carecen comun-
mente de toda titulacion que acredite € dominio.

Por extravio o destruccién, por desidia o porque del documento privado
sblo se confecciond un ejemplar, aunque habia varios interesados, o, simple-
mente, porque ni siquiera se formulé la transmision en su dia o por eludir
los impuestos, lo cierto es que esta situacién es bastante corriente en €
campo secano espafiol y es preciso, S se quiere hacer la concentracion,
prescindir de la utopia de exigir documentos y conformarse a veces con

(79) En la redistribucion de tierras de la llamada colonizacién, en tanto no se
resuelve sobre la adjudicacién de los lotes, el Instituto puede ceder provisionalmente el
cultivo a los agricultores que presumiblemente pueden llegar a ser «concesionarios», a
Municipio o Hermandad Sindical de Labradores y Ganaderos, o directamente a traba-
jadores de la zona o a los agricultores que las vinieran cultivando. Esta cesion provi-
sional, sin obligacion alguna por parte del Instituto, que puede en cualquier momento
revocar la posesion cedida, es un precario claro, segin TéLLEz DE PERALTA (Letrado del
IRYDA en Almeria, en su trabajo, no publicado, Precario y posesiéon en la Ley de
Reforma y Desarrollo Agrario); aqui se dan, segun él, los elementos precisos para su
configuracién, tolerancia, benevolencia, gratuidad, potestad revocatoria discrecional y
posesion natural en el precarista, y esto Gltimo aunque se tratase de agricultores que eran
antes arrendatarios, los cuales pasan a ser precaristas si continGian disfrutando la tierra
después de la expropiacion (sentencia del Tribunal Supremo de 19 de junio de 1948).

En la concentracién parcelaria la Ley contempla dos casos de precario en cuanto a
las fincas adjudicadas en sustitucion de parcelas de propietarios desconocidos y las que
tienen la consideracion de «sobrantes». Respecto alas primeras, €l articulo 205 faculta
a IRYDA para «cederlas en precario» al Ayuntamiento hasta que el Ministerio de
Hacienda no resuelva sobre su destino con arreglo a la Ley del Patrimonio del Estado.
Las «sobrantes», segin el articulo 206 de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario,
podran también ser cedidas en precario para su cultivo al Municipio, Entidad Local
Menor o Hermandad Sindical de Labradores y Ganaderos hasta que, transcurridos tres
afios desde que el Acuerdo de Concentracién sea firme, se apliquen del modo en que
detalla el propio precepto.
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partir tan solo de situaciones posesorias. En lainvestigacion, s no se aportan
titulos, se admiten las declaraciones que hacen los agricultores, bajo la
advertencia, natural, de las consecuencias civiles y penaes de las posibles
falsedadesy omisiones. LaL ey de Reformay Desarrollo Agrario, con sentido
realista, admite la posesion como dato inicial védido para la concentracion,
sentando en € articulo 191 que la carencia del titulo escrito de propiedad
no sera obstaculo para efectuar las operaciones respecto a los poseedores de
las parcelas.

Esa investigacion se somete, arenglén seguido, a una publicidad maxima
por medio de encuestas repetidas que garantizan cas de modo absoluto la
veracidad de las declaraciones, por 1o que concluye con la declaracién
formal del dominio de las parcelas a favor de quienes las posean en concepto
de duefio (art. 183, letra c).

Aparte € supuesto de que el contradictor seatitular registral, circunstan-
cia especialmente respetada, como veremos, € poseedor a titulo de duefio
resulta reconocido y reforzado, en € articulo 194 de laley, para € caso de
surgir en la investigacion una discordancia entre interesados sobre parcelas
no inscritas. Entonces se hace constar esta circunstancia en las [lamadas
«bases» de la concentracién y se determinaran y adjudicaran por separado
las fincas que reemplacen a las parcelas en litigio dando preferencia a todos
los efectos d poseedor en concepto de duefio.

La figura del poseedor dominical tiene pues en la Ley de Reforma y
Desarrollo Agrario, dentro del procedimiento de concentracion, estas conse-
cuencias reales y, por tanto, registrales:

— En primer lugar, a ser declarado como verdadero duefio en las bases,
obtiene la inscripcion de sus fincas de reemplazo en tal concepto.

— Lacontradiccion, s existe, se expresara en @ Acta de Reorganizacion
y pasa por consiguiente a la inscripcion de la finca con los mismos
efectos de la anotacion preventiva de demanda, caducando a los dos
anos de su fecha

— Por Ultimo, s dentro de esos dos afios € contradictor en € expediente
de concentracion plasma su oposicion en una demanda y obtiene la
auténtica anotacion preventiva correspondiente, ésta surtira todos sus
efectos por los plazos y con las posibilidades de prérroga determina-
dos en los articulos 86 de la Ley Hipotecariay 199 de su Reglamento.

1.2. REGIMEN PARCELARIO

El doble problemadel minifundio y la dispersién parcelaria, por un lado,
y € de la gran finca no aprovechada o deficientemente cultivada existe
aln en Espafia, a pesar de los esfuerzos que se han venido realizando en
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los ultimos afios para combatirlo, o paliarlo a menos, mediante la concen-
tracién parcelaria y la colonizacion (80). Mientras a norte dd rio Tajo
aproximadamente, e fendmeno del parcelamiento daba una superficie media
por parcela en 1959 de media hectarea y ademas, en un numeroso promedio
de parcelas por agricultor, se encuentran dispersas y en pésimas condiciones
para su explotacién racional, tenemos a sur y oeste (Andalucia, Extremadu-
ra, La Manchay Salamanca) el problema de los latifundios o grandes fincas
indebidamente explotadas. En Espafia, seguin los datos del Servicio de Ca
tastro de Rustica, a 31 de diciembre de 1959 existian 23.311 fincas de més
de 250 hectéreas y segin encuesta realizada en 1969 por € Instituto Nacio-
nal de Estadistica, €l nimero de fincas privadas con mas de 500 hectéreas
es de 5.616, que ocupan € 1258 por 100 de la superficie dd pais (81).

Aungue algunos piensan que solo influyeron en la gestacion y desenvol-
vimiento posterior de este singular régimen desigual las acontecimientos
histérico-politicos acaecidos en nuestra patria (82), no se deben minusvalo-
rar los condicionamientos naturales, en especial la orografiay el clima. La
parte septentrional es abundante en lluvias y montafiosa en general, mientras
las tierras del sur son secas y Ilanas; estos supuestos pudieron contribuir a
la configuracién en peguefias parcelas de la Espafia himeda y las mayores
extensiones aparecen mas adecuadas en el secano de las amplias llanuras.

Sean cuales fueren las causas, ahi estén los efectos y, por supuesto, tan
perniciosa es la escudlida hacienda formada por diminutas y dispersas par-
celas inexplotables, como la acumulacién de amplias extensiones, |abrables
en una sola mano (83).

(80) De los veinte millones de hectareas que aproximadamente miden las tierras
de cultivo en Espafia, corresponden el 10 por 100 al regadio y €l resto a secano. Pues
bien, segln datos obtenidos de la Memoria de actividades del IRYDA en 1975, hasta
el 31 de diciembre, se habian transformado o mejorado por €l Instituto 1.490.000
hectéreas de regadio con su distribucién a los correspondientes empresarios agricolas.
Y se habia realizado la concentracion parcelaria en 3.175 zonas con un total de
4.350.000 hectareas, con la enorme absorcién del minifundio que esto supone.

(81) Tomados por SANZ JARQUE, Mas alla de la Reforma Agraria, Madrid, 1970,
pag. 121.

(82) En tal sentido, PASCUAL CARRION, en su obra El latifundio en Espafia (Madrid,
1932, pag. 291), para quien «los verdaderos origenes de los latifundios se hallan en la
Reconquista y la desamortizacion y no en los factores naturales, econémicos y sociales
con los que se pretenden justificar». Esta obra fue clasica en su época y contiene un
detalladisimo estudio, incluso por términos municipales, ala vez que un vigoroso alegato
contra el latifundio, a que achacaba todos los males de la agricultura. Sus datos ya no
son validos, no solo por haber transcurrido casi medio siglo, con dos o tres generaciones
que han subdividido las fincas, sino por la labor de transformacion y loteo que ha
llevado a cabo el Instituto en los Gltimos cuarenta afios.

(83) El mismo autor, PASCUAL CARRION, aunque en 1931 era contrario a la concen-
tracion parcelaria, actualmente ha cambiado de opinién ante la realidad evidente
de sus resultados. Tras recoger en un cuadro, deducido del censo agrario de Espafia de
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En ambos casos, aparte del desequilibrio econdémico y €l deterioro a la
economia nacional, se producen irritantes desigualdades sociales que es
necesario corregir en aras de la paz y la prosperidad de todos.

Las soluciones legales con las que se ha intentado abordar en Espafia este
doble problema son la concentracién parcelaria y la transformacion y divi-
sion de fincas (colonizacion en terminologia cldsica) que pasamos a exponer.

1.2.1. La concentracion parcelaria

Dada la indole de este trabajo, habremos de cefiirnos a un esbozo o resu-
men, pues no hay posibilidad de extenderse en la amplisima materia de la
concentracién. Es una de las mas interesantes de nuestra época en cuanto
entrafia una indudable mejora para las estructuras agrarias y supone una cola-
boracion intima entre la agriculturay e Derecho, con repercusiones juridicas,
economicas y sociales que se estan dejando sentir en la nueva configuracién
del suelo agricola de la gran mayoria de las provincias espafiolas (84).

a) Regulacion en nuestra legislacion

La primera ley de concentracion en Espafia lleva fecha de 20 de diciem-
bre de 1952, y aunque en ella se confesaban sus intenciones meramente
experimentales, ya contenia ideas claras sobre las finalidades que se preten-
dian, las cuales, a la vista del éxito inicial, sirvieron de base para los
desenvolvimientos posteriores. Estos plasmaron en las leyes de 1955 y 1962,
cuyos preceptos han sido fundamentales recogidos en la vigente Ley de
Reforma y Desarrollo Agrario de 1973, articulos 171 a 240 y ademas en los
articulos 15 a 18 que tratan de las Comisiones Locales.

Ateniéndonos a la ley, la concentracion parcelaria consiste en la reorga-
nizacion de la propiedad ristica de una zona, adjudicando a cada propietario
en coto redondo, o en un reducido nimero de fincas de emplazo, una

1982, la enorme parcelacion del territorio nacional (en Galicia habia 49.295 explota-
ciones de méas de 50 parcelas cada una; en Ledn estaban en iguales condiciones de
minifundio, 39.461, y en Castilla la Vieja, 54.686), reconoce que se «ha realizado una
gran labor que no ha sido solo de reunir parcelas, sino trazar nuevos caminos, construir
albergues, regadios, saneamientos y otras mejoras que han contribuido a aumentar la
produccion». Ambas opiniones contrapuestas pueden verse en la obra La Reforma
Agraria de la Il Republica y la situacidn actual de la agricultura espafiola, Madrid,
1973, pags. 58 y 180; e cuadro en la pag. 155.

(84) La bhibliografia es abundante. Puede verse la recogida en nuestro trabajo «La
concentracion parcelaria en su consideracion registral», en las pégs. 681 y 682 del
segundo tomo de Ponencias y Comunicaciones del 1l Congreso Internacional de De-
recho Registral, Madrid, 1974.
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superficie equivalente en clase de tierra y cultivo a la de las parcelas de
procedencia que anteriormente poseia, pasando inalterados sobre las fincas
de reemplazo e dominio, derechos reales y demés situaciones juridicas que
tenian por base las parcelas comprendidas en la concentracion. Estas opera-
ciones, normalmente, se complementan con la realizacion de las obras y
mejoras territoriales necesarias y prestacion de los auxilios econémicos
y técnicos encaminados a conseguir explotaciones viables y adecuadas.

En esta definicién se recogen las finalidades de la concentracion (85) y
gueda clara su naturaleza; se opera dentro de la institucion juridica de la
subrogacion real, a cambiarse la superficie de procedencia por otra equiva-
lente en clase de tierra y cultivo, y, ademés, porque, segun el articulo 230,
las situaciones juridicas con base en las parcelas sujetas a concentracion
pasan inalteradas sobre las fincas de reemplazo; existe el paso de una
situacion que cdificaba a una cosa sobre otra distinta, equivalente, que
sustituye o reemplaza a la primera en e patrimonio del agricultor (86).

El procedimiento se inicia a peticion de la mayoria numérica de los
propietarios de la zona o de los titulares de las tres cuartas partes de la
superficie a concentrar, aunque cabe iniciarlo de oficio cuando la dispersion
parcelaria se ofrezca con acusados caracteres de gravedad, todo lo que se
plasma en un Decreto que declara la concentracién de utilidad publica en
la zona que se determine. Constituida la Comision Loca (87) se procede a

(85) Vienen enumeradas en el articulo 173 de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario de la siguiente forma:

a) Adjudicar a cada propietario, en coto redondo o en el menor nimero posible
de fincas de reemplazo, una superficie de la misma clase de cultivo y cuyo valor, segin
las bases de la concentracion, sea igual al que en las mismas hubiera sido asignado a
las parcelas que anteriormente poseia

b) Adjudicar contiguas las fincas integradas en una misma explotacion, aunque
pertenezcan a distintos propietarios.

c) Suprimir las explotaciones que resulten antieconémicas o aumentar en o posible
su superficie.

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, o su finca més importante.

e) Dar alas nuevas fincas acceso directo a las vias de comunicacién, para lo que
se modificardn o creardn los caminos precisos.

(86) Hay otras opiniones, que no nos convencen, sobre el particular: limitacién
legal del dominio, expropiacion forzosa, procedimiento administrativo especial, co-
munidad transitoria, permuta, etc. Puede verse nuestro trabajo citado en la nota 84,
pags. 644 y 645.

(87) Lapreside el Juez de Primera Instanciay son Vocales e Notario y Registrador
de la Propiedad, Ingenieros, Alcalde, Jefe de la Hermandad de Labradores y varios
agricultores de la localidad elegidos en votacién, siendo Secretario un Letrado del
IRYDA. Su funcion principal es proponer las «bases», 0 sea, sefidar el perimetro a
concentrar, parcelas excluidas, clasificacion de tierras y coeficientes de compensacion,
declaracion de dominio de las parcelas y determinar sus cargas y situaciones juridicas.
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fijar las «bases de la concentracion» que consisten en investigar la situacion
de la propiedad en su aspecto juridico y por otro lado en medir, clasificar
y valorar las tierras en comparacion con parcelas tipo parafijar los coeficien-
tes de compensacion.

Publicadas las bases y resueltos los recursos, s los hubiere, se declara su
firmeza. Entonces se lleva a cabo € Proyecto de concentracidn, operacion
consistente en atribuir a cada propietario su lote de reemplazo, equivalente
en clase de tierra a lo aportado.

Igualmente sometido a encuesta y elevado a Acuerdo susceptible de
recursos, se produce su firmeza cuando éstos se resuelven. Se recoge la nueva
ordenacién en € documento llamado Acta de Reorganizacién de la Propie-
dad que contiene 1a adjudicacién y descripcidn de las fincas resultantes. Este
documento se protocoliza por € Notario competente y se inscribe de modo
inexcusable en e Registro de la Propiedad, con reflgjo en e Catastro de
Rustica.

b) El Registro de la Propiedad en la concentracion parcelaria

Dado que las fincas, base fisica del dominio, sufren unaalteracion funda-
mental, ya gque se borran totalmente los linderos de la zona 'y aparece una
configuracion distinta en absoluto, es Idgica la norma contenida en los ar-
ticulos 192 y 207 de la Ley de Reformay Desarrollo Agrario que impone a
Instituto, una vez constituida la Comisién Local, de la que es vocal nato €
Registrador, la obligacién de comunicar a este Ultimo los términos o partes de
ellos afectados por la concentracion, sefialando los pueblos, lugares, aldeas,
parroquias o partidos, asi como los nombres de los pargjes si fuera posible.

El Registro de la Propiedad es pieza clave de la concentracion, tanto en
los inicios como en su redizacion y en su conservacion posterior.

a’) Periodo inicid

En la investigacion de la propiedad, si los titulares presentan los do-
cumentos inscritos en que se funde su derecho, serdn reconocidos como
propietarios y las parcelas aportadas figuraran en las bases y en todo €
expediente de concentracion como inscritas a su favor a todos los efectos.

Las «Comisiones Locales» han constituido un acierto de laLey y funcionan con eficacia;
todas las cuestiones de hecho se estudian y casi siempre se resuelven en su ambito; la
concurrencia de funcionarios juristas y técnicos y hombres préacticos del campo es base
de equilibrio.
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Si hay coincidencia entre la situacion registral de la finca y la realidad
resultante de la investigacion, la concentracién se hace sobre datos firmes
Y Seguros.

La discordancia puede presentarse si hay contradiccién entre el conteni-
do de los asientos del Registro y la atribucion provisional efectuada en favor
de otro poseedor como consecuencia y durante € periodo de la investiga-
cion. Entonces € articulo 193 de la Ley de Reformay Desarrollo Agrario,
respetuoso con €l principio hipotecario de legitimacién, concede prevalencia
alainscripcion sefidando que, aportada la certificacion registral, regiran las
presunciones de posesion en favor dd titular establecidas en € articulo 38
de la Ley Hipotecariay que en € Registro de la Propiedad no se inscribira
en consecuencia dato alguno que contradiga la situacion registral. Claro que
esto no significa que la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario tome partido
y borre de un plumazo a poseedor; en € propio articulo se previene que se
recogerdn en las «bases» las situaciones posesorias acreditadas en € expe-
diente de concentracion y se determinardn y adjudicarédn por separado las
fincas de reemplazo que sustituyan a las parcelas objeto de contradiccion.
De este modo se deja més facil a las partes la posibilidad de dilucidar en
pleito civil € problema de si el poseedor contradictorio ha accedido ya a la
propiedad frente al titular inscrito.

b’) Inscripcion de las fincas de reemplazo

La nueva ordenacién de la propiedad se plasma en € Acta de Reorga-
nizacién, documento en el que se detallan, junto a los titulares respectivos,
las fincas que se adjudican a cada uno, conteniendo su descripcién y situa-
cién juridica con las circunstancias necesarias para su inscripcion en el
Registro de la Propiedad.

Todas las fincas de reemplazo seran inscritas de modo inexcusable, dice
el articulo 235 de laley, sin hacerse referencia a las parcelas de procedencia
en cuya equivalencia se adjudican, aun cuando estas parcelas aparezcan
inscritas a nombre de personas distintas de aquéllas con quienes, atitulo de
duefio, se entendié e procedimiento.

Esta inscripcion primera de la concentracion supone una auténtica inma-
triculacién, una entrada de las fincas ex novo, que son de reemplazo, pero
no tienen a estos efectos engarce alguno con los asientos anteriores de las
parcelas antiguas, salvo supuestos excepcionales. Claro que los derechos y
situaciones juridicas que no hubiesen sido asignados en las bases a su
legitimo titular no quedaran perjudicados por las resoluciones de la concen-
tracién, aunque el articulo 232 sefiala que Unicamente podran hacerse valer
por viajudicial, si tales resoluciones fueren ya firmes.
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Los titulares de situaciones protegidas por los antiguos asientos podran
pedir su tradacion sobre las fincas de reemplazo con € fin de que éstas
gocen de la misma situacion juridica inicial. Habiéndose ya inscrito las
fincas de reemplazo, los antiguos asientos relativos a parcelas de proceden-
cia sdlo podran invocarse frente a los titulares de las nuevas fincas, pero no
S éstos gozan de la fe pablica registral.

Por € juego del sistema que queda reflgjado, en el @mbito de la califi-
cacion registra de la concentracion no puede admitirse como obstéaculo
dimanente ddl Registro la existencia de asientos contradictorios anteriores.
Asi lo sefidla la regla tercera del articulo 235 de la Ley de Reforma y
Desarrollo Agrario: los Registradores en la préctica de los asientos primeros
de las fincas de reemplazo no podran denegar o suspender la inscripcion por
defectos distintos que la incompetencia de los Organos, la inadecuacion de
la clase de procedimiento, la inobservancia de formalidades extrinsecas del
documento presentado o los obstaculos que surjan del Registro, distintos de
los asientos de las antiguas parcelas.

¢) El Registro después de la concentracion

El momento en que queda terminada, agrondémica y juridicamente la
concentracién, marca el punto ptimo de la concordancia entre la realidad
y el Registro en cuanto que los titulos de las fincas concentradas, incluso
gréficamente plasmadas en planos fehacientes, quedan perfectamente inscri-
tos. ¢Como articula la ley la conservacion de esta obra tan importante en €
aspecto socia y a la vez tan costosa? ¢Como se pretende conseguir que la
propiedad clarificada —aspecto juridico— Yy las nuevas fincas recompuestas
—aspecto agronémico— no vuelvan a sus antecedentes minifundistas y
propicios a los pleitos? (88).

Ocupémonos tan solo ahora del aspecto juridico, dejando para después
la conservacién agronémica.

Sabido es que en € sistema hipotecario espafiol la inscripcion, salvo
escasas excepciones, es declarativa y de carécter voluntario. En la concen-
tracion parcelaria, después de una inscripcion inicial de todas las fincas
resultantes, parecia |6gico mantener su vida registral y atal efecto la Ley de
Reformay Desarrollo Agrario, lo intenta a decir, en su articulo 235, que los
posteriores actos y contratos de trascendencia read que tengan por objeto

(88) Sobre las opiniones doctrinales y Derecho comparado en esta materia puede
verse nuestro trabajo «La conservacion de la concentracion parcelaria y € tema de las
nuevas estructuras», publicado en la Revista Critica de Derecho Inmobiliario, nim. 462,
septiembre de 1967.
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fincas de reemplazo o derechos reales constituidos sobre las mismas, se
inscribiran, de modo inexcusable, en € Registro de la Propiedad. Y sefida
como consecuencias del incumplimiento:

1. Inadmisibilidad de los documentos no inscritos cuando se pretenda
el gjercicio de derechos ante los juzgados, Tribunales y Organismos.

2. No poderse llevar a cabo alteraciones contributivas o cambios fisca-
les s e documento que las motivara no esta previamente inscrito.

3. Inscripcion de oficio, con obligacion para el Notario autorizante de
remitir directamente la copia de los documentos otorgados a Registrador
para que éste practique los asientos que proceda.

En teoria, el sistema parece bueno, pero en la practica no se harevelado
suficiente, por lo que vamos a decir a continuacion.

¢) Modificaciones deseables en esta materia
a’) Para una mayor efectividad del Registro en la conservacion

Si con la concentracion parcelaria se consiguen unos magnificos e indu-
dables resultados econémicos, ya que aumentan de modo notable la produc-
cion y la renta (89), no tiene mayor importancia la ordenacion juridica
obtenida que hace posible la seguridad en el tréfico inmobiliario, las inver-
siones, y por tanto la capitalizacion a existir una mejor base crediticia

Conseguida la titulacion publica de las fincas y su inscripcion registral
en total concordancia con la realidad, no es posible concebir un abandono
a posteriori de tales logros tan solo porque nuestro sistema juridico tradi-
ciona sea antiformalista. Si se trata de evitar dafio a esta realizacion, la
exigencia de las inscripciones sucesivas de las fincas concentradas debe
hacerse imprescindible. _

Es cierto que la Ley de Reformay Desarrollo Agrario declara con toda
solemnidad que los actos posteriores a la concentracion deben inscribirse
«de modo inexcusable», pero las consecuencias de omitir esta norma, en la
realidad, se reducen:

(89) Puede verse en la publicacién nim. 1 de la Serie monografica del Servicio
Nacional de Concentracion Parcelariay Ordenacién Rural, el trabajo titulado «Variacién
de los factores de la produccién agricola como consecuencia de la concentracion
parcelaria», de los Ingenieros Luis Garcia de Oteyza y Miguel Bueno Gémez y el
Economista Fernando Cruz Conde. Si a la concentracién de parcelas se afiade el sistema
de cooperativas u otro de agricultura de grupo, los resultados se multiplican de modo
francamente notable. Para su estudio ver el nim. 13 de la serie citada, «Explotacién en
comun de la tierra y concentracion parcelaria», de Bueno Gomez, Lamo de Espinosa
y €l Letrado Fernando Baz lzquierdo.
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— Porque la regla de no admision de los documentos sin inscribir por
los Tribunales y Organismos, cas idéntica en la Ley de Reformay
Desarrollo Agrario y en € articulo 313 de laLey Hipotecaria, no goza
en la préctica de mucha efectividad.

— Porque las ateraciones en las oficinas catastrales se realizan no pocas
veces con los datos que reciben de las oficinas municipales, sin
comprobacion documental alguna; algo parecido cabe decir del Im-
puesto de Transmisiones, cuya liquidacion ha de llevarse a cabo
prescindiendo de los defectos internos o externos del documento
presentado, por imperativo del articulo 41 de su Reglamento. Y todos
sabemos que € agricultor, en cuanto «pasa por € Registro» (que para
é es liquidar e Impuesto aunque sea un documento privado) y
«viene la contribucién a su nombre», se considera legitimado por
completo en su titularidad dominical y se olvida de toda otra forma-
lidad que considera innecesaria y costosa.

— Y porque las Notarias (fieles a la inercia diaria de entregar las copias
de los documentos otorgados a los interesados), no suelen cumplir la
norma excepcional del envio directo al Registrador para que éste
practique la inscripcion de oficio, con lo que fala otra vez mas e
proposito de efectividad de la ley.

¢Cudl seria, pues, la solucion?

Las varias medidas propugnadas en el Congreso de Derecho Registral de
1961 (90) fueron recogidas en € texto refundido de laLey de Concentracion
Parcelaria de 8 de noviembre de 1962 (hoy incluido en la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario) a excepcion del establecimiento de recargos periddicos
y sucesivos en € Impuesto de transmisioens lo que, sin duda, debié parecer
demasiado fuerte.

Al no haberse mostrado efectivas dichas medidas y eludirse en algunas
ocasiones la Ilamada inscripcion obligatoria, nuestra opinion (91) en € terre-
no puramente doctrinal, considera como remedio desesble €l de la inscrip-
cion constitutiva. De este modo sdlo tendrian validez, sdlo nacerfan, las trans-
misiones o divisiones que el Registrador en su funcion calificadora encontrase

(90) La ponencia fue defendida por Marcelino Pifiel. Ver el tomo publicado por
¢l llustre Colegio de Registradores de la Propiedad de Espafia, Madrid, 1965, pags. 177
a 179.

(91) El deseo de que sean constitutivas las inscripciones de los actos sobre fincas
concentradas ya lo expresamos en nuestros dos trabajos sobre la materia antes citados.
En ellos recogiamos las opiniones doctrinales, en e mismo sentido, de varios compa-
fieros. Asi, los Registradores Vidal Francésy L6pez Medel, los Notarios Bailarin y Banzo
Mestre y los Letrados del Instituto Nacional de Reformay Desarrollo Agrario, Bouzas
Costay Garcia Cidén. En el Derecho comparado la tendencia es cas general en los paises
€Uropeos.
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gjustadas a Derecho, con lo que € Registro seria la institucion clave para
conservar la concentracion no sélo juridicamente sino también en su aspecto
agronémico. No se nos ocultan las dificultades parallegar ala deseada meta,
siendo quiza la principal €l propio sistema declarativo y voluntario del Re-
gistro de la Propiedad en Espafia. Pero s es constitutiva la inscripcion de la
hipoteca, la del derecho de superficie y la de las adquisiciones por extranje-
ros, no vemos la imposibilidad de ampliar la lista para que llegue a efectiva
la conservacion de una mejora que se puede conseguir sin necesidad de crear
ningdn organismo nuevo y sin que cueste un céntimo al Estado. He aqui un
importantisimo papel que puede y debe desempefiar €l Registro, € cual, sin
convertirse en unarueda mas del engranaje administrativo, es decir, dentro
del més estricto &mbito privatista, puede prestar a la agricultura, ala sociedad
en definitiva, un servicio inestimable al impedir que se deshaga por manos
ignorantes una obra valiosisima que debe ser conservada.

b’) Modificaciones para mejor concordar con la realidad extrarregistral

Si la concentracion parcelaria se hiciese por términos municipales com-
pletos, comprendiendo todas las fincas rasticas que pasarian al Registro con
la correlativa cancelacion de inscripciones antiguas, se habria conseguido
una concordancia total entre los libros registrales y la realidad.

Por desgracia, la legislacion hipotecaria y la especial agraria no han
llegado a tal acuerdo, por lo que es preciso reconocer que existen los tres
fallos apuntados, que deben corregirse:

Primero. El Registro de la Propiedad se lleva en Espafia por Municipios,
inscribiéndose las fincas en €l libro correspondiente al término municipal en
que territorialmente se encuentren situadas. En cambio, en la concentracion
parcelaria, la unidad operativa recibe el nombre de zona, pudiendo o no
coincidir con € municipio; aunque esto es lo frecuente, a veces comprende
solo una parte del mismo (pueblo, lugar, aldea, parroquia, sitio 0 pago) o
bien se extiende por dos 0 mas términos municipales; en reaidad no hay mas
definicién legal de zona que la de extension comprendida en € perimetro
a concentrar, que se fija por e Decreto declaratorio. Siendo asi, resulta dificil
el encaje, ya que se concentran extensiones de caracteristicas agrondémicas
similares que, aungue suelen pertenecer a vecinos de un pueblo, no siempre
coinciden con las mojoneras municipales.

Segundo. El Instituto puede excluir de la concentracion los sectores o
parcelas que a su juicio (técnico) no puedan beneficiarse de €ela por la
importancia de las obras 0 mejoras incorporadas a la tierra, por su especial
naturaleza o emplazamiento o por cualquier otra circunstancia. Esto, que
resulta légico en cuanto que deben excluirse las parcelas que agrondmica-
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mente no se beneficien de la concentracion, puede suponer un fallo desde
nuestro punto de vista a romperse € régimen general de la zona concentrada
con estos lunares o vacios, €lo da lugar a una dualidad de sistema entre
fincas concentradas y excluidas. Y puesto que en e periodo de investigacion
se identifican también estas parcelas, aunque después se excluyan, seria
facilismo y de plena utilidad extender a élos la normativa de la concentra-
cién aunque solo fuese a efectos juridicos, tanto para la entrada como para
su conservacion en d Registro.

Tercero. S las fincas de reemplazo se inscriben ex novo y sin hacerse re-
ferencia a las parcelas de procedencia, aparece otra duaidad no menos inquie-
tante por € hecho de que las antiguas inscripciones permanezcan vivas.

Teniendo en cuenta, ademés, la posibilidad de fincas excluidas y la no
coincidencia de municipio y zona, pueden darse estas situaciones, que sefiala
ISDORO DELGADO ROLLAN (%2):

— Fincas ya inscritas, que se vuelven ainscribir con la concentracion
parcelaria, las cuales tendran por tanto dos inscripciones.

— Fincas que se inscriben por primera vez con la concentracion.

— Fincas excluidas de concentracion, inscritas antes, por o que sus
inscripciones se mantienen en todo su valor.

— Fincas no inscritas antes, no afectadas por la concentracion, con lo
que permanecen totalmente fuera del Registro.

La solucion desesble, ya lo hemos dicho, es que se concentre integro €
término, con inscripcion de todas sus fincas y cancelacion de los anteriores
asientos de fundos rusticos. Asi, ni habria dobles inscripciones dudosas ni
tierras sin inmatricular, con lo que la concordia entre redlidad y Registro
seria plena en todo término concentrado.

Ya hemos visto que hay razones que impiden la realizacion de este idea
acorto plazo, pero también es cierto que e sistema funciona actual mente sin
més problemas practicos que € de la identificacion de las fincas que es una
pura cuestion de hecho.

La Ley de Reformay Desarrollo Agrario en € articulo 207 sefida que
los Registradores de la Propiedad, a despachar titulos o expedir certificacio-
nes referentes a fincas rusticas situadas en términos municipales afectados
indicaran la existencia de la concentracion, salvo que les conste que las
fincas estén excluidas de €ela o se trate ya de fincas concentradas. Si sdlo
es una parte de finca la afectada y estuviere inscrita, se expresara por nota
marginal la descripcion de la porcidn restante, respecto de la cual la inscrip-
cién conserva su eficacia

(92) En su interesante trabajo titulado «Concentracion parcelaria: Problemas», en
Revista Critica de Derecho Inmobiliario, nims. 346-347, afio 1957.



ESTUDIOS 545

Repetimos que los problemas referentes a la subsistencia o cancelacion
de los asientos anteriores a la concentracion, teniendo en cuenta que €l
régimen de fincas a estos efectos dependerd en todo caso de su identifica-
cion, es una pura cuestion de hecho y puede solucionarla el Registrador
acudiendo al IRYDA, Organismo que realiz6 la concentracion y conserva sus
datos. Por si solo, e mismo tréfico juridico va aclarando la situacion de las
fincas paulatinamente, sin grandes dificultades précticas.

Pero todos deseariamos, de verdad, que la concordancia resultase efectiva
desde el principio y completa y permanente en todos los casos, como seria
s se pudieran aplicar las medidas que hemos apuntado.

1.2.2. Divisiéon de las fincas

Ya hemos visto como en la época republicana ante € entonces candente
problema del exceso de mano de obra en e campo y la consiguiente hambre
de tierra de los braceros, se consideré que la division de los latifundios, en
puro secano y tal como estaban, era la panacea que resolveria todas las
cuestiones. Las cosas no discurrieron, como sabemos, de modo tan sencillo,
pues aparte de que aquello no era mas que repartir pobreza, la guerra vino
a dar a traste con todo, cediendo lugar a distintos planteamientos.

Asi surgi6 el concepto, mas amplio, de «Colonizacion» que no se detenia
en una simple division de las fincas, sino en los aspectos mas importantes
de proceder previamente a su transformacion y mejora, para la creacion de
nuevas explotaciones mediante la entrega a los «colonos» de los lotes
resultantes (93), (94).

(93) El concepto de «colonizaci6n», aunque ya no se recoge con este nombre en
la vigente Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, ha sido estudiado, entre otras, por
ALEJO LEAL GARCIA (en su trabgjo La legislacion agraria en los cinco Ultimos lustros,
ya citado, y en Ordenacion juridica de la colonizacion, Madrid, 1953, y «La transfor-
macién del medio rural a través de la puesta regadio y de la colonizacion», conferencia
en el Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid, e 3 de diciembre de 1968),
y JAIME MONTERO y GARCIA DE VALDIVIA (La colonizacién interior y el Derecho Agrario,
Madrid, 1965; Un proceso legidativo interesante: desde la transformacion en regadio
como empresa capitalista hasta su implantacion como deber social, Jornadas sociales de
Maéalaga, 1950; «La politica y € concepto de colonizacién», conferencia de fecha 16 de
marzo de 1966 en la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion de Madrid, y las
lecciones en los Cursos de Derecho Agrario que patrocina la Asociacion Espafiola del
mismo_nombre). Estos trabajos y otros de Emilio Gomez Ayau, Angel Zorrilla Dorron-
soro, Angel Martinez Borque y otros fueron publicados en la serie «Estudios», en
folletos del Instituto Nacional de Colonizacion, casi todos agotados, pero que pueden
verse en la biblioteca del IRYDA.

(94) La obra de transformaciones en regadio, desecacion de zonas pantanosas y
marismas, construccion de poblados y mejora en general realizada por el Instituto es
importante sobre todo si se tiene en cuenta la limitacién de medios originada por nuestra
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De la norma general de la devolucion de las fincas a los propietarios
afectados por las ocupaciones de la reforma agraria republicana, se exceptua-
ron las enclavadas en zonas regables o declaradas de alto interés nacional.
El Instituto Nacional de Colonizacién, creado por Decreto de 18 de octubre
de 1939, fue autorizado para adquirir éstas y las demas que se le ofreciesen,
aptas por su importancia socia, para € acceso a la propiedad de los arren-
datarios instalados en €elas o para la parcelacion con destino a agricultores
modestos.

El sistema se fue desenvolviendo en una prolija serie de disposiciones
sobre la materia (95), hoy todas derogadas, habiendo quedado absorbidos sus
preceptos en los del vigente texto de la Ley de Reformay Desarrollo Agrario.

Esta ley, en su articulo 5.°, encomienda a IRYDA, entre otras actuacio-
nes, la transformacion econémico-social, por razones de interés nacional, de
grandes zonas, mediante la realizacion de obras requeridas para € aprove-
chamiento de tierras y aguas y la creacion de nuevas explotaciones agrarias.

a) Actuaciones en grandes zonas

La transformacion econdmica y socia de grandes zonas por razén de
interés nacional, prescrita en e mandato lega citado, hace necesario €
apoyo y la accién directa ddl Estado en los aspectos técnicos y financieros,
asi como en € juridico a que principalmente nos cefiimos.

La declaracion de interés nacional para la transformacion de una zona
determinada se produce por Decreto del Gobierno en @ que se sefialan las
actuaciones a redizar y que pueden ser, segin e articulo 92 de la ley:

— Las que llevan a cabo en grandes zonas regables dominadas por obras
hidraulicas construidas o auxiliadas por el Estado.

posguerra y las consecuencias de la Segunda Mundial. Las cifras pueden verse en
PASCUAL CARRION, Stuacién actual de la agricultura en Espafia, pags. 258 y sigs, Y
en los Resimenes de actividades que anualmente publica el IRYDA.

(95) Citamos sdlo las de rango legal:

— Ley de 26 de diciembre de 1939, sobre colonizacién de grandes zonas.

— Ley de 27 de abril de 1946, sobre expropiacion de fincas rusticas por causa de
interés social.

— Ley de 21 de abril de 1949, sobre colonizacion y distribucion de la propie-
dad de las zonas regables, aclarada por la de 17 dejulio de 1958 y modificada por otra
de 14 de abril de 1962

— Ley de 15 dejulio de 1952, sobre Patrimonios Familiares, de nula efectividad
préctica.

— Y la Ley de 27 de julio de 1968, sobre régimen de las tierras adquiridas por
el Instituto Nacional de Colonizacion o afectadas por sus planes.
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— Y las que se redlicen en grandes zonas de secano, transformando el
sistema productivo, 0 en marismas o terrenos que deban ser defendi-
dos o saneados, cuando abarquen gran superficie.

b) Adquisicion y redistribucion de tierras por € IRYDA

Ademés de la compra de fincas de propiedad particular ofrecidas volun-
tariamente por sus duefios, € Instituto podra adquirir tierras por expropia-
cion forzosa, cuya Ley, de 16 de diciembre de 1954, remite a las normas
especiales de colonizacién, incluso en lo relativo a los o6rganos, medios de
valoracion y recursos (96).

A los efectos registrales nos basta con sefidlar que en las grandes zonas
de actuacion del IRYDA, sean regables, de secano o marismas, la necesidad
de la ocupacién, para expropiar, vaimplicita en la declaracion por el Gobier-
no del interés nacional unida a la publicacion del Decreto aprobatorio del
Plan de Transformacién o Proyecto de Obras. La norma es |0gica, ya que en
dicho Plan se determinan las fincas o partes afectadas, sefialando las reglas
para establecer las superficies que pueden reservarse los propietarios culti-
vadores directos, las no afectadas en absoluto por la transformacién y las
restantes, llamadas en exceso, que son las susceptibles de expropiacion.

Cuando se trate de atender a necesidades sociaes de caracter permanente,
previa la declaracion de interés social, el Instituto puede expropiar también
fincas para destinarlas a huertos familiares o constitucién de explotaciones
familiares o comunitarias, de acuerdo con las reglas contenidas en los ar-
ticulos 241 a 255 de la Ley de Reformay Desarrollo Agrario.

El destino de las tierras adquiridas por € Instituto es precisamente la
distribucién de las mismas con el fin de crear 0 completar explotaciones, en
las que, previo un periodo de prueba, se adjudican los nuevos lotes a titulo
dominical, bajo las siguientes formas:

— Explotaciones familiares, entendiéndose por tales las cultivadas di-
recta y personalmente por una familia laboral tipo que cuente con dos

(96) Sobre las especialidades en los diversos periodos del tramite expropiatorio por
el Instituto, puede verse nuestro trabajo «Régimen juridico de las actuaciones inmobi-
liarias del IRYDA», en Revisto Critica de Derecho Inmobiliario, julio-agosto de 1975,
pags. 909 a 913, y la comunicacion de JOSE Luis SANCHEZ GIL, presentada en las Jorna-
das de Derecho Agrario de 1974, bajo el titulo «Estudio comparativo del procedimien-
to de expropiacion forzosa en su Ley especifica y en la de Reforma y Desarrollo
Agrario»; iguamente puede verse, sobre aguas, otra comunicacién a las mismas Jorna-
das, del también Letrado del Instituto, Andrés Gutiérrez Valdeon, titulada «Aguas
subterréneas: Su régimen juridico en la Reforma y Desarrollo Agrario. Decreto de 5 de
febrero de 1954: Facultades del IRYDA»; estos dos Ultimos trabajos estan pendientes
de publicacién.
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unidades de trabajo, debiendo conformarse de modo que permitan a
la familia titular un nivel de vida decoroso y digno, teniéndose para
ello en cuenta los diversos cultivos y rendimientos.

— Explotaciones comunitarias, que responden a las modernas concep-
ciones dd laboreo de tierra, mas productivo s ademéas se emplean
medios técnicos de cultivo superiores, mas asequibles a las formas
asociativas.

— Huertos familiares para trabgjadores empleados en las explotaciones
agrarias de la zona. Se consideran mas bien un complemento o ayuda
de carécter labora y asi 1o deja traducir la ley, pues en su articulo
24 s0lo concede e disfrute de los huertos a los trabajadores benefi-
ciarios, pasando la propiedad a las Hermandades de Labradores o a
las correspondientes Entidades municipales.

c) Régimen juridico de las explotaciones

La antigua legidacion colonizadora exigia para otorgar e titulo de
propiedad que se hubiese satisfecho totalmente por parte del colono, tanto
el importe de la parcela adjudicada como € de los elementos de explotacion
recibidos con sus.intereses.

La Ley de 27 dejulio de 1968, hoy recogida en la Ley de Reformay
Desarrollo Agrario, permitié anticipar para los titulares la cualidad de pro-
pietarios aln antes dd total reintegro. Transcurridos ocho afios desde la
instalacion del concesionario, reducibles a cuatro por e Ministerio, € Ins-
tituto otorgard en favor de cada nuevo empresario la escritura publica de
transferencia de la propiedad de los inmuebles objeto de la concesion,
estableciéndose las hipotecas y los derechos o condiciones suficientes para
garantizar las cantidades pendientes o € cumplimiento de las obligaciones
de los adquirentes. Para e otorgamiento es preciso que € concesionario no
haya sido declarado falto de aptitud para ser empresario, haya cumplido las
obligaciones derivadas de la concesion y que tenga en regla su cuenta con
el IRYDA,; € titulo se entrega al adquirente una vez inscrito en e Registro
de la Propiedad.

Esta explotacion familiar forma un todo indivisible y, en consecuencia,
no se podra sin autorizacion del Instituto:

— Desafectar todos o algunos de sus elementos inmobiliarios.

— Agrupar ni dividir las explotaciones 0 agregarles nuevos elementos
inmobiliarios.

— Transmitir o gravar todo o parte de cuaquiera de dlos.

Las transmisiones inter vivos de la explotacion o alguno de sus elemen-
tos, asi como € gravamen, requieren autorizacion de Instituto que sdlo la
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concedera mediando causa justificada, segin el articulo 28-1.d) de la Ley
de Reforma y Desarrollo Agrario. No se vera precisa autorizacion previa,
aunque si notificacion posterior al IRYDA, cuando la transmisién se realice
en favor de un hijo o descendiente que sea agricultor profesional; en defecto
de ellos, puede transmitirse también entre vivos en favor de un ascendiente
o hermano que, ademés de la profesionalidad agricola, relina la condicion de
cooperador en la explotacion. En todo caso, transmitida de su titular inicial
aotro u otros sucesivos, la explotacién continuara sujeta a las prescripciones
legales especides.

Las transmisiones monis causa de las tierras, viviendas y demas elemen-
tos de la explotacién se verificaran, segin € articulo 35 de la Ley de
Reforma y Desarrollo Agrario, de acuerdo con lo dispuesto en € Cadigo
Civil o la legislacion especia o foral aplicable. Pero como la explotacion,
a no existir declaracion en contra, es por esencia indivisible, sdlo puede ser
adjudicada a uno solo de los herederos, sin perjuicio del usufructo sobre la
totalidad de la misma que correspondera en todo caso al cényuge supérstite
que sea cultivador directo. El adjudicatario abonara el exceso en dinero a los
demas herederos legitimarios.

Concurriendo varios herederos, habra que estar a las siguientes reglas:

1. El testador designara a heredero a quien haya de atribuirse la explo-
tacion, habiendo de hacerlo en primer lugar entre los legitimarios que no
hubiesen incurrido en justa causa de desheredacion.

2. No existiendo disposicion testamentaria, la adjudicacion se hara al
legitimario cooperador habitual en el cultivo. Si no hubiere ninguno con
esta cualidad o concurriesen varios, se atribuira al que de entre €llos elijan
unanimemente los herederos. En defecto de acuerdo, la adjudicacion se hara
en favor del de mayor edad.

d) Repercusiones registrales en esta materia

La Ley de Reformay Desarrollo Agrario considera esencia la colabora-
cion del Registro de la Propiedad para conseguir la transformacion de gran-
des zonas y para conservar los lotes adjudicados dentro del régimen juridico
para €l que fueron pensados.

Para mejor verlo, distinguiremos los dos grandes periodos, inicia y final,
de la mejora.

1. Al adquirir las tierras €l Instituto, sea de modo voluntario o por
expropiacion, la inscripcion en el Registro es inexcusable y viene mandada
en cuanto a primer medio por e articulo 20 de la Ley de Reforma y
Desarrollo Agrario y en cuanto a segundo por la Ley del Patrimonio del
Estado (arts. 42 a 47).
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Debemos resaltar que desde el Decreto declaratorio del interés nacional
hasta que se sefidan en las grandes zonas cudles son las fincas expropiables,
hay un periodo de incertidumbre juridica a limitarse, en diferente grado y
segun las diversas fases de la transformacion de la zona, las facultades
dispositivas de la propiedad privada; por ello se debe procurar la mayor
publicidad que evite las consecuencias desagradables a que da lugar €l
articulo 108 para el caso de engjenaciones de fincas que sdlo por eso pueden
pasar de reservadas a expropiables. En consecuencia, la Ley de Reforma 'y
Desarrollo Agrario ordenaa IRYDA que comunique cudes son los términos
municipales afectados y € perimetro de la zona a los Notarios y Registra-
dores, para que los primeros hagan las oportunas advertencias en los do-
cumentos que otorguen y los Registradores hagan constar la existencia
de la transformacion en curso, tanto en las notas de los titulos como en
las certificaciones relativas a estas fincas, salvo que se acredite que estan
exceptuadas. .

Es también importante hipotecariamente € modo de publicar la carga
real a que quedan sujetas todas las fincas reservadas en zona regable, cual-
quiera que sea su poseedor, en favor del IRYDA, para garantizar el pago de
las cantidades invertidas en la proporcion imputable a propietario y que
sefiala € articulo 77 en relacion con e 118 de laLey de Reformay Desarro-
[lo Agrario. El Decreto de la Presidencia del Gobierno 2871/1974, de 27 de
septiembre, ha venido a regular el modo de reflejar en e Registro este
especial régimen de publicidad y garantia de las tierras reservadas:

— Al solicitarse la reserva se ha de presentar certificacion registral de
dominio y cargas de lafincay su expedicion a estos efectos constara
en e Registro por nota marginal. Esta nota supone una preferencia de
rango en favor del IRYDA respecto a inscripciones posteriores, y se -
cancelara por caducidad alos seis afios de su fecha, si no consta algun
nuevo asiento relacionado con el mismo expediente.

— Concluidas las obras de transformacion, € Instituto autorizara €l
documento denominado «Acta de Ordenacién de la Propiedad», que
serd el titulo adecuado para hacer constar en € Registro el régimen,
cargas y condiciones a que estan sujetas las fincas reservadas, que
vengan a modificar las facultades dominicales, y especiamente la
expresion de la cantidad méxima de que responda la finca, en cuya
garantia se establece la carga real (97).

(97) Para el estudio del Acta de Ordenacion de la Propiedad, sus efectos inmatri-
culadores y de reanudacion del tracto, asi como la comparacién con el Acta de
Reorganizacion de la concentracion parcelaria, remitimos a nuestro trabajo citado en la
nota anterior, pags. 915 a 917. )
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2. Al adjudicarse en propiedad las fincas resultantes de la transformacién
y mejora, los titulos se entregan alos nuevos duefios yainscritos en €l Registro
de la Propiedad (art. 34-5 de laLey de Reformay Desarrollo Agrario).

La obligatoriedad de la inscripcién no es sblo inicial, sino para los actos
sucesivos. Asi se desprende del nimero del articulo 28 de la misma ley &
establecer que respecto de los inmuebles que figuren inscritos como elemen-
tos de la explotacién, la desafeccion o los cambios de titularidad por actos
inter Vivos 0 mortis causa deberén hacerse en escritura publica e inscribirse
en e Registro de la Propiedad.

La explotacion transmitida, sigue diciendo el precepto, continuard sujeta
a las prescripciones de la ley. Eso supone que en manos del Registrador, con
su calificacion, se pone una vez més € medio para tratar de evitar que se
deshaga una redlizacién costosa y de importancia socia indudable; asi pues,
tendra que exigirse, siempre que sea precisa, la autorizacion del Instituto
para gravar o transmitir la explotacién, impidiendo que se desmembre y
procurando que se mantengan las lineas de su régimen. Lastima que, igual
gue en la concentracion, no se haya tampoco decidido la ley a imponer la
inscripcién constitutiva; con una simple inscripcién obligatoria, sin sefialar-
se las consecuencias de su omision, e incluso con la posibilidad del docu-
mento privado a transmitir, se dejan unos agujeros que pueden ser aprove-
chados por la carcoma de los zurupetos; en cuanto se liquiden del Impuesto
de Transmisiones Patrimoniales y se realicen mutaciones en el Catastro de
Rustica, sin las exigencias legales, el desaguisado sera un hecho dificilmente
evitable. ¢Por qué no ha de tener valor constitutivo en estos casos tan
justificados y especiales lainscripcion en el Registro? Una vez més, desea-
riamos esta modificacion para conseguir la mayor efectividad no sélo en la
conservacion de la mejora obtenida, sino para conseguir la total concordan-
cia con la redlidad extrarregistral.

2. POLITICA GUBERNAMENTAL
a) Posturas tedricas posibles

Vamos a exponer tan sOlo un esbozo esquematico, susceptible, por tanto,
de puntualizacion y no pocas matizaciones.

En principio, junto a los dos extremos, abstencién o intervencion total,
cabe la tercera postura de orientacion en la politica econémica del campo,
mediante la cual el Estado respeta la iniciativa privada pero la encauza para
conseguir los fines econémico-sociales pretendidos. '

La posicion abstencionista, no hace falta decirlo, fue la tradicional en
épocas pasadas de las civilizaciones occidentales, agudizada por los princi-
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pios liberales o individuales. La propiedad es un derecho sagrado e invio-
lable y cada cual puede abusar o destruir sus cosas aungue €llo comporte un
perjuicio para los demés. En su formulacién pura, rotunda en |0s principios,
pero inviable en la realidad, supone un ataque a la Justicia Social que
dificilmente podriamos concebir hoy.

La intervencién absoluta en el ambito privado es también cas una utopia
en la que incurrié Lenin en sus célebres decretos de 1917, por los que se
ordenaba el pase de las fincas rusticas a poder del Estado. Bien pronto, ala
vista de los catastroficos resultados y ante la resistencia de los «mujiks»,
hubo de dulcificarse € radicalismo con la «Nueva politica econdémica». No
obstante, € sistema de la sociaizacion persiste y se extiende por los paises
tras € «telon de acero» y por aquellos otros de América o e Tercer Mundo
donde imperan formas de gobierno comunista o de socialisno avanzado.

Frente ala «revolucion roja», Europa opuso la «revolucion verde», barrera
econdmicay politica conducente a reformar estructuras y planificar el campo
para impulsar su desarrollo. En los paises de drbita occidental se respeta la
esfera privada del propietario aungue, si por un lado se estimula su desarrollo
ayudandole, por otro se limitan sus posibles actuaciones antisociales, todo
de acuerdo con programas cuidadosamente estudiados. Una de las tendencias
caracteristicas, dice BaLLarin (98), de las Constituciones y las legislaciones
posteriores a la segunda guerra mundial, dentro de la Europa occidental, es
la del triunfo definitivo, sobre precedentes anteriores, de la idea de progra-
macién o planificacion.

En Espafia podria decirse que se han manifestado, més o menos puramen-
te, las tres posiciones:

— la abstencionista o liberal, con limitaciones, hasta principio de este
siglo (99);

— laintervencionista, aungue transitoriamente y en momentos de plena
anormalidad, como fue en la zona republicana durante la guerra ci-
vil (100);

— vy la de agricultura orientada o planificada de la época actual.

(98) Derecho Agrario, citado, pag. 174.

(99) Su formulacion més conocida es ladel articulo 348 del Cadigo Civil el definir
la propiedad como el derecho de gozar y disponer de una cosa, sin més limitaciones
que las establecidas en las leyes. Pero este concepto ha sido ya superado, legal y
doctrinal mente.

(100) El 8 de agosto de 1938 se dispuso por Decreto que todo propietario que
abandonase voluntariamente los trabajos de una explotacién rural consentia en que fuese
intervenida, haciéndose cargo de ella las autoridades municipales. (El «abandono vo-
luntario» y el «consentimiento» en aquellas tragicas circunstancias eran, desde luego,
un puro eufemismo legal.) El 7 de octubre del mismo afio, el Ministro de Agricultura,
Vicente Uribe (comunista), dict6 otro decreto expropiando sin indemnizacion las fincas
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b) La planificacién agraria espafiola

La linea evolutiva en Espafia, a partir del abandono de ideas individua-
listas y dd fallido reformismo, se ha manifestado después de nuestra guerra
en coincidir con €l gjemplo de otros paises europeos, donde dicho reformis-
mo ha desembocado en la planificacion, que respeta el derecho subjetivo y
la autonomia personal.

Se empez6 a partir de 1939 con la Colonizacion, primero en fincas
aisladas y luego en planes regionales con el Plan Badajoz o Jaén; después,
ya en 1952, con la Concentracion Parcelaria en las zonas més destrozadas
por e minifundismo y la dispersion; desde 1962, con la Ordenacion Rural
en diversas comarcas, especialmente volcada en Tierra de Campos (Castilla
la Vieja) y Campo de Gibraltar. Y es en 1963 cuando empieza a regir el
| Plan de Desarrollo Econdémico y Sacial, habiendo llegado €l |, tltimo por
el momento, hasta 1975.

El Plan de Desarrallo, si bien obliga a la Administracion, es solo indi-
cativo o estimulante para los particulares. Sin embargo, la intervencion
estatal se ha venido haciendo mayor, acentuando su imperatividad, en cada
uno de los planes sucesivos. Asi o demuestra la redaccion del articulo 2 de
la Ley del 11l Plan, en su texto refundido de 15 de junio de 1972: El Plan
es vinculante para la Administracién del Estado, Organismos Auténomos,
Empresas Nacionales y Corporaciones Locales, en cuanto a programa de
inversiones publicas y objetivos y directrices que se sefidlan al sector publi-
co; en cambio, las previsiones y objetivos consignados en €l Plan no cons-
tituyen obligacion para el sector privado, cuya actuacion se regira por €l
principio de libertad de decisién e iniciativa. Pero surge € tinte interven-
cionista en el nimero 2 del propio articulo, a decirse que «no obstante, en
los casos de notoria desviacion respecto a los objetivos previstos, € Estado
estimulara la accion de los particulares mediante la concesion de incentivos
y, de no ser esto suficiente, adoptara las medidas subsidiariamente a través
de las empresas nacionaes» (101).

rasticas «pertenecientes a personas que hayan intervenido directa o indirectamente en
el movimiento contra la Republica»; estas fincas se entregaron a las organizaciones
obreras para su explotacion colectiva. Puede verse el alcance de esta expropiacion en
la obra, ya mencionada, de PASCUAL CARRION, La reforma agraria de la |l Republica,
pags. 133 a 137.

(101) «Esta forma de expresarse —dice BALLARIN— nos recuerda la de aquella
campesina rusa que dijo a su marido, después de la ceremonia nupcial: «En las cosas
en que estemos de acuerdo mandaras tU». De la misma manera, el Plan le dice aqui,
mas o0 menos, a la iniciativa privada: seras libre mientras sirvas los objetivos de la
planificacion».

BALLARIN estudi6 la planificacion espafiola en un articulo publicado en la Revista de
Estudios Agro-Sociales, nim. 44, afio 1963, pag. 37, cuando se estaba iniciando € |
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Las orientaciones en materia agraria vienen plasmadas en € articulo 13
de laLey de Il Plan, que pueden quedar resumidas en € proposito de elevar
el nivel de vida del sector agrario mas aceleradamente que €l de los demas
sectores con € f|n de conseguir la paridad econémica y sociad entre los
mismos.

Y las acciones que se propone € Estado, contenldas en Ios articulos 14
a 20, se concretan, en cuanto a nuestro estudio, en las medldas siguientes,
entre otras (102):

— Fomentar la creacidn, conservacion y mejora de explotaciones via-
bles e incrementar los regadios.

— Aprovechamiento adecuado de las fincas insuficientemente explota-
das o indebidamente ociosas, mediante aplicacion de la adecuada
legislacion, mayor imposicion, arrendamiento forzoso, expropiacion
0 acceso a la propiedad.

— Actualizar la normativa vigente de arrendammntos rusticos y acceso
a la propiedad para crear explotaciones viables. .

— Impedir e fraccionamiento de las explotaciones por debajo de los
[imites que se fijen..

— Perfeccionar y agilizar las formas de tenencia de latierra, protegiendo
las explotaciones de tipo familiar viable y prestando apoyo a los
sistemas asociativos.

— Intensificar |as actuaciones del IRYDA en todo el territorio nacional.

Como se ve, e programa de planificacion recoge e impu]sa lo que ya se
venia realizando por el Instituto en virtud de leyes dispersas y que han
quedado recogidas en la Ley bésica de la Reforma y e Desarrollo, cuyas
lineas maestras vamos a estudiar.

2.1. DIRECTRICES DE LA LEY DE REFORMA Y DESARROLLO AGRARIO

El principio de que e suelo rastico debera utilizarse en 1a forma que
mejor corresponda a su naturaleza, con subordinacion a las necesidades de

Plan. Después, yaen vigenciael 11l Plan, ha estudiado la especialidad del sector agrario
en la planificaciéon de una conferencia en San José de Costa Rica en 1973. Ambos
trabgjos se reproducen en su obra ya citada, Estudios de Derecho Agrario, pags. 186
y 231. En ellos se recoge la bibliografia, abundante en sus aspectos socia, politico y
econémico, Y No tanto en la faceta juridica

(102) Una sistematizacion completa de estas acciones, con referencia a |os sujetos,
objeto, contenido, reforma y desarrollo, ordenacion del territorio, capitalizacion del
campo, trabajo y seguridad socia y sindicalismo agrario puede verse en SANZ JARQUE,
Derecho Agrario, pags. 346 a 348.
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la comunidad nacional, frontispicio de la ley, supone unaformulacién legal
explicita dg aspecto funcional del dominio, de acuerdo con la ténica impe-
rante casi umversalmente en los paises occidentales.

En su titulo preliminar se contiene ya €l doble aspecto bajo el que, segin
BaLLArIN (103), puede contemplarse la funcién social de la propiedad:

— EI subjetivo, referido a contenido del dominio, que obliga a cultivar
Yy mejorar.

— Y € objetivo, que se orienta a la distribucién adecuada de la propie-
dad en sus facetas econémica y social.

Veamos ambas directrices:

a) El dominio como «derecho-deber». El deber de cultivar y mejorar
las fincas rugticas en esta ley

La evolucion desde la idea del dominio como poder absoluto a su
consideracion funcional, se concluye con la mas moderna construccion de
los vinculos y aun cargas concretas que, al lado de los derechos, crea la
propiedad sobre sus titulares. Estos no solo tienen derechos, sino auténticos
deberes por razon de la cosa y respecto a la demas. «La propiedad obliga»,
dijo ya, gréficay terminantemente, la Constitucion de Weimar.

Y la misma expresion se recoge en la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario: «El cumplimiento de la funcién socia de la propiedad, dice €
articulo 2.°, cualquiera que sea la naturaleza publica o privada de su titular,
obliga:

a) A que sea explotada la tierra con criterios técnico-econémicos apro-
piados, segin su destino agrario mas idéneo, o utilizada para otros
fines, sin perjuicio de la debida rentabilidad para el particular, aten-
diendo en todo caso €l interés nacional.

b) A que en las fincas de aprovechamiento agrario se redicen las trans-
formaciones y mejoras necesarias para conseguir la mas adecuada
explotacion de los recursos naturales disponibles de acuerdo con el
nivel técnico existente y siempre que las inversiones necesarias sean
rentables desde un punto de vista econdmico y social.

(103) «Principios generales de la Reforma Agraria Integral», en Revista de Estudios
Agro-Sociales, nim. 52, julio-septiembre de 1965. Bajo €l titulo «El deber de cultivar
y mejorar», BALLARIN dio una conferencia el 4 de diciembre de 1974, publicada en
Estudios monogrdficosdel IRYDA, num. 3, pags. 201 y sigs., donde desarrolla amplia-
mente sus ideas.
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Cc) A que en la empresa agraria se preste € trabajo en condiciones
adecuadas y dignas y a que se efectlien, bien directamente o0 en
colaboracion con la Administracion, las inversiones necesarias de
caracter social que sean proporcionadas a la dimension e importancia
de la empresa, teniendo en cuenta la rentabilidad de ésta, para la
promocion de sus trabajadores».

Consecuencias del incumplimiento

El deber de cultivar y mejorar las fincas, tal como queda formulado, no
es una pura declaracién programética de la ley, sino que se manifiesta en
consecuencias concretas.

Asi, d cultivo directo es requisito imprescindible para poder optar a la
reserva de tierras en las zonas de transformacién (art. 111), ya que en otro
caso la expropiacion es total. Y € derecho a la reserva se pierde a posteriori
S no se obtiene € grado minimo de intensidad en € cultivo previsto en €l
Plan Genera (art. 122).

La mejora que supone la concentracion parcelaria sujeta a todos los
propietarios comprendidos en €l perimetro de la zona, aun a aquellos que
no lo hayan solicitado (art. 225), pudiendo incluso decretarse de oficio
(art. 181). ’

Lo mismo ocurre con las transformaciones en regadio, recuperacion de
terrenos pantanosos, saneamientos agricolas y, en general las que por su
indole hayan de afectar a la totalidad de un sector determinado; bastando
entonces, obtenido e suficiente porcentgje de aquiescencias, para que los
restantes propietarios queden sujetos a aceptar las mejoras y cooperen en
ellas (art. 84). :

Pero las consecuencias més importantes son las que se han configurado
a partir de la Ley Allende de 1971, hoy incluida integramente en la Ley de
Reformay Desarrollo Agrario.

Las normas sobre comarcas y fincas mejorables suponen una manifesta-
cidn concreta del deber que, emparejado con los derechos, se establece sobre
el propietario. Este esta obligado a cultivar de un modo eficiente y correcto
su explotacion y mejorarla si fuese preciso acudiendo a patron especifico
de que @ cultivo debe responder a criterios técnicos apropiados segun el
destino agrario mas idoneo. Respetando la debida rentabilidad para € par-
ticular, pueden y deben imponerse las transformaciones necesarias para
obtener los mejores resultados no sdlo econdmicos, sino sociales, tal como
hemos visto plasmados en € apartado c) del articulo 20.

En e preambulo de la citada Ley de 1971, sobre Comarcas y Fincas
" Mejorables, ya se consideraba que la existencia de fincas ma explotadas
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podria atribuirse no sdlo a la falta de voluntad o a absentismo de los
propietarios, sino también a las diferentes estructuras y a la falta de capital
y de direccion técnica. Por ello se debia procurar la superacion de estas
situaciones articulando un sistema combinado de medidas privadas y de la
Administracion para lograr las finalidades propuestas.

A tal efecto, € articulo 40 de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario
faculta a la Administracién para establecer por Decreto Planes de Mejoras
Comarcales que, aparte sefialar el perimetro de la zona afectada, contendra
las actuaciones a redlizar en la comarca con sus directrices generales e
indices de productividad a alcanzar en los plazos méaximos que se sefialan,
implicando la declaracion de utilidad pablica y la necesidad de ocupacion,
si fuese preciso acudir ala expropiacion. Respecto a fincas situadas en estas
comarcas deprimidas, pueden sefialarse planes individuales que especifiquen
las mejoras a redlizar, plazo y cifra total de la inversion.

Pueden también ser declaradas mejorables las fincas aisladas de explo-
tacion deficiente, sdlo imputable a la negligencia del propietario, aunque no
estén incluidas en Planes de comarcas deprimidas por su infraestructura
defectuosa. Han de tener una extension superior a 50 hectareas en regadio,
200 hectéreas en secano, 0 aprovechamiento forestal en especies de creci-
miento rapido, o 300 hectéreas en todos los restantes casos.

Al publicarse el Decreto aprobatorio del Plan Comarcal, el Instituto
Naciona de Reformay Desarrollo Agrario comunicara el perimetro afectado
a los Notarios del Distrito para que hagan las oportunas advertencias en los
documentos que autoricen y a los Registradores de la Propiedad correspon-
dientes, para que en las notas de despacho de los titulos de fincas afectadas
0 en las certificaciones relativas a las mismas hagan constar que resultan
afectadas por dicho Plan.

El Catdlogo de fincas mejorables es un Registro administrativo del
Ministerio de Agricultura en el que se incluyen las fincas risticas sujetas a
un Plan Individual de mejoras de ejecucion forzosa, 1o que lleva implicita
la declaracion de interés socia a los efectos legales que vamos a ver.

En consecuencia, en aras de la publicidad y segundad juridica de los
posibles adquirentes de estas fincas, la ley ordena en el articulo 152 que de
esta inclusion en el Catalogo se tome razon en el Registro de la Propiedad y
entendemos que bastara la nota marginal. Para ello se expedira certificacién
administrativa en la que constara haberse entendido las actuaciones con el
titular registral y la forma en que se hayan hecho a mismo las notificaciones
procedentes. Si lafinca no estuviese inscrita, se impone a su titular la obliga-
cién de inmatricularla, pudiendo ademés la Administracion solicitar en cual-
quier momento la anotacién preventiva de suspension que corresponda.

Una vez excluida la finca del Catdlogo en los casos de ejecucion del
Plan y demés previstos en la ley, se cancelardn los asientos practicados
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en € Registro de la Propiedad, en virtud de comunicacion de la Adminis-
tracion.

Si las mejoras o transformaciones sefialadas no se llevan a cabo volun-
tariamente por los propietarios, desaparece € aspecto puramente indicativo
del sistema de la planificacion y entra la faceta imperativa o sustitutiva de
la Administracién, la cual puede elegir, respecto a cada finca inscrita en €l
Catélogo, antes someterla a arrendamiento o consorcio forestal forzoso o
proceder a su expropiacion:

— El arrendamiento forzoso, en favor de quienes se comprometen a
realizar las mejoras forzosas y llevar la explotacion en condiciones
adecuadas, técnicas y sociales, tiene como consecuencia més desta-
cada el derecho de acceder a la propiedad cuando el arrendatario
realice € Plan a satisfaccion de la Administracién, de acuerdo con las
normas detalladas en € articulo 164 de la Ley de Reforma y Desa
rrollo Agrarlo

— El consorcio forestal forzoso se concierta con eI Instituto Nacional
para la Conservacion de la Naturaleza (ICONA) en las condiciones
establecidas en la legislacion de montes.

— La expropiacion forzosa tiene como especididad, aparte la subasta y
fijacion de tipo de licitacidn, que sblo se admitirdn como pastores
las personas que, prestando las garantias a exigir por la Administra-
cion, se obliguen arealizar la mejora prevista como forzosaen el Plan
individual.

b) El aspecto objetivo de la funcion social del dominio

LalLey de Reformay Desarrollo Agrario contiene en su Libro cuarto, bajo
el epigrafe «Actuaciones en fincas o explotaciones agrarias», las normas
conducentes a solucionar o paliar problemas mas bien sociales que econd-
micos, mediante tratamientos que se consideran adecuados sobre la propie-
dad y sobre e tipo de empresa que debe llevar la explotacion.

Como complemento del deber subjetivo de buen cultivo que hemos
visto, la Administracién acepta su propia parte en el cumplimiento del tinte
social del dominio, realizando la distribucion de la tierra @ servicio de los
empresarios, familiares 0 colectivos, que en cada situacion se consideren
preferibles y actuando de acuerdo con la propia planificacion establecida.

«La accién de Estado en relacion con lareformay € desarrallo agrario,
dice el articulo 3.° de la ley, tendra como fines fundamentales:

a) Latransformacion econdmicay socia de las grandes zonas y de las
comarcas que asi 1o precisen en beneficio de la comunidad nacional
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y lamejora del medio rural en orden a la elevacion de las condicio-
nes de vida de la poblacion campesina

b) La creacion, mejora y conservacion de explotaciones agrarias de
caracteristicas socioeconémicas adecuadas.

¢) El mgor aprovechamiento y conservacién de los recursos naturales
en aguas y tierras».

Las acciones que acaban de enumerarse y, en general, todas las demés
funciones que en relacion con € desarrollo rural y la reforma agraria se le
encomienden, corresponden a Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo
Agrario (IRYDA), segin el articulo 4 de la propia ley, y son en sintesis:

— medidas de reforma estructural y
— conservacion de las explotaciones agrarias.

a’) Entre las medidas de reforma estructural, aparte la concentracion
parcelariay colonizacion (transformacion y parcelacion de grandes zonas) ya
vistas, la ley se ocupa de la Ordenacion Rural y de la permuta forzosa de
fincas.

La Ordenacion Rural arranca con la Ley del | Plan de Desarrollo Eco-
noémico y Social de 28 de diciembre de 1963, siendo objeto de diver-
sas normas posteriores, hoy incluidas en la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario (104).

Si la colonizacién y la concentracion enfocan los problemas estructurales
bajo el prisma objetivo de la finca, es preciso completar la visién con el
aspecto subjetivo de la explotacion, porque puede ocurrir, y muchas veces
ocurre, que un empresario agricola, aun teniendo una sola finca de reempla-
70, tenga una base insuficiente para sacar adelante su hacienda con resulta-
dos econémicos deseables; de aqui la necesidad de obtener el logro del
mayor nimero de explotaciones viables.

(104) Pueden verse sobre Ordenacion Rural los siguientes trabajos, publicados en
la Serie monogréfica del extinguido Servicio Nacional de Concentracién Parcelaria y
Ordenacion Rural. )

Nim. 6: «La Ordenacion Rural en Espafia», de RAMON BENEYTO SANCHIS,

Nam. 8: «Concentracion Parcelariay Ordenacion Rural», de Lurs GARCIA DE OTEYZA.
LEOVIGILDO GARRIDO y RAFAEL DAL-RE.

NGm. 17: «Explotaciones ganaderas en comarcas de ordenacion rural», de MIGUEL
BUENO, FRANCISCO GALINDO y RAMON GOMEZ MANZANARES. )

NGm. 18: «Aspectos sociol6gicos de la Ordenacion Rural», de Luis GARCIA DE
OTEYZA, MARCO MARCHIONI, MIGUEL SIGUEN y RAMON BUVE.

Ademas hay otros trabajos, estudiando aspectos parciales, publicados en el Boletin
de Informacién del Servicio dicho. En éste se publicéd también (nim. 32, afio 1969)
nuestro estudio «Los incentivos de la Ordenacion Rural para la reforma de estructuras»,
que habiamos presentado en la Semana Hispano-Francesa, organizada, mayo 1968, en
Mérida por la Asociacion Espafiola de Derecho Agrario.
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Este nivel esta sujeto a las variaciones impuestas por las necesidades de
la técnica y las circunstancias de cada caso, pero puede decirse que la
viabilidad econémica se alcanza cuando la explotacidn tiene una dimensién
suficiente para proporcionar a los agricultores, dados los sistemas de precios
y cultivos vigentes, una renta que sea socialmente aceptable.

La Ley de Ordenacion Rural de 27 dejulio de 1968 explicaba que ésta
tiene por finalidad conseguir la reestructuracién de las zonas rurales en orden
a la elevaciéon de las condiciones de vida de la poblacién y a mayor
aprovechamiento de los recursos naturales. Para €lo se sefiala como proce-
dimiento principal 1a constitucion de explotaciones de dimensiones suficien-
tes y de caracteristicas adecuadas respecto a su estructura, capitalizacion y
organizacion empresarial.

La [lamada Ordenacion Rura se manifiesta en:

— Medidas de tipo técnico-juridico (concentracion parcelariay redistri-
bucién de la propiedad para constituir explotaciones viables).

— Maedidas de tipo asesor y formativo (asistencia técnica, asesoramiento
a gerentes de explotaciones, centros culturales y deportivos).

— Medidas econdmicas (promover la agricultura de grupo, moderniza-
cién de las explotaciones, obras y mejoras territoriales y, por Gltimo,
préstamos y subvenciones).

Los incentivos de la Ordenacion Rural se concretan en los préstamos y
subvenciones a fondo perdido, que se realizan por € Instituto Nacional de
Reformay Desarrollo Agrario directamente o bien a través de convenios con
€l Banco de Crédito Agricola. Las condiciones personales redes y formales
de estos incentivos son, a mas de las generales y comunes, las especides que
en cada momento se fijan, teniendo en cuenta que son auxilios supervisados,
dirigidos a finalidades concretas, de acuerdo siempre con las directrices
orientadas de la Administracion.

Se auxilia la adquisicion de tierras que permita obtener € grado de
produccion final agraria, la de maquinaria agricola 'y ganado y € impor-
te de las instalaciones 0 mejoras que aumenten la rentabilidad de la explo-
tacion. .

Estos préstamos o subvenciones tienen su reflgjo en € Registro de la
Propiedad cuando se utilice la garantia real, a tener la inscripcion de
la hipoteca, como es sabido, caréacter constitutivo en Espaiia.

La permuta forzosa de fincas rdsticas introducida por la Ley de 11 de
mayo de 1959 y hoy regulada en los articulos 261 a 269 de la Ley de
Reformay Desarrollo Agrario, es otra de las medidas encaminadas a la mejora
de la estructura de la tierra agricola, mediante la supresion de fundos encla-
vados dentro de otras fincas mayores o situados de modo que tengan linderos
comunes superiores a 70 por 100 de su perimetro.
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La ley detdla los requisitos y e procedimiento, pudiéndose resolver
la cuestion bien por acuerdo de los interesados o por sentencia judi-
cial, mediando la intervencion técnica del Instituto Nacional de Reforma
y Desarrollo Agrario, para determinar el lugar, extension y valor de la
finca que se ofrece en permuta. Esta debe hallarse libre de cargas e ins-
crita en e Registro de la Propiedad a nombre del que insta la permuta.
Se ha cumplido, segin nuestras noticias, la aparente paradoja que se daba
como deseable en € preambulo de la ley, 0 sea, que se aplicase el menor
nimero de veces posible; ha sido més bien una norma coercitiva, cuyo solo
enunciado sirvi6 en muchos casos para hacer innecesario el procedi-
miento (105).

b') Conservacién de las unidades agrarias. Ya hemos hablado de su
aspecto juridico y ddl papel dd Registro y del que debiera tener si mediara
inscripcion  constitutiva. _

Ahora nos ocupamos dd aspecto agrondmico, que fue objeto de la Ley
de Unidades Minimas de Cultivo, de 15 dejulio de 1954, y de los sucesivos
textos de la de Concentracion Parcelaria, asi como en las Leyes de Coloni-
zacion, en cuanto a los lotes resultantes (106).

La indivisibilidad de las unidades minimas de cultivo se ha recogido en
los articulos 43 a 48 de la Ley de Reformay Desarrollo Agrario, suponiendo
un importante giro en esta materia, ya que se prescinde por completo de las
normas de los articulos 72, 73 y 74 de la Ley de Concentracion Parcelaria
de 1962, que decretaban la nulidad total y absoluta de los actos que produz-
can fincas inferiores a la unidad minima establecida respecto a los lotes
resultantes de la concentracion.

La ley nueva comprende todo tipo de fincas, sin distincion alguna, al
decir en su articulo 44 que la division o segregacion de una finca rastica sélo
sera valida cuando no dé lugar a parcelas de extension inferior a la unidad
minima de cultivo. Esta extension se sefialara y revisara, tanto en secano
como en regadio, para las distintas zonas o comarcas de cada provincia por
Decreto del Gobierno.

Habiamos visto que € articulo 73 de la Ley de Concentracion Parcelaria
sancionaba con nulidad absoluta, privandolo de efectos inter partes y frente
a terceros, cualquier acto de division por bajo de la unidad minima fijada

(105) En un caso concreto en que tuvimos ocasion de intervenir profesionalmente,
el duefio del enclave siguié perdiendo el pleito basta el final, y puso después toda serie
de trabas y dificultades para la ejecucion de la sentencia Un supuesto aislado de
pintoresca terqueria; €l agricultor espafiol no suele ser asi.

(106) Sobre esta materia puede verse «La conservacion de las unidades agrarias en
la Ley de Reformay Desarrollo Agrario», conferencia de MANUEL PENA Y BERNALDO DE
QUIRCS e 28 de noviembre de 1974, publicada en Estudios Monogréficos del IRYDA,
nim. 3, pags. 97 y sigs.
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para los predios concentrados, rigiendo una tonica muy distinta respecto a
los demaés. ' _

Por € contrario, la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario sanciona las
contravenciones con menor intensidad, pues no se preceptlia una nulidad
rotunda, sino que se emplea una expresion mas diluida diciendo que «sblo
seran validas» las divisiones o segregaciones dentro de sus limites. El ar-
ticulo 73 de la Ley de Concentracion Parcelaria ordenaba a los Tribunales,
autoridades y funcionarios abstenerse de reconocer efectos a tales actos y
contratos, prohibiendo a los Notarios la autorizacion de documentos que
pudieran contener un acto divisorio ilegal; en cambio, € articulo 47 de la
nueva ley, aplicado también a las fincas concentradas el sistema general
existente en la de Unidades Minimas de Cultivo, tras sefialar que en toda
inscripcion de finca rastica se expresara S es de secano o de regadio, su
extension superficia y que solo puede dividirse o segregarse respetando la
unidad minima, sanciona de modo leve su incumplimiento a establecer que
la inexactitud de aquellos datos no puede favorecer a la parte que ocasiond
la falsedad, ni enervara, por tanto, los derechos establecidos en la ley, que
podran egercitarse sin necesidad de anular la inscripciéns».

¢Cudles son los derechos gercitables a que alude e anterior precepto?
El més importante es € retracto de los colindantes, que ya se establecia en
la citada Ley de Unidades Minimas de Cultivo de 15 dejulio de 1954 y que
se recoge Yy regula en € articulo 45 de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario con pocas variaciones.

Del mismo modo, e articulo 46 de esta ultima Iey, recoge € Texto del
articulo 49 de la de 1954, en cuanto a modo de llevar a cabo las particiones
hereditarias, habiendo de redlizarse en todo caso respetando la indivisibili-
dad de las fincas, aun en contra de las disposiciones del causante, debiendo
adjudicarse la finca indivisible por licitacion entre los coherederos o entre
extrafios s fuere preciso. Sin embargo, concluye € articulo, admitiendo la
posibilidad del retracto de los colindantes, que es tanto como reconocer que
la division prohibida ha tenido lugar.

En resumen, entendemos que € sistema, después de la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrano se configura asi:

1. No hay distincién entre fincas concentradas y rio concentradas a
efectos de su division o segregacion.

2. Sdlo es vdlido € fraccionamiento de una finca ristica cuando las
nuevas no resulten inferiores a la unidad minima que se fije por Decreto
y que sera aguella superficie suficiente para que las labores fundamenta-
les puedan llevarse a cabo con rendimiento satisfactorio, segin las carac-
teristicas agricolas de la comarca y utilizando los medios normales de pro-
duccién.
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3. El efecto principal de contravenir la indivisibilidad de la unidad mi-
nima que se fije serd que los duefios de las fincas colindantes tendran el dere-
cho de adquirirlas por € justo precio que serd determinado judicialmente, por
tramite de incidentes, para €l caso de que no hubiera acuerdo entre partes.

4. Es necesario hacer constar en toda inscripcion de finca rastica que
s0lo puede ser susceptible de division o segregacion respetando la unidad
minima de cultivo.

5. Desde € punto de vista préctico, puesto que la consecuencia que mas
resalta en la actual regulacion es la dd retracto, y para evitar toda duda,
parece aconsejable seguir guardando la norma, que se reflgjaba en €l Decreto
de 22 de septiembre de 1955, de que tanto en la escritura como en la
inscripcion se haga constar expresamente la posibilidad de los colindantes
de gjercitar su derecho de adquisicién, que caducard a los cinco afios de
