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I. INTRCDUCCION
A. I.A REFORMA AGRARIA EN ESPaNA

1. Que Espafia necesita una reforma agraria es algo que no ofre-
ce duda. Buena prueba de ello es que asi se ha proclamado por todos
los partidas politicos, mdependlentemente de su, tendencia. «El pro-
blema de la reforma agraria —se ha dicho— sirvié de base a cam-
pafias de hombres de izquierda, como Costa v CanaLEJAS, v de
hombres de la derecha como los que constituyeron el .grupo de la de-
mocracia cristiana, ocuparon también la atenciéu del General Primo
DE RIVERA, v constituyeron una de las preocupaciones primordiales
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del régimen republicano» (I). Y también ha sido proclamada su
necesidad por el nuevo régimen espafiol, dictindose en 26 de di-
ciembre de {939 wua nueva Ley de colonizacién, «que constituye el
primer eslabbn en materia de legislacién agraria de nuestro Movi-
mientor, dice el preambulo de la Ley de 21 de abril de 1949 sobre
colonizacién en zonas regables (2).

(1) TreviNo: «En torno a la retorma agrarias, en Revista de los Tri-
bunales, 1934, pag. 129 y ss.,, y ARIN ¥ DORRONSORO: «El nuevo proyecto
de Ley agraria requiere fundameustales modificacioness, en Revista de los
Tribunales», 1932, pag. 265, llegandose a afirmar que «El problema de la
tieira —~dijo Joaguin Costa hace cuarenta afios— es el fundamental en Ls-
paila. La necesidad imperiosa de resolverle en términos de justicia, tué
urotivo suficiente para coadyuvar al derruimmbamiento de la Monarquia, ya
que aquel régimen, por apoyarse en grandes terratenientes, no podia, aun-
que el Moraica lo hubiese deseado, mermur lo mas minimo los privilegios
que detentaban unos cuantos ceutenares de familias, duenos del solar es-
paitol. Atacar, pues, la reforma agraria en su esencia, es hacer, declarada ¢
subrepticiamente, labor monarquizante y reaccionaiia», En este sentido,
SANCHEZ KIVERA, en «f,a retorua agrarias, en Reuvista de los Tribunales,
1933, pag. 565. No obstante, hay que reconocer que antes de implantarse
la Segunda Reptblica, también se habia resaltado la importancia del pro-
biema, aun cuando las soluciones que se pioponian no eran todo lo radi-
cales que la situacién requeria. Cfr. ArcenTE DEL Castnro: «la retorma
agrarias, Madrid, 1924, en especial, pAg. 12 y ss., acerca de la trascen-
dencia del problema agrario, ; :

" Sin ewmbargu, pese a esta generalidad de opinidon, no falté quien se
mostrara contrario a la reforma, manteniendo criterios que olvidan, no ya
fa realidad del suelo espafiol, sino las mas elementales exigencias de la
justicia social, y, desde luego, los mas elementales principios de la doctrina
social catblica, entendida ésta en toda su pureza, y no prostituida por una
conciencia burguesa y reaccionaria. En esta linea reaccionana merece des-
tacarse un folleto def’ Conpe DE Ripapavia, titulado «La reforma agiarnas,
Graficas Pasajes, 1935, y la actitud de las derechas espafiolas ante la Ley
de Reforma Agraria de 15 de septiembre de 1932, actitud «monstruosan
—son palabras de Jost ANTONIO PRIMO DE RIVERA—, que dié lugar a que
éste pronunciara su discurso sobre la reforma agraria, resumiendo su po-
sici6én ante la misma. Enfrentindose a los parfidos de derecha, afirmé:
«El tema dc toda esta discusién creo que puede encerrarse en una pre-
gunta : ; Hace falta o no hace falta una reforma agraria en Espafia? Si en
Ispajia no hace falta una reforma agraria, si alguno de vosotros opina
gue no hace faita, tened el valor de decirlo y presentad un proyecto de
lev, como decia el sefior DEL Rio, que diga: Articulo unico: Queda dero-
gada la Ley de 15 de septiembre de 1932, Ahora bien, ¢hay alguno entre
vosotros, en ningfin banco, que se Waya asomado a las tierras de Espafia
y crea que no hace falta la reforma agraria? Porque no es préciso 1nvocar
ninguna generalidad demagoégica para esto; la vida rural espafiola es in-
tolerable.» Cfr. «Obras completass, T. II, ed. 1941, pag. 223 y ss. Tam-
bién puede verse un pensanvento sobre la reforma agraria en el discurso
de clausura del segundo Conscjo Nacional de Falange, pronunciado el 17 no-
viembre 1935. Cf. Obras completas, T. I, 1939, pag. 134,

{2) Los principios’ fundamentales se sefialaron en el apartado V del
Fuero del Trahajo, que, como es de sobra sabido, tiene el rango de ley
fundamental, desde la Ley de Sucesién a la Jefatura del Estado
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2. Ahora bien, una reforma agraria no debe hacerse inicamente
a base de criterios juridicos. Es necesario’armonizar el aspecto ju-
ridico de redistribucién de la tierra con el técnico-econdmico de
aumentar la productividad del suelo espaiiol (3). Como ya afirmaba
José AxtonNiC PriMO DE RIVERa, por citar uno de los ejemplos
mis caracteristicos, «la reforma agraria es algo méas extenso que
ir a la parcelacibn, a la divisién de los latifundios, a la agregacidén de
los minifundios. La reforma agraria es algo mucho mis ambicioso,
mucho mas completo; es una empresa atrayente y magnifica que
sblo se puede realizar en coyunturas revolucionarias». Slu embargo,
hay que sefialar que dicha reforma agraria esta justificada por una
serie de situaciones de urgente solucién, como son el latifundio, la

pequeiia propiedad v la deficiente productividad de la tierra cn Es-
pafia (4).

(3) La reforma agraria se ha intentado en casi todos los pafses ¢uro-
peos, adquiriendo difusién la idea a raiz de la guerra de 1914. Como afir-
maba WAUTERS, en una interesante obra sobre «La reforma agraria en
Europa» (trad. de J. BueEno, Madrid, 1931, pag. 10 y ss.), «catorce paises
europeos han aplicado una reforma agraria radical, ya por via legal, ya
por la fuerza. En suma, la reforma agraiia interesa al 36 por 100 de la
poblacién europea, sin contar los rusos. El 28 por 100 de la superficie total
de Europa ha sido afectada por ellas. Sobre el problema, entre la bibliogra-
fia méas reciente, vid, MEpICI, «L’Agricoltura e la reforma agrarias, Milan,
1947, y, entre nosotros, el sugestivo intento de clasificar los tipos de retfor-
ma agraria llevado a cabo por GOMEZ-AvAu, en «La reforma verde», Revista
de estudios agro-sociales, nim. 1, padg. 9 y ss. De los distintos .tipos que
pueden darse nos fijamos en dos fundamentales (prescindiendo de las va-
riantes que pueden darse dentro de cada uno), segiin predomine el aspecto
técnico o el juridico. El ideal es que ambos criterios se armonicen.
Cfr. MARTIN-SANCHEZ JULIA, en «La reforma agraria italiana y la futura
reforma espafiola», Madrid, 1927, pag. 201 y ss., Editorial Voluntad, S. A.

La mayor parte de las reformas realizadas en Europa después de la gue-
rra de 1914 tenfan un caricter eminentemente juridico. «Estas reformas
—afirma BALLARIN— ge actiian mediante transformaciones juridicas méis que
econémicas o técnicas en general. Al legislador le basta cambiar ¢l esta-
tuto juridico de la propiedad para que el progreso técnico y social se rea-
lice, como consecuencia del paso a una organizacién més cercana de la que
cxpresy el slogan la tierra para el que la trabaja.» En «La reforma agraria
en Italia», Revista de Administracién piiblica, num. 5, pig. 306. Una de las
més sugestivas reformas realizadas en aquella época fué la checoslovaca,
sobre la que puede verse en lengua espafiola el trabajo de WiraM: «la
reforma agraria en Checoslovaquia, trad. de F. CarriLro, Madrid, 1923.

También la reforma de 1a Reptiblica tenfa un marcado caricter juri-
dico. por lo que ha sido censurada y clogiado el criterio del nuevo Estado
espafiol de preocupatrse también del problema técnico-econdémico. Cir. Mox-
TERO Y G. DE VALDIVIA, en «Modernas orientaciones de la colonizacién agra-
1ia en Espafiar, Anuario de Derccho civil, Tomo 11, fasc. TII (1949), pa-
ginas 1050 y ss, U

(4% De estos problemas, el que mis nos interesa es el de la pequena
propiedad, habiéndose proclamado la pecesidad de su’ solucién indepen-
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3. Teniendo en cuenta esta situacién, en la Espafia actual se
estd intentando una refcrma agraria a través de varias iustituciones,
que tratan de remiediar tales problemas, si bien a un ritmo excesi-
vamente lento, inadecuado a las' urgentes necesidades del campo
espafiol.

B. 1.AS FUNCIONES ADMINISTRATIVAS EN MATERIA AGRARIA.

Las funciones administrativas a través de las cuales se esti in-
tentando la reforma agraria por el Estado, son las siguientes:

1. La colonizacién.—Empleando el térmisio en un sentido estric-
to, consiste en las operaciones de «estudio y ejecuciébn de las obras
y mejoras que exija o aconseje el aumento de la productividad de
las explotaciones o el perfeccionamiento de las condiciones de vida
de los colonos» (art, 1.°, parrafo tercero, O. 30 mayo 1945).

En ocasiones, las operaciones de colonizacién se realizan en ar-
monia con las de parcelaciébn -—v. gr., colonizacién cu zonas rega-
bles (5)—, y en otras se realizan las operaciones de colonizacién sin
llevar anejas las de parcelacién —un ejemplo de ello lo tenemos en
las colonizaciones de interés local (6).

2. La percelaciéon.—Consiste en «cuantos estudios y trabajos son
precisos para la instalacién de los colonos en las unidades de ex-
plotacién establecidas, la ordemacién de las mismas y su entrega
en propiedad a quienes las explotan, una vez cumplidos los requi-
sitos y condiciones necesarios» (art. 1.°, péarrafo segundo, Orden
de 30 de mayo de 1945) (7). Por consiguiente, la parcelacién es una

dientemente de la idea de reforma agraria. Cfr. Lérrz Ropo: «La propiedad
agraria en Colmeiro y en ¢l Derecho modernos, en Estudios en honor de
Colmeiro, Santiago, 1952, pag. 131 y ss., y ViRas Mev: «E] problema del
microfundio y la concentracién parcelaria, en Bolctin de divulgacién so-
cial, ntm. 67, pag. 153, y niim, 68, pag 229 (ambos de 1932).

(5) Y tambhién se ha previsto la realizacién de la concentracién ar-
ménicamente con las otras operaciones de la Ley de colouizacién en zonas
regables, de 21 de -abril de 1949, lo que le ha permitido afirmar a LOrez
Ropo que antes de la Ley de 20 de diciembre de 1952 existia en Espafia
concentracién parcelaria, Cfr. Ob. cit., pags. 151 y ss.

(6) De la funcién colonizadora en rencral me he ocupado en i trabajo
«Colonizacién ivteriors, en Nueva Enciclopedia juridica, Seix, y sobre «La
colonizacién en zonas regabless en el trabajo’ de este titulo, publicado
cn la Revista de Estudios Politicos, nim. 48, pags. 154 y ss.

{7} En este sentido, en mi trahajo «Colonizacién interiors, cit., siguien-
do la misma direccién CERRILLO Y MENDIETA, en «Derecho agrarios, Bosch,
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funcién con la que se pretende resolver €l problema del latifundio,
dividiéndole en parcelas que sirvan de base para una explotacion
familiar (8).

3. La concentracién parcelarig.—Asi como la parcelacién viene
a resolver el problema del latifundio, la concentracién viene a resol-
ver el problema de la pequefia propiedad. En vez de parcelar, con-
centra; en vez de dividir la propiedad, la agrupa. Ambas funcio-
nes tratan de llegar a la constitucién de parcelas que relinan las
condicicves de las unidades minimas de cultivo, si bien para pei-
seguir esta finalidad siguen caminos distintos. Ahora bien, el pro-
blema de la excesiva parcelacién dc lu tierra en Espafia ofrece dos
aspectos (9) : ’

a) Uno, el de la division de Ia superhc1e agrlcola en gran nf-
mero de explotaciones excesivamente reducidas. Aﬁrmaba WAUTERS,
en su couocida obra sobre «La reforma agraria en Europa» (10)

Barcelona, 1952, pag. 200, los cuales transcriben dicho parrafo segundo del
articulo 1.° de la O. de 30 de. mayo de 1945 con el mismo error que cxiste
en mi trabajo, en el que hablo dec la «instalacién de los colonos en las
medidas (i) de explotaciéne, cuandq en 1ealidad deberia decir sitistalacion
de los colonos en las unidades ..

(8) Por lo que, en general, se tiende a las unidades de explotacién 1a-
miliar. En este sentido, por eJemplo SANcHEZ RTvERA, en «El problema de
la tierrav, Revista de los Tribunales, 1934, pags. 409 v ss., y URIARTE : «De-
recho agrario espafiol, en Revista Critica de Derecho Inmobilinrio 1935, pa-
ginas 422 a 431, 481 a 491, 679 a 691 y 749 a 766 Sin embargo, no talts
guien, con criterio absurdo, afirmé : «el patrimouio familiar es institu-
cién que no surge de la realidad o necesidad econdmica. sino del bagaje
de las teorias que los agrarios quieren llevar a la practica». Asi VILLARES
Pic6; en «Reforma acraria que hay que hacers, Rewista Criiica de De-
recho Inmobiliario. 1935, pag. 681 y ss. La reahdad hd venido a demostrar
lo contrario. Por ese, la legishecidy cspafiola —siguiendo a ila de casi todos
los paises -europeos que estan llevando a cabo una reforma agraria—, par-
te también del patrimonio familiar, como unidad base.

(9) Ya en 1930, desde la Revista General de’ Legislacidn y Jurispru-
rencia, TASSINARI, en un trabajo tituTado «la reconstruccién de la unidad
fundiaria» distinguia ambos aspectos. Cfr. T. CI.VI, pag. 497, y reciente-
mente el Instituto de Estudios Agro-sociales, en su Memoria, titulada
«El parcelamiento de 1a propiedad rastica en Fspana» Madrid, 1952, pa-
gina {35, también establece la distincién, recogiendo la oninidén de TCHER-
KINSKY : «l.a probleme du remcbrement des terres en Europe», en Revue
Internationale d’Agriculture, marzo 1942. Sobre el problema en Francia,
vid. SHCMERBER : «le remembrement rurals, 1948, v Barrarfn: «Aspectos
del Derecho administrativo agrario en Francran en Revista de Administra-
cién biiblica. nim 2, pags. 257 y ss. Una visién general del problema én
relacién con la reforma agraria, en Lrar, Garcia: «El Derecho agrario ¥
sus maodernas orientacioness, Revista Critica de Derecho Inmmobiliario, 1935,
pagina 609, L

(10} Pigina 45. FERNANDO DE LOs Rfos: «El problema agrario en Es-
pafia» en Revue Imternalionale du Traweil, junio 1925.
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—recogiendo la opinién de FERNANDO DE LOS Rfos—, refiriéndose
a’ Espafia, que etodos los pequefios propietarios carecen de indepen-
dencia, hasta el punto de que han de alquilar sus brazos como jor-
naleros ; no obtienen como productores autémomos méas que el 20
por 100 de sus recursos ; lo demés hau de pedirlo del salarion.

b) Otro, el de la diseminacién de las pequefias parcelas que en
‘mayor 0 menor nfimero constituyen una sola explotacién.

~ De estos dos aspectos, es indudable que el primero exige una
més urgente solucién que el segundo, ya que, junto al problema eco-
nbémico, plantea el problema social de gran nfimero de campesinos
cuyas condiciones de vida son miseras. Pues bien, la reciente Ley
de 20 de diciembre de 1952 sobre concentracién parcelaria se ha
preocupado finicamente del segundo problema. Respecto del pri-
mero, el articulo 6.° de la misma sefiala que «cuando las circuns-
tancias de carfcter social que concurran en la zona dificulten el
llevar a cabo la concentracién parcelaria de un modo eficiente, el
Consejo de Ministros podra autorizan al Instituto Nacional de Colo-
nizacién para que, de conformidad con las normas que regulan su
actuacién, adquiera una o varias fincas, con el fin de proceder, me-
diante una redistribucién de la propiedad, a resolver el problema so-
cial, haciendo posible una satisfactoria conceutraci6bn parcelarias.
Pero la regulacién que en dicha Ley se contiéne se limita a resolver
el segundo de los aspectos que ofrece la parcelacién excesiva, Y te-
niendo en cuenta las disposiciones de la Ley, podemos definir la
concentracién parcelaria diciendo que es aquella funcién administra-
tiva por la que se reorganiza la propiedad rfistica de-una zona, asig-
nando a cada propietario una porcién de terreno equivalente en ex-
tensién a otros de que se le priva, pero en mejores condiciones para
su cultivo, mediante las oportunas compensaciones por la diferente
clase de tierras (11).

C. LA Ly DE 20 DE DICIEMBRE DE 1052.

1. Como se.acaba de sefialar, esta Ley trata de .resolver el pro-
blema de la diseminacién ‘de parcelas ‘de una explotacién agraria.
Como sefiala su preAmbulo, «Entre los problemas que tiene plan-

{11y Una visién de conjunto de la Iey en el Anuario: de Derecho
civil, T. VI, pag. 1. : "
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teados la agricultura espafiola, destaca por su extraordinaria im-
portancia aquel que se deriva del intenso parcelamiento que su-
fre gran parte del territorio nacional, El estado actual de muchas
de las explotaciones agricolas constituidas por numerosas y minfs-
culas parcelas diseminadas y repartidas por los.cuatro extremos de
un término municipal, da lugar a que sus rendimientos sean antieco-
némicos a la par que origina notorios obsticulos para el desarrollo y
modernizacién de la agricultura patria. La fragmentacién de la
propiedad ristica, cada vez méis intensa conforme transcurran las
sucesivas geacraciones, da origen a que este mal, sin freno de nin-
guna clase, se intensifique y extienda a regiones que hasta hace
poco tiempo no lo padecian, agudizindose asi incesantemente los per-
juicios que de él se deriven. La magnitud de otro problema de dis-
tribucién de la propiedad rtistica, el de la grau propiedad absentista,
que por su caricter preferentemente social, mas que econdémico téc-
nico, ha pasado a formar parte de los programas de todos los par-
tidos politicos y ha sido, por tanto, presa ficil de la demagogia,
no ha dejado de vislumbrar las ventajas de todo orden que podrian
alcanzarse mediante una inteligente politica de mejoramiento de
las explotaciones agricolas. En cambio, el nuevo Estado inicia con
la presente I.ey una obra que contribuiri tanto al bienestar de las
clases de pequefios propietarios y empresarios agricolas, como al
mejor rendimiento econdmico de un extenso sector del suelo pa-
trio» (12). Indudablemente, la finalidad perseguida por la Ley es
elogiable, aun cuando, como antes se sefiald, existen otros proble-
mas de la agricultura cuya solucién es més urgente que el que pre-
tende resolver y, a pesar de esta encomiable finalidad, hay que se-
fialar que el camino seguido por la ley no es muy elogiable, como
intentamos demostrar a continuacién »

2. Como ha sefialado JorDANA DE Pozas, toda intervenciébn ad-
ministrativa debe tener en cuenta la proporcionalidad de su inten-

(12) Hemos de sefialar que si los otros problemas de la agricultura han
pasado a los programas de casi todos los partidos politicos —y ocupabany’
un lugar preferente en la norma programética de F. E. y de las J. O. N. S5.—,
no era por razones demagoégicas, sino por razones de justicia social, Yor
ello, no debemos jamés olvidar lo urgents de su solumén, aunque ésta no
«ea aislada, sino intimamente ligada a la reforma de tipo técnico-eco-
némico. Aumentar la produccién es necesario. 'Pero mucho més lo es dis-
tribuir mejor. Nada i1mporta, desde un punto de visfa de estricta justicia,
producir mé4s, si después se va a seguir distribuyendo en perjuicio del
trabajador y en beneficio poco menos que ‘exclusivo del gran capitalista.
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sidad ‘con' la insuficiencia de la iniciativa privada o social, debiendo
emplearse aquellos medios que consigan el fin perseguido en el mo-
mento adecuado, pero con el grado minimo de .coaccitn (13), y no
ha faltado alg(in autor que se ha mostrado contrario a la concentra-
cién parcelaria (14). Hemos de tener en cuenta que la Ley ha ele-
gido el camino del'servicio piiblico —realizacién por el Estado de la
concentracién—, si1 haberse intentado previamente otras medidas
que quizd hubieran sido muy ftiles a la finalidad perseguida. Me
refiero concretamente, aparte de a las medidas de policia —tomo
la que se contiene en el articulo 9.° de la Lev— a las medidas de
fomento, estimulando la iniciativa privada para llegar a la’ coucen-
tracién. Y sblo cuando estos medios no hubiesen bastado, es ¢uando
dcberfa haberse acudido a la concentracién rcalizada por el Es-
tado (15).

3. No obstante, hay que reconocer que, indudablemente, tales
medidas no hubiesen sido suficientes, y que, por tanto, la realizacién
de-la concentracién por el Estado era necesaria..Pero, el.modo de
regularse esta intervencién del Estado ofrece graves objeciones :

.a) . La Ley da primacia a la propiedad sobre la explotacién a ti-
tulo distinto. Lo demuestra el apartado b) del articulo 4.°, al sefia-
lar entre las finalidades de la ley la siguiente: «reunir, en cuauto
sea conciliable con lo preceptuado en el apartado anterior, las par-
celas cultivadas por el mismo agricultor, incluso cuando éstas per-
manezcan a distintos propietarioss Es decir, sélo «cuando sea ccu-
ciliable cou el apartado anterior» (que se refiere a los propietarios),
debe procurarse reunir las parcelas cultivadas por el mismo agri-
cultor ; pero cuando ello no sea posible, la concentracién puede con-
ducir a la desmembracién de parcelas de distintos propietarios ex-
plotadas por una sola persona. Basta pensar, en un arrendatario-que
tenga arrendadas varias fincas limitrofes, de distintos propietarios

(13) Cir. «El problema de los fines de la actividad aaministrativas, en
Revista de Adwmindstracign pablica, nim. 4, pag. 27, y «Ensayo de una
teoria del fomento cn el Derecho admmlstratno» en Revista de Estudios
politicas, nim. 48, pag 4l y ss.

{14y Lovez RoODO, Ob. cit.

(15) Empleo la dwmon de modo: de accién administrativa siguiendo
la opinidén més gencralizada. Si los medios mAs coactivos -son elogiables
para instalar al ,pueblo espafiol hambriento de siglos en las tierras cu]tl-
vables, obteniendo estas tierras de quienes las tengan, son: : discutibles
para lograr meramente que un -propietario de varias palcdas los reana,
en perjuicio, quizé, de otros propietarios més necesitados,
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y que, como consecuencia de la concentracidon, se agrupan las dis-
tintas parcelas a otras del mismo propietario. El resultado de la
concentracién habra sido que el arrendatario o aparcero, que antes
explotaba parcelas unidas, limitrofes, ahora explotard parcelas dis-
persas (16).

b) Ademés, otra grave objecién que ha de formularse a la Ley.
consiste eu que como la extensién de tierra que se adjudica a cada
propietario es equivalentc a la que tenia anteriormente, puede ocu-
rrir que algunos propietarios que tengan una parcela en la zona afec-
tada por la concentraciém, tal parcela sea tnica y no liegue a ia
«midad minima de cultivor. Pues bien, a este pequefio propietario
la .concentracién lo finico que le puede ocasionar son perjuicios. La
Ley protege al propietario de varias pequefias parcelas, y perjudica
al propietario de una sola parcela, y, por tanto, mas necesitado. En
efecto, dicho pequefio propictario —ligado a su parcela, quizi, por
Yincules tradicionales entrafiables—, verid que como consecuencia
de'la concentracién se le adjudica una parcela probablemente en si-
tuacién mas desfavorable respecto del nticleo urbano del término mu-
nicipal, probablemente también de clase inferior —sin que pueda
acudir.a los Tribunales a reclamar la diferencia cuando ésta uo
suponga la lesién en el 6.°— y ademas con un recargo del cinco por
ciento en la contribucién territorial. Realmente, la ley en este as-
pecto no es muy digna de elogio, que digamos.

t) Pero, aparte de las objeciones que desde un punto de vista
social pueden sefialarse a la ley, existen otras objeciones de caricter
técnico, dignas de tenerse en cuenta. La mayor parte de estas ob-
jeciones se refieren a la impugnacién y efectos del acto sobre ccn-
centracién parcelaria, que es sobre lo que versa este trabajo, v, por
tanto, las expondremos en su lugar oportuno. Pero existen otras
referentes a la regulacién de otros extremos. Concretamente, sefia-
laré la deficiente regulacién del procedimiento v la ausencia de nor-
mas sobre el criterio de redistribucién de las tierras. Hay que reco-
nocer que en tan complicada materia, es dificilisima una regulacién
v aconsejable otorgar un margen dlscremonal a los organos que
llevan a cabo la concentracitn, Pero una cosa es esto.v otra la casi
ausencia de regulacién en este punto concreto. Hubiera sido conve-

niente que, aunque con caricter muyv general, se hubiesen dictado
—————————) " . N .

(16) Asi lo sefialas ManumL PERA, en unas intcresantes consideraciones
a la Ley de 20 de diciembre de 1952, Anuario, de Derecho-civil, VI, 1.
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normas eu tal sentido, limitando un poco la discrecionalidad de los
Grganos decisores.

II. EL ACTO ADMINISTRATIVO EN MATERIA DE
CONCENTRACION PARCELARIA

A. IDEA GENERAL.

1. Que el acto en que termina el procedimiento de concentracion
parcelaria es un acto administrativo, es algo que no ofrece duda.
En efecto, si consideramos acto administrativo, segiin la opiniéa
més generalizada, al acto juridico emanado de un érgano administra-
tivo en el ejercicio de su funcién administrativa, tal acto refine es-
tos caracteres, en cuauto que:

a) Emana dc un érgano administrativo, del érgano especialmen-
te creado por la Ley de 1952 para realizar tal funcién: la Comisién
local a que se refiere su articulo 10 (17).

b) Se trata de un acto juridico, en cunanto que consiste en una
declaracién especial de voluntad a la que el Ordenamiento juridico
atribuve unos determinados efectos en el mundo de las relaciones
juridicas. )

¢) Y se dicta en el ejercicio de una funcién administrativa, la
funciébn de concentracién parcelaria a la que ya nos hemos re-
ferido.

. 2. Ahora bien, dentro de los actos administrativos, ¢l acto de
concentracién parcelaria ha de incluirse en aquel grupo de actos ad
ministrativos con efectos en Derecho privado, los cuales han side
muy estudiados por la doctrina italiana sin que la espafiola les haya

(17) Dentro de la doctrina espafiola sefialan la necesidad de que el
acto emane de un érgano administrativo para ser considerado como tal,
FERNANDEZ DE VFELASCO: «E] acto administrativos, 1929, pags. 15 y 111,
GAscON Y MaARIN : «Tratado de Derecho administrativos, 8.2 ed., T. I, pa-
gina 183; Rovo VIiLLaNova : «Elementos de Derecho administrativo, 22 edi-
cién, T. I, pigs. 92 y ss. Aun estimando que puede realizarse actividad
administrativa por otros érganos del Estado, bien legislativos, v. gr., con-
cesiébn de una pensién extraordinaria—, bien jurisdiccionales —v. gr., la
Nlamada jurisdiccién voluntaria—, estos actos no son propiamente admt-
nistrativos, estando sometidos a un régimen juridico distinto. Pero esto
no quicre decir aue compartamos la tesis de Garripo FaLra, en «Sobre el
Derecho administrativo v sus ideas cardinales, Revista de Administracién
pitblica, nim. 7., pag. 11 y ss.



LA IMPUGNACION Y EFECTOS EX)

prestado gran atencién. No obstante, conviene tecordar que ya
entre nosotros FERNANDEz DE VELASCO, en su comocida momogra-
fia sobre «E] acto administrativoo (18), se referia a esta clase de
actos, que dividia en los siguientes tipos: los que condicionan el
ejercicio de los derechos privados, los que crean derechos privados,
los que modifican los derechos privados y los que los extinguen (19).

B. REeQuisitos.

i. Para que el acto dictado en materia de concentracién parce-
laria —como cualquier acto administrativo y juridico en general—
'produzca sus efectos normales, es necesario que reina todos los re-
quisitos exigidos por la ley. En otro caso, el acto estari viciado y
no producird sus efectos normales. Siempre ofrece dificultad —en
gran parte por la imprecisién terminolégica— abordar los problemas
de ineficacia de los actos juridicos, dificultad que aumenta al refe-
rirla a los actos administrativos. Sin embargo, podemos sefialar que,
dentro de éstos, salvo en casos especialisimos, no se da la nulidad
absoluta. La regla general es la de la nulidad relativa o anulabili-
dad (20), ya que el acto produciri sus efectos normales en tanto wo
se ha-impugnado por las personas expresamente legitimadas por la
ley para ello y dentro de los plazos brevisimos sefialados por la ley.
Si el acto no se impugna dentro de estos plazos, queda subsanado el
posible vicio de que pudiera adolecer.

2. No es objeto de este trabajo el estudio de los requisitos exi-
gidos por la Ley de 20 de diciembre de 1952 (21), de los que desta-

I (i8) Pagina 30i y ss. . :

(19 A ellos me he referido también en el trabajo «Naturaleza del
procedim’ento registrals, en Revista Critica de Derecho Inmobiliario, 1949,
pagina 585

(20) Cfr., por ejemplo, O. MAYER: Derecho "administrative alemdn,
traduccién espafiola, T. II, Buenos Aires, 1950, pig. 50 y ss.; D’ALEssio:
«Diritto amministrativos, 3.2 ed., 1942, T. II, pag. 218 y ss.; Racgr: «Di-
ritto amministrativo, I, pig, 160 vy ss.; D VaLiks: «La validitda degh
atti ammiristrativis, pig. 344; SANDULI: «I limiti dell’existenza dell atto -
ammdnistrativo», en Resegna di diritto pubblico, IV. 1949, pag. 125; Zano-
BINI : «Diritto amministrativor, I, pag. 243; LEnTINT: Termine di impug-
nativa degli atti assolutamente nullis. en Nuova Rasegna di diritto pubdb.,
1949, pag. 1.140, en «Giustizia amministrativas, Milan, 1949, pig 318, y en
«Atti amministrativi inesistenti, nulli € annullahili, en Nuova Rasegna,
1952, pag. 496 y ss.,, y VITTA, en «Competenza giudiziaria su diniego di po-
tere discrezionales», en Giurisprudenzia italiana, 1951, T.. 1, pag. 520.

(21) Sobre el problema en general, como antes sefialé, Cfr. Anuario de
Derecho civil, nfimero primero de 1953. '~ o
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can: emanar del 6rgano competente y a través del procedimiento
sefialado. Uwicamente vamos'a estudiar la impugnacién del acto, en
el caso'de que éste adole7ca de alguno ‘de tales vicios, y los efectos
del mismo.

ITI. IMPUGNACION

A. IMPUGNACION ANTE LOS 6RGANOS ADMINISTRATIVOS.

1. Uno de los problemas mis complicados que plantea la im-
pugnacién de los actos administrativos es el de saber cuindo causan
estado, v, en consecuencia, hasta cuidndo es posible impugnarlos €n
via administrativa y cudndo, al haberse agotado ésta, es posible acu-
dir a los érganos jurisdiccionales. Por esto, aun cuando por la doc-
trina se ha considerado aceptable el requisito de «causar estado»,
que, exige la Ley de lo contencioso para acudir a los Tribunales (22),
se ha criticado la regulacién de la materia. Ya Arraro v LAFULNTE,
en 1875, afirmaba que «la legislacién ha sido casuistica determi-
vando en cada Ley o Reglamento cuando procede el recurso conten-
cioso-administrativo v cuindo termina el negocio en la via guberna-
tiva, lo cual obliga a ir examinando todas cstas leyes y reglamen-
tos» (23). En anilogo sentido se pronunciaba A. GownzArLiz (24), y
Crunpap AURIOLES, en su «Discurso de apertura de Tribunales de
1920», afirmaba, con un estilo muy en boga en la época: «el proce-

(22) Cfr. Pf v SURErR: «Lo conienciosc-administrativon,- Barcelona,
1928, pdg. 28. Arcatd-Zamora: «Lo contencioso-administrativos, Buenos
Aires, 1943, pag. 6. ’

. “(23) En «Tretado completo de lo contencioso- admnnstratwo» Madrid,
1875, pag. 60 y ss. '

(24) En «J.a materia contencioso-administrativan, Madrxd,. 1891, pagi-
na 123, el cual afirma : «de tal modo €s y ha sido siempre oscuro este punto
en nuestro Derecho constitufdo, qué entrafia tremenda responsabilidad para
los legisladores que no lo han esclarecido y causa verdadero asombro él
" namero de litigios en que se han declarado extinguidos derechos respéta-
bles ¢ 1mporfantls1mo: por haberse ‘estimado con error por los particu-
lares y por sus letrados, que habia o que no habia causado estado una resolu-
cién administrativa, y 'haberse recurrido contra ella en alzada gubernativa
cuando sblop era procedente el récurso ¢ontencioso o viceversan.'Y LASTRES,
en «Procedimientos civiles, criminales, candnicos vy contencioso-admi'nis-
trativos», Maddrid, 1896, T. TI, pag. 364, afirma: «en la practica ocurren
grandes dlﬁcultades para decidir qué acuerdos de la Administracién son
o no6 susceptibles de recurso gubernativo, no habiendo mas remedio que
estudiar en cada caso la resolucién,-su’ procedencia. y alcances
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dimiento, aunque ordenacién de garantia, se pervierte y trastrueca
acabando en corruptela, en encrucijada, en laberinto y, a veces, en
verdadero via crucis, y la via gubernativa suele ser —por lo menos
puede ser— desfiladero .donde se consume la energia idividual, que
acaba por entregarse entre el desaliento y la congoja, el terror y el
odio, a la arbitrariedad de la administracién» {25).

Precisamente por esto es sumamente interesaite precisar en qué
casos caben recursos administrativos, y cuindo se agota definitiva
mente esta via, sobre todo cuando se estudia un procedimiento es-
pecial, como es el arbitrado por la Ley de 1952 para llevar a cabo
la concentracién parcelaria Esto supuesto, podemos empezar afir-
mando que el acto dictado por la Comisién local no «causa estadon,
pues es susceptible de recursos administrativos, cabe la impugnacidn
del mismo en via administrativa. Y puede sefialarse que, una vez
dictado tal acto por la Comisién local, caben dos instancias (26) :

a) Una, ante la Comisién central.
b) Otra, ante el ministro de Agricultura.

2. Segin el articulo 10 de la Ley de 1952, contra el acto de la
Comisién local cabe recurso de alzada ante la Comisibén central (27).
Y la Ley vo dice mas. Sin duda por estimar aplicable el Reglamento
de procedimiento administrativo del Ministerio de Agricultura, 2
pesar de tratarse de un rccurso que no se da contra los actos de los
6rganos administrativos-ordinarios del Ministerio, sino contra actos
dictados por érganos especiales, por lo que podria plantearse el pro-
blema de la aplicabilidad de las disposiciones de aquel Reglamento,
aprobado por Decreto de 14 de junio de 1935 a estos casos. Ello hu-
biera aconsejado que la Ley hubiese sido méas explicita en este
punto concreto. Pero al no haberlo sido, creemos que no oirece duda
la aplicabilidad de las normas del Reglamento de procedimiento ad-
ministrativo del Ministerio.

s

(25) Al problema me referi en mi trabajo «El proceso contenciosc-ad-
nvinistrativo argentino», en Revista de Estudios Polfticos, ntim. 48, pagi-
na 264 y ss, Para un estudio muy completo de la doctrina junisprudencial
sobre este punto concreto, Cfr. ¢l trabajo de SerraNo GUIrRADO, que apa-
recerd en el ndm, 10 de la Revista de Administracidén piiblica.

(261 Reiteradamente se ha seialado como una de las caracteristicas del
procedimiento administrativo la pluralidad de instancias. Vid., por ejem-
plo, ViLLArR v RoMERO, Derecho procesal administrativo, 2.5 ed., pag. 135.

(27) No es el momento de examinar la composicién de estos O'ganos
colegiados. Pero si queremos hacer constar la critica. favorable que nos me-
rece la ley al seguir un criterio de especializacién, siempre aconsejable.



334 LA IMPUGNACION Y EFECTOS

El Reglamento de procedimiento administrativo del Ministerio
distingue dos tipos de recurso jerirquico: el que llama de alzada y
el que llama de apelaciéu, distincién que tiene su base en el 6rgano
competente que ha de resolver el recurso, sin que se aprecie diferen-
cias fundamentales en el régimen juridico de ambos recursos : tante
en uno como en otro caso el plazo para interponer el recurso es de
quince dias hébiles, a partir del siguiente a la notificaciéns del acucr-
do (28) (arts. 25 y 26). Interpuesto el recurso dentro de dicho plazo,
ha de someterse a la regla contenida en el articulo 27 del mismo Re-
glamento, sin olvidar que el érgano competente para resolver el re-
curso serd la Comisioén central a que se refiere el articulo 12 de la
Ley de 1952 (29), v no ofrece duda que si no se diese curso al escrito
mterponiendo el recurso de alzada, los interesados podrian formular
escrito dé queja, como prevé el articulo 30 del Reglamento de pro-
cedimiento admiinistrativo del Ministerio.

3. Una vez dictado el acto resolutorio del recurso por la Comi-
sién central, tampoco se agota la via administrativa, sino que pue-
de interponerse un nuevo recurso de alzada aate el ministro. Y, si
guiendo la regla general, el acto del ministro scausa estado», ya que
no es susceptible «de recurso por via gubernativar (art. 2.° parra
fo primero, Ley de lo Contencioso-administrativo).

B. IMPUGNACION ANTE LOS 6RGANOS JURISDICCIONALES.

1. Idea general.—a) El articulo 11, parrafo primero, de la Ley
de 20 de diciembre de 1952, dispone: «Una vez agotada la via admi-

(28) La diversidad de terminologia en los Reglamentos de procedi-
miento administrativo es una de las razones que ha alegado la doctrina
para defender la promulgacién de un Cédigo de procedimiento administra-
tivo tnico. Cfr., por ejemplo, Rovo-VILLANOvVA (g.), en «El procedimiento
administiativo como garantfa juridicas, en Revista de Estudios Politicos,
numero 48 ; GAsSCON v MARrIN: «Necesidad de un Cédigo de procedimnento
administrativos, en la misma Revista; GuArta: «Los recursos de queja y
nulidad en el procedimiento administrativo espafols, en Estudios dedicados
al Profesor Gascém y Marin, Madrid, 1952, pags. 507 y ss. y mi trabajo
ela justicia administrativa en Espana», en Revista de Adminmastracidén pii-
blica, niim. 6, pag. 164. La notificacién debeid hacerse con todos los requi-
sitos exigidos por la ley. Vid. SErRraANO : «La notificacién en los actos ad-
ministrativos», Rev Ad. Pib., nim.' 1.

(29) Dicha Comisién central desemipena las siguientes funciones: or-
denacién de los trabajos de concentracién parcelaria, resolucién de los te-
cursos contra las decisiones de las Comisiones locales derivadas propia-
mente de la concentracién y la gestiébn administrativa que esta ocasione
(artfculo 12, in limine, Ley, 1952).
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nistrativa procederi el recurso contencioso-administrativo, tanto pot
vicio sustancial en el procedimiento como por lesién e la apreciacién
del valor de los terrenos, siempre que la diferencia entre las parcelas
cedidas por el recurrente y las recibidas después de la concentra-
cién suponga, cuando menos, perjuicio de la sexta parte del valor de
los primeros» (30). En materia de conceutracién parcelaria, la Ley
se aparta del criterio seguido en la legislacién sobre colonizacién,
con arreglo a la cual el recurso que pueden interponer los particula
res no es el ccontencioso-administrativo», sino el de-revisién aute
la Sala de lo Social del Tribunal Supremo (art. 7.°, Ley 27 abril
1946, y art. 17, Ley 21 abril 1949) (31). A nuestro juicio, es elo-
giable el criterio de atribuir el conocimiento de estas pretensiones a
las Salas de lo Contencioso-administrativo. Sin embargo, es ceuisura-
ble que en materias tan {ntimamente ligadas como son la concentra-
cién y la colonizacién, se atribuyan unas cuestiones a las Salas de
lo Contencioso-administrativo v otras a la Sala 5.* Serfa conveniente
que el conocimiento de todas las cuestiones se atribuyeran a la mis-
ma Sala; ello permitirfa una unidad de jurisprudencia, sobre todo
en materia de valoracidn de los terrenos.

b) El acto que agota la via administrativa, causando estado, es
el del ministro de Agricultura. Por tanto, es contra este acto contra
el que se debe dirigir la pretensién procesal administrativa. Y es
posible la impugnacién en via procesal, auu cuando el acto no reu-
niera los requisitos exigidos por el articulo 1.° de la Ley de lo Con-

(30) '‘Por consiguiente, es necesario previamente agotar la via adminis-
trativa. Sobre el problema, vid. las interesantes consideraciones de BieLsa
en su trabajo «Preparacién del juicio contencioso-administrativos, en «la
Ley», Buenos Aires, 7 febrero 1952. Y una vez agotada la via administrati-
va cabe la impugnacién ante los organos de ia jurisdiccion contencioso-
administrativa, )

Uno de los problemas que, en materia agraria, se ha planteado recien-
temente en Italia y que ha dado lugar a una de las polémicas més apasio-
nadas, ha sido el de la posibilidad de impugnar los actos de expropiacion,
gue han sido configurados como leyes delegadas, Recientemente el Consejo
e Estado, ha admitido la impugnabilidad de tales actos por entender que
por la forma y por la sustancia deben considerarse actos administrativos,
en cuanto por su contenido son la mera ejecucién de principios y de nor-
mas fijadas en disposiciones legislativas, estimando que la delegacién lé-
gislativa es inconstitucional, Sobre el problema, vid. Arronso TEsauro:
«la legge, I'atto di amministrazione e 'atto di giurisdizione negli orien-
tamenti della dottrina e della giurisprudenza a proposito dei decreti di es-
proprio per la riforma agraria e fondiarias, en Rassegne di diritto pubblico,
septiembre-octubre, 1952, p4g. 221 y la copiosisima y completa bibliogra-
ffa que alli se cita.

(31) Sobre este recurso, Cfr., mi trabajo «Colonizacién interiors; cit.
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tencioso-administrativo al regular el llamado «recurso de plena ju-
risdiccibny (32), ya que, segiin el parrafo segundo del articulo 5.°,
«continuaran atribuidas a dicha: jurisdiccién aquellas cilestiones res:
pecto de las que se otorgue el recurso cspecialmeute en una ILey o
Reglamento, si no estuviesen comprendidas cn las excepciones del
articulo anterior». Y como las cuestiones referentes a la concentra
cibén parcelaria no se encuentran entre las excepciones del articulo 4.°
de la Ley de lo Contencioso-administrativo v la posibilidad del are-
curso contencioso» se establece expresamente en el articulo 11 de
la Ley de 20 de diciembre de 1952, es indudable la procedencia de
tal «recurso» en los dos supuestos a que dicho articulo 11 se refiere:

a’) Vicio sustancial en el procedimiento.

b’) Tesién en la apreciacién del valor dc los terrenos, siempre
que la diferencia entre las parcelas cedidas y las percibidas suponga,
cuando menos, perjuicio de la sexta parte del.valor de la primera.

Me referiré a cada uno de estos dos motivos que puedeu fundar la
pretensién procesal administrativa.

2. Vicio sustancial en el procedimiento.—a) No es una nove-
dad de la Ley sobre concentracién parcelaria el reconocimiento de
una pretensién procesal administrativa fundada en vicio de proce-
dimiento. En otras leves administrativas va se habfa afirmado tal
posibilidad, dando lugar a la admisién de una pretensién procesal
administrativa objetiva en uno de los supuestos que tradicionalmente
habfa admitido el Couscjo de Estado francés como -fundamento del
llamado erecurso por exceso de poders. Y esto, vio en la esfera lo
cal, sino en la esfera central (33). Un claro ejemplo lo tenemos en
nuestra vieja Ley de Expropiacién forzosa de 1879, cuyo articulo 35,
pirrafo cuarto, dispone, .de modo parecido a la Ley. de 20 de di-
ciembre de 1952 (a la que nos referimos en este trabajo), que contra
la orden que termina el expediaite gubernatwo procede la via con-
tenciosa, tanto por vicio sustancial en los tramites que establecen
esta ley, comc por lesién en la apreciacién del valor del terreno ex-

(32) Sobre la mas reciente posicién de la doctrina espaiiola acerca del
concepto de «plena jurisdicci6ne, vid., Garripo TFanra: «El recurso sub-
jetivo de anulacidéns, cn Revista de Admnustramdn pitblica, nam. 8, pa-

ina 177.

£ (33) En la esfera local, estd lerralmcnte reconocida tal posibilidad.
Cfr. mi trabajo «El proceso contencioso- administrativo dé anulacién en la
esfera locals, en Rewvista General de Derccho, 1951, pag. 350 y ss.
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propiado, si dicha lesién representa cuando menos la sexta parte del
verdadero justo precie. La doctrina tambiéu se ha referido a la ad-
misién jurisprudencial de un contencioso-administrativo objetivo en
los supuestos de incompetencia y vicio de procedimiento (34), por lo
que estimamos que, en aplicacién de esta doctrina jurisprudencial
reiterada, aun cuando no existiese reconocimiento legal expreso, hu-
biese sido posible interpener la pretensién procesal oportuna fundada
en una de aquellas causas, aun cuando no existiese propiamente un
derecho subjetivo administrativo vulnerado (35).

b) La Lev de 20 de diciembre de 1952, siguiendo esta linea de
ampliar la esfera de la jurisdiccidén contencioso-administrativa me-
diante una ampliacién de la legitimacién activa (36), admite una pre-
tensién procesal administrativa fundada en «vicio sustancial de pro-
cedimienton.

No es muy acertada esta adicién del término esustancial» a la
palabra avicior, aun cuando sea frecuente encontrarlo en nuestras

(34) La Constitucién de 1931 creaba un srecurso contencioso-adminis-
trativo objetivos, lo que fué clogiado por la doctrina. Cfr. DieGo Marfa
CrREHUET : «La garantia juridica del articulo 101 de la Constitucién de la
Repibiicas, Revista_de los Tribunales, 1932, pags. 177 a 184 y 193 a 196;
PEREz SERRANO : «La Constitucién espano]a» pag. 300; Garcfa OviEpo:
«E] recurso contencioso-administrativo en la nueva Constltumém, Revista
de Derecho piblico, 1932, pags 299 y ss.; ALVAREZ-GENDIN : «Nociones sobre
la jurisdiccién contencioso- admlmstratwan Revista de Derecho piiblico, 1936,
pagina 63 y ss.; ALCALA-ZAMORA: Lo contencioso- administrativos, Buenos
Aires, 1043, pag. 41 y ss.

Por la misma razén también se ha elogiado la tendencia 'de nuestro
Tribunal Supremo de admitir en su jurisprudencia un contencioso obje-
tivo basado en la incompetencia y los vicios de procedimiento. Cfr. ArcaLA-
ZaMORA, «El recurso contra los abusos de poder de la Administracions,
en «Rev. Gxal. Leg. y o Jurs, T Co o (1902), pag. 472 y &l Crupap
Aurrorrs, cn el «Discurso de apertura de Tribunaless de 1920 habia in-
tuido —y elogiado— esta direccién de la jurisprudencia y, recientemente,
BALLBE : «Los poderes de los Tribunales administrativoss, en Revista Ge-
neral de Legislacién y Jurisprudencia, T. 172, pag. 671 ; GARRIDO FaLLaA, al
comentar la Sentencia de 8 de julio de 1948 en Revista de Derecho pri-
vido, 1948, pag. 837; LEirAa CoBeRa, en «El recurso por exceso de poder en
nucstro Derecho admxmstratwo» en Revista de Estudios de la Vida local,
nimero 52, pag. 497 v ss., v SERRANO Gurrapo, en «El tramite de audien-
cia en el proced1n11e1to admmlstratlvo», en Revista de Administracion pu:
blicr, ntim. 4, pag. 129 v ss.

(35} El argumento empleado por la jurisprudencia es que la jurisdic-
¢ién contencioso-administrativa siempre puede conocer acerca dec si la Ad-
ministracién obré con competencia v dentro de las normas procedimenta-
les. aun cuando no pueda conocer del fondo del asunto (Sents.'de 24 y 27
abril 1950. 12 febrero 1941, ete.).

{36) Criterio que debe ser elogiado. Cfr. mi trabajo «La ]ustxcm admi:
ntqtrat;saa en Espafiav, en Revista de Administracién priblica, nim. 6, pa-
gina 1

Q
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leycs administrativas, pues da lugar a que nuestros érganos jurls-
diccionales, aferrindosc a que determinados vicios no son sustan-
ciales, desestimen sin entrar en el fondo pretensiones fundadas en
vicios que, realmente, lo son. Por ello seria preferible que cuando
las leyes hablasen de avicio sustancials, sefialasen expresamente en
qué casos se considera el vicio sustancial.

c) Pero el problema no ofrece gran dificultad en materia de
concentracién parcelaria, pues si repasamos la regulacién del pro-
cedimieiito a través del cunal se lleva a cabo esta funcién adminis-
trativa, observaremos que el finico tramite que se regula en el mis-
mo es el de audiencia al interesado, respecto del cual no puede plan-
tearse la duda de si es o no sustancial, ya que una jurisprudencia
reiterada y constante asi lo ha proclamado, llegando a calificarle de
atrimite sagrado» Pues bien, creemos, que aparte de este supuesto
concreto pueden cousiderarse vicios sustanciales en el procedimien-
to a efectos de poder fundar la pretensién procesal administrativa
en ecsta materia, los siguientes :

. .a") La incompetencia. De no estar reconocida expresamente la
incompetencia como vicio independiente; ha de admitirse como vicio
$ustancial en el procedimiento, pues si en sentido estricto los pro-
blemas de competencia no son propiamente procedimentales, em-
pleando el término procedimiento en sentido amplio, no existe incon-
veniente en admitir que la determinacién de si el 6rgano ante el
que se tramitd era o no competente para ello esté incluido dentro
de su 4mbito. Aparte de que la jurisprudencia ha sefialado que las
Salas de lo Contencioso-administrativo siempre tienen competencia
para decidir si la Administracién obré o no dentro de su competen:
cia, aun cuando no la tenga para decidir acerca del fondo del asun-

(37). ' ' : .
-.b) No haber cumplido con los presupuestos procesales que se
exigen en los articulos 1.°, 2.° y 3.° de la Ley, ya que al ser requi-
sitos previos de la conceutracién, la eficacia de los actos procedimen-
tales a través de los cuales se lleva a cabo ésta, depende del exacto
cumplimiento de aquéllos.

¢’) Y la omisién del tramite. de aﬁdiencia o el no haberse cum-

(37) En este sentido, por eJemplo las Sentencms de 17 de octubré de
1944 y 8 de octubre de 1952, Cfr mi trabajo «El aiticulo 20 del Reglamento
de procedimiento econémico-adminmistrativos, en Revista de Estudws de la
Vida local, ntum. 61, pag. 7 y ss
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plido en la forma exigida por la Ley, es decir, en la forma que
determina el articulo 18 del Reglamento de procedimiento adminis-
trativo del Ministerio de Agricultura, inspirado en la Base 10.* del
articulo 2.° de la Ley de 19 de octubre de 1889, segin el cual : «iuis-
truidos y preparados los expedientes, y antes de que en ellos se
formule propuesta de resolucién, deberin ponerse de manifiesto a
los interesados, quienes personalmente o por medio de mandatario,
con poder bastante, podran iustruirse de ellos v presentar los docu-.
mentos y justificantes que estimen pertinentes a su derecho en un
plazo que no puede bajar de diez dias ni exceder de treinta. Esta
disposicién se observara tanto en primera iustancia como en la tra-
mitaciébn de los recursos que se entablen contra las resoluciones de
los Centros provinciales y centrales dependientcs del Ministerion.

3. Lesién en el sexto.—a) La dlesién en el sextor es una fér-
mula muy extendida en nuestras leyes administrativas para sefialar
un limite minimo a la posibilidad de impugnar ciertos actos.,S6lo
cuando el perjuicio que el acto ocasiona al particular alcanza la sex-
ta parte del valor de la cosa de que se le priva, puede interponerse el
recurso. La Ley sobre concentracién parcelaria, siguiendo, esta linea,
también contiene este limite del sexto a efectos de poder fundar la
pretensién procesal administrativa (por tanto, no rige a efectos de
los recursos administrativos). Creo que si en todo caso es discutible
esta limitacién para discutir ante érganos jurisdiccionales una cues-
tibn con la Administracién (37 b), mucho més lo es en ¢l presente.
No olvidemos que en el mismo se ventilan supuestos de concentracién
de parcelas pequeiiisimas, para cuyos titulares la sexta parte del
valor de su finca representard, en gran parte de los casos, la sexta
paite de la totalidad de su patrimonio, de la que puede ser despo-
jado impunemente sin la posibilidad de acudir a érganos imparcia-
les que decidan si efectivamente existié o no lesidn.

(37 bis) Es absurdo que cuando es la propia Administracién la, que
acude ante los érganos jurisdiccionales a impugnar un acto {(prcceso.de
lesividad), lo que constituye un supuesto excepcional o extraordinario
(como ha declarado la jurisprudencia), no se exija un minimo en la lesién,
a pesar de ir en contra de sus propios actos, midentras que cuando es el
particular el que acude a los 6rganos jurisdiccionales a defenderse de las
arbitrariedades v abusos de la Administracién, se le exige que la lesién,
alcarce un minimo. Tal regulacién constituye una de las tantas herencias
del Estado absolutista, con las que es preciso acabar si queremos real-
mente llevar a sus filtimas consecuencias el elevado principio del someti-
miento de la Administracién al Derecho. ’
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b) Plantea este niotivo de impugnacién procesal de los actos ad-
ministrativos una cuestién muy- importante : el articulo 4.° de la.
Ley, en sn Gltimo parrafo, dispone que cuando «sea imprescindible,
llevar a cabo compensaciones por clase de tierras, seridn aplicables
los coeficientes que previamente y con caricter general, hayan sido
establecidos». Pues bien, cuando el articulo 11 se refiere al valor
de las parcelas cedidas o adjudicadas a efectos de establecer su di-
ferencia para fijar el sexto en la lesién, ¢lo hace teniendo en cueta
el .valor adjudicado aplicando los coeficientes, o, por el contrario,
se reficre al valor que libremente hayan asignado a las parcelas sus
titulares? Realmente, con arreglo a los més elementales principios
de justicia, csta cuestién {inicamente puede resolverse de una de
estas dos maneras : ‘

a’) O admitiendo que los particulares puedan impugnar el acto
final del procedimiauto teniendo en cuenta el valor a51gnado por
ellos

b’)* O, de tenerse en cuenta tnicamente la aplicacién de los coe-
ficientes, admitiéndose la posibilidad de que, una vez publicados
estos sean impugnados por los particulares afectados llegando ala
via Jurlsdlcmonal

De estos dos sistemas, creo que el preferible ¢s el primero, ya
que’ simplifica la.cuestidén, y ofrece mayores garantias para el par-
ticular, pues el segundo sélo seria eficaz dando’la maxima publicidad
a los coeficientes, lo que es muy dificil' de Mevar a.la practica.

o

(I ..
IV.: EFECTOS

A. IDEA GENERAL.

Si, como antes se dijo, el acto en que termina el procedimiento.
de concentracién parcelaria es un acto administrativo que produce
efectos de Derecho privado, desde el punto de vista del Derecho ci-
vil' el aspecto mis interesante es el de sus efectos. En el estudio de
los efectos, vamos a distinguir los efectos civiles de los registrales, .
para después. estudiar los que llamaremos efectos ccondmicos de la
concevtracion, . o
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B. EFECTOS CIVILES.

1. Respecto de la finca.—a) Los resultados de la concentracién vie-
nen a ser los de la permuta, aun cuando no pueda configurarse la
concentracién como tal. En efecto, como consecuencia de la concen-
tracién, el propietario de varias fincas recibe —impuesto coactiva-
mente por el Estado, de aqui la diferencia esencial de la permuta—
otra equivalente a aquellas de cuya propiedad se le priva. A veces,
también recibe o ha de entregar una cantidad de dinero que equi-
vale a la diferencia de clase entre la tierra que percibe y las que
entrega (art. 4.° de la Ley de 1952); pero en estos casos, el meta-
tico que se entrega o recibe siempre tiene caricter accidental, por
lo que constituye un supuesto anilogo al que se prevé en el articu-
lo 1.446 del Cédigo civil al deslindar los supuestos de compraventa
de los de permuta. En realidad, la concentracién se parece a la per-
muta, lo .que la expropiacién a la compraventa. En estas filtimas
instituciones, una persona —el particular— pierde la propiedad de
una finca a cambio del «justo precio» (en la forma que se entiende el
vajusto precio» por las autoridades expropiantes); en aquéllas, un
particular pierde la propiedad de varias fincas v recibe a cambio
otras equivalentes.

b) El articulo 9.° de la Ley de 20 de diciembre de 1952 dispone
que «uua vez realizada la concentracién parcelaria, las fincas de €x-
tensién igual o inferior a la fijada para las unidades de cultivo, ten-
drin la consideraci6n de indivisibles, y la parcelacién de predios
de extensibén superior a la dicha unidad sélo seri vélida cuando no
dé origen a parcelas de extensién inferior a ellar.

Esta norma de la Ley de 1952 constituye, sin duda alguna, el
precepto méis elogiable de la misma. Supone una medida utilisima en
orden a evitar el parcelamiento excesivo de la propiedad ristica, fina-
lidad esencial de la ley. Por ello creemos que no deberfa restringirse
su aplicacién a los supuestos en que se arealice la concentracién par-
celaria», como dice el articulo. Sino que deberfa aplicarse en todo
caso. Es decir, deberian fijarse en todo ¢l territorio nacional las uni-
dades minimas de cultivo, v, una vez fijadas, deberis sefialarse la
imposibilidad de divisién por debajo del limite constitnfdo por le
extensiébn de estas unidades, .

Tal limitacién contenida en el articulo 9.° constituye, desde o
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punto de vista administrativo, uoa medida de policia (38), y, desde
el punto de vista civil, una prohibicién legal de disponer. Por tanto,
¢n orden a su reflejo registral habri que estar” a lo dispuesto en’la
norma- 1.* del articulo 26 de la Ley Hipotecaria (39),

2. Respeclo de los derechos reales limitativos y situaciones ju-
ridicas que tengan par base la finca.—El articulo 5.° de la Ley dis-
tmgue entre varios tipos de situaciones, que estudiaremos sepa-
radameute

a) Sarvidumbres predlales —El parrafo primero de dicho articu-
lo 5.°, dispone: «Como cousccuencia de la concentracién parcelaria,
las servidumbres prediales se extinguiran, serin conservadas, mo-
dificadas o’ creadas de acuerdo con las exigencias de la nueva orde-
nacién de la propiedad.» Si tememos eu cuenta que, como va afir-
‘maba DERNBURG (40), el fundamento de las servidumbres reales es
¢l de-promover la explotacién de las fiucas, comprenderemos lo 16-
gica que es csta disposicidén, ya que ‘hace ‘depender la existencia de
las, servidumbres de las e\lgenmas de la nueva ordenacién de la
"propiedad. o :

v

- % b) -Demds derechos reales y situaciones juridicas.—El parrafo
segundo del articulo 5.°, dispone: «Los restantes derechos reales v
situaciones juridicas que tengan por base las fincas de un propia-
“tario Sujetas a concentracién, pasaran inalterados a gravitar sobre la
nueva o nuevas parcelas adjudlcadas al mismo propietario si afec-
taban a la totalidad de las antiguas. En otro caso gravitarin sobre
una porcién de tierra equivalente en extensién y productividad, que
“deber4 ser fijada ‘en ¢l procedimicnto de concentracién.» Esta regu-
lacién no se refiere a los derechos de garantia, que se someten a un
‘régimen especial. |

Indudablemente, ld norma sefialada csti pensada para los dere-
chos . reales limitados de goce, pero ®io para los llamados derechos
reales de adquisicién o —caso de ' no admitirse esta categoria de de-
"rrcchoé'reales—-— para las situaciones juridicas que se incluyen ‘en
e :

(38) Entendiendo por policia la limitacién de la actividad“de los par-
ticulares para la satisfaccién de una necesidad puablica, no ofrece duda
que la norma contenida en el articulo 9 constituve una medida de policia.
» (39) Sbbre el problemq vid. Roca Sastre: «Derecho Hipotecarios, Bar-
celona, 1948, T I, pag. 373 y ss. .

(40) Cfr. Castin: Derecho  civil espanol comin v foral, ed. 1941,
"Tomo I1, pag. 220 y ss: . oo
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éstos. Pensemos en dercchos de retracto legal o en el que nuestro
Derecho positive llama retracto convencional (41). La aplicacién a
estos casos de la norma contenida en el pirrafo segundo del articu;
lo 5.°, ofrece situaciones de muy dificil solucién. En efecto, pense-
mos en que sobre las fincas afectadas por la concentracién recaen
derechos de retracto en favor de distintos titulares. Pensemos en que
la fiuca resultante alcanza, justamente, la extensién de las unida-
des minimas de cultivo y, por tanto, es indivisible, segiin el articu-
lo 9.° de la Ley. Pues bien, si su propietario vende la finca, ¢ quién
tendrd derecho de retracto? ; El titular del derccho de retracto que
recaia sobre la mayor de las fincas existentes antes de la concenh;
tracién ? ¢ O todos ellos dando lugar a una copropiedad ? Realmente,
son problemas que no se ha planteado el legislador (42). .

¢) Derechos reales de garantia—La Ley contiene una norma es-
pecial sobre estos derechos, afirmando que «pesarin sobre la finca
resultante que los titulares, de comfin acuerdo, sefialen o, en defecto
de conformidad, sobre la de caracteristicas mAis anilogas a la dé
aquella sobre que estaban constituidos, por la parte alicuota del va-
lor equivalente al de la parcela anteriormente gravada», y afiade:
ala ejecucién serid reglamentada de modo que se evite la parcela-
cién por debajo del limite minimo establecido en la ley». El supues-
to m4s normal que se presentari en la prictica es aquel en que sobre
las distintas fincas afectadas por la concentracién recavesen dere-
chos reales de garantia en favor de distintos titulares. Pues bien,
si la finca resultante de la concentracibén tiene justamente la exten-
si6n de las unidades minimas de cultivo, v es por tanto indivisible,
al procederse a la ejecucién y venderse en piliblica subasta, unica-
mente podria venderse en cada procedimiento la cuota ideal sobre
que recae la hipoteca correspondiente, dando lugar a una copro-
piedad. con los consiguientes inconvenientes que esto tiene.

(41) Y sabido es que algunos hap considerado mis apropiado el tér-
mino eretracto» para los convencionales que para los legales. Cfr. Narciso
Rraza: «Los retiactos, errores dominantes acerca de la materia», y, desde
el punto de vista administrativo; CHacon: «Retractos administrativoss,
en Anales de la Academia Matritense del Notariado, T. V, 1950, pagina
173 y ss. .

(42) Hay que reconocer que, por lo general, la legislacién agraria nun-
ca ha estado muy acorde con los principios civiles e hipotecarios tradicio-
nales Cfr., por ejemplo, Apején: «Un aspecto del Proyecto de Lev de
Bases para la reforma agrarias, en Rewista Critica de Dereccho Inmobilia-

ri0, 1932, phg. 183 v ss., ¥y RopriGUEz: ¢El derecho de opcién y la retorma
agrarias, Revista Critica de Derecho Inmobiliario, 1932, pag.. 362.
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¢ Lo anteriormente expuesto poe de manifiesto la complicada re-
gulacién del articulo 5.° de la Ley (43). Por ello, quiza hubiera sido
preferible que, salvo la regulacidn referente a las servidumbres.pre-
diales y derechos de goce, se hubiere adoptado otro sistema. Si la
concentracién parcelaria suponc una nueva ordenacién de la propic-
dad y de los derechos reales, como afirma el articulo 7.° in limine,
no veo obstaculo alguio en que se establezca con cardcter general
que los Derechos reales que recayeran sobre las fincas afectadas por
la concentracién quedaran extinguidos (a excepcidén de los sefialados) ;
convendria afirmar que la concentracién —lo mismo que la expro-
piacibn—, supone uua extincién de los derechos reales que recayerau
sobre las fincas afectadas y, claro estd, la creacién de otros que tic-
nen su base en la nueva situacién de las fincas —pensemos en el
retracto de colindantes—. Esta solucién, sin embargo, plautea un
grave problema, que no se presenta en el supucsto de la expropia-
cién ; este problema es el siguientc: en la expropiacibn, el expro-
piado recibe dinero de la entidad expropiante, vy con ese: dinero puc-
de hacer freute a su situacién ante los titulares de los derechos reales
limitativos ; pero en el supuesto de la concentracion, el titular de una
parcela no recibe dinero, sino otra equivalente en extensién, por lo
que, normalmente, carecerd de dinero suficiente para poder iudemni-
zar a los titulares de los dercchos reales limitativos. De aqui la con-
veniencia de una organizacién adecuada del crédito territorial : las
instituciones de crédito estatales entregarian al agricultor el dinero
suficiente, couvirtiéndosc en acreedor el Estado, para que aquel pu-
diese pagar a sus acreedores particulares. Estas consideraciones abo
nan la idea de que la reforma agraria debe hacerse totalmente v no
aisladamente ; debe hacerse -armonizando una serie de medios sin
cuva cooperacidn es imposible llevar a cabo eficazmente una reforma
del suelo espaifiol (44)

(43) Sobre lo antes expuesto acerca del derecho de hipoteca, vid. Ma-
NUEL PrRa en el Anuario de Derecho civil, VI, 1.
- (44) Y tal reforma es, como se ha dicho insistentemente, necesaria, Y no
ha de afectarnos el que cuando se proclame esta urgente necesidad se nos
1l .me demagogos. Al fin y al cabo el vocablo ha sido empleado por los es-
piritus conservadores para designar cualquier intento de innovacién —por
justisimo que fuese— que atentase lo mé4s minimo con una situacién de
hecho que favorece los intereses de la clase acomodada, de analoga ‘manera
a como el vocablo reaccidnario ha sido empleado para designar. cualquier
actitud disconforme con la reforma, aun cuando sc basara en la méas pru-
dente medida. ‘ ‘ '
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C. EFECTOS REGISTRALES.

1. El articulo 7.°, parrafo primero, de la Ley de 1952, dispone :
aLa vueva ordenacién de la propiedad vy de los derechos reales resul-
tantes de la concentracibén parcelaria serid inexcusablemente inscrita
en el Registro de la Propiedad y reflejada en el Catastro de Ristica.
A tales fines la Comisién local a que se refiere el articulo 10 redac-
tar el oportuno documento, en el que se relacionarin y describiriu
las fincas resultantes de la concentracibén, con las circunstancias ne-
cesarias para la inscripcidn en el Registro de la Propiedad. Dicho
documento serid protocolizado y su testimonio constituiri el titulo
apto para practicar las inscripciones y cancelaciones derivadas de la
concentracion parcelaria, expidiéndose por el Notario la nueva titu-
lacién que corresponda.» Respecto de este precepto, hemos de sefialar:

a) Que es elogiable el criterio dé la ley de cousiderar obligato-
ria la inscripeién de la nueva ordenacién de la propiedad, si bien
estimamos que los derechos arancelarios de los Registradores de
la Propiedad deberian reducirse en un setenita y cinco por ciento. Y
es elogiable también el haber introducido en la Comisién local a
Notario v Registrador de la Propiedad, pues ello facilitar4 enorme-
mente la debida extensién del documento otorgando la propiedad de
las fincas resultantes, permitiendo que al reunir dichos documentos
los requisitos exigidos por la legislacién hipotecaria no ofrezca obs-
ticulo su inscripcidn en el Registro (45).

b) Sin embargo, es censurable la intervencién qué se da al No-
tario en orden a la protocolizacién y testimonio del documento en
que consta el acto de la Comisién local. Creo que tal intervencién es
infitil, implicando unos gastos para el Estado que el legislador de-
biera haber evitado. No existe inconveniente en que sea titulo ins-
cribible el documento expedido por el Secretario de la Comisién lo-
cal en que conste la nueva ordenacidén de la propiedad y adjudica-
cién de cada una de las parcelas resultantes a su titular, Tal certi-
ficado y el expedido por cl Registrador de la Propiedad de la ins-
cripcién son mas que suficientes. Por ello, es inadmisible que la

e

(45) La intervencién de Notarios y Registradores en las funciones ad-
ministrativas referentes a la agricultura ha sido defendida en varias oca-
siones. Vid., por ejemplo, DEL Rfo PErez: «Politica agraria y reforma hi-
potecaria», en Rewvista Crilica de Derecho Inmobiliario, 1931, pag. 433 y sS.
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Ley aumente en esta materia lo§ gastos de! Estado, en vez de ten-
der a una reduccién de los mismos (46).

2. El titulo correspondiente se inscribiri en el Registro, ins-
cripeién que ofrece no pocas dificultades, y a que ird siempre uvida
a agrupaciones y segregaciones, cancelaciones, etc. Y debe ser as-
}Siracic’m y tendencia constante procurar reflejar con la mayor cla-
ridad, v al mismo tiempo con-la mayor brevedad, la serie de opera-
clones en que se concreta la concentracién parcelaria. La simplifi-
cacién debe ser el ideal de la actividad registral en estos casos, den-
tro siempre, claro esti, de los limites impuestos por la legislacién
hipotecaria. -Pues bien, a efectos del Registro de la Propiedad pue-
den distinguirse los siguientes supuestos: -

a) Que ninguna de las fincas afectadas por la concentracién par-
celaria estuvieren inscritas con anterioridad en el Registro. En este
caso, el acceso al Registro de las operaciones de concentracién se
lleva a cabo sin dificultad alguua. Se procedera a la inmatriculacién
de las fincas, formadas con arreglo a la concentracién parcelaria.
Existe, sin embargo, una consecuencia no muy elogiable, que se
puede dar en este supuesto. Me refiero al caso de que haya surgido
alguna cuestién sobre. la propiedad de las parcelas afectadas por la
concentraci¢n. En estos casos, segiin el articulo 10 de la Ley, se
atribuye al poseedor. Es decir, se da el caso de que un mero poseedor
deviene propietario en virtud de la concentracién parcelaria, y como
tal propietario inscribe la finca en el Registro. Pues bien, si des-
pués la parte contraria vence en el litigio, etomari posesiéon de la
parcela s6lo cn el caso en que haya sido establecida como parcela
independiente, percibiendo del vencido, en caso contrario, el valor
real de la misma en la fecha en que la resolucién judicial fué firmes.
Este resultado —que se puede dar también en los otros supuestos—;
es injusto en su segunda parte, aunque o en la primera, en la que

(46) Sobre el problema de la intervencién notarial en la esfera admi-
nistrativa, vid. mi trabajo «La enajenacién de los bienes municipales, Re-
vista Critica de Derecho Inmobiliario, 1952, pag. 276 y ss. )

En los casos en que se trata de una funcién costeada por las Entidades
piblicas, 1a tendencia del legislador debe ser la de restringir en lo posible
los gastos, bien sefialando que los profesionales que intervengan no cobran
derechos, o, caso mas 16gico, tratando de restringir la intervencién de és-
tos a los casos imprescindibles, en los cuales cobrarin unos’derechos re-
ducidos. Estas consideraciones aconsejan eliminar de la regulacién de la
concentracién parcelaria la protocolizacién y expedicién del testimonio por
el Notario para poder inscribir el acto en que termina la concentracidn.
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serd necesario inscribir la finca en el Registro de la Propiedad a
nombre del litigante vencedor.

b) Que todas las fincas afectadas por la concentracién parcela-
ria estuvieren uscritas con anterioridad en el Registro, En este caso,
el acceso de las operaciones de concentracién parcelaria al Registro
supone grandes complicaciones, ya que la concentracién no implica
una mera agrupaciéa de parcelas colindantes, pues normalmente las
fincas resultantes no tendrin una extensién equivalente a varias li-
mitrofes (serd necesario, por tanto, segregar v agrupar) v se atribu-
ve su propiedad a un propietario distinto del titular de las anteriores
de la concentracién. :

¢) Que algunas fincas afectadas por la concentracién parcelaria
estuvieren inscritas en el Registro de la Propiedad y otras no. En
este caso, surgen todas las dificultades que en el supuesto anterior,
agravadas por el diferente régimen juridico-registral de las fincas:

3. Una vez inscritas las fincas resultantes, los efectos de la ins-
cripeién son los normales. Ahora bien, en el caso de que las fincas
afectadas vo estuviesen inscritas en el Registro, operindose su in-
matriculacién como consecuencia. de la concentracién, «los asientos
de inmatriculacién que se practiquen respecto de las parcelas que,
como consecuencia de la concentracién, se adjudiquen a los: poseedo-
res... quedardo sujetos a la suspensién de efectos en cuanto a ter-
cero que establece el articulo 207 de la vigente Lev Hipotecaria»
(articulo 7.°, parrafo tercero, de la Ley de 20 de diciembre de 1952),
precepto que es una légica consecuencia de los principios que ins-
pira nuestra legislacién hipotecaria. Por tanto, dichas inmatricu-
laciones «no surtirdn efectos respecto de tercero hasta transcurri-
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dos dos afios desde'su fechar (art. 207, Ley Hipotecaria) {47).

D. EFECTOS ECONOMICOS.
1. La concentracién parcelaria, como la realizacién de las demis

47 La bibliografia sobre el problema es copiosisima. Una visién dc
conjunto, en el interesante trabajo de CamrLLO : «Etectos de las inscripcio-
nes de inmatricul cidéns, Madﬁd Reus, 1950 Uno de los problemas que
méis ha preocupado es el de si el titular registral esti legitimado activa-
mente para iniciar (en los supuestos a que se “refiere el art. 207) un proceso
de los regulados en el artfculo 41 Al problema me he referido en mi tra-
bajo «Los problemas de admisibilidad en el proceso del articulo 41 de la
Ley Hipotecarias, Revistas Critica de Derecho Immobiliario. 1951, pag. 127.
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funciones estatales, implica una serie de gastos. Y el problema que
se plantea ccusiste en decidir si tales gastos recaerin sobre todos los
ciudadanos a través del impuesto, o si, por el contrario, serdn a car-
go de los beneficiarios de tal funcién.

2. En materia de concentracién parcelaria, en principio, todos
«los gastos, incluso los derechos de los profesionales que hayan de
intervenir... serin satisfechos en su totalidad por el Estado». A tal
fin, een los Presupuestos del Estado v en la Seccién correspondiente
al Ministerio de Agricultura serid cousignada anualmente y durante
cinco anualidades consecutivas, la cantidad de dos millones de pe-
setas, sin perjuicio de que también se haga la consignacién precisa
en el presupuestor (art 8.°, pirrafos primero y segundo, Ley 1952).
Lo que quiere decir que tales gastos recaerin sobre la comunidad, a
través del sistema fiscal. Sin embargo, los beneficiarios también con-
tribuirdn a tales gastos, va que sufririn un recargo del «5 por 100
durante 'los veinte afios siguienteso en la Contribucién territorial
correspondiente a las fincas resultantes de la concentraménn {articu-
lo 8.°, parrafo prunero)

3. En orden a los impuestos que gravan los actos v documentos
en que se concretan las operaciones de concentracién, la ley dispone
la exencién E] pérrafo cuarto del articulo 7.°, establece: «Las trans-
misiones que se operasen como consecuencia de la concentracién par-
celaria, quedaran exentas del impuesto de Derechos reales, asi como
del de Timbre los documentos en que aquéllas se formalicen.»
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