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INTRODUCCION

El tema de este trabajo es abordado con plena humildad. Mi
aficion por los temas en cierto modo abstractos, como son los del
" Derecho Natural y Ciencia de la Administracion—cooperando des;
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de el escalafén mas pequefio del profesorado universitario en tal
sentido—y la circunstancia de ser un profesional del Derecho Hi-
potecario, sin excesivas experiencias, me han llevado a ver, cier-
tamente, que con un criterio social, ya que no, a este respecto,
«con un espiritu de Cuerpo» particularista, la palmaria realidad
de esos dos mundos que viven su vida casi olimpicamente: el mun-
do de lo registral y el mundo de lo extrarregistral. Es decir, la
realidad juridica, consolidada y protegida por las Leyes Hipoteca-
rias, y la realidad extrarregistral, que sin dejar de ser juridica,
no lo es tanto.

Ante estos dos fenémenos, que se corresponden con la propie-
dad inscripta y propiedad no inscripta—ambos «reconocidos» y efi-
caces—, y ante esta especie de «luchas», que en la técnica hipote-
caria suelen llamarse <«corrientes» — inscribitoria y desinscribito-
ria—, nosotros hemos visto omitida una parte que ha venido sien-
do un auténtico gendarme de tipo liberal como residuos todavia
de ese Estado, ya superado. Nos referimos a la sociedad.

La sociedad se rige, ademas del Derecho Publico, por el Priva-
do. Y asi como los servicios publicos en general tienen un desti-
natario que suele ser mas o menos individual, hay uno especial
por el objeto, que es el propio derecho privado, al que hay dque
servir con garantias, con publicidad y con formas autenticadoras.

Los problemas hipotecarios basicos, como pueden ser los de
la obligatoriedad de la inscripcién o el sentido de la funcién cali-
ficadora, se han visto casi siempre desde el prisma del titular de
derechos que, ante lo que le publica el Registro, se anima o0 no
a realizar un negocio juridico. No se piensa tanto en los que de-
jan de desarrollarse, basados en el «obstaculo» del Registro, mejor
que estimulo y aliento.

De esta forma, el Registro—como insistimos en nuestro traba-
jo—Illeva una vida languida. Unas veces la que le dan los acreedo-
res forzando los procedimientos de ejecucion y garantia; otras,
los deudores para escapar a los embargos o al Fisco; algunas, los
diligentes que aisladamente estan convencidos de su valor y pro-
ceden noblemente. En ocasiones son pequeilas circunstancias de
la vida las que hacen del Registro un instrumento de sentido con-
trario al de su finalidad: un expediente de pobreza, una exencién
del servicio militar, una pensién de vejez, y hasta una modifica-
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cién en las antignuas categorias del racionamiento, han movido ‘a
practicar inscripciones en el Registré, en numero que acaso en Si-
tuaciones normales no se realizaran.

El sentido social de nuestro tiempo hace que la institucién re-
gistral, tan basica y esencial, y tan permanente, exijan el desarro-
llo de un aspecto que siempre lo tuvo: el servicio publico.'Y esto
no por la forma reglamentaria y organica, sino por convencimien-
to de una actividad publica, y una funcion calificadora que debe
hacerse jurisdiccional.

La movilidad de la propiedad -es fruto del progreso econdmico,
y ante éste, todo lo que sirva de rémora se hace antisocial, an-
tiecondmico. Cierto que si un sistema registral sirve para 'que «co-
nozcan los terceross una situacién juridica, y poder cortar unos
actos preparatorios de negocio juridico, hace de prevenvién y sir-
ve de cautela. Pero si el perjudicado no es el individuo que <no
contrata», resulta de otro lado que el Estado no participa de su
impuesto de transmisién, que la sociedad no se ve facilitada en
ese natural trasiego de nuevos propietarios, y que el progreso
juridico ve mermado el patrimonio de sus relaciones juridicas.
Otras razones, no menos importantes, como el crédito territorial,
la legislacion agraria protectora, etc., ponen mas de relieve el
problema.

La solucién tan esperada y pretendida de una inscripeién cons-
titutiva o de una educacion registral aiiorada, tardan en llegar, y
se hacen lentas, porque si de los Oficios de Hipotecas de 1768 a
la reforma Hipoteraria de 1861, el progreso fué enorme, de esta
altima a su proxvime centcnaric apenas s€ nha adelantado otra cosa
que la protecciéon al tercero consagrada en la Ley de 1946.

Acaso todos, hasta las mentalidades mas sencillas, queremos un
Registro cierto y seguro. No se puede lamentar nadie de la co-
rriente desinscribitoria, mientras el Registro no sirva plenamente
para lo que debe servir. No se diga que resulta caro, mientras no
lo hagamos preferente, como lo es la contratacién ptblica ante
la privada.

Ante una realidad asi, y para estimular al poder legislador y
a la propia doctrina con un sentido social, al propio tiempo que
para evitar que el poder politico se canse de la institucién regis-
tral y la haga «su instrumento» con fines de aquel caracter so-
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bre los esencialmente juridicos, creo que el camino - mejor—en
este paréntesis legislativo—sea el de ofrecer una teoria del Re-
gistro como servicio publico, no para cercenar su funcién, sino
para revalorizarla mas definitivamente.

Me interesa mucho resaltar—después de 1la lectura de la tesis

en 1957—que el trabajo fué hecho y es publicado con una preocu-

pacién universitaria, doctrinal, social y cientifica. Sentiria que al-
guien viese—o0 siguiese viendo—una «apologia» de una profesién
o un deseo de hacer del Registro una panacea universal de todos
los males juridicos. Quien lea bien este trabajo encontrara un
examen de conciencia, una autocritica, un deseo de perfeccion de
mejora y de progreso juridico. La tesis se publica actualizada en
algunos puntos. Al ilustre Tribunal de la tesis, compuesto por los
Catedraticos, Doctores Valenzuela Soler—Director de aquélla—,
Gonzalez Oliveros, Hernandez Gil, Luna y De Castro (don Fede-
rico), mi gratitud por su benevolencia al calificarla de SOBRESA-
LIENTE.

PARTE PRELIMINAR

TITULO UNICO

La accion administrativa en general y la particular de la realizacién
del Derecho y del Registro de la Propiedad.

Capituro I

LA ACCION ADMINISTRATIVA EN GENERAL
Y SUS APLICACIONES AL REGISTRO

‘A) EL PROBLEMA.

Cualquier concepcién previa que tengamos del servicio publico
v del Registro de la Propiedad, precisa ver y examinar la vincula-
cién que uno y otro ofrecen con toda acciéon administrativa. El
Registro de la Propiedad existe y subsiste por una funcién, que
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tradicionalmente ha venido configurandose como funcion juridi-
ca (l)—prescindiendo ahora de la cuestion de la naturaleza con-
creta de la misma—y el servicio publico, a su vez, es un medio de
cumplir y de llevar a cabo, o simplemente de organizar, una fun-
cion publica (2) como modalidad de una accion administrativa.

La finalidad de una actividad administrativa no es otra que
satisfacer necesidades publicas. Y ya tenemos aqui el primer pro-
blema: la fijacion de lo publico y lo privado, en dos aspectos dis-
tintos: en ei adjetivo y en el objetivo, es decir, en la acepcién de
sus denominaciones y en el contenido de la propia necesidad a la
que viene a servir y por la cual se justifica el servicio.

La vinculacion especial de una concepcién del Estado y su Cons-
titucién con el desarrollo y ejecucion de una accién administrativa,
nos lleva en este capitulc a analizar, dentro de esta parte preli-
minar, las acepciones distintas con que aquélla se presenta, anali-
sis que nos permitira, a su vez, contemplar distintos aspectos y
facetas para perfilar luego la teoria del Registro como servicio
publico.

B) ACCION POLITICA. -

1.—La empresa politica, 1a tarea politica, el quehacer politico, son
acepciones que tienen como denominador comun una accién im-
pulsiva, de direccion y que da unidad a todo contenido estatal.

En su estricto senpidq,,la accigi_n_ politica escaparia a cualquier

(1) Veéanse, entre otros autores—y citamos éstos por la antigiiedad de sus
trabajos—, Pazos vy Garcia, Sobre el Registro de la Propiedad en la Teoria vy
en la Aplicacion. Madrid. 1891, pag. 16: «El Registro es parte de la justicia, y
por eso poder judicial, existiendo dos aspectos de funcionamiento: uno, la de:
claracion y fijaciéon del Derecho cuando no existe contravencién; otro, cuando
la hay. En un caso ejerce el poder judicial lo que se denomina jurisdiccion
voluntaria, y en otro contenciosa, siendo ambas aspectos de la funcién judi-
cial, que se complementan y fundamentan. El Registro de la Propiedad sim-
plifica y es robusto punto de apoyo de la funcién judicial contenciosa.» Véase
TeLL y LaroNT, El Derecho Inmoviliario y el Registro de la Propiedad en Ale-
manie. Barcelona, 1965. pag 6; Romani CALDERON, en «R. C. D. I.», 1927, 81 y ss.
Curdcter de la funcion calificadora. ¢ Es de maturaleza judicial o administra-
tiva?, que GonNziLEz PEREZ, en la misma Revista CrfTica comenta, 1949, pag. 578,
Naturaleza del Procedimiento registral.

(2) Jorpana DE Pozas, en Ensayo de una teoria sobre el fomento en el De-
recho Administrativo, «Revista de Estudios Politicosn. Madrid, 1949, pag. 7.
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interpretacion o ajuste de una accién administrativa concreta, muy
particularmente a toda aquella que pudiera referirse al Registro
de la Propiedad, a pesar de que hay hipotecaristas (3) que empie-
zan el estudio de los problemas inmobiliarios, haciendo distincion
de los sistemas liberales, socialistas o comunistas, especlalmente
en lo que contienen de doctrina sobre la propiedad.

Indudablemente, como Meissner y Keisenberg y el propio Stu-
kart expresan (4), frente a una concepcién liberal, de organica y
fundamental separaciéon de la Politica y de la Administracion,
existe otra: la nacional-socialista, en la que la Administracién ha
de servir a la Politica, quedando estrechamente unidos los concep-
tos gobierno y administracion, si bien lo social vaya haciendo re-
legar a segundo término esta discriminacion.

CLavERO AREVALO (5) ha puntualizado las caracteristicas de las
distintas administraciones piblicas ante esta adjetivacion de la
actividad politica: la liberal, es esencialmente juridica; la absolu-
tista, discrecional, y a la totalitaria le caracteriza su politizacion
de lu Administracion

2.—81n necesidad de ajustar nuestra teoria del Registro como
servicio publico a ninguna Forma de Gobierno, ni tan siquiera a

(3) Pazos Y Garcia, Sobre el Registro de la Propiedad en ESpana. Ma-
drid, 1891, pag. 10. Este ilustre registrador se anticipé con mucho a la moderna
doctrina, v vislumbraba ya que de Rousseau no surge solo el liberalismo, sino
que hay mucho de comunismo y socialismo, Ahora, como JIMENEZ DE PARGA ha
puesto de relieve en la «Revista de Estudios Politicos», nlun. 84, nov.-dic. 1955.
pag. 144, los trabajos de Jouvenel, Chevalier, Derathé y otros, ponen mias al
vivo que, a las clases de la época de Rousseau—clero, milicia y nobleza—, suce-
den las clases econdémicas, y que idéntica «lucha» se plantea.

(4) Citados por Garcia Oviepo, en Derecho Admunistrativo, 5. ed., por Mar-
Tingz Useros, t. I, Madrid, 1955, pag. 7. Sobre el denominador genérico de la
accion politica, puede verse la extensa relacion hibliografica citada por dicho
autor, pags. 8 y 9.—Véase GascON Y MaRIN en cita (27).—Rovo ViLLanova de-
dica a La Administracion y la Politica un estudio en la «R. Ad. P.», nim. 10,
1953; v en la pag. 16 escribe: «E! Estado, para prestar todos esos servicios
reclamados por la vida moderna . por el deber de poner al alcance de todos
las ventajas y comodidades del progreso, y por la obligacion de implantar la
justicia social, utiliza fundamentalmente los medios de diversa indole que le
proporciona la Administracionn.—MaRin PERrgz, en su trabajo reciente E! ca-
pitalismo y el Derecho Privado de Esparia, «R. C. D Ly, nums. 338-339, julio-
agosto 1956, pags. 433-437, pone de relieve lo que califica de «lo fundamental
en materia de estructuraciéon del régimen es lo social, y lo secundario la for-
ma o formas politicas que el mismo adopten.

(5) CLAVERO AREVALO, en Las Formas Politicas y la Administracién del Es-
tado, Separata de «Estudios Americanosy, num. 13. pag 20.
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un sistema politico concreto, no cabe duda de que lo que haya de
accién politica en toda actividad administrativa—cuyo grado pre-
cisamente nos dara el matiz de aquella Forma o de aquel Sistema—
¥y que guarde alguna relacién con la propiedad y su organizacion,
tiene de momento un interés ante un Registro que es precisamen-
te del Derecho de Propiedad, y una Propiedad concretisima como
es la inmobiliaria. Cuando un sistema politico, una Constitucion
o un Programa, alude a la Propiedad, aun cuando no la adjetiven

AT ATy

n los calificativos de inmobiliaria o territorial, se refieren a és-

con los calificativ
tas precisamente y no a la mobiliaria. Cuando se justifica y se de-
fiende la propiedad privada, se esta pensando en aquellos tipos
de propiedad, y no en aquella que, por su caracter mueble, se en-
cuentra en el patrimonio y sefiorio del propio individuo.

Algo tiene, pues, de politico la propiedad y derechos reales so-
bre inmueblies que son objeto del Registro de la Propiedad. Y no
solamente el criterio que se tenga de aquélla, sinn la organizacién
y funcién del Registro, determirian (6) el desarrollo de éste, frente
a una situacion social y juridica a la cual pueda referirse o estruc-
turarse.

El papel que ha tenido que jugar la inscripcién en la moderna
legislacion agraria (7) y el crédito inmobiliario que se mueve por
razones politicas, como la Vivienda, Créditos Agricolas. Coloniza-

(6) NUNEez Lacos, en Realidad y Regisirg, «Rev. Leg. y Jur.y, sep. 1945, pa-
gina 2, dedica un capitulo al Fiulosofismo Hipotecario, donde dice que el des-
arrollo de los Registros de la Propiedacd es fenémeno coetineo a la implanta-
cién de las Constituciones Politicas, explicando aquel criterio de los enciclo-
pedistas de que el hombre era de natural bueno, procurando garantizar la vida
juridica, por medio de la declaracion de Derechos en el Derecho Publico y el
Registro de la Propiedad en el Derecho Privado.—Véase Reorganizacion del
Netariade, del Registro de la Propiedad y de la Adiminisirucion de Justicia de
Costa, Madrid, 1893, pags. 189 a 253, cuya reforma de fondo estd envuelta de
criterios de orden politico y social preferentemente. Sin embargo, reconoce-
mos el cuidado con que debe plantearse el problema juridico, pues requerira
madurez, tacto y serenidad para no hacer de una nacesidad un servicio, como
asi se ha hablado de la prensa o de la vivienda, por ejemplo. Sobre el «prodi-
g10s0 crecimiento de la actividad administrativa», véase Jorpana, El problema
de los fines de la actividad admunistrativa, «kR. Ad. P.», 1951, num, 4, pAgs 11 y ss.

(7Y Véase Ley dc Concentrac:ién Parcelaria, texto refundido de 10-8-55, y
preceptos vigentes, a los que dedicaremos un capitulo especial. Ademas de los
trabajos que citamos en .a Parte Especial, al analizar la funcién del Registro
en orden al crédito, véase GASTALVER, Crédito Territorial, Sevilla, 1941; LOPEz
Haro, Mouvilizacion de la Propiedad ristica y el crédito inmueble, Madrid, 1911 ;
Casso. Bases para una movilizacion de la propiedad inmueble, Sevilla, 1929;
VILLARES Pico, Legislacion Hipotecaria. El crédito territorial y la movilizacion
de la proviedad inmobiliaria, «R. C D. I». 1942, pags. 707 y ss.
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cion, etc., son indicios claros de que, si bien el Registro de la Pro-
piedad no es ni puede ser instrumento de la Politica, sin embargo,
por su caracter juridico y esencial, coopera y facilita aquélla de
una manera tan notoria, que no le debe ser indiferente, por este
solo hecho, un sistema hipotecario cualquiera o un tipo de ins-
cripciéon—voluntaria o facultativa—, por ejemplo, frente a una
serie de realidades a las que, noblemente, socialmente y necesaria-
mente emprendidas, haya que servir y ayudar este instrumento
juridico de primer orden, como es el Registro.

C) Acci6N DE GOBIERNO.

1.—Una segunda acepcién de la accién administrativa es 1a de
gobierno. Como sefiala Garcia Ovieno (8), «en un sentido menos
amplio, «Administracién» se contrapone a Gobierno», presentan-
dose como una accién subordinada del mismo. Pero ;qué debe en-
tenderse en este caso por gobierno?

Si gobierno es direccion, pudiera creerse que administracion es
una acciéon complementaria. O mas concretamente, que gobiernc
mira a los érganos que dirigen o impulsan; y, administracion, a los
que concretan, realizan o ejecutan.

Esto, a su vez, implicaria o precisaria una serie de puntualiza-
ciones para desentrafiar la situacién del individuo en la actividad
administrativa, colocando dentro de ella a la persona, por si ella,
como ha dicho Jorpana (9), y el mismo concepto de persona, base
del orden individual, supone una esfera de libertad, dentro de la
cual la persona actua segun su propia libertad; y luego ver si el
sujeto de derecho individual es o no portador de accién adminis-
trativa, si—por si-—«gobiernas su mundo, especialmente el juridico,
y de qué manera la hace o influye en el de sus semejantes.

2.—La concepcién de la acciéon administrativa como gobierno
—siempre que se separe lo estrictamente politico de lo guberna-

(8) Véase Garcia Oviepo, ob. cit., pag. 8, y los trabajos de Lafierrie, Du-
four, Esmen, Ducropc, entre otros, por él citados; véase Guarra, Los actos
politicos o de Gobierno en el Derecho espafiol, «Rev. Inst. de D. Comparadon,
junio. 1955, pags T4 y ss.

(9) JorbpaNa Pozas, Ensayo sobre el fomento, pag. 41.
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mental—, es cierta en parte, si bien en las distinciones con-
cretas el problema se complique. Asi, al trasladar el problema al
Registro de la Propiedad, ¢dénde esta la accion administrativa?
¢Estd en lo que de «gobierno» puede haber en ella? (Es s6lo impul-
so de unos 6rganos—Direccion General de los Registros y del No-
tariado, Colegio Nacional de Registradores (10)—0 mera organiza-
cion y funcionamiento del Registro, o es una accién cuyo prota-
gonista es el propio individuo, en general unas veces, y otras el
tercero protegido y cuyo destinatario es—o debe ser—la propia
sociedad?

D) AcCiON 0 ACTIVIDAD SOCIAL.

1.—Las ultimas corrientes politicas, religiosas e intelectuales,
dando a lo social un contenido preeminente, han hecho inclinar a
los autores, y hasta supeditar algunas de sus creaciones o impe-
rativos, por este nuevo sentido que inspira el presente, como re-
pliegue obligado ante los inventos y las nuevas formas de vida, en
las que el individuo vive y precisa de la comunidad mdas que nunca,
en razén de su numero, de su posiciéon en el mundo fisico y juridico
y de la intensidad de relaciones y de su propia vida.

Con razén se ha distinguido claramente (11) una actividad ju-
ridica, y una actividad social en el Estado.

Hay mucho de cierto en este criterio. Pero la justificacién no
debe buscarse sdlo en el origen, sino en el contenido. No cabe duda
de que en el Estado liberal se realizaba una actividad social tam-
bién. si bien no fuese todo lo precisa ¢ intensa gue debiera. Al que-
dar reducida la cuestién a perfilar el origen de una u otra activi-
dad, ha venido la reaccion contraria: civilistas y administrativis-

(10) EI articulo 259 de la Ley Hipotecaria de 1946 establece que los Regis-
tros de la Propiedad dependerin del Mmisterio de Justicia. Todos ios asuntos
a ellos referentes estan encomendados a la Direccion General de los Regilstros
vy del Notariado. En los 260 y ss. de la Ley que se corresponden con los 438 y ss.
del Reglamento, se establece lo que pudieramos llamar gobierno de los Re-
gistros de la Propiedad, sin olvidar la funcién, que no es meramente organica,
del Colegio Nacional de los Registros de la Propiedad (arts.. 560 a 562 del Reg.
Hipotecario).

(11) Rovo ViLrLanova, Elementos de Derecho Administrativo, vigésimocuarta
edicién. tomo I, Valladolid, 1955. pags. 350 y ss. Véase GascON Y MARIN, cita (27).
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tas han querido recargar, reciprocamente, las instituciones juri-
dicas objeto de sus Ciencias (12), con las motivaciones sociales pa-
ra los primeros, y privatisticas para los segundos, con el fin de dar
a lo civil un matiz nuevo que no tuvo en su raiz romana, y a lo ad-
ministrativo un sentido mas juridico, con mayor rigidez y contextu-
ra, que se aproxime a las maneras y formas intrinsecas de lo civil.

2.—GaRrRrIDO FaLLa (13) se hace eco de este doble proceso: los
términos del Derecho Privado comienzan a ser utilizados para la
gestion de servicios publicos, y los principios nacidos del Derecho
Administrativo envuelven las relaciones privadas (14).

Pero aun suponiendo mucho el camino adelantado en esta pug-
na, por lo publico y lo privado y su posible conciliacién doctrinal
—paralela a la que en otras materias todavia se debate—, aque-
llos distingos no encauzan el problema a sus justos términos. No
porque la distincién del Derecho Publico y del Derecho Privado (15)

(12) Cicu, Lo spritto del Diritto di famuglia, Macerata, 1914; 1l Diritto di
jamigha, Roma, 1915. La filiazione, Milan, 1927, pags. 1 y ss. Citados por CASTAN,
en Derecho Ciwl, Espasiol y Foral, sexta edicién, tomo III, Madrid, 1944, pa-
gina 434. Este autor italiano. como se sabe, sitia la familia entre las institucio-
nes de Derecho Ptblico.

Hoy el punto de vista de socializar el Derecho se basa en la conviccién de
que él no es creacion de las fuerzas politicas. sino, mejor, de las sociales,
hasta el punto de calificarse el Derecho Civil como un derecho de clase;
véase RIpPART, en Les forces creatrices du Droit, Paris, 1955, pags. 71 y ss., ¥
en Le Régime Democratique et le Droit civil moderne, 122 ed. Paris, 1948, pa-
ginas 401 y ss.—Sobre la pretendida proletarizacion del Derecho Civil, véase
SAVATIER, Les metamorphoses economiques et sociales du Droit civil d’aujourd’hui,
128 ed., Paris, 1952, pags. 286 y ss.

(13) Garrmo FaLLa, Transformaciones del Régimen Administrativo Insti-
tuto de Estudios Politicos. Madrid, 1954, pags. 56 y ss.

(14) ZawoBINI, en Corso di Diritto Administrativo, vol. 5 Milano, 1952, de-
dica el capitulo a L’amninistrazione publica del diritto privato, y dentro de
la llamada Attivitd di attestazione desarrolla la publicidad de los derechos
reales inmobiliarios, pags. 173 a 198; véase MarIN PERez, en La estructura del
Estado y el Derecho Privado. en «Rev. Gen. de L. y J.», abril, 1956, pags. 426
v ss., sobre la influencia del Derecho privado en la propia estructura del Es-
tado.—En parecida forma y sobre la repercusion de sus instituciones en lo
politico, PERez SERRANO, El Derecho Civil y los ricos. Conferencia. Valencia, pa-
gina 6.

(15) Sobre la distincion de Derecho Publico y Derecho Privado, puede verse
CasTAN, Derecho Civil Tomo I, 5.~ ed., Madnd, 1941, pag. 16, en la que sIn-
tetiza los criterios dominantes en la materia. Desde un punto de vista admi-
nistrativo, pueden verse los trabajos de SavaTiEr, Les metamorphoses econo-
miques et Ssociales du Droit civd d'aujourd’hui, Paris, 1948. Asimismo en orien-
tacion contraria sobre los puntos de vista de SavaTier, véase EISSEMANN, en Droit
Public, Droit Privé, en «Rev. de Droit Public., niim. 4. 1952: véase cita (152) v
‘Puic PENa, Introduccién al Derecho Cwil, Barcelona. 1942, 2. ed.. pag. 16-25.—
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siga siendo dificil mientras continuemos aferrados a los conceptos
tradicionales, sino porque en el fondo se trata de procurar la con-
«ciliacion y el entendimiento a base de la invasion reciproca de
unas y otras instituciones, al propio tiempo que se desconoce o
aisla todo ese otro problema del sentido ¢forzoso» .que hoy empapa
tantas .y tantas relaciones de Derecho, y que han llevado a algu-
nos a hablar de la «declinaciéon del Derecho» (16).

Lo social lo citamos y estudiamos por encima de estas discre-

ﬁﬁﬁﬁﬁ 4oy

pancias y buenos deseos doctrinaies.

<Todas las categorias juridicas—sobre todo las administrativas—
se crean para llenar un vacio social»,escribe VILLAR PaALAST (17), par-
tiendo, antes, del caracter meramente instrumental del Derecho
Administrativo. La concepciéon social de una actividad administra-
tiva debe estar por encima de un angulo concreto del Derecho o de
la Legislacion. «La socialidad (18)—como con un criterio fuerte-
mente juridico, se ha dicho—y todo progreso social, tiene como pun-
to de partida, una virtud moral; mas aun: consiste en una virtud

FERNANDEZ MIiraNDA, en El concepto de lo social y olros ensayos, Oviedo, 1951,
pdg. 9, ha puesto de relieve la variabilidad y contradiccién del Derecho historico
que indiscutiblemente afecta al Derecho Publico y al Privado; véase tam-
bién HerNANDEZ GIL, €n El concepto del Derecho Civil, Madrid, 1943, pag. 75,
MaRIN PEREz., Introduccion al Derecho Registral, Madrid, pags.-194 y ss.

(16) El planteamiento de los llamados «contratos forzosos», que desbordan
los conceptos clasicos de! Derecho, incluso el del propio Derecho Civil, ha sido
puesto de relieve ya por numerosos autores. Ademas de la cita (15) puede
verse RIPERT. Le declin du droit, 1949, pag. 5. GARRIGUES. La crisis actual del
Derecho” Mercanti, Billbao, 1954; Dikz Pic:zo. Los llamados contratos forzo-
sos, en separata del «Anuario del Derecho Civily, Madrid, 1956, Royo MARTINEZ,
La Transformacion del concepto del contrato en el Derecho Moderno (La nueva
«concepeion de la revisibilidad del contrato), en «Rev. G. L. y J.». febr, 1945, tomo
177, vol. 2—También se refiere a la crisis contractual y sus causas, MARIN PEREZ,
en El Capitalismo, trab. cit, pag. 449.

(17} Viirar Pabasi, en «Rev. de Administracion Fublicar, nlm, 3, 1933. pa-
gmas 21-31, Doctrina del acto confirmatorio. ‘A proposito de «vacio social», pue-
«de resultar curioso reproducir un «Se dice» del Diario «El Noticiero» de Za-
ragoza, 21-9-56: «que desde hace algin tiempo funciona a la perfeccion el Re-
gistro de la Propiedad .. parece que un nuevo estilo ha entrado en esa oficina
de caracter publico—la publicidad registral es uno de los pilares basicos de la
Institucion—, que desempeiia un papel de primerisima importancia en la segu-
ridad y garantia de la propledad mmmueble y de determinados derechos sobre
la misma. Una mejora que., a fuer de zaragozahos, registramos con verdadera
satisfaccion, y demostrativa de que una ténica mas al compdis de los tiempos
ha penetrado en una oficina tan tradicionalmente conservadora.»

(18) E! Cardenal Sir, en su Pastoral de 6-1-56, ha puntualizado y llevado
a sus justos términos. con un criterio juridico sorprendente vy maravilloso, los
conceptos de socialidad como virtud moral, la comunidad como sujeto juridico.
y la manera en que lo publico y lo privado se relacionan y confluyen para el
orden y el bienestar. g
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de la que debe vivir cada hombre con sacrificio y nobleza, especial-
mente el que hace profesién de tal sentimiento.» Si queremos, por
tanto, dar esencia y existencia a la actividad social de nuestras
instituciones juridicas, debe admitirse como virtud sincera y cier-
tamente sentida. Y en el orden juridico, hay que procurar la ade-
cuaciéon de cada institucion al fin propuesto. Cada norma, cada
precepto que afecte al orden mas estrictamente privado—sea la
tutela, sea el derecho hereditario, sea el depésito de la mujer ca-
sada—cumple y debe estar llamado a cumplir una virtud social,
que es la del bienestar, sin que la revisién de una determinada ins-
titucion de este tipo, sea cual fuere, se pueda considerar como una
publicacién o socializacién del Derecho, sino mas bien que aquella
institucién se la sitda en su verdadero y natural sentido, como di-
mension intrinseca y propia, al igual que el sentido social de la
propiedad le es innato, por derecho natural y derecho positivo,
cualquiera que haya sido la dejadez con que se le haya tratado.
La justicia y el bienestar no se explican ni justifican por si, sino
ante los demas. .

En este sentido puede darnos alguna luz la distinciéon que hace
Sayagues, entre funcidon publica y cometido social, partiendo de
una previa distincién entre fines y funciones del Estado. Las fun-
ciones son formas de asumir una actividad estatal, constitutiva, le-
gislativa, administrativa o jurisdiccional. El cometido social es ta-
rea, actividad, que tienen a su cargo las entidades sociales, confor-
me al derecho viviente (19).

3.—En orden al Registro de la Propiedad, la actividad social
seria sinénimo de cometido social del Registro, y para ello no es
preciso desplazarlo, como se nretende al Derecho Administrativo, o
reducirse a una funcién administrativa (20, e incluso proponiendo

(19) Savacues Laso, Tratado de Derecho Administrativo. tomo I, Montevi-
deo, 1953, pags. 48 y ss.

(20) GonziLez PErez ha sido uno de los tratadistas que mas ha ablerto
brecha en este problema; véase sus trabajos, Naturaleza del Procedimiento Re-
gistral, «Rev. Crit. de Der Inmobiliarioy, 256, 1929, pags. 575 y ss., e Impugna-
cién de los actos registrales, en la misma revista, sep.-oc., 1955, pags. 515 y ss.
Ortentacién que tiene sus precedentes, no sélo en tratadistas administrativos,
sino en Romani PUIGDENGOLAS, en su Introduccion al Estudio del Sistema Hipo-
tecario Espariol, Barcelona, 1887, al cual—como en este problema concreto—
nos referiremos mas adelante—. Frente a tal interpretacién, véase GALLARDO
RUEDA, Derecho Civil y Derecho Hipotecario, «Rev. Inf. Jur.», 1950, num. 89.
pags. 1.169-1.182,
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sustituir Ja denominacion de Derecho Inmobiliario o Hipotecario
por Derecho Registral (21). Basta dejarse llevar y comprender toda
la alta finalidad publica: y la eficacia social que supone y encierra
la institucién registral. En este sentido, sin doctrinarismoe ni or-
denaciones de principios, hay que destacar, ya inicialmente, los
trabajos recientes de La Rica y GALLARDO Ruepa (22), destacando,
dentro de una concepcion civilistica pura, que el Registro de la
Propiedad no es institucion homologadora simplemente, al servicio
de los intereses privados, sino institucion de defensa del orden pu-
blico y mantenimiento de la seguridad social.

La actividad social, como actividad administrativa, tiene un ob-
jetivo y unos organos que se enlazan y confluyen en lo institucional,
asi como el propio individuo, sin dejar de ser individuo social, cum-
ple una funcién publica y pone en movimiento todo el mecanismo
social y publico de la vida del Estado. Cumpliendo sus propios fi-
nes, se cumple un fin social.

He aqui como—dentro de un angulo general de la actividad ad-
ministrativa, la actividad social—entendemos y asentamos el Re-
gistro de la Propiedad.

E) ACCION TELEOLOGICA DEL ESTADO O PROPIAMENTE ADMINISTRATIVA.

1. Al pretender fijar o aclarar el concepto de la Administra-
cion—que no se concibe sino dentro de una actividad—, los autores

han procurado deslindar la funcién publica administrativa de las
restantes,

Las teorias mas importantes son las siguientes (23):

(21) " El sentido de mstituclonar y unificar 10s Registros—de propiedad, ci-

‘viles, etc.—ha llevado a MaRrIN PErez a dar nombre de Derecho Registral a un
Derecho que ha venmido siendo llamado desde antiguo Hipotecario o Inmobi-
liario; véase su Introduccion al Derecho Registral, ed. «Rev. de Der. Priv.y, Véa-
se GaLnLarpo RuUEeDpa, cita anterior.
" (22) DE LA Rica AREaL, Contribucion de la legislacion Hipotecaria a nuestro
progreso juridico, en Curso de Conf. del Centro de Estudios Hipotecarios, Ma-
drid, 1951, pags. 45 y ss.. y GaLLARDO RUEDA, El Regisiro de la Propiedad y la
docirina de la segunidad juridica, en el mismo Curso, pags. 14 y ss. El sentido
social de la mnstitucion registral ocupa también a nuestros clasicos hipoteca-
ristas Casso, JERONIMO GoNzALEz, Roca SasTre, v de ellos nos ocuparemos mas
axtensa y concretamente en la Parte Especial.

(23) SaYAGUES, ob. cit., pag. 46.
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a). Funciéon administrativa es la realizada por el poder eje-
cutivo.

b) . Es la funcidén estatal que resta, excluidas la legislativa y
judicial. '

¢) Es la ejecucién inmediata de la legislativa y mediata de la
constitucional.

d) Es la actividad estatal que tiene por objeto la realizacion
de actos juridicos subjetivos.

e) Bs la actividad del Estado para la realizacién de sus fines.

f) Es la actividad concreta, practicada y desarrollada por el
Estado, para la inmediata obtencién de su cometido. Es un hacer
efectivo.

Con otros criterios (24), se pueden sintetizar asi:

a) Administracion, equivalente a gobierno.

b) Administracién, como actividad que provee a la inmediata
satisfaccion de necesidades publicas.

¢) Administracién, contrapuesta a Constitucion.

d) Administracién, como actividad funcional del Estado para
necesidades colectivas.

Casi todos los autores (25) coinciden, con criterios semejantes,
en la fijaciéon de estas posturas. JorpaNa DE Pozas dice (26) que
«lg inmensa mayoria de los fines estatales s6lo pueden desarrollarse
a través de la Administracién Publica, siquiera ésta se valga de
modos indirectos. Todos los fines del Estado, al transportarlos «
los de la Administracion, satisfacen una necesidad publica.»

No se trata de un totalitarismo absorbente de orden politico,
sino de dar a la acciéon administrativa todo lo que entrafia de ac-
tividad, una actividad teleologica, no en su unidad, sino en su va-
riedud. Esta accion es 1a que empapa todas las demas; es la espe-
cle de otra mas genérica, la que brota de administrar, gobernar,
regir, tutelar, entroncada mas dentro de los fines del Estado que
de sus funciones. De aqui que sea mas correcto hablar de una fun-

(24 Garcia Oviepo, ob. cit., pag. 12.

(25) Arvarez GENDIN, Manual de Derecho Admimstrativo, Zaragoza, 194i,
pag. 50 y ss. Rovo VILLANOva, ob. cit., Pag. 9 v ss. GascON ¥y MaRrIN, Tralado
de Derecho administrativo, tomo I, 13.> ed. Madrid, 1955, pag. 30 y ss.

(26) JorDANA DE Pozas, en «Rev. de Adm. Publicay, El problema de los fines
de la actividad administrativa, nim. 4, pags. 15 y ss.
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cion publica y de una actividad administ?a'tiva, que de un fin pu-
blico y una funcién administrativa. Precisamente el prodigioso
crecimiento de estas ultimas, a que alude el propio Jordana, se debe
a una madurez y a un robustecimiento de la funcién publica del
Estado.

2.—Ante el Registro de la Propiedad, una concepcién de este
orden, es decir, cdmo actividad fcleclégica del Estado en su diver-
sidad, nos llevaria a analizar la mec:‘;nica, origen y o6rganos del
Registro, desde los mas propiamente administrativos o superiores,
a la mas reducida y concreta del funcionario publico—Registrador

en la Oficina Publica a su cargo.

3.—No cabe duda de que hay en la institucion registral una acti-
vidad administrativa. Sobre él, dentro de é! y una parte de la que
de é1 dimana. Precisamente lo admitimos no como excluyente de
lo demas, sino previamente como impulso, nervio y movimiento del
fin social y publico que inspira y anima a todo servicio publico,
. concretado luego dentro de un orden juridico. Cudl sea y -hasta
donde la funcién administrativa, dentro de una teoria del Registro
como servicio publico, es problema concreto que analizaremos en
la Parte Especial.

1.—Consideramos también preciso e interesante referirnos a
esta otra modalidad, que es, al tiempo, acepcién de una accion
administrativa que goza ya de la preocupacién y detenido estudic
de los autores (27).

(27) Véase, Posapa, Tratado de Derecho Administrativo, Madnrd, 1923, vol. 1.
pag. 106. Y JANOBINI, en su Corso..., tomo I, pags. 15 y ss.; GaASCON Y MARIN es-
cribe en su Tratado. ., pag. 35: «En la materia administrativa hay un aspecto
juridico, como lo hay social, como lo hay poiitico. como lo hay técnico, segun
se analizard mas adelante, no debiendo olvidarse que la administracion ha de
estar sometida a régimen de derecho y que junto al fin juridico se halla el fin
practico: satisfaccion de necesidades generales.» FUEYo, en La distribucién or-
ganica y territorial de la Administracién. «Rev. de Adm. Plb.», num, 5, Ma-
drid, 1951, pag. 65, dice que: «El Estado ingresa ahora en una fase de evolu-
cion que se puede denominar teolégica, por razén de que se estd transformando
paso a paso en un empresario colosal de todos los intereses de la comunidad;
que puede interpretarse como una reduccién de los problemas politicos & cues-
tiones técnicas.»
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~ «;Es la accion técnica, actividad administrativa propiamente
dicha?», se pregunta Garcia OviEDO (28).

La cuestién surge, no en el desarrollo de esa accién técnica, sino
en la posicién que se adopte al concebir la accién administrativa
en general. La accion técnica suele ser considerada como una acti-
vidad administrativa especial, es decir, recluida en las motivacio-
nes publicas—econémicas, fiscales, de seguridad,'de cultura, etc.—,
atendiendo y mirando al elemento humano que la realiza. Asi, en
un sentido y con un criterio rigurosamente cientifico, suele decirse
que no es verdadera actividad administrativa. Pero en un sentido
amplio de Administracién, si.

Pero, ¢no tiende a hacerse cada vez mas, la actividad de Esta-
do, una actividad técnica? El mejor procedimiento de orden juri-
dico—y aun de orden social-—de escapar a la politizacién de la
Administracion—que tantas consecuencias graves ha traido—, es
asegurar y procurar una actividad técnica responsable.

La accion docente, por ejemplo, no es s6lo accién administrati-
va, concebida en la forma clasica, sino accién técnica también. La
eficacia—que por si sola es razén importante de los Estados mo-
dernos y aun del Derecho—no se basa tan solo en el aparato ad-
ministrativo montado al efecto. No estaria sélo en la puridad de
procedimientos que reglamente primero, y en ejecutar las nor-
mas de una accién de cultura, después, sino en una accién técnica
del Estado, ejercitada delegadamente en sus érganos especiali-
zados y vivos, con la que se daria cima y efectividad a todo el
contenido social y de progreso que la inspira, dando asi entrada
al elemento humano, personal e intimo del funcionario, del
cual—tanto o mas que del aparato legislativo—puede depender
aquella eficacia.

2.—Ante el Registro de la Propiedad, la actividad técnica tiene
una no pequefia relacién. El Registrador es un técnico en Derecho,
y toda actividad por é] realizada es de técnica juridica, pero no de
una manera complementaria, o accidental—en otras actuaciones
administrativas, el técnico en Derecho y la propia Asesoria Ju-
ridica intervienen no siempre y, en todo caso, en ultimo tramite—,

(28) Garcia OviEpo, Ob. cit.. pag. 13.
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sino exclusiva y. esencial. Hasta el punto de que no se conoce slem-
pre en la via administrativa esa peculiar responsabilidad personal
que se da en el Registrador, ni la plena independencia en sus deci-
siones. (29). En el momento en que califica, realiza una funcién de
orden juridico civil, bajo el signo de una norma juridica, y con una
técnica del mismo calificativo.

En la doctrina clasica administrativista se observa un cierto
desdén por resaltar esa actividad técnica, por ser mas partidaria

Alss (=3 21 0Y

de la «ordenanza», lo «reglamentario» o ¢el imperio de los ante-
cedentes». Pero si queremos concebir una teoria sélida del Regis-
tro como servicio publico, es necesario reivindicar y ennoblecer la

accion técnica que puede y debe cualificar a toda accién adminis-
trativa.

(3) ACTIVIDAD JURIDICA.

1.—El ultimo aspecto que nos va a relacionar la accién adminis-
trativa general con la particular de la realizacién del Derecho, es
la accién o actividad juridica.

Toda la accién del Estado es o debe ser juridica.

Ya hemes mencionado antes, como para un sector importante
de la doctrina (30), lo administrativo se determina por exclusién
de lo que no es legislativo ni judicial, Pero nosotros estimamos que

(29) Véanse articulos 18, 99 y 100 de L. H. y 136 del R. H. sobre la respon-
sabilidad en la calificacién y la independencia funcional.—L:dpPez-Anio, en El
poder politico y la libertad, B. del 8 A., Madrid, 1952, pags. 148 y 149, escribe:
£F1 recurse contencicso-adminisiralivo..., permite que, dentro de la general ser-
vidumbre, tenga algunas garantias de que no se le hara mayor mal que el que
la Ley le hizo. Y al cabo de algiin tiempo de haber sufrido el atropello se ve
repuesto en su menguado derecho v recibe indemnizaciéon. Eso si, el infractor
queda wmpune y con las manos tan expeditas como antes.

La reciente Ley sobre responsabilidad de la Administraciéon y de los funcio-
narios confirma este criterio.

(30) Entre otros autores, pueden citarse Meyer, Laband. Jellinek, Fleiner,
Dieckmann, a los que hace referencia Garcia OvIEpo, ob. cit., pag. 11—Sobre
las tres direcciones—administrativa propiamente dicha, técnica y juridica—.
véase PRESUTTI, en Instituzioni di Diritto amministrativo, vol. I, pags. 22 y ss
véase GascON Y MAarIN, cita (27).—Sin embargo, el criterio de juridicidad, que
para qulenes buscan el apovo positivo es de legalidad, predomina en la ma-
yoria de los autores. FACUNDES, en O controlados attos. administrativos’ pelo
_Poder judiciario, 1.> ed., 1941, pag. 76, dice-que todas las actividades de la Ad-
ministracién publica estan limitadas por la subordinacién. al érgano Jurldlco. 0
sea, a la legalidad.

2
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hay ‘una ‘funcién de Derecho y hay otra previa juridica, que en—
w'ruelvé toda otra clase de acciones, sean politicas, sean de gobierno,
sean sociales. sean de pura actividad teolégica del Estado, en su
diversidad. No hay obrar administrativo—aun cuando se -catalo-
gue de discrecional—, licito, admisible y justo, si no va cuajado y
tejido de fundamentos de orden juridico, sean de tipo pomtwo Y
vigente, sean de Derecho natural (31). e

*Los deseos de- deslindar las funciones publicas, han mermado,
quiza, el colorido juridico de las Administraciones publicas. Porque
la Administracién liberal se caracterizaba por su «razén de Dere-
cho» y porque la totalidad estribaba en su ¢razon Politica», no se
ha pretendido ahondar en la ¢razén de Justicias—distinta a Dere-
cho—, que debiera envolver toda Administracién, para asi «deslibe-
ralizarla de su razon de Derechos», convirtiéndola en aquella «razon
de Justicia», al propio tiempo que trocamos el impulso politico de
todo quehacer por un impulso de lo justo, haciendo, si, de éste una
consigna, una totalidad, frente a la cual se desenvuelva el vivir de
105 Estados. de las Personas y de las Colectividades.

Por eso no aceptamos integramente el criterio de Rovo VILLa-
Nova (32), de <«distinguir muy bien una actividad dirigida al' man-
tenimiento del orden juridico y otra que se propone el bienestar
'social», puesto que el primero tiende en si y por si al segundo, y

L (31) Sobre el papel del Derecho natural en la relacién individuo-Estado,
véase la Pastoral del Cardenal Siri El Camino pasa por Cristo, citada ante-
riormente.—«El Derecho natural es la base del derecho positivo y ha de in-
formar todo el ordenamiento juridico del Estado, por ser refiejo de la Ley
eterna y corresponder a la verdadera natursleza del hombrey, escribe CasTro, en
Derecho Civil de Espenia, Madrid, 1949, tomo I, pig. 421.—Véase también pa-
gina 116.—ALvArROo D'ORs, en Disc. inaugural en la solemne apertura del curso
académico, 1955-56, Compostela, 1955, pags. 26 ¥y ss., puso de relieve las conse-
cuencias de la no penetracion del Derecho Natural escolastico en la trama
misma de las instituciones vigentes.—Sobre un concepto del Derecho Natural 'y
su relacion con el Derecho positivo, véase CATHEREIN, S. J., Filosofia del Dere-
cho, 5. ed., Madrid, 1945, pags. 195 y 196, y BaRGBOHM, Jurisprudenz und Rehts
philosophie, I, pag. 175, cit. por CATHEREIN. Véase PUic PENa, Introduccion al
*Derecho Civil, Barcelona, 1942, pags. 4-6: OTro MAYER, en Derecho Adminis-
trativo Alemdn, Buenos Aires, 1949, tomo I, se reflere expresamente al papel
‘importante en la formacién del Derecho administrativo, Derecho natural. «De-
recho — dice — que existe para todas las relaciones humanas y no tiene mas
que ser comprobado por Ia ciencia y puesto en accién por el Derecho positivo»
(pags. 30 y ss.).

) (32) Rovo VIiLLANOvA, Ob. cit., pag. 350; GascON Y MarIN, en ob. cit,
tomo I1, 11.0 ed., 1952, pag. 254, escribe: «En la actividad relativa al cumplimien-
"to de los fines sociales, sin prescindir naturalmente de la- acthdad juridica a
ellos referente. debe ser examinada la accién administrativan-- .
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éste no se explica sin aquél. La actividad de Estado y la accion
administrativa deben ser eminentemente juridicas, no porque casi
toda ella deba ser reglada, sino porque no dar entrada a lo juridico
seria desconccer las bases de Derecho Naturales que asientan y
justifican la vida social, el propio individuo y el propio Estado.

Hay un fin de Derecho en el Estado, pero éste-mira a los demas,

es proyeccién externa de su ser, busca un destinatario. Pero el
Estado, en si mismo, es y debe ser un Estade de Justicia.

2.—El Registro de la Propiedad, participa de esa .accién juridica
doblemente, por las razones anteriores y por el fin, actividad e ins-
titucion juridica que le justifican, ademas de los derechos y efectos
que constituyen su nervio y su contenido.

Hipotecaristas y administrativistas que reciaman para si-la ins-
titucion registral, tienen que discutir y plantear el problema en un
terreno que .les es comun: la justo del Derecho de Propiedad y del
Registro de tal nombre, en cuanto a tal Derecho, no en cuanto Es;
tadistica, Informacién o plan Politico. Ese asentar, sellar o hacer
constar las. relaciones juridicas sobre inmuebles, no de manera
grafica, meramente exteriorizadora, sino dando vida, eficacia y mo-
vimiento. 2 los asientos del Registro, se basa en el imperativo de 1a
certeza y seguridad de las propias relaciones juridicas, a la vez due
robustece otros principios, como la prescripcion, la posesion efec'—
tiva y real, la ejecucién de un crédito, etc. ’

Lo publico, 1o social y hasta la misma funcién calificadora del
Registrador, vienen luego. Pero en si, participan y reflejan la alta
razon de Justicia, esa misma que matiza toda accién administra-
tiva, aun la mas general, y que resalta mas abundantemente ante
la Institucion del Registro de la Propiedad, que es juridica, refor-
zada ademas por el principio de legalidad, y que, concebida como
servicio publico, desarrolla una actividad de la misma indole, de
manera t';_otal. y excluyente, caracteres éstos que convendra tener
muy en cuenta a la hora de fijar su naturaleza y elemeritos.
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CariTuLo 11

La ACCION ADMINISTRATIVA EN PARTICULAR:
LA REALIZACION DEL DERECHO

A) La FUNCION JUDICIAL DEL ESTADO.

El Estado tiene, adema4s, una funcién especial que cumplir, que
es la judicial, o actividad jurisdiccional, sancionadora, ejecutora y
garantizadora de 1a otra funcion del Estado, denominada legislati-
va, no como reguladora, impulsora o dirigente como ésta, sino como
actividad especifica, con sus érganos, sus servicios y sus caracte-
risticas. :

ZANOBINI (33) ha concretado cual sea actividad distinta de la
‘Administracién, ya que la jurisdiccional se agota en el acto pura-
mente de voluntad y de enjuiciar, influyendo en la actividad ma-
terial de otros sujetos, pero no implica en modo alguno tal activi-
dad, mientras que la Administracién anade al elemento riguroso
de voluntad, el material de la actividad practica, con efectos en la
realidad externa.

También se ha querido encontrar la distincién, en que (34) lo
jurisdiccioné.l es siempre actividad juridica, ¥y en 1a Administracion
no lo es unica y exclusivamente.

Indudablemente la funcién judicial es de orden distinto a la
actividad administrativa propiamente dicha, que es la que nosotros
‘hemos sefialado como actividad teleologica del Estado en su di-
versidad. . )

Esta funcién judicial se corresponde con el poder judicial, uno
de los tres con que tradicionalmente ha venido distinguiéndose en
el poder del Estado, segin Montesquieu, y con los precedentes de

(33) ZanNoBINI, Corso... Edic. 1954, tomo I, pags. 13 y 14,
~ (34) Vrirra, Diritto Amministrativo, 3.2 ed.. 1949, vol. I, pags. 15 y 16.
Véase cita (30).
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RouUsseEaU (35), y sobre ella recae, a su vez, una accion administra-
tiva. En principio, pues, es de un orden mas circunscrito que lo
administrativo, pero se vale de éste, en cuanto a organizacién y
eficacia, para el propio ejercicio de su actividad y su desarrollo.

B) LA ¢REALIZACION DEL DERECHO» EN LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION.

Todos los autores se plantean en sus Tratados Generales el pro-
blema de la fijacién de la materia administrativa, pero aludiendo
—por lo que respecta al orden judicial-—mas bien a los criterios
que suelen servir de frontera entre las distintas funciones del Es-
tado o las acepciones dadas a 1a Administracién, sin que merezcan
un capitulado especial, ni siquiera en lo que pueda suponer de
servicio publico o de érgano—y organizacién—, dentro del Esta-
do mismo.

La causa posiblemente esta en una preocupaciéon del adminis-
trativista por aquellas materias de un orden mas bien reglamen-
tario, por la indole de impulso que suelen encerrar muchas de sus
disposiciones—lo que se llamara jomento—, o por lo que de regu-
lacion o limitacion exista en ellas—policia—. Veamos brevemente
estos criterios.

1.—En los Tratados de Derecho Administrativo.
4

GascON Yy MarIN (36), tras citar los trabajos de Colmeiro, Mo-
llano, Posada y Fernandez de Velasco, destaca que no hay unifor-

(35) La doctrina de la distuncion de poderes de voluntad y poderes de eje-
cucion, en la cual se asienta una buena parte de la doctrina administrativa
—Raosleer, en Alemania; Mencci, en Italia, y Santamaria de Paredes, en Espa-
na—tiene su origen en la formulada en un orden politico-social. mas que juridico,
por Rousseau al expresar que en toda accién libre es posible distinguir dos
fundamentales causas productoras. una moral, la voluntad que determina el
acto, y otra flslca el poder_que lo ejecuta (Contrato Social, libro I11, cap. 1.

(36) Gascon v Marin, Tratado..., tomo II, 11,2 ed.. 1952, pags. 251 v ss. El
mismo autor, en la misma obra, 1'“ ed., tomo I, Madrid, 1955, pags. 30 y ss..
desarroila, dentro de la doctrina general, los criterios de «Administraciéon», y
después de pasar revista a cada uno de ellos—gestién econémica, funcién eje-
cuuva, servicios pubhcos etc.—, termina diciendo que «s1 la palabra Adminis-
tracién. significa servif, actividad aplicada al cumplimiento de fines, su no-
cién como base del Derecho admustrativo debera hallarse en la de actividad
encaminada a la realizacién de los fines publicos. de los servicios ptiblicos, sin
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midad de criterios a la hora de trazar un plan de esta parte espe-
cial del DPerecho Administrativo referente a la accién adminis-
trativa,

Ello no es extrafho, porque, como hemos visto al principio, no
es facil concretar el contenido de lo administrativo, maxime si el
angulo de estudio es, de suyo, también administrativista. Casi to-
dos los autores citados por Gascén v Marin coinciden en que hay
algo que tiene parecidos con «administracién de justicia», distinta
a <administracion social» o «administracion politica». Pero en el
desarrollo doctrinal, ese orden judicial se viene a limitar a la poli-
cia en sentido estricto, que es modalidad admunistrativa mas ela-
borada y estudiada.

El ilustre administrativista espanocl habla de la estadistica y 1os
registros como «servicios comunes a direcciones varias de la acti-
vidad administrativas, distinguiendo luego una actividad encami-
nada a fines juridicos, y otra a fines sociales. La primera la limita
a las personas, organizacion administrativa de los derechos indi-
viduales y politicos, mantenimiento del orden, policia de seguridad,.
funciones preventivas, etc.; y la segunda, reducida a la policia de
propiedad,; propiedades especiales y servicios. Y en esta mentido se
orientan los capitulos II y siguientes. En lo que llama actividad ju-
dicial, no llega tampoco a estudiar la reglamentacién de 1a pro-
piamente funcién o poder judicial, o su organizacién ¢ la caracte-
rizacion esencial o especial de lo que suponga de servicio publi-
co, etc., ni tampoco los problemas de seguridad juridica general, o
las limitaciones juridicas de la propiedad, en la parte correspon-
diente a-la policia de ésta.

ALvarez GENDIN (37) estudia, en la segunda parte de su obra, las
funciones administrativas, entrando directamente a hablar de la
Policia de Orden Publico, de Abastecimientos, etc., sin aludir a
parte alguna de la Administracion gue pueda tener por objeto la
realizacién del Derecho.

Semejantes lagunas se encuentran también en otros autores.

limitarla a la del Estado» (pag. 37).—Como regla general. por tanto, la incorpo-
racion de los fines de Justicia a la Ciencia de la Adm'mist,ra:cién dependera, en
parte, del criterio que se sefale al fijar la materia administrativa

(37) ALvAREZ GENDIN. Manual . 273 y ss.
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Asi, Garcia Oviebo (38) dedica el titulo III del libro IT a las Fun-
ciones Administrativas relativas al Derecho; pero tras este suges-
tivo e interesante epigrafe, se limita a desarrollar la nocién, accién
y organizacion de la Policia, Policia de la libertad, seguridad, ete.,
es decir, 1a mas puramente administrativa o reglamentaria.

Sayagues alude a los criterios de separacién de lo jurisdiccio-
nal, y las demas funciones, pero en su obra nc hay un desarrollo
especifico de aquélla.

Rovo ViLLanova se plantea (39), en la segunda parte del libro I,
el problema de la actividad administrativa, distinguiendo la acti-
vidad juridica y la actividad social, entendiendo por aquélla, <en
un sentido objetivo, la que desarrolla la actividad publica para el
mantenimiento del orden publico, y en un sentido subjetivo la fa-
cultad soberana de la Administracién de limitar los derechos de los
particulares o de cocrdinarlos con el interés publicor. Y termina
diciendo: <La Administracién juridica viene a ser lo mismo que
Policia en sentido estricto». Y si bien luego estudia en concreto
las distintas manifestaciones de aquélla, dedica un capitulo preli-
minar, dando entrada al «<Derecho como materia del servicio ad-
ministrativos, refiriéndose 2 las tres funciones del Estado en orden
al Derecho: su regulacion (Legislacion), su reconocimiento y ga-
rantia (Registros y Notariado) y su declaracion en juicio (Tribu-
nales). )

Dejando aparie, en la Ciencia extranjera, a Zanobini, del que
hablaremos mas adelante, VALENZUELA SOLER (40), bajo la rubrica
de «La Administracién y el Derecho» se refiere a: «La Administra-
cion, colaboradora de a funcion legislativa. La Administracion de
Jugticia, La Juri cluntaria y las funciones de investidura
de fe publica?.

w38 Garcia Oviepo, Derecho Admiaustratevo, ob. cit.,, tomo II. SAYAGULS,
Tratado de Derecho Administrativo, ob. cit., pag. 46. Sin embargo. ambos auto-
res, esporadicamente., sobre todo al clasificar los servicios publicos, hacen men-
cion al que tiene por objeto la justicia, calificado por G. Oviebpo como esen~
cial, pag. 253, tonio 1. de su ob. cit., y para Savacufs como funcién esencial,
distinta de cometido social, pags. 69 y 70. Véase también la pag. 46.

(39). Royo ViLLaNOva, Elementos, tomo I,. pags. 349 y 367.

(40) VALENzUELA SOLER, Programa de Derecho Administrativo, Segundo
Curso Madrid. 1955-56. pags. 79 8.
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2.—En la Doctrina en general.

Esta ausencia, casi general, que hemos advertido en la Ciencia
de la Administracién, para estudiar, dentro de la materia adminis-
trativa, 1o concerniente al Derecho, no se corresponde, por fortuna,
con una tendencia, cada vez mas fuertemente acusada, en la doc-
trina, que con mayor amplitud—y a nuestro modo de ver, con me-
jor criterio—, acoge estos problemas.

GualTa (41) sefiala una serie de trabajos de Garcia Oviedo, Gon-
zalez Pérez, Lozano, Nufiez Lagos, Romani Calderén, Trevifio, Ven-
tura Traveset y otros, que son verdaderas aportaciones cientificas
a la Ciencia de la Administracion, dentro de <Los fines en par-
ticular», uno de los cuales se concentra en la publica ¢Administra-
cion de la Justicia». Garrido Falla es también otro de los autores
que con mas detenimiento se ha dedicado a incorporar a la Cien-
¢ia y Ensayos de la Administraciéon los concernientes a la realiza-
cion del Derecho. Trabajos todos éstos a los que nos referimos con
frecuencia a 1o largo de nuestro estudio.

C) LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA.
,

Para terminar esta parte, referente a las posibilidades o0 medios
de incorporar mas abiertamente los problemas de la Justicia y del
Derecho a la materia administrativa, vamos a referirnos a lo que
mas modernamente se denomina justicia administrativa, como
acepcion que parece conciliar en si los dos grandes entes, Adminis-
traciéon y Justicia. '

La expresion justicia administrativa—consagrada, ademas, por
la Jurisprudencia—choca un poco al profano en la Ciencia de la
Administracion. Siempre han resultado peligrosas las adjetivacio-
nes de la Justicia. Se ha hablado mucho de justicia social, justicia
penal, justicia laboral, etc., y por tanto de justicia civil, justicia
mercantil o justicia registral. Lo exacto seria remontarnos a la Jus-
ticia en su Unidad, para descender a las diversas clases'de Derecho

(41) Gualta, en Bibliografia espaiiola de Derecho Administrativo, publi-
cado en «Rev. del Instituto de Derecho Comparado», num. 4, ene.-jun. 1955, pa-
gina 446 véase también Garripo FaLLA. en Transformaciones .
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y unir la Idea con la Medida Una por medio de 1o jurisdiccional, con
lo cual se hacen mas exactos los conceptos de jurisdiccion laboral,
jurisdiccion penal, jurisdiccion civil, ete.

No obstante, hay que partir de esa doctrina sobre la justicia
administrativa, planteada toda ella desde la Ciencia de la Admi-
nistracién y no dentro de la Filosofia del Derecho o Justicia Ge-
neral. Ademas, aun dentro de la Ciencia de la Administracién, la
Justicia administrativa se ha estudiado bajo el prlsma de 1o con-
tencioso-administrativo.

Garripo FaLLa (42) habla de ella como del grado ultimo de una
garantia deél particular, por la declaracién en un orden sustantivo
administrativo, que no se reduce a una declaracion formal, hacien-
do efectivos los intereses por la existencia de la via contencioso-
administrativa. Ante el Derecho subjetivo y los simples intereses
facticos. no protegidos por el orden juridico, debe hablarse dc la
categoria especial del «interés legitimos» que resulta de la protec-
cién indirecta que las normas de accion procuran a determinadas
situaciones individuales.

La justicia administrativa, pues, es presentdda con este sentide
parcial, porque su explicacién se ha hecho singularmente para jus-
tificar c6mo la Administracién—interés general publico—es juez de
su propio interés. Ahora bien: como entiende Guasp (43), un pro-

(42) Garripo FaLLA, en Transformaciones..., pags. 158 y ss.,-estudia con de-
tenimiento y amplitud los fundamentos de la justicia administrativa,

Con el nombre de justicia administrativa se quiere revestir una actividad ju-
risdiccional antes reducida al dmbito contencioso-administrativo. Este posible
equiveoco, que permitiria luego una pretension de ensanchar el 4mbito registral esa
citada justicia administrativa, se revela por este dato: En la «Rev. del Inst. de
D. C.» citado. niim. 4. hay unas trahajos con esta dencemingaeidn: Razones y ba-
ses de reorganizacion de la Justicia administrativa en Grecia, de Dendias, pagi-
has 122 y ss., y Los Principios del ordenamiento de la juSticia administrativa en
Italia, de Lessena, pag. 159. Por el contrario, son idéntica materia, BargeT escribe
en la misma revista, pag. 98, sobre el Crecimiento del contencioso-adminis-
trativo en Francia, o el de VENDEL, pag. 112, sobre La reforma de lo contencioso
en Francia.—Conviene tener en cuenta estas citas, porque a la hora de fijar
la funcion del Registrador, lo de justicia eadministrativa parece encaja mejor
que contencioso-administrativo, cuando en realidad es lo mismo.

(43) Guasp, en el Prologo a Derecho procesal Administrativo, de GONZALEZ
PEREZ, tomo I, pag 32, Madrid, 1955.—La posicion de Guasp, institucionando el
proceso, es decir, dandole consistencia y sustancialidad, no deja de ser peli-
grosa, y alin en ocasiones contradictoria. Dice Guasp, en la pag. 26 del citado
prdlogo, que «ha sido preciso proclamar por ello que la unidad del orden ju-
ridico es un puro espejismo; que no es cierto que una misma materia se re-
parta en trozos diferentes, sino que, por el contrario. que todos y cada uno
de los componentes de la realidad del Derecho pueden ser configurados como
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ceso administrativo es una institucion afin de cualquier otro ente
judicial, singularizado tan sélo porque los temas sobre que recae
plantean légicamente problemas referentes a la Administraciéon.
Esa institucion del proceso, reflejada asimismo en el proceso admi-
nistrativo—que Gonzalez Pérez aborda tan decididamente—es la
que vendra también a llenar el contenido de la justicia adminis-
trativa.

De aqui la necesidad obligada de relacionar esa justicia admi-
nistrativa con lo que es jurisdiccion voluntaria (44), que puede ser
ejercida—y asi ha ocurrido histéricamente—por un o6rgano admi-
nistrativo, y analizar si aquella denominacién de justicia adminis-
trativa encaja perfectamente o no a estas otras resoluciones, de-
rivadas de actos de jurisdiccién voluntaria o de otros érganos ad-
ministrativos que no son precisamente aquellos de indole conten-
cioso-administrativo, problemas éstos que no podemos analizar
aqui, sinc tan so6lo insinuar, como interrogante que puede servirnos
de antecedente, cuando abordemos el problema de la naturaleza
de la funcion calificadora y el valor de las resoluciones de la Di-
reccién General, entendidas en no pocas ocasiones como justicia
administrativa también.

.pertenecientes a disciplinas juridicas distintas, segun la perspectiva desde que
esas materias se contemplen... El postulado de la unidad del orden juridico
unico se ha derrumbado... Sin embargo, parece que €S0 no se corresponde con
lo sostenido en las piags 29 y 30: «Gobierno, Administracién y Justicia, aunque
aparecen como estructuras solemnes y vigorosas dentro del campo del dereche
.publico, no estan tampoco ausentes del Derecho privado, sino que son Inas
bien constantes juridicas que se pueden predicar de todos los territorios del
Derecho. porque describen diferentes modos de ser de las relaciones Jjuridicas
de cualquier clase... La idea de Administracién se encuentra voluntariamente
en el Derecho privado como un concepto que trata de explicar la actividad de
aplicacién de medios afines». Esta afirmacion. en la que se orienta con idén-
tico criterio nuestro trabajo, no resultaria cierta de no existir una unidad del
orden juridico, por mas que en razén & un afan de llevar a un terreno propio
v especial todas las cuestiones, se desdibuje la citada unidad, que proclamamos
previamente, poraque si no, hubiésemos hecho un trabajo defendiendo la sus-
tantividad, la independencia y autononua de las normas, principios. procedi-
miento y funcién del Registro de la Propiedad.—Véase sobre el sentido institu-
cional del proceso, GonzALeEz PErez, en Derecho Procesal administrativo, ob.
cit.. pag. 62 y la bibliografia a que hace referencia.

(44) Sobre Jurisdiccidon contenctosa y voluntaria, véase, PrRiETO CASTRO, De-
recho Procesal Civil, tomo I. Zaragoza, 1946, pags. 75 y 76; véase, no obstante,
ALCALA ZAMORA, Premisas para determinar la indole de la llamada Jurisdiccion
voluntaria, Milan. 1950.
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CariTuro IIT

EI REGISTRO DE LA PROPIEDAD Y LA ACCION
ADMINISTRATIVA DE LA JUSTICIA

A) EL REGISTRO DE LA PROPIEDAD EN LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION.

Ante una institucioén, reivindicada hoy por los los administra—-.
tivist‘,as como funcion de caracter administrativo, ni siquiera como
derlvada de un acto de jurisdiccién voluntaria, sera interesante
ver cual ha sido la atencién de la Ciencia de la Administracion
por ella.

1.—En los Tratados de Derecho Administrativo.

ALVAREZ GENDIN (45) se limita a mencionar en la parte' de la
Organizacion Administrativa la existencia de la Direccion Gene-
Tal de los Registros y del Notanado, dentro del Ministerio de Jus-
ticia, sin entrar en la determinacién de la funcién que desarrolla’
- GascON Y MarIN (46) hace semejante mencion al hablar de la
organizacion del Ministerio de Justicia, citando el Reglamento
de 14 de febrero de 1947, y otras disposiciones hipotecarias, encua-
drando los Registros y la Estadistica como servicios comunes a
oiras tareas adminigtrativas aludiendo entre ellos a log del estado
civil, Sociedades. Sociedades de Seguros, Aguas, Propiedad Inte-
lectual, Mercantiles, Banca, Penados y Rebeldes, ¥y el de «Propie-
dad territorial para la inscripcién y anotacion de actos referen-
tes al dominio y demas derechos reales sobre inmuebles». Con esa
situacion horizontal del Registro de la Propiedad, y los otros Re-
gistros estrictamente administrativos, puede estimarse la uniformi-
dad en la apreciacion por el sélo hecho de este emplazamiento con-

(45) Avrvarez GENDIN, Manual de Derecho Administrativo Espanol, Barcelo—
na, 1954, pags. 37 y 273. '
(46) Gascon vy Marin, Tratado.... tomo I, 1955, pags. 53, 2354 y 261. - .-
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junto, ya que las diferencias son sobradamente conocidas, por su
caracter, efectos y transcendencia.

Royo ViLraNova (47), ademads de la cita sobre la Direcciéon General
del Ministerio de Justicia, hecha por todos los administrativistas,
concreta mas este tipo de actividad con la rubrica de «El Derecho
como materia del servicio administrativos, distinguiendo la regu-
lacién, 1a declaraciéon y la garantizacion del Derecho, extremo este
ultimo que constituye la actividad administrativa del Registro de
la Propiedad, si bien separa la materia civil-——declaracién de los
titulos sujetos a inscripcién y a sus efectos—y la materia adminis-
trativa—organizacion y reglamentacién del servicio, horas abiertas
al publico, nombramiento, traslado, retribucién, etc., de los em-
pleados—. Y consecuente con esta separacién, cita los articulos 605
y 607 del Cédigo Civil, de un lado, y disposiciones reglamentarias
para la ejecucién de la Ley Hipotecaria y de aquellos preceptos,
de otro.

Nosotros—como luego veremos—reconocemos esta parte de ma-
teria administrativa, pero la razén del servicio pitblico y su natura-
leza la encontramos en razones mas hondas y esenciales que las
derivadas de esa materia de caracter organico y adjetiv'o.

Para VALENZUELA SOLER (48), el Registro de la Propiedad ya no
es materia administrativa, comin a otros servicios, como para
Gascén; o aspecto preliminar del Derecho en los servicios admi-
nistrativos, con una pa{rte civil y una parte administrativa, como
para Royo, sino que le dedica y le configura dentro de «La Admi>
nistracion 'y el Derecho», \de manera especial y no, genérica, a la
altura, por ejemplo, de la Policia de Seguridad. La bibliografia ci-
tada por Valenzuela Soler, especialmente la referencia que hace
a.los trabajos de Alcala-Zamora y Gonzalez Pérez, juntamente con
el estudio de los actos de jurisdiccién voluntaria, prueban el sen-~
tido total, especifico y de fondo con que se da entrada al Registro
dentro de la Ciencia de la Administracion, criterio que sélo tiene
parecida amplitud en el tratadista italiano Zanobini, Vitta y al-
gunos otros. o {

47) Rovo VILLANOva, Elementos... ob. cit. pags. 211-266-368. -
(48) VALENZUELA 'SOLER, Programa.... pags. 7 y 8.
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En Garcia OviEDo (49), salvo la inevitable alusién a la Direccion
General de los Registros y del Notariado, ya no encontramos apar-
tado alguno referente al Registro de la Propiedad, ni al hablar de
los actos administrativos y sus categorias o clases, ni al estudiar la
accion administrativa comin—habla, sin embargo, de la Estadis-
tica y del Catastro—ni en la accion administrativa en particular,
ya que las funciones relativas al Derecho las limita a la Policia
y sus distintas clases: y en las actividades de orden socizal, mencio-
na y estudia las referentes a la vida econdmica, fisica, propiedad
industrial e intelectual, nada mas.

SavaGues (50) se plantea el problema del Registro de manera
algo mas general, al determinar la distincién de las funciones ad-
ministrativas y los cometidos sociales. Dice que <¢el Estado no se
limita a la mera formulacién de la norma reguladora de ia activi-
dad privada, sino que realiza otra actividad especifica, para con-
trolar y encauzar aquella misma actividad de una manera com-
plementaria, con la finalidad de obtener un mejor resultado. Asi,
con fines de constatar, crea registros y exige inscripciones de de-
terminados actos realizados por los particularess.

Sayagues,'en la clasificacién de los.actos administrativos, habla
del acto administrativo del Regisiro, definiéndolo como aquel por
el cual la Administracion anota, en una forma precisada por el
derecho objetive, determinados actos o hechos, cuya realizacion
se guiere hacer constar de manera quténtica. La inscripcion de los
nacimientos y defunciones constituye el Registro de otros tantos
hechos; la inscripcion de los contratos de compraventa, hipotecas,
arrendamientos de inmuebles, constituye el registro de actos cele-
brados enire particulares. El acto de registro—sigue diciendo Sa-
yagues—, puede hacerse de oficio, a peticién de parte o de mandato
de autoridad competente. A veces es facultativo, a veces obligato-
rio. Los efectos que devienen, también son varios; pueden dar fe-
cha cierta -del acto.o hacerle surtir efecto hacia terceros, o a.per-
jeccionarios, constituyendo una solemnidad.

Naturalmente que esta especie de enumeracion que hace Saya-

(49) Garcia Oviepo, ob. cit., pags. 12-160-766 del tomo I, ¥ 3-31-89‘y 215 del
Jtomo II.

(50) SaYAGUESs, ob cit., pags. 53 y 429, el cual cita también los trabajos de
ZANOBINI, &-los que haremos méis extensa referencia en otro lugar. .
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gues, posiblemente sin“otro moévil que el mero distingo, és precisa-
mente lo que hace variar la naturaleza de uno y-otro Registro,
pues si la constitucion, supone perfeccién del acto—junto @ otros
elementos, estrictamente civiles, por ejemplo—, hay algo ‘mas que
una mera autenticacién dé indole administrativa. Pero, no obstan=
te, esta atencion prestada al Registro de la Propiedad, puede con-
siderarse eh la Ciencia de la Administracién como mte1esante y
meritoria.

i santa Maria DE ParepeEs (51), alude al Registro de la Propiedad,
dentro de la funcién administrativa relativa a la propiedad.

2.—En la doctrina en’ general.

El ilustre Profesor espafiol Jorbana pE Pozas (52), no mienciona
—que sepamos—al Registro de la Propiedad en sus trabajos, pero
de su propia definicion de servicio publico, como «organizacién per-
manente de elementos personales y materiales para la satisfac-
cion directa de una necesidad publicas, el servicio publico compren-
deria igualmente no s6lo la Policia, sino la misma Justicia'y hasta
Ja’legislacion. No cabe, sin embatrgo, confundirlos con’los4c¢tés de
los particulares. Y—sigue diciendo Jordana—dejando aparte ‘casos
muy singulares, ni la Policia, ni la Justicia pueden constituir ac-
tividades privadas, mientras que todas las necesidades a que atien-
den los servicios publicos, propiamente dichos, han sido histoérica-
mente satisfechos por procedimientos de Derecho privado y pueden
volver a serlo si cambian las circunstancias.

No sé si sera mucho adivinar, pero nos parece entender que en
Jordana de Pozas hay, implicitamente, una configuracion. del Re-
gistro de la Propiedad como servicio publico. Y esto lo deducimos
por eliminacién en la enumeracién que hace de los medios juridi-
cos de Fomento—derogacién de derechos privados relativos a de-
rechos reales; o de obligaciones, funciones juridicas como el bene-
ficio de la vecindad, prestaciones personales, etc—, entre los cua-
les no esta. Menos iba a estarlo, en 1a Policia, el Registro de-la Pro-

(51) SanTA MaRTfAa DE PaRrEDEs, en Curso de Derecho Ad1nzmstratwo Ma-
‘drid, 1891, tomo I, pAg. 275.

(52) JoRpaNA DE Pozas, en Ensayo de una teoria sobre el fomento..., pig. 53.
Esta cita, sobre cierto relativismo histdrico del servicio publico, puede rela-
cionarse con el criterio de Ducult, a que hacemos referencia en la ‘cita (64).
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piedad, que es institucién que encaja en su concepcion. del sérvicio
publico, mejor que en otra modalidad administrativa. -

Como norma general puede decirse que en la doctrina adminis-
trativa (53), hay una mayor atencién y acogida a los problemas-del
Registro que en los Tratados'y Manuales, y es de esperar que—con
el criterio ya decidido del -Profesor Valenzuela Soler—a medida

que -se desarrolle aquélla, se muestren éstos mas explicitos. Los
frnh;nne de Gonzalez Pérez Garrido 'ﬁ‘a]la Romani Calderdn y CGa-

TLllla clics, acdidd GilaTiUaa

llardo Rueda, entre otros esparioles, y los.de Zanobini, Pressuti,
Vitta, Alesi y Sayagues en el extranjero, han puesto de relieve los
factores administratives del Registro de la Propiedad, digno de
merecer 1a atencién de la Ciencia Administrativa, para asi, con ma-
yor madurez y detenimiento, poder elaborar la naturaleza y ele-
mentos del Registro en cuanto servicio publico.

Puede decirse que esta tendencia se corresponde con un re-
ajuste, pretendido por los administrativistas modernos, para dar un
contenido mas sustancial a los problemas de su Ciencia y aun de
la legislacién administrativa—recuérdese, por ejemplo, la legisla-
ciébn de expropiacién forzosa o la nueva Ley de Jurisdicciéon y
Tribunales Contencioso-administrativos—, no limitada a un re-
pertorio -de disposiciones y reglamentos y ordenanzas tan proli-
feros y variados, que por su misma prodigalidad, repeticién y di-
versidad, parece oscurecen las razones hondas, mas plena y logra-
damente juridicas, de la ctividad administrativa.

El servicio publico—al que dedicaremos un capitulo especial—
ha sido estudiado también con moldes mas actuales, con un conte-
nido social mas profundo, o mejor, procurando dar a la funcién so-
cial del Estado la garantia institucional del servicio publico, mejor
que hacer de una necesidad colectiva una necesidad, elevada a la ca-
tegoria de necesidad publica, mas o menos discrecional y efectiva,
segun el momento politico, 1a dedicacion del gobernante o las po-
sibilidades concretas de determinada coyuntura. De esta forma, lo
politico y lo juridico del Estado encontraran en lo administrativo

(53)- Véase 'la referencia bibliografica que hace Guarra—cita (41)—, -encasi-
llando dentro del apartado VII, Fines de la Administracion, y en el nimero 3,
el apartado B, de los Fines en Particular, el relativo a la Administracién a la
Justicia, aludiendo expresamente a los trabajos de Gonzilez Pérez, Romani,
Calderon Trevifio, Ventura Traveset y otros, referentes al Registro de la
Propiedad. -
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de todo servicio una armonia y fortaleza excepcionales, dado ese
camino de cosa justa con que se quiere revestir toda accién admi-
nistrativa.

Paralelamente a esto, al Registro de la Propiedad le interesa
-—~—como veremos luego—reforzar su base de institucién eminente-
mente juridica er los aspectos de publico servicio, no s6lo porque
los ha tenido histérica y comparativamente, o porque de ello exis-
tan antecedentes doctrinales de la mas pura esencia hipotecaria,
sino porque lo social y la seguridad juridica modernas precisan
de él.

B) EL REGISTRO DE LA PROPIEDAD Y LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL
DERECHO PRIVADO.

ZanoBINI dedica un capitulo IV ‘especial de su Tratado (54), a
la ¢Administracién Publica del Derecho Privado» que nos sirve de
rubrica para este apartado. Con ello, el profesor italiano se situa
de lleno en la corriente administrativa que pretende dar solucion
y enfoque juridico, al doble problema del empleo de los medios
técnicos juridicos privados a instituciones publicas, de un lado, y
de otro, a la socializacién del Derecho privado.

Zanobini entiende que la administracion del Derecho privado,
en cuanto se concreta en una publica funcién, o sea, en una forma
de intervencion necesaria, constituye una limitacién a aquel prin-
cipio de autonomia y libertad que es caracteristico de la vida pri-
vada. * -

Hay en ello una base cierta: la funcién publica; 'pero no esti-
mamos exacto del todo llamar «¢Administracién del Derecho priva-
do», en el sentido en que los administrativistas lo entienden porgue
la. administracion, se da per se, también, en las relaciones juridicas
privadas mas puras: el pez que pasa de un estanque a otro, el te-
soro oculto, la administracién en la tutela, la de comunidad o en
el negocio de sociedad 0 en la herencia yacente, etc., en cuyos actos
de administracién hay algo mas que la simple existencia de dos

(54) 2ZanoBIiNi, Corso..., ob. cit,.', pags. 173 y ss.; véase también Garrino
FawLa, Transformaciones..., pag. 57, y los trabajos citados de Savatier, Eismann,
Alesi, Presutti, entre otros.
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partes, si bien es cierto que sélo ocurre en lo que implican una es-
fera o zona de gestibn—que es el nervio mas importante de lo ad-
ministrativo—, por cuya razén exclusiva nadie habla de una fun-
cién publica a administrar.

No obstante—y dejando a un lado el contraste de lo piublico de
la Administraciéon ifrente a lo privado del Derecho—, la doctrina
de Zanobini no puede resultar mas sugestiva e interesante, por lo
menos bajo el prisma en gue ho sido consiruida nuestra tesis.

Indudablemente hay una explicacién histdrica, derivada del
organo que ejecuta y ejerce esa funcién publica afectante a los
derechos privados: unos, depositarios de situaciones juridicas de
esta clase que siguen siendo érganos judiciales, como los que re-
gulan la tutela; otros, que gozan de cierta investidura oficial, como
los Registros del Estado civil o de la Propiedad; y un fercer
grupo, los que imprimen a los actos fe publica y notoria (55).

El gran descubrimiento—a nuestro medo de ver—de Zanobini
ha sido el realzar y justipreciar la funcidon publica—vamos a dejar
si estrictamente administrativa o no—de los Registros—también
alude a los de buques, aeronaves, automoéviles, etc—, no como ser-
vicio comun, auxiliar o complementario; no como reflejo de un
acto administrativo que pueda ser mas o menos adecuadamente
calificado como de admision, confirmatorio o de constatacién, sino
dentro de una teoria general, primero, y dentro de la especialidad
de una actividad adminisirativa concreta, después, como lo revela
ese capitulo IV, nam. 2.°, «4ttivitd di attestazione: 1, L’atte e 1a sua
duplice funzione certificativa e di controllo; 2, Atti ad probationem
e atti ad substantiam: constitutiva di questi ultimi e loro valore
di limite extrinseco all’autonomia privata; 3, Gli atti di pubblicita
dei Diritti.» Y en el apartado 8: «La Administracion publica de los
Derechos reales inmobiliarios», que él, con copiosa bibliografia de
los hipotecaristas italianos Mirabelli, Gianturco, Gorla, Morittu,
Galtaria, Puglgliatti, Miorca, Ccrrado, etc., estudia en la parte rela-
tiva al érgano—i conservatori degli apositi registri—, en sus dos ma-

(55 Distingue: 1.— @) L'autoritd giudiziaria conserva una parte dell’antica
attivitad certificativa risperalle situazion: di Diritto privato. b) Gli organi in senso
propio sono principalmente gl ufficiali sello stato civile conservatori del registri
inmobiliari.—2. I professonisti investiti della fungzione di atribuire la fede pub-
blica a1 negozi e ad altri fatti giuridici privati sono :i notari (Zawosini. en
Corso, tomo V, pags. 177 y 178)
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nifestaciones certificativas: transcrizione e gquella della isclizione
dei registri inmobdbiliari—y en las funciones y efectos: puramente di-
chiarativo... Sembra portersi affermare che la trascrizione ha va-
lore di accertamento constitutiveo, in quanto solo con essa i cam~
biamenti sei repporti giuridici reali dispiegano completante la loro
efficacia— que tiene aplicacion en el Derecho de Propiedad, ser-
vidumbres, Derechos personales y otros, mientras que en materia
de hipotecas, la inscripcion es constitutiva, L’iscrizione si riferisca
soltanto al diritto reale inmobiliare di garanzia: all’hipoteca.

Con una extensién desacostumbrada en la Ciencia de la Admi-
nistracion, Zanobini estudia y enjuicia los problemas del Registro
de la Propiedad, revalorizandose dentro de aquélla esa funcidon
autenticadora que, por la fuente y la titularidad de los derechos, es
juridico-privada, pero que en cuanto se les da constancia registral
y cierta—respecto a la sociedad—, es también publica. Hay algo
mas que el acto o el procedimiento (56), para entender como ad-
ministrativa una funcién. Es esa <«attivitd di attestazione» lo que
da caracter publico y eflcacia social al Registro—y ello, a pesar de
que Zanobini tiene muy a la vista el sistema registral italiano, que
no es precisamente el mas progresista—. Nosotros, insistiendo en
esta orientacién, que surge del propio campo administrativista, de-
mostraremos luego que esa actividad de autenticidad, de publici-
dad, de garantia juridica y de seguridad, constituye uno de los
elementos que habran de infegrar el Registro de 1a Propiedad como
servicio.

C) LA SEGURIDAD JURIDICA Y SOCIAL EN EL REGISTRO.

El afan de «administrativizar» todas aquellas funciones gque tie-
nen un colorido trascendente y social ha llevado moderadamen-
te (57), a estudiar con un criterio especifico y concreto lo que se

(56) Véase GONzALEz PEREZ, Naturaleza del procedimiento..., e Impugnacion
de los actos..., ya citados. Asimismo, la referencia y asentimiento de Garrimpo
Farra, en Régimen de impugnacion de los actos administrativos, Madrid, 1958,
pag. 129.

(57) Un compafiero nuestro prepara una tesis doctoral sobre «La Admi-
nistracién de la seguridad socialn, dando a ésta unos criterios firmes y sustan-
tivos, por encima del ingrediente politico que aquélla pueda encerrar. Cuando
se publique, ocupara un lugar en esta cita.
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ha llamado <Administracién de la seguridad social». Ahora bien:
la seguridad social, ¢no es sino la misma seguridad juridica con
criterio de bien comun, de paz justa, de justicia social o de obrar,
buscando en la certeza de las relaciones las mas apremiantes, co-
mo las laborales y todas aquellas que constituyen un repertorio de
necesiddades juridicas en pro del bienestar, del orden y del equili-
brio social? ¢(No es, en definitiva, la superacién o el conjunto de
las seguridades juridicas individuales?

Aquella seguridad juridica precaria, reducida a la individual
—casi mas al ambito de 1a libertad de cada cual, de indole penal
mas que de otra clase—y esa obra emergente, preventiva de 1a se-
guridad social en el terreno de las relaciones del mundo del tra-
bajo y sus afines, se han visto arrolladas y superadas por una con-
cepcién amplia y definitiva, porque aquélla y ésta no son sino ma-
nifestaciones de un imperativo nuevo, de nuestros dias, que €s el
bienestar general, o el bien comun (58), dentro del sentido inevita-
ble de progreso que se advierte en todas las relaciones humanas,
econdomicas, industriales y cuantas constituyen un imponderable
del vivir y de las que no pueden ser una excepcién las relaciones
juridicas todas. ’

Ha sido descubrimiento del Derecho moderno la revitalizaciéon
de las formas o modos preventivos, mejor que apelar a medidas
punitivas o de beneficencia, con que supletoriamente el Estado y 1la
sociedad venian a sopesar el equilibrio tegiversado y alterado por
la propia libertad, a la que ambos hacian mero instrumento en su
salvaguardia y justificacion. Asi, el seguro no evita el riesgo, pero
lo elimina, como el Registro no hace desaparecer la contienda ju-
dicial, pero la aminora y la encauza.

(58) En Doctrina social de la Iglesia, Madrid, 1956, de Alberto Martin Ar-
tajo, Maximo Cuervo y Federico Rodriguez, pueden verse las bases juridicas de
la seguridad social a través de textos pontificios. Véase Diccionario de textos
sociales pontificios, Madrid, 1956, de Tomas Calvo. Asimismo, sobre la funcién
social de la propiedad, sus relaciones en orden al bienestar y la seguridad pu-
blica y social, puede verse La Coleccion de Enciclicas y Cartas Pontificias, pu-
blicaciones de la Junta Técnica Nacional de A. C. E., pags. 1139 y 1160. Véase
también el trabajo de MuRoz ArLonso, La libertad en San Agustin, «Rev. Cala-
sanciay, nim. 2, abril-junio, 1955, pag. 127, en el que se traza el esquema de la
libertad en San Agustin, con los ingredientes propios del cristianismo, y en el
que tedrica y cientificamente se conjuga ese imperativo con la seguridad como
puede deducirse por el comienzo del trabajo: «La existencia de la libertad goza
en San Agustin, de caracter de seguridad idénticos a los que ofrece la existen-
cia personal.y
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La seguridad juridica no es propia o exclusiva del Derecho pri-
vado o del Derecho publico (59), aunque por la pereza legislativa a
dar nueva regulacién a las normas de aquél, se haya visto mas
mimada por las de este ultimo. Se cumple tal seguridad no sélo con
las clasicas medidas de Policia, que llenan capitulos y capitulos
del Derecho Administrativo, sino con modos y maneras de auten-
ticidad.

En el orden concreto del Registro, no hay sino ver la exposicion
de Motivos de la primitiva Ley Hipotecaria de 1861, al lado de una
corriente doctrinal (60). La insatisfaccion general ante unos fines
a cumplir, revela, por este solo hecho, la existencia de los mismos,
de manera que a Gallardo Rueda le lleva a intentar explicar la
doctrina del Registro de la Propiedad dentro del orden publico
—segun terminologia de Sauer, seguridad juridica—, si bien en la
situacion actual, ello siga siendo hoy pura teoria, aungue no menos
urgente imperativo.

Nosotros hacemos de esa seguridad juridica, no sélo una razén
para concebir el Registro como servicio publico, sino un elemento
de éste, que nos explicarda, primero, su propia justificacion y el
sentido social, y después nos ayudara a determinar el verdadero
cauce de la funcién registral y algunos aspectos de la organizacién

(59) ALONSO GaRcia, en Régimen Administrativc y seguridad social, sepa-
rata al num. 4 de la «Rev. Iberoamericana de Seguridad Social», julio-agosto de
1955, estudia este problema en la parte general de su trabajo, refiriéndose al
Estado de Derecho como forma politica, esencialmente juridica, que da contenido
a todo quehacer que procure el goce pacifico, til y seguro de un derecho; véa-
se también los trabajos de KeLsen, Compendio de Teoria general del Estado.
BRarcelona, 1934; JELLINOK, Teoria General del Estado, Buenos Aires, 1954, y
Larraz, El Estado de Derecho, en «Rev. Ad. Pub.», nim, 6, 1951, pAg. 24. JOR-
paNa DE Pozas, en El problema de los fines de la actividad administrativa,
«Rev. Ad. Publy, 1951, num. 4, se refiere a la seguridad social que viene de-
tras de la seguridad juridica, seguridad nacional y seguridad fisica, y alude
a que el caracter de servicio publico de la seguridad social es claro.

(60) Vease las lagunas -advertidas por el legislador en la exposiciéon de moti-
vos de la L. H. de 1861, tomadas del D. 6-VIII-1855: «estan condenadas—Ilas le-
yes anteriores—por la ciencia y la razén, porque no garantizan suficientemente
la propiedad, ni ejercen saludable influencia en la prosperidad publica, ni asien-
tan sobre sélidas bases el crédito territorial, n1 dan actividad a la circulacion
de la riqueza, ni moderan el interés del dinero, ni facilitan su adquisicién a los
dueiios de la propiedad mmmueble, ni aseguran debidamente a los que sobre
esta garantia prestan sus capitalesy. Afadiendo que la reforma era urgente e
indispensable «para dar certidumbre al dominio y a los demas derechos en la
cosa, para poner limites a la mala fe y para libertar al-propietario del yugo de
usureros despiadados»; véase cita (22), referente & las ideas de Gallardo Rueda
sobre el particular, que tanto han orientado nuestra tesis. .
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y reglamentacién de tal servicio publico, como publico y sociales
son los fines que siempre tuvo, y que acaso hoy, por un complejo
de causas—precisamente cuando se agiganta el concepto de la
seguridad social y juridica—, menos cumple o mas palidecen (*).

(Continuard.)

JEs(Us LOPEzZ MEDEL

Ayudante de Derecho Natural
vy Registrador de la Propiedad.

*) Ya en prensa este trabajo, «Teoria del Registro de la Propiedad como
servicio piblicoy, ha sido concedido a su autor, a propuesta de la Facultad de
Derecho de Madrid, el PREMIO «GASCON Y MARIN», que, jundado por el
dustre administrativista que lleva su nombre, es destinado a premiar los esti-
dios de investigacion concernientes q lg Ciencia de la Administracién, constitu-
yendo en este sentido una de las mds altas distinciones universitarins de
nuestra Pairia. De esta manera se corrobora asi la calificacion de Sobresaliente
que obtuvo la tesis doctoral en su dia. Lopez Medel, autor también del impor:
tante libro «El problema de las oposiciones en Espafian, escritor universitario,
consejero de la Institucién «Fernando el Catélicoy (C. S.°I. C.), es profesor de
Derecho Natural y pertenece a la wltima promocion de Registradores de la
Propiedad. Nacié en junio de 1927.



