NOTAS DE ESTUDIO

El proyecto de reforma agraria

ASPECTO JURIDICO

Ya tiene estado parlamentario el proyecto definitivo de Refor-
ma Agraria elaborado por la Comisidn juridica correspondiente y
corregido y modificado por el Gobierno Provisional.

En vano hemos esperado, desde que el proyecto fué presentado
a las Cortes, que otras plumas méas doctas que la nuestra hicieran
su exégesis y comentario.

El proyecto es de tal trascendencia econdmica, juridica y so-
cial, que bien merece unos momentos de reflexidn y de estudio;
no sélo interesa a los actuales titulares del dominio de la tierra;
afecta a multiples aspectos de nuestra vida social y politica; a los
que profesamos el Derecho; a las instituciones que lo sirven y lo
amparan y en definitiva a la economia nacional y a toda la orga-
nizacién juridica actual, que, buena o mala, es la hase de todo el
complejo que constituye la vida actual de nuestra nacién.

Y, en estos.momentos revolucionarios que estamos viviendo,
precisa detener un poco nuestras ansias de una organizacién mas
humana v mds justa, pdra que, antes de destruir el edificio que nos
parece malo, pongamos con materiales seguros los cimientos del
nuevo que queremos elevar.

Al conocerse por la Prensa el proyecto que formuld la Comision
de Reforma Agraria surgieron infinidad de comentarios, inspira-
dos, sin duda, en altos méviles de equidad y de justicia, pero cen-
trados rodos en el aspecto econémico que la reforma implicaba, en
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sus derivaciones al estado actual de la propiedad individual y a
la economia nacional, como si se tratara sélo de una lucha entre
una clase propietaria que quisiera defenderse de las acometidas de
otra que no posee ; de una defensa del statu quo de la propiedad de
las nuevas corrientes socializadoras, que han de remozar, quiérase
o no, todo el derecho privado.

El Gobierno de la ‘Republica, al estudiar el proyecto de la Co-
misién, ha elaborado en realidad un nuevo proyecto, siguiendo, es
verdad, las directrices que aquélla trazara, pero presentando el
problema en toda su amplitud. Al desenvolver los principios sen-
tados en las 17 bases de la Comisién, ha redactado un proyecto
complejisimo, digno de las altas mentalidades que lo componen, y
cuyo prestigio y competencia no necesitamos destacar.

Pero, como era de esperar, hasta para los simplemente inicia-
dos en la ciencia juridica, aquellos principios que la Comisién for-
mu'ara, al desenvolverlos en el campo del derecho constituido,
habian de poner al descubierto infinidad de problemas juridicos
que la reforma provoca, y que, en resumen, no son otra cosa que
manifestaciones de la inmensa distancia que existe enire el de-
recho actual, obra de siglos y de civilizaciones, y ese nuevo de-
recho socializador que se dibuja en el horizonte de las ideas como
una nueva forma de convivencia humana, pero que, cierto es con-
fesarlo, constituye todavia una aspiracién de todos los pueblos
‘civilizados.

El proyecto presentado por el Gobierno a las Cortes ofrece, a
los ojes del estudioso, multiples aspectos, todos complejos y tras-
cendentes, porque el problema que pretende resolver es tan vita-
lisimo para la vida espaifiola, que constituye el centro de las gran-
des preocupaciones sociales y econdmicas de nuestros dias.

Ncsotros hemos de limitarnos al examen del proyecto, en su
aspecto juridico, y, dentro de él, a las cuestiones mas fundamen-
tales que el texto suscita. No se trata de defender a ninguna cla-
se social, ni de atacar sistematicamente el proyecto, muy merilo-
rio en muchos detalles y principios, sino simplemente de formu-
lar observaciones y sefialar alguna laguna que el proyeclo con-
tiene, que s seguro no han de escapar a los doctisimos juristas
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que componen las Cortes, cuando el momento llegue, de su amplia
y detenida discusién.

Se ha dicho repetidas veces que se est4 fraguando un nue-
vo Estado; que en estos momentos los espafioles somos duefios
de nuestros propios destinos y que estd en nuestras manos la in-
gente obra de hacer una nueva Espafia, y para esa obra son ne-
cesarias todas las colaboraciones, aunque sean tan modestas como
la del que estas lineas escribe, el dltimo de los ciudadanos y el mas
insignificante de los Notarios espafioles.

PRINCIPIO CAPITAl. QUE HA INSPIRADO LAS MODIFICACIONES DEL GO-
LIERNO EN EL PROYECTO DE LA COMISION

Nos lo dijo el Sr. Alcald Zamora, en su magnifico discurso
al presentar la reforma a las Cortes, con estas palabras: «En vez
de aplazar en una incertidumbre la suerte de la propiedad territo-
rial espafiola, amenazada de un riesgo, de una contingencia in-
cierta que sobre su cabeza se suspendia, aclarar y delimitar cual
es el alcance de la reforma, para que sepa desde el primer instante
la propiedad a que afecta el sacrificio que de ella se demanda :
para que pueda toda la otra, en plena tranquilidad, restaurar el
crédito territorial, intensificar el cultivo y establecer sobre la tie-
rra la cooperacién de capital y trabajo.»

‘Aunque otra cosa crean los teorizantes, no es la propiedad ris-
tica espaiiola, desde thace algunos afios, la propiedad ideal a que
puede aspirar el hombre para asegurarse un hienestar tranquilo
al final de una vida de luchas y de trabajos; los que por nuestra
vocacion actuamos el derecho en ambientes rurales y estamos con-
tinuamente operando sobre esa forma de propiedad, conocemos
las incertidumbres v menoscabos del capital en ella empleados por
la aleatoriedad de la renta; por las gavelas que pesan sobre esa
propiedad en forma de impuestos directos; por esa serie de im-
puestos indirectos que representan los mdltiples aranceles por que
ha de pasar necesariamente su transmisién, desenvolvimiento y
modificaciéon ; la titulacidn, base en que descansa esa propiedad, es
cara v farragosa; ahsorbe muchas veces una buena parte del ca-
pital por el hermetismo de nuestra legislacién hipotecaria, v pue-
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de decirse, en lineas generales, que la mitad de la propiedad te-
rritorial espafola, después de setenia afios de ley Hipotecaria, no
goza de las seguridades y garantias que el estado actual de cosas
exige.

El crédito territorial e$ todavia entre nosoiros una aspiracion
que no hemos visto lograda, por los multiples impuestos que gra-
van la hipoteca ;. por la inseguridad juridica de la propiedad; por
la falta de movilidad de esa riqueza, que hace que el capital me,
nos timorato huya de la garantia hipotecaria; por la carencia ab-
soluta de organismos e instituciones que extiendan el radio de
accion del crédito agricola, en sus diversas formas hipotecaria y
prendaria.

Por otra parte, la organizacion social del agro espaiiol esta
todavia por hacer, v carecemos de las mas elementales organiza-
ciones de cooperacién v crédito para proteger al pequefio y me-
diano [Jrépietario, al cultivador, al colono, pegujalero, etc. El
avance de las justas rcivindicaciones sociales, que parten de los
medios industriales, al llegar al campo se desnaturalizan en de-
mandas, muchas caprichosas y arbitrarias, queriendo imponer so-
luciones que sdlo la industria puede aceptar, ¥y que son inadecua-
das al agro sin cercenar sus rendimientos y sin poner en peligro
la seguridad y estabilidad de la propiedad.

Para nosotros es frecuente la tragedia del propietario que
posce tierras, a veces en cientos de fanegas, y no encuentra capi-
tal para sus iniciativas, que busque honesta colocacién en la pro-
piedad ristica, ha de recurrir a la usura, -con todos sus inconve-
nientes.

Todos estos males se han agudizado extraordinariamente en
los ultimos afios por las malas cosechas, el encarecimiento de los
jornales y la deprediacion de los productos; el comercio juridico
de la mediana v pequefia propiedad atraviesa una grave crisis,
y ésta es la propiedad que se ha de proteger, la que ha de rodecarse
de seguridad y de garantias, porque constituye el grueso de la
propiedad rustica espafiola.

A la vista tenemos un meritorio estudio realizado por el Co-
legio Notarial de Sevilla, y en ¢] se llega a esta conclusion termi-
nante: el latifundio cs insignificante en las provincias de Cadiz,
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Huelva, Seviila y Cérdoba, por su numero y por la calidad de sus
terrenos ; es la propiedad mediana y pequeiia la predominante, y
esta propiedad, afectada o no por por la reforma que se proyec-
ta, lo primero que necesita es fortalecer su seguridad, es aumen-
tar sus garantias para que cumpla la funcién. social que le esta
confiada, y que de ella demanda la economia nacional.

¢ Responde ¢l proyvecto presentado a las Cortes a ese proposito
del Gobierno y a esia urgente necesidad ?

A nuestro juicio, el proyecto agrava la situacién actual de la
proptedad ridstica ; la coloca en un plano de inseguridad tal que
ha de obstaculizar, reduciéndolo a su minima expresién, el co-
mercio juridico durante unos cuantos afios, si el proyecio pros-
pera y pone en trance de muerte a la base en que descansa esa
propiedad, que es la fides publica, representada por los asientos
del Registro v la fe notarial.

Todas las facultades que corresponden al titular Jdel dominio
se manifiestan, se concretan y alcanzan su maxima expresiéon y
virtualidad en el jus disponendi, en esa serie de actos ¢ue com-
prende toda la gama del comercio juridico; el vulgo, que sabe
poco de derechos reales, sabe, sin embargo, que es propietario,
cuando, ademas del disfrute, puede, en un momento dado, adqui-
rir dinero con su finca, enajenando su derecho, gravandolo, im-
poniéndole una servidumbre, un aprovechamiento, etc.; el que
esto no puede hacer, para el vulgo, no es propietario, aungue
otra cosa digan los titulos.

Y ese comercio juridico, en un pueblo como el nuestro, sélc
encuentra amplio desarrollo v vive normalmente cuando la propie-
dad estid segura, ajena a todo riesgo y garantida por la fe publica
del Notario y los asientos del Registro.

‘Ha bastado el anuncio de la reforma para que la contratacion
se haya paralizado; la incertidumbre de lo que se hard ha hecho
que el capital huy‘a de la tierra, vy que este fenémeno, de impor-
tancia capital para la economia nacional, no ha pasado desaper-
cibido para el Gobierno lo demuestra el cuidado con que ha estu-
diado el proyecto de la Comisidn, eliminando y concretando pre-
ceptos que podian ser base de inceértidumbre,
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Para qué el comercio juridico normal de la propiedad no se
obstaculizara era preciso : ’

a) Delimitar con precisién y claridad la propiedad a que afec-
ta la reforma, separdndola como en tres formas distintas: de un
lado, la propiedad que estaba supeditada a todos los sacrificios
que la reforma demanda; de otro, la que sélo ha de sufrir el re-
cargo fiscal que se establece, y, por iltimo, la propiedad que que-
daba en libertad y escapaba al régimen fiscal y sustantivo del
proyecto.

b) Como consecuencia de esa distincién, establecer el prin-
cipio de que en el régimen sustantivo de la propiedad que quedaba
al margen de la reforma, o estaba sdlo afecta al recargo fiscal, no
se introducia ninguna modificacién; ique esa propiedad segui-
ria amparada por todos los resortes del derecho inmobiliario ; que
al que contratara sobre ella le asistian todos los derechos y le
protegia la fe publica del Notario y los asientos del Registro.

Nosotros creemos que aquel propdsito del Gobierno no se ha
conseguido en el proyecto, como vamos a ver.

PROPIEDAD A QUE AFECTA LA REFORMA

Prescindimos en nuestro trabajo del aspecto fiscal de la refor-
ma y nos referiremos sélo al aspecto sustantivo, y en este sentido,
para averiguar la propiedad a que la reforma afecta es preciso
poner en relacién las bases 2.%, 5.%, 12.° y 24.°

La base segunda determina el area geogréfica de la reforma,
y por €l momento queda circunscrita a aquellos términos muni-
cipales de Andalucia, Extremadura, Ciudad Real y Toledo, doun-
de cxiste grave problema social de paro campesino.

El 4rea fiscal de la reforma se extiende a todo el territorio de
la Reptblica, segin declara la base sexta.

Y aqui surge la primera incertidumbre: la de concretar, en
un momento dado, los términos municipales de las expresadas
provincias, donde existe el problema del paro con el caricter de
grave; determinacidén que tiene importancia para los efectos del
comercio juridico, como luego veremos. '

Férmula es ésa demasiado vaga, porque el paro campesino

\
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con el cardcter de grave puede presentarse en un momento dado,
y debido a causas imposibles de prever en la practica. Mejor hu-
biera sido dejar sentado el principio de que las disposiciones de la
ley se aplicarian a todos los Municipios de las referidas provin-
oias, ya que, en definitiva, basta, con arreglo a la base cuarta,
que una Asociacién obrera, o la décima parte del vecindario cam-
pesino jornalero, formule la peticién de que se constituya la Jun-
ta Local Agraria, para poner en marcha todo el mecanismo de
la lley. .

La base quinta establece las limitaciones de la propiedad te-
rritorial, diciendo que queda sujeta al gravamen o recargo tri-
butario, impuesto por dicha ley, la propiedad rustica que excedie-
re de los tipos en ella sefialados. '

Y para determinar en cada caso si la propiedad ristica perte-
neciente a un solo titular excede o no de los tipos de superfcie
y renta fijados, se acumularan todas las fincas pertenecientes a
aquél con sujecién a las reglas que en dicha base se determinan.

Por lo tanto, queda claramente sentado que no es la unidad
finca la que se toma como base, a los efectos de la ley, sino la uni-
dad propietario la que queda afectada por la reforma.

Y este criterio, que responde a un elevado principio de justi-
cia en el orden fiscal, a que se refiere dicha base, no puede ser-
vir de norma para delimitar con precisién la propiedad que esta
afectada por la reforma en su aspecto sustantivo, que es el mas
interesante, puesto que implica el régimen civil de la propiedad.

Tomando por base la unidad propietario, no podemos saber
si la finca A, de cincuenta fanegas de tierra secano, estd o no
afectada por la reforma, si podrd estar expuesta o no a conce-
sién v expropiacién ; todo dependerd de que su duefio tenga otras
fincas que, acumuladas, excedan de los tipos fijados en la bhase
quinta, y esto, que, a primera vista, parece sencillo, en la prac-
tica no es tan facil de conocer, teniendo en cuenta que, por mul-
titud de causas, el Regisiro de la Propiedad no estd de acuerdo
con el catastro, ¥ ni uno ni otro con la realidad fisica; es fre-
cuente el caso de un propietario que figura en el catastro con diez
fincas, por ejemplo, y cn el Regisiro con sélo dos, y viceversa ;
€] de fincas que estan divididas o agrupadas, y estas modificaciones

~ [y
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no han llegado ni al catastro ni al Regisiro; esto aparte otras
circunstancias, como propiedad en varios pueblos, etc.

En definitiva, el que quiera operar sobre la finca A se verd
obligado a realizar una minuciosa investigacién, que en mudhos
casos no podra conseguir, v el resultado practico serd que dicha
finca A, a los ojos del capital, serA una finca de porvenir in-
seguro. ' ‘

La base séptima establece los hienes que se declarardn expro-
piados por causa de utilidad social v que podran ser objeto de
concesién en disfrute.

Y esta base viene a aumentar la confusiéon apuntada, porque
la primera duda que sugiere es la de si, a los efectos de conce-
siones v expropiaciones, se toma como base la unidad finca o la
unidad propietario.

Dificil ¢s resolver el problema, porque la palabra bienes que
en ella se emplea parece cstar referida a finca individualmente
considerada, y en este sentido podria interpretarse que las fincas
que excedieran de los tipos fijados en la base quinta quedan suje-
tas al régimen de concesién y expropiacidn; este criterio parece
el mas racional, y quizd haya sido el propésito de los redacto-
res del proyecto, puesto que el Sr. Alcald- Zamord, refiriéndose
a la base quinta, decia: «... que estos limites son para el re-
cargo tributario, sin prejuzgar la expropiaciénn, pero es lo cierto
que no aparece formulado con la precisidn que seria’ de desear.

Por otra parte, -esa separacidn entre el aspecto fiscal y el sus-
tantivo de la reforma, de que hablé el Sr. Alcald Zamora, al refe-
rirse a la base quinta, no ést4 formulada en el proyecto con la
claridad necesaria, y la lectura de las bases quinia y séptinva da
a entender que ambas estan inspiradas en el mismo criterio: «En
el de la propiedad rastica que excediere de...»—base quinta—, y
esta palabra propiedad, como la de terremos, en dicha base esiad
referida a la unidad propietario, no a la unidad finca, como cla-
ramente define la repetida base, al decir wpara determinar en
cada caso si la propiedad rastica perteneciente a un solo titular
excede 0 no...»

Ademaés dice la base séptima: «los bienes a que se refiere la
base quinta, en sus numeros 1 y Il...», y estos numeros ha-
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blan de terrenos pertenecientes a un solo duefio que excedan de
los tipos fijados, y esos terrenos pueden estar constituidos por
una o varias fincas.

Es posible que el propdsito que inspira la base séptima haya
sido el de tomar como tipo la unidad finca; pero la letra del pro-
vecto inclina €l 4nimo a pensar que es la unidad propietario la
que se toma como base para determinar la propiedad a que la re-
forma afecta, en su aspecto sustantivo, y, siendo asi, aquella fin-
ca A, de que antes lhablamos, puede o no estar sujeta al régimen
de concesién v expropiacién, v queda de hecho colocada en el pla-
no de la incertidumbre. '

La base 12 establece el orden de preferencia de las tierras para
el asentamiento de los concesionarios v, en su caso, las expropia-
ciones definitivas.

Para deducir su verdadero sentido es preciso relacionarlas con
las bases quinta y séptima, porque, de otro modo, atendiendo sélo
a su letra, legariamos a la absurda conclusion de que entraban
nuevas categorias de tierra en el 4mbito de ta reforma, en su as-
pecto sustantivo.

En dicha base 12 parece que el legislador da por supuesra
y bien delimitada la propiedad a que la reforma afecta, v esto
sentado, viene a establecer el orden que dentro de esa propiedad
ha de seguirse para ir acomodédndola al nuevo régimen legal de
concesiones y expropiaciones; asi parece deducirse de la regh
quinta de dicha base, que empieza diciendo: «lLas demis pro-
piedades también comprendidas en los nimeros I y Il de la base
quinta...» ; luego es que la propiedad a que se refieren las cua-
tro reglas anteriores es de la comprendida en los nimeros prime-
ro y segundo de la base quinta, porque, de otro modo, era ocioso
¢l adverbio también, empleado en esta regla.

Es decir, que la recia interpretaciéon de esta bhase da a enten-
der que se limita a establecer sélo un orden de prelacién en las tie-
rras afectadas por la reforma para su concesién en disfrute y, en
su caso, para la expropiacién definitiva ; asi nos lo dijo el seficr
Alcald Zamora en su discurso de las Cortes.

Por tanto, con arreglo a este criterio, todas las reglas de la
base 12 hay que referirlas a las quinta y séptima que le prece-
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den, y de ningin modo puede admitirse que esta base 12, al fijar
el orden de preferencia, haga entrar en la reforma a otras catego-
rias distintas de las que se relacionan en las bases anteriores.

No obstante este criterio tan racional, no estd formulado en
el proyecto con 1a claridad que precisa, y algunas de las reglas
inclinan el 4nimo a la duda y hasta a adoptar el criterio con-
trario. )

Efectivamente, fijindonos en la regla primera, cabe pregun-
tar: todas las tierras de origen sefiorial que vienen transmi-
tiéndose por titulo hereditario, cualquiera que sea su extension,
¢ estan afectadas por la reforma ? Nosotros creemos que sélo las que
estdn comprendidas en la base quinta.

Pero esta solucién no estd tan clara cuando preguntamos si
todas las fincas adjudicadas a la Hacienda—regla cuarta—, cual-
guiera que sea su cabida, estdn afectadas por la reforma. Por-
que, siguiendo nuestro criterio, sélo «deben estarlo las que se
encuentren comprendidas en la base quinta, y siendo asi, las de-
mas fincas adjudicadas a la Hacienda saldrdn a subasta para ven-
derlas al mejor postor en régimen normal.

Y en una reforma, como la que se proyecta, sobre la base
de expropiar con indemnizacién, es absurdo que el Estado ven-
da sus fincas y expropie las de los particulares, que, de un modo
u otro, tendrd que pagar. Lo légico seria que esas fincas ad-
judicadas a la Hacienda, que ella no puede cultivar y que ha de
vender forzosamente, entraran en la reforma, y con ello, ademas
de facilitarla, se ahorraria lo que por otras equivalentes hubiere de
pagar.

Otro tanto ocurre con las propiedades de la Iglesia v Comu-
nidades religiosas pendientes de conmutacién, puesto que el cam-
bio que la reforma quiere operar estd ya ordenado por la legisla-
cion anterior, y, con arreglo a ella, esas personas juridicas han
de convertir sus bienes en titulos intransferibles de la Deuda
Publica.

De lo expuesto se deduce que esta base 12, que contiene deta-
lles y preceptos muy plausibles y meritorios, bace surgir dudas
que vienen a aumentar la confusién anotada.

.Y por si el problema de determinar la propiedad a que afecta
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la reforma, en su aspecto sustantivo, no estuviera ya suficiente-
mente complicado, €l capitulo de excepciones que establece el
proyecto hace todavia mas dificil aquella delimitacién, a los efec-
tos del comercio juridico.

Todas las excepciones responden a un elevado criterio de jus-
ticia, y, por tanto, no tratamos aqui de discutirlas, sino Uni-
camente de ponerlas en relacién con la totalidad del proyecto, des-
de el punto de vista del problema que venimos examinando.

Ademds de los bienes comunales v de propios, pertenecien-
tes a los Municipios, los del Estado, de la Provincia y de los
pueblos que no tengan el caracter de bienes patrimoniales, que-
dan exentos.

En principio, los bienes cultivados directamente por sus due-
fios, conforme a buen uso y costumbre, y decimos en principio
porque el niimero primero de la base 24 establece la excepcién,
pero el ultimo parrafo de la base 12 autoriza a la Junta Central
a conceder y expropiar las fincas cultivadas directamente cuando
esa propiedad represente una presidn social sobre el vecindario.

Asi establecida la excepcién, de hecho lo que se establece es
otro motivo de incertidumbre que gravita sobre la propiedad.

Otra excepcién que se sefiala es para’los bienes que sostengan
una industria rural o agropecuaria, como bodegas, lagares, mo-
linos aceiteros o mantequerias y no estén sistematicamente arren-
dadas ni comprendidas en el parrafo ultimo de la base 12.

Y si esta excepcidn se interpreta rectamente, resulta que, por
una parte, queda fuera de la reforma la gran propiedad, porque
raro es el olivar de alguna consideracién que no sostiene su molino
aceitero, y otro tanto ocurre con la vifia, por ‘ejemplo.

Y, por otra parte, se hace depender la excepcion del parrafo
final de la base 12, en que se formula la contraexcepcién, tan
vaga y expuesta, de la presion social.

En dltimo término se faculta al Instituto de Reforma Agraria
para exceptuar de la expropiacién a instancia de parte, de aquellas
fincas que, por su ejemplar explotacién o transformacién a costa del
propietario, sirvan como tipo de perfeccién técnica y econdmica.

El decreto de 4 de Septiembre actual, por el que se ordena rea-
lizar una informacién preparatoria para la ‘Reforma Agraria, vie-

44
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ne a corroborar las dudas que dejamos apuntadas, v que nos su-
giere la parte estudiada del proyecto.

Las conclusiones a que llegamos, después del estudio que pre-
cede, no pueden ser otras que las siguientes :

1. El proyecto no separa con claridad y precision el aspecto
fiscal v sustantivo de la reforma.

,2.* No establece el criterio que ha de servir de base, en el as-
pecto susiantivo, si la unidad finca o Ja unidad propietario.

3.> Las fincas, individualmente consideradas, que rebasen los
tipos sefialados en la base quinta, si no estdn comprendidas en
las excepciones de la ley, estdn afectadas por la reforma.

4. Todas las demds fincas que no rebasen esos tipos de su-
perficie, no se sabe si estdn o no afectadas por la reforma.

Por todo lo que puede afirmarse que el proyecto presentado a
las Cortes para la Reforma Agraria no determina con claridad v
precisién la propiedad a que afecta en su aspecto_sustantivo, y, e€n
su consecuencia, toda la propiedad rastica comprendida en las
provincias de Andalucia, Extremadura, Toledo y Ciudad Real que-
da sujeta a la incertidumbre que la reforma implica, y, por tanto,
el comercio juridico de la propiedad nistica de esas provincias ha
de sufrir el colapso, va iniciado, si el proyecto prospera.

En nuestro sentir, hubiera sido preferible tomar como base, a
los efectos del aspecto sustantivo de la reforma, la unidad finca,
aunque para ello hubieran de rebajarse los tipos de extensién se-
fialados en la base quinta y esiablecer las excepciones con mucho
mas rigor. De este modo quedaria perfectamente separada la pro-
piedad que estaba sujeta a concesiones y expropiaciones en €aso
necesario y la que escapaba al régimen especial que la reforma
implica. Y, de otro lado, tomar como base, a los efectos fiscales,
solamente la unidad propietario.

RETROACCION DE LA LEY

No vamos a examinar el problema de la retroactividad de la
ley, desde el punto de vista doctrinal, sino que limitaremos esta
parte de nuestro trabajo al examen de la retroactividad del pro-
vecto, tal y como en él se establece, en relacién con los efectos
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que en ¢l mismo se seilalan para las situaciones juridicas que ha-
van podido crearse, o que se creen en lo sucesivo; en las reper-
cusiones de esa retroactividad a la seguridad v confianza de la pro-
piedad rustica, v, en su consccuencia, al comercio juridico y al
crédito territorial, y, por ultimo, en lo que la retroactividad sig-
nifica para las bases en que descansa el derecho inmobiliario ac-
tual.

El principio de no retroactividad viene formulado en el articu-
lo 3.° de nuestro Cédigo civil, con la excepcién que en el mismo
se establece, excepcién que en el mismo Cédigo, considerado por
insignes tratadistas como una ley retroactiva, no tha impedido,
hasta ahora, que prevaleciera la doctrina de los derechos adquiri-
dos, que conflirma €l principio de la no retroactividad con la doc-
trina consagrada por la disposicién transiloria preliminar del Cé-
digo civil.

'El proyecto presentado a las ‘Cortes habla de encontrar en su
camino ese problema, v el legislador tenia que resolverse por la
retroactividad o irretroactividad de la ley.

Abonaba la retroactividad la presuncidon de que en el periodo de
gestacién de la ley la propiedad rustica, ante el supuesto peligro
que la-amenazaba, hubiera podido crear situaciones juridicas que
obstacularizaran la reforma que se proyectaba.

Pesaba en contra de ese criterio la consideracién de que, junto
a probables actos juridicos, simulados con el propdésito de eludir
la reforma, hubieran nacido otros, verdaderamente legitimos, que
respondian a causas perfectamente validas y amparadas por el de-
recho; que se hubieran creado situaciones que fueran consecuen-
cia de obligaciones y derechos preestablecidos, que tuvieran su ori-
gen en contratos anteriores a la fecha a que se retrotraian los efec-
tos de la ley; situaciones que fueran consumacién de otros con-
tratos precedentes en gestacién, y, en definitiva, que, aplicando el
principio absoluto de la retroactividad, se ponia en peligro la
seguridad y confianza juridica.

Es verdad que, tratindose de una reforma como la que se pro-
yecta, no se pedia adoptar el principio del respeto absoluto de los
derechos adquiridos para resolver el problema, porque entonces,
aun estableciendo como principio la retroactividad de la ley, ese
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principio, con aquella cortapisa, por la indole de la reforma, ca-
receria de virtualidad.

¢ Cémo se ha resuelto el problema en el proyecio?

No cabe ponerlo en duda; el proyecto de Reforma Agraria
adopta el principio de retroactividad absoluta, con todos sus efec-
tos y consecuencias, y como hemos de ver, en su desarrollo, -va
mas lejos de lo que la reforma necesita; las medidas precautorias
que inspiran sus normas abarcan un radio de accién desmesurado
en volumen e intensidad juridica, completamente desproporcio-
nado con el alcance sustantivo de la reforma, agravando de modo
innecesario la incertidumbre que pesa sobre la propiedad rastica.

Dice la base primera: «... las situaciones juridicas particulares
que, con relacién a la propiedad rustica, se hubieran creado volun-
tariamente antes de dicho momento y con posterioridad al 14 de
Abril de 1931, se tendrdn por no constituidas, a los efectos de esta
ley, en cuanto aquéllas se opusieran a Ja aplicacién de las prescrip-
ciones del mismon.

A nuestro modesto entender, bastaba con ese precepto para
asegurar la eficacia de la reforma y salir al paso de las situaciones
que hubieran podido crearse por miedo a ella. Con esta disposi-
cién la reforma no podia encontrar obsticulos en su virtual aplica-
cién, pues asi establecido el principio de retroactividad de la ley,
en cuanto nos encontrdramos frente a una situacién juridica que,
constituida después del 14 de Abril, hiciera imposible la apli-
cacién de la reforma, y sospechdramos que se habfa creado en con-
sideracién a ella, tendriamos expedito el camino de los Tribunales
para thacerla desaparecer, anuldndola o rescindiéndola.

Y para conseguir ese resultado, si el actual procedimiento de
enjuiciar nos parecia dilatorio y dispendioso, facil hubiera sido
establecer otro mas expedito para revisar esas situaciones.

En este sentido, creemos que la base primera podria estar re-
dactada en estos o parecidos términos: «... las situaciones juridi-
cas particulares que, con relacién a la propiedad rustica a que
afecta, se hubieran creado...

Una ley especial regulard el procedimiento sumario para pro-
ceder a la revisidn de esas situaciones juridicas.n

Asi establecido el principio de retroactividad, quedaba asegura-
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da la eficacia de la reforma, y no se inferia ningin dafio a la
seguridad y confianza del comercio juridico; no habria necesi-
dad de intervenir el orden procesal de la prueba, como lo hace el
proyecto ; no hubieran sido precisos esos postulados que sienta la
base 15 y esa aprioristica clasificacién de ineficacia de los actos
juridicos ; al amparo de ese precepto nada tendria que temer el
eomercio de buena fe; caerian las situaciones simuladas y no
thubiera sido necesario atacar en sus cimientos, como se hace, a las
bases en que descansa todo el derecho Inmobiliario, represen-
tado por la fides publica del Registro y la fe Notarial.

Pero el proyecto que se lha presentado a las Cortes ha llevado
el principio adoptado a sus consecuencias, y, al tratar de des-
menuzarlo en la base 15, ha cometido gravisimos errores; ha sub-
vertido el ordenamiento procesal de la prueba, y su aplicacién lle-
vard aparejadas enormes injusticias; abre un paréntesis de paro
absoluto en la contratacién, que sabemos se inicié el 14 de Abril,
pero que es dificil determinar cudndo se cerrard ; deja en precario
a todo el derecho Inmobiliario, que tanto ha costado elaborar, y
ataca en lo méas profundo a instituciones como el Registro v la
Notaria, cortando la rafz en que se sustentan, como es la fe y la
confianza. .

No .andamos muy sobrados de fe 'y de instituciones que merez-
can’ general acatamiento, y cuando se ponen las manos en una
obra legislativa de tal trascendencia, como significa la Reforma
Agraria, preciso es proceder con cautela.

Decimos que esos preceptos de la base 15 encierran gravisi-
mos errores: es erréneo suponer que todas las situaciones juri-
dicas constituidas desde el 14 de Abril no tienen otra finalidad
que burlar la ley; quizd se hayan creado algunas con ese pro-
pésito, pero ¢ por qué no admitir junto a ellas otras hijas del co-
mercio de buena fe?

¢ Pueden merecer a los ojos de la justicia el mismo concepto
todos los actos juridicos realizados a ‘partir del 22 de Mayo?
Nosotros entendemos que no: entre el acto por virtud del cual
un padre que se ve viejo y- achacoso, en uso de un perfectisimo
derecho que ninguna ley ie ha limitado, el dia 22 de Mayo il-
tima dona y distribuye entre sus cinco hijos todos sus bienes,

-
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y una venta realizada ese mismo dia a un pariente 0 a un ex-
trafio, no cabe confusién alguna; el primero nunca serd un acto
simulado ; el segundo podra o no serlo; el primero nunca sera
un acto fraudulento; el segundo podra o no revestir ese caracter
ni desde el punto de vista juridico, ni moral, ni social, cabe pa-
ridad en esos dos actos, y, sin embargo, el proyecto los somete:
a la misma regulacién y les da igual trato.

Es err6neo suponer que todas las situaciones juridicas legaliza-
das a partir del 14 de Abril tienen la misma antigiiedad, han
nacido a la vida juridica después de esa fecha; muchas veces el
examen de los hechos desmentird esa presuncién; para los que
actuamos el Derecho en los medios rurales es frecuentisimo el caso
de elevar a escritura y legalizar situaciones y contratos que tienen
una existencia de varios afios; y, para demostrarlo, piénsese en
las compras a plazos, en que, generalmente, en algunas comar-
cas, no se otorga la escritura hasta realizar el Ultimo pago; pién-
sese en los obstaculos legales que se oponen muchas veces a so-
lemnizar los contratos, y tienen que esperar a una titulacién pre-
via; piénsese en lo dispendioso de la titulacién que retrasa, a
veces por afios, la formalizacién de donaciones y particiones, y
piénsese también en la biologia del contrato en la vida real, en
"que desde que se propone al Notario hasta que llega al Regis-
tro transcurren semanas v hasia meses, por defectos de titula-
cidn, escasez de medios econbémicos, Zestiones previas, cancela-
cién de hipotecas, embargos, etc., etc.

Es expuesta a gravisimos errores la aprioristica clasificacion
de la ineficacia de los actos juridicos que se hace en el proyec-
to, atendiendo a determinadas fechas.

Nos parece gravisimo error de doctrina sentar como presun-
cién, que llega a ser jure et de jure, y mucho mas la afirmacion,
de nulidad de todos los actos y contratos realizados, y que se
realicen hasta que la reforma entre en vigor, al amparo de una ley
votada en ‘Cortes que est4d vigente. Ya no se invade la esfera de
los derechos adquiridos, se llega a otra zona méas amplia y més
profunda, se invade por completo la soberania de la ley, porque
el dia 23 de Mayo esa ley me dice que puedo donar, y tres meses
mas tarde, otra ley, sin previa revisién ni proceso, me dice so-
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lemnemente que esa donacion es ineficaz y fraudulenta; {¢ste cree-
mos el mas gravisimo error, por su enorme trascendencia juri-
dica y social.

Si la ley Agraria, por su especial naturaleza, ha de ser retro-
activa, respetemos, por lo menos, la soberania de la ley anterior,
sometiendo los aclos a su amparo realizados a revisién, y des-
pués de ella declaremos, si asi procede, la nulidad; es el minimo
respeto que merece la norma juridica y la minima garantia que
al que en ella ié podemos ofrecer. En este sentido, nos parece
acertado €l apartado a de la base is.

La base 135, decimos, ha invertido el ordenamiento procesal
de la prueba; asi aparece-en el apartado b, en que se carga todo
el peso de la prueba no al contradictor de la situacién juridica,
como es principio admitido y observado por todos los tratadistas
y legislaciones, sino al que esa situacién protege y ampara.

La aplicacién de los preceptos de dicha base producira gran-
des injusticias, que ficilmente se deducen de lo que llevamos ex-
puesto; piénsese en el comercio de buena fe que, amparado en
la ley, ha contratado sobre la propiedad rustica, y,, por virtud
del proyecto, ve anulado su contrato y hasta envuelto en el califi-
cativo de fraudulento, obligado a seguir el calvario de un proce-
so civil, en el que ha de suministrar toda la prueba para demos-
trar su buena fe; piénsese en la igualdad de consideracién que to-
dos los actos realizados merecen al proyecto, etc., etc.

Se nos objetard que todos esos preceptos en nada rozan la
mediana y pequeifia propiedad y mucha de la grande; que sdlo
se refieren, como dice la base 13, a la propiedad a que afecta la
ley ; pero ¢a qué propiedad afecta la ley? Con arreglo al pro-
yecto, no es posible saberlo; su determinacién es un verdadero
problema, como anteriormente hemos demostrado.

Y si estos defectos de 1a base 15 son enormes, referidos a una
categoria de propiedad, estando sin precisar la propiedad a que
la ley afecta, la consecuencia no puede ser mis pesimista.

El grueso de la propiedad rustica espafiola estd sujeta a la
incertidumbre que lleva la reforma y, de heoho, colocada en el
plano de la inseguridad y la desconfianza, y con ello el comercio
juridico ha entrado en un paréntesis de paro, con grave detri-
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mento para el fin que la reforma persigue, v, en definitiva, para
la economia nacional.

Y, ante esa base 15, tal y como estd redactada, ¢en qué si-
tuacién se coloca a la fe Notarial y al Registro? ¢ Quién bus-
card amparo en esas instituciones?

Como se ve, todos los comentarios que la reforma, en el as-
pecto estudiado, sugiere no rozan sus lineas directrices; no afec-
tan al fondo del proyecto, en lo que tiene de esencial; se refie-
ren sélo a detalles de concepto y de redaccién; a la forma y al
procedimiento juridico, y, en este sentido, esperamos confiados
que, al pasar por el tamiz parlamentario, sufrird los retoques
que la justicia y el ordenamiento juridico exigen.

PEDRO S. REQUENA,

Notario.
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