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INTRODUCCION

Para la consecucion de una agricultura cada dia mas efi-
ciente 'y rentable es preciso configurar y delimitar una utili-
zacion mads racional de los recursos agrarios poseidos por
los particulares y los entes publicos, Ciertamente, no pode-
mos dejar de constatar que el suelo ristico va siendo cada
vez mas escaso al tenerse que destinar a usos no agricolas y
tener que proveer de alimentos y de materias primas a una
poblacion en continuo aumento. Estas circunstancias hacen
de la tierra un factor estratégico y fundamental en la provi-
sion de alimentos para la poblacién y de materias primas
para otros sectores econdémicos. No puede discutirse la acer-
tada calificacion de la agricultura como sector economico
«primario».

Ese interés econdmico y social de la tierra servira para
justificar toda una serie de medidas arbitradas por los pode-
res publicos para intervenir, en multiples ocasiones, y de
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manera mas directa y amplia que en los restantes sectores
de la vida econdémica. Esas medidas publicas pueden agru-
parse en tres categorias —coactivas, incentivadoras y orga-
nizadoras de servicios—, estando encaminadas a dirigir y
ordenar la actividad agraria de conformidad a los intereses
comunitarios o generales del pais.

No puede extrafiar que fuera precisamente en el sector
agrario donde quebrase la vieja concepcion cldsica de la
propiedad como sefiorio juridico pleno sobre la cosa, dando
lugar a una intervencién publica cada vez mayor en la esfe-
ra privada en razon a la constatacién de los intereses estra-
tégicos puestos en juego. La construccidn tedrica justifica-
dora de esta orientacion se baso en la llamada «funcidn
social de la propiedad».

Una vez quedo reconocida juridicamente la intervencion
estatal en la esfera privada, el problema se centrd en saber
hasta donde puede llegar la ley en la imposicién de deberes
o cargas al propietario o poseedor. Se plantea de esta mane-
ra la cuestion esencial de configurar el procedimiento con-
creto para hacer compatible la iniciativa privada con la in-
tervencion requerida por los intereses nacionales (1).

En el caso concreto de las fincas rusticas, si las medidas
incentivadoras y organizadoras de servicios no han servido
para la realizacion voluntaria de los deberes que competen
al empresario agrario, sera preciso arbitrar medidas coacti-
vas y delimitar el grado de la exigencia a este respecto.

En términos generales, existe ¢l caso extremo de incum-
plimiento cuando se dejan tierras ociosas o incultas cuando
las mismas son susceptibles, desde el punto de vista téenico-
econdmico, de ponerse en explotacion, pero se presta a seria
polémica el nivel o grado de la intensificacion agraria, es
decir, las producciones agrarias que debe alcanzar el empre-
sario y los cultivos «correctos» que debe emprender. De
manera mas concreta venimos a situarnos ante el problema
de llenar de contenido efectivo y practico los deberes de

(1) Puede consultarse para este interesante tema los trabajos recopilados por la Aso-
ciacién Espariola de Economia y Sociologia Agrarias: «El grado de intervencion deseable
del Estado en la Agricultura Espafiola», Madrid, 1976.
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transformar, mejorar y cultivar la tierra por sus detentado-
res. La tematica es de tanta transcendencia economica y so-
cial como de dificil configuracién practica.

Cuando existe una planificacion total es obvio que desa-
parecen los posibles conflictos entre intereses publicos y pri-
vados, pero en el Derecho occidental el empresario agricola
dispone de libre iniciativa reconocida por las respectivas
Constituciones, y las excepciones a ese reconocimiento solo
pueden provenir de previas y especificas justificaciones con
rango de Ley. De este modo nos encontramos con normas
prohibitivas o restrictivas de tipo especifico, como las relati-
vas a las plantaciones de vifiedos en nuestro pais, mientras
queda subsistente la libertad del empresario para organizar
su explotacion, incluido el hecho de pagar errores propios
con la pérdida o ruina econdmica.

Un sistema intermedio entre planificacién y maxima h-
bertad podria encontrarse en aquel que permite a los entes
econdmicos explotar la tierra a su manera, plantando lo que
deseen, siempre que ello sea conforme al destino o vocacion
productiva de la tierra y se realice la explotacion al modo
de un «buen economista»; la concrecidon racional de estas
premisas generales, aplicables al empresario agricola, su-
pondria una respuesta apropiada al problema de conjugar el
respeto a la iniciativa privada y las exigencias impuestas por
la funcion social de la propiedad. Exigir una intensificacion
productiva mas alld de aquellos presupuestos significaria
para ¢l particular un sacrificio econdémico equivalente al de
una expropiacion forzosa sin obtener a cambio la corres-
pondiente indemnizacion, la cual viene establecida como
contrapartida obligada en la totalidad de las Const1tuc1ones
que admiten la propiedad privada.

NORMATIVA ACTUAL

La actividad mejoradora y cultivadora ha sido tratada
ampliamente por el legislador, pudiéndose distinguir una
legislacion conexa y una legislacion especifica.
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Respecto a la normativa conexa podemos situarla en
leyes que afectan de manera tangencial al tema, encontran-
dose, como mas sustanciales, la Ley de Montes de 8 de ju-
nio de 1957 y su Reglamento de aplicacion de 22 de febrero
de 1962, la Ley de 15 de julio de 1952 sobre Explotaciones
Agrarias Ejemplares y Calificadas (recogida en los arts. 270
a 279 de la vigente Ley de Reforma y Desarrollo Agrario
[L.R.D. A, de 12 de enero de 1973) y vigente Ley de
Arrendamientos Rusticos, de 31 de diciembre de 1980.

Pero nos interesa analizar la legislacion especifica res-
pecto a encauzar coactivamente la actividad mejoradora y
cultivadora, tanto en los particulares como en los entes pu-
blicos en sus bienes. En la opinidon de diversos autores,
constatada por la realidad, la experiencia legislativa en Es-
pafa sobre esta materia no ha sido minimamente satisfacto-
ria (2). Las causas de resultados tan pobres podrian encon-
trarse en alguno de estos hechos:

1. Planteamientos juridicos demasiado cortos en su
alcance y contenido.

2. Falta de interés politico en su aplicacion.

3. Ausencia de una configuracion doctrinal apropiada
o prevision poco adecuada de indicadores econdmicos y so-
ciales capaces de desencadenar una aplicacion juridica me-
nos sometida a la facultad discrecional del organo aplica-
dor, el IRYDA.

La realidad es que esta normativa especifica se configura
como altamente cambiante en sus contenidos, hasta el pun-
to que se sitia en una ley cada nueve afios desde 1953. La
misma dio comienzo con la Ley de 5 de noviembre de 1940
sobre cultivo obligatorio, la cual permanece aun en- vigor al
no estar derogada por la vigente Ley de Reforma y Desarro-
Ho Agrario (L. R.D. A)), de 12 de enero de 1973. Vino
motivada por la deficiente situacion alimentaria de la post-
guerra y en ella se declara «de interés y utilidad nacional la
realizacion de las labores agricolas y trabajos complementa-

(2} Vid. Alvarez Carballo, J. M.: Propiedad y explotacicn agraria en la legislacidn y
en la situacion factica en Espaha, Jornadas Italo-Espafiolas de Derecho Agrario de 1972,
Valladolid, 1976, pags. 443-473.
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rios para las siembras de otofio y primavera, asi como las de
barbechera». Igualmente se establece la obligatoriedad para
los cultivadores directos de ejecutar las labores y trabajos
agricolas que, a «uso y costumbre de buen labradom, exijan
las explotaciones agricolas de cualquier indole que tenga a
su cargo (art. 1.°).

Ciertamente, esta formulacion del deber de cultivar no
puede estimarse conveniente al momento actual por cuanto
la figura, ya utilizada por los romanos, del «buen labrador»,
se apartaria sustancialmente del empleo de medios técnico-
economicos que exige el cultivo moderno y de la necesidad
de configurar a la explotacion agraria al mismo nivel evolu-
tivo de las demas explotaciones no agrarias del contexto
economico; se exige, actualmente, de una explotacion, el
quedar planteada en términos de empresa agraria, siendo la
figura del empresario, que utiliza procedimientos técnicos y
economicos apropiados para el logro de una rentabilidad
maxima de los factores utilizados, lo que da caracter esen-
cial a la explotacidn agraria.

La sancidn prevista en esta Ley serd la de multa, que po-
dra alcanzar la cifra de cien mil pesetas, teniéndose en
cuenta el perjuicio que el abandono origine y los medios
economicos de vida de que disponga el inculpado (art. 8.°).

A la vista de lo establecido, esta Ley, con sus desarrollos
normativos, solo puede dar lugar a multas, nunca a expro-
piacién o arrendamiento forzoso, siendo evidente que la
cuantia econdémica de las mismas ha quedado desfasada en
la actualidad por la inflacion. Por otro lado, los plantea-
mientos de que parte la Ley estan concebidos para hacer
frente a una situacion de urgencia o emergencia —la crisis
alimenticia de postguerra— mads que para realizar una con-
figuracion moderna de una explotacion agraria. La figura
romana del «buen labradom para la realizacion de labores
agricolas y las miras puestas en los planes de sementera y
barbechera, utilizindose «semillas de trigo, cereales panifi-
cables y legumbres, cebada y avena para piensos del ganado
de labor» hacen pensar en unas disposiciones que, ademas
de haber quedado superadas por las nuevas exigencias de la
realidad agraria actual, estan respondiendo a la necesidad
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de intervencién administrativa en épocas de crisis; de la cri-
sis de alimentos que se estaba produciendo en Espafia por
consecuencia de la guerra civil.

Pasados los afios, el Legislador se percato de la ausencia
de realizacion de mejoras, motivo por el cual se inicid la
auténtica normativa especifica sobre la obligacion o el deber
de mejorar, asi como el de cultivar adecuadamente, el suelo
rustico.

Con una evidente falta de experiencia en el tema se ini- -
¢io el intento con la Ley de 3 de diciembre de 1953 sobre
fincas mejorables, que se referia a la imposicion, a determi-
nadas fincas de secano cubiertas de matorrales inutiles, del
deber de limpiarlas y dedicarlas a un aprovechamiento agri-
cola, ganadero o forestal adecuado.

Con la Ley de 14 de abril de 1962 se amplia el conteni-
do de la anterior, extendiendo aquella obligatoriedad a te-
rrenos cultivados que estuviesen arrendados en su mayor
parte.

Las limitadas miras o alcance de contenido de estas dos
leyes finalizo con la promulgacién de la Ley de 21 de julio
de 1971 sobre comarcas y fincas mejorables que profundizo
en el problema en términos generales, distinguiendo entre
aquellas fincas que venian afectadas por deficiencias genera-
les de infraestructura, al estar dentro de una comarca depri-
mida, vy las que no estaban afectadas por aquellas limita-
ciones.

Con estos precedentes juridicos llegamos a la vigente
Ley de 16 de noviembre de 1979, que derogaba a las ante-
riores, excepto a la Ley de 1940 y a la Ley de 1971 en lo re-
ferente a comarcas mejorables. Esta Ley quedé completada
por la Orden de 25 de marzo de 1980, en la que se estable-
cian «criterios objetivos» para la determinacion de las fincas
manifiestamente mejorables en cumplimiento del mandato
previsto en el articulo 4.° de la propia Ley.

Aunque la obligatoriedad de la vigente Ley se extiende a
las fincas que se encuentran sin explotar durante dos afios
como minimo, a las dominadas por obras hidraulicas publi-
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cas que no utilicen éstas y a las fincas particulares de gran
extension, nos limitaremos al estudio de esta 1iltima catego-
ria partiendo de la hipdtesis, reconocida en la vigente nor-
mativa, de las mayores posibilidades de mejora e intensifi-
cacion que presenta la gran propiedad. A este respecto se
exige un «plan de intensificacion» a las grandes fincas
(50 ha. de regadio o 500 ha. de secano o aprovechamiento
forestal) como determinante de una calificacidén de finca
manifiestamente mejorable, lo que representa una particu-
larizacion normativa, sin precedente legislativo alguno, que
parece de dudosa fundamentacién en el incumplimiento de
la funcion social de la propiedad, no pudiendo servir de
base aceptable la prevision del articulo 1.° de la Ley por el
hecho de que la calificacidon de una finca como manifiesta-
mente mejorable, conforme a lo dispuesto en la misma, im-
plique el reconocimiento del incumplimiento de la funcion
social de la propiedad, antes bien estariamos ante una serie
de cargas y limitaciones nuevas a la propiedad ristica cuya
no observancia da lugar a la expropiacion.

CONSIDERACIONES CRITICAS DE LA
VIGENTE LEY

1. Ambito general de las exigencias productivas

Comienza la Ley sefialando en su articulo 1.° que la cali-
ficacion de una finca rustica como manifiestamente mejora-
ble implicara el reconocimiento de haberse incumplido la
funcion social de la propxedad lo que lleva consigo la apli-
cacion de las consecuencias previstas para la declaracion de
«interés social» a los efectos de la expropiacion forzosa. Ello
significa que estamos ante una expropiacion-sancion al ba-
sarse la declaracion administrativa en una apreciacion de la
existencia de «interés social», con las consecuencias directas
sobre la valoracion del bien a efectos de indemnizacion a su
propietario establecidas en la legislacion expropiatoria espe-
cifica de la L. R. D. A. y en la Ley de Expropiacion Forzosa
(L.E. F.), de 16 de diciembre de 1954, con caracter suple-
torio.
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Pero aquella calificacién puede producirse ante la con-
currencia de uno cualquiera de los tres supuestos previstos:
los dos primeros denotan el resultado de una conducta abs-
tencionista o pasiva de los detentadores, mientras que el ter-
cero indica una actuacion positiva, pero insuficiente, de los
grandes propietarios. Estos tres supuestos quedan enumera-
dos en el articulo 2.°, los cuales pasamos a analizar.

A) «Fincas que lleven sin explotarse dos a#ios, como
minimo, siendo susceptibles de explotacion agraria.»

La Ley de 3 de diciembre de 1953 se referia a «terrenos
incultos» (art. 2.°), entendiéndose por éstos los que se en-
contraban «sin cultivar» y «susceptibles de aprovechamien-
to forestal o de dedicacion a pastos». Los términos «culti-
vam y «aprovechamiento» son englobados, con mayor pre-
cisién técnica, en el concepto de «explotacién agraria».
Ciertamente, la nocion de «explotar» es mas amplia que la
de «cultivar» al comprender aquél no solo los aprovecha-
mientos ganaderos y forestales que, de otra manera, utili-
zando el término «cultivam, se prestaria a que quedasen ex-
cluidos, sino también a otros usos no agrarios como podrian
ser los de almacenamiento, normalizaciéon, comercializa-
cidn, etc.

En cuanto al término «susceptibles» de explotacion
agraria, debe interpretarse, al faltar indicacion expresa en
esta Ley, como de una susceptibilidad «economlcamente
rentable», ya que la falta de explotacion por razones econg-
micas que originen pérdidas no podrla calificarse contraria
a la funcidén social de la propiedad ni a tener lugar la aplica-
cion de la Ley.

Ma4s explicita resultaba a este respecto la Ley de 1953
cuando sefialaba que la susceptibilidad del cultivo se apre-
ciase «desde un punto de vista técnico y estrictamente eco-
nomico» (art. 2.°), por lo que no basta con introducir los
mas modernos procedimientos o adelantos técnicos si no se
ven acompariados por la correspondiente rentabilidad de su
introduccion. Este requisito de rentabilidad ha quedado cla-
ramente expuesto en el articulo 2.°¢) de la L.R.D. A.
cuando se exige que «sea explotada la tierra con criterios
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técnico-econdémicos apropiados, segun su destino agrario
mas idéneo, o utilizada para otros fines, sin perjuicio de la
debida rentabilidad para el particulam.

No se trata, por tanto, de incrementar la superficie culti-
vada sin fundamento, sino de destinar el suelo a la explota-
cion mas rentable y eficiente, pudiéndose llegar incluso a
fomentar el abandono de terrenos marginales no aptos para
una finalidad agraria, destinandola a otros usos.

Sin embargo, la apreciacion concreta de una falta de
rentabilidad sélo puede ser posible mediante la exigencia
previa de una contabilidad; pero ello no podria tener lugar,
pues, al constatarse la pérdida, se habria desistido de explo-
tar la finca; al mismo tiempo, al referirse, el apartado co-
mentado, a cualquier dimension o tamarfio de la explota-
cion, la exigencia de contabilidad no podria tener lugar in-
discriminadamente para cualquier explotacién. Sélo queda
el presumir que son rentables, atendiéndose a la naturaleza
y caracteristicas de otras fincas similares en la zona, que es-
tarian puestas en cultivo agricola o en aprovechamiento ga-
nadero o forestal, alcanzando una adecuada rentabilidad.

Estamos, pues, ante un caso flagrante de abandono, lo
que no descarta que pueda ser debido, en algunos casos, a
una ausencia de rentabilidad, razén ésta que aconseja con-
cretar a este respecto criterios valorativos de rentabilidad
econdmica para apreciar si ¢l abandono estuviese o no justi-
ficado.

Tampoco podemos olvidar que la L. R. D. A. deja en vi-
gor las disposiciones adicionales de la citada Ley de 1953,
donde se establece que «la existencia de predios en. los que
no concurran las circunstancias necesarias para su declara-
cién de “mejorables”, pero que comprendieran extensiones
continuas de terrenos, no inferiores a la que estime que
debe considerarse a este solo efecto como unidad minima de
cultivo, que fueran susceptibles de laboreo permanente, el
Ministerio de Agricultura cuidara que se apliquen a esas su-
perficies las disposiciones de la Ley de 5 de noviembre de
1940, sin que esta obligacion implique que las labores
hayan de realizarse anualmente y si con arreglo a las nor-
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mas técnico-agricolas de caracter general y a las especiales
que establece el Decreto de 16 de enero de 1953 sobre culti-
vo de plantas forrajeras; en las dehesas arboladas se conside-
rara como operacion cultural, a efectos de la aplicacion de
las vigentes disposiciones sobre laboreo forzoso, la limpieza
del suelo que estuviera cubierto de jara, lentisco, retama u
otra maleza de clase andloga, siempre que esa labor no
comprometiera la fijacidn de aquél ni su realizacién resulta-
se antieconomica, habida cuenta del aumento de producti-
vidad que con ella se obtenga».

Queda, pues, subsistente el laboreo forzoso aplicable a
terrenos susceptibles de laboreo permanente y la limpieza

del suelo en dehesas con arbolado de conformidad a la Ley
de 1940.

B) «Fincas en las que de modo manifiesto no se apro-
vechen correctamente los medios o recursos disponibles
como consecuencia de obras construidas o auxiliadas por el
Estado u otros Entes publicos.»

La enmienda nimero 4 al proyecto de ley (3) deseaba in-
cluir también en este apartado la falta de aprovechamiento
«de los medios o recursos naturales», pero no prosperd por
estimarse que la inclusion de esta circunstancia dejaria sin
contenido el apartado siguiente, letra ¢). Pero nosotros con-
sideramos que ello no puede estimarse asi desde el momen-
to que el apartado siguiente hace referencia a las grandes
fincas y el presente apartado debe aplicarse a cualquier ex-
tension; por eso hubiese sido muy interesante incluir aque-
lla prevision de que siempre y cuando se dejase de aprove-
char de «modo manifiesto recursos naturales» se exigiese
igual cumplimiento, ya que es evidente pensar, por ejemplo,
en el aprovechamiento de rios, lagos, aguas subterraneas,
etcétera, préximos a la finca, que pueden quedar sin utilizar
por el particular, siendo factible acometer obras rentables,
con independencia de la extensidn que tuviese la finca.

Para obviar en lo posible esa ausencia legal se intenté in-
troducir, mediante enmienda parlamentaria, un parrafo

(3) Boletin Oficial de las Cortes de 13 de julio de 1979, serie A, nim. 30-I. Informe
de la Ponencia, pag. 60/4.
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complementario en el que se dijese que «las fincas de seca-
no de superficie superior a 200 ha. con posibilidades noto-
rias de transformacion en regadio en una extensién superior
al 20 por 100 del total», por entenderse que «dicha transfor-
macion es una de las mejores posibilidades que se ofrecen
para poder dedicar las tierras transformadas a cultivos que
reduzcan el déficit de la balanza comercial agraria y para’
absorber el paro y que hay ayuda suficiente por parte del
Estado» (4). Pero la Ponencia no se pronuncio sobre la con-
veniencia o no de la enmienda y no se logré introducirla en
la Ley.

La actual prevision de este apartado 4/ no puede decirse
constituya algo nuevo y original en nuestra normativa, in-
cluso la podemos estimar como innecesaria, ya que en la
disposicion final 6.2 de la vigente L. R. D. A. se establece
que «la expropiacion por el Estado de las fincas de propie-
dad particular no comprendidas en zona declarada de inte-
rés nacional, susceptibles de regadio por estar dominadas
por obras hidrdulicas ejecutadas o auxiliadas por el Estado y
que no se pongan en regadio en las condiciones y plazos se-
flalados por el Real Decreto de 7 de octubre de 1926, se lle-
vard a cabo por el Instituto (I.LR.Y.D.A.) conforme a esta
disposicion y demas especialmente aplicables, sin perjuicio,
en su caso, de la aplicacion del articulo 250».

Incluso, este articulo 250 de la L. R. D. A. recoge de ma-
nera muy stmilar la prevision del apartado b) de la vigente
Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables (L. F. M. M.), es
decir, de todos los casos en que hubiese «fincas susceptibles
de transformacion de secano en regadio a consecuencia de
una gran obra hidraulica y hubiesen transcurrido cuatro
afios sin que el propietario realizase la transformacion,
siempre que estas fincas sean capaces de resolver el proble-
ma social de que se trate», sin que en la valoracidn de las
fincas se tenga en cuenta las plusvalias derivadas de la gran
obra hidraulica.

Varia, pues, la intencion con que se plantea la exigencia,
basada en este ultimo caso, en puras razones de interés so-

(4) Boletin Oficial de las Cortes, loc. cit., pag. 60/6.
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cial, pero las consecuencias son las mismas y unicamente
habra algunas diferencias de matices en el procedimiento
expropiatorio. Queda planteada, por consiguiente, una du-
plicidad de regimenes que complican innecesariamente el
sistema.

C) «Las fincas cuya superficie sea superior a 50 ha. de
regadio o a 500 ha. de secano o aprovechamiento forestal,
en las que de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y en
el articulo 71 de la L. E. F., deban realizarse las intensificacio-
nes de cultivos o aprovechamientos que, atendiendo al interés
nacional sean necesarias para incrementar adecuadamente
el empleo en funcion de las condiciones objetivas de la ex-
plotacion. Los limites de superficies sefialados en este ar-
ticulo no regirdn cuando se trate de fincas pertenecientes a
personas juridicas.»

En primer lugar, se hace innecesaria la referencia a la
L. E. F. por cuanto este articulo 71 se remite, para calificar
la existencia de la causa de «interés social», a la estimacion
de una ley especifica en la que se declare expresamente la
oportunidad de que un bien o clase de bienes «se utilicen en
el sentido positivo de una determinada funcion social y el
propietario incumpla esta directiva».

Por consiguiente, la mencién de la L.E.F. no puede
aportar ninguna clarificaciéon que no provenga de la propia
regulacion especifica que debe hacer la L. F. M. M. en el
sentido de la utilizacidon positiva, y no meramente absten-
cionista, prevista en este apartado.

Por otra parte, aunque a la gran propiedad debia apli-
carse mas estrictamente esta normativa por su mayor trans-
cendencia social y econdmica, pudiéndose aceptar como
grandes las propiedades previstas de mds de 50 ha. de rega-
dio o 500 ha. de secano o aprovechamiento forestal, no hay
base 16gica para descartar de esta aplicacion legal a las otras
fincas de superficie inferior a las mencionadas. Pero la cues-
tidn basica es que el alcance de este apartado viene referido
a la imposicion de un «plan de intensificacion de cultivos o
aprovechamientos», aunque la explotacion se esté llevando
adecuadamente, con objeto de incrementar el empleo en la
zona, atendiéndose a las condiciones objetivas de la explota-




cion. Si ese plan de intensificacion no fuese aceptado por el
propietario se iniciaria el expediente para la declaracion de
la finca como manifiestamente mejorable.

Comprendemos que esta Ley se derivase de los Pactos de
la Moncloa con el fin de buscar un medio para aumentar
los puestos de trabajo, pero, juridicamente, los cultivos y los
aprovechamientos impuestos para paliar problemas de
paro recurriéndose a razones estrictamente politicas de «in-
terés nacional» no puede fundamentarse, al englobarlos, en
un incumplimiento de la funcion social de la propiedad.

El pretender exigir un plan de intensificacion como de-
terminante de una calificacion de finca manifiestamente
mejorable representa una particularizacién normativa, sin
precedente legislativo alguno, que parece de dudosa funda-
mentacion en el incumplimiento de la funcién social de la
propiedad, no pudiendo servir de base aceptable la previ-
s10n del articulo | dela L. F. M. M.

El predmbulo del proyecto de ley a las Cortes indicaba
que la declaracion de una finca como manifiestamente me-
jorable se fundamenta en la existencia del incumplimiento
de la funcidn social, pero no puede entenderse al revés,
como parece indicar el mencionado articulo 1.° Podemos
decir nos encontramos, segin indica Fernandez Farreres,
mas que ante un incumplimiento de la funcion social de la
propiedad, ante una serie de cargas y limitaciones a la pro-
piedad rustica cuya no observancia da lugar a la expropia-
cion (5).

Pero la Constitucion, al referirse a la propiedad y a la
herencia en el articulo 33, 3.°, establece que «la funcién so-
cial de estos derechos delimitara su contenido, de acuerdo
con las leyes», y el mencionado art. 71 de la L. E. F., en re-
lacion con el siguiente, la exige mediante Ley especifica en
la que se determine las transformaciones y el modo de ser
utilizado un bien o una categoria de bienes en el sentido po-
sitivo de una determinada funcion social; pues bien, ambas

(5) «Anotaciones a la Ley sobre Fincas Manifiestamente Mejorables» (Ley 34/1979,
de 16 de noviembre). CIVITAS, Revista Espadiola de Derecho Administrative, nim. 25,
1980, pag. 232.
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previsiones pueden interpretarse, se oponen claramente a
que los «criterios objetivos» previstos en el art, 4.° de la
L. F. M. M. sean establecidos por el Ministerio de Agricul-
tura, ya que no puede quedar el contendido de la funcién
somal de la propiedad a la potestad reglamentaria de la Ad-
ministracion.

2. La rentabilidad de la explotacion

En cuanto se refiere a la realizacion de una «intensifica-
cidon de conformidad a las condiciones objetivas de la explo-
tacion», entendemos deben considerarse ante todo las posi-
bilidades o capacidades productivas y el conjunto de medios
técnicos aplicados de forma rentable de los que se derivara
posiblemente un aporte complementario de empleo, pero
no debiéndose plantear la organizacion de la explotacién
con la finalidad primera y exclusiva de incrementar los
puestos de trabajo, sino, a la inversa, mediante la realiza-
cién de mejoras fundiarias rentables y el desenvolvimiento
de una actividad cultivadora correcta.

La exigencia de que los obreros hayan de ser fijos, esta-
bleciéndose de una manera aproximada y en una cuantia
minima, asi como el ritmo de colocacidon, podemos inter-
pretarlo, como de poca trascendencia practica, toda vez
que el interés principal suele venir centrado en obreros
eventuales o de temporada, los cuales pueden oscilar gran-
demente segun los tipos de cultivo.

Por ello, estimamos que una ley de fincas mejorables
debe plantearse unicamente de forma técnica y econdmica,
debiendo poner las miras en un incremento productivo en
aquellas fincas que no dprovechen sus potencialidades pro-
ductivas de conformidad a criterios empresariales o de ren-
tabilidad econémica. Criterios que, aplicados correctamen-
te, supondran una creacién de riqueza de la que se derivara
no solo el incremento de puestos de trabajo fijos y eventua-
les, sino también todas las repercusiones beneficiosas que
cabe esperar del aprovechamiento correcto de los recursos.

La creacion de industrias agrarlas, privadas y piblicas y
la fijacidon de unos criterios econémicos racionales de mejo-
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ra y de explotacion constituiran los instrumentos adecuados
que propiciardn, como consecuencia, el incremento de los
puestos de trabajo.

Asimismo, la creacion y fomento de una industrializa-
cion general para instalar en esas zonas, precisamente las de
menor indice industrial, junto a la actividad inversora, com-
plementaria y supletoria del Estado, seran otros elementos
de incidencia simultdnea a considerar. Ello supondra el tra-
tamiento apropiado a la solucion global del problema del
desempleo en las zonas latifundistas.

Por consiguiente, la interpretacion de la necesidad de in-
crementar adecuadamente el empleo debe hacerse desde la
perspectiva del resultado o del desenvolvimiento de una ac-
tividad agraria apropiada o como fundamentacion juridica
mas concreta y particular, pues aunque no se puede desco-
nocer, por ejemplo, la necesidad de incrementar produccio-
nes agrarias donde somos deficitarios, de promover los debe-
res de mejorar, transformar y cultivar, o lo que es lo mismo,
de buscar un amplio apoyo para fundamentar la declara-
cidn de interés social de la finca rustica, no parece correcto
elevar el objetivo del empleo a la categoria de causa justifi-
cadora exclusiva de la expropiacion.

En ningun caso, a nuestro juicio, la declaracion de una
finca como mejorable debe obedecer al propdsito directo y
primero de aumentar la poblacién activa agraria, sino, por
el contrario, centrar el problema en la fijacién de unos crite-
rios o bases empresariales; y dichas bases podran lograr,
mediante la prevision de una ordenacidn de cultivos segun
zonas, la configuracion de unas exigencias que impongan la
realizacion correcta de esos cultivos y el establecimiento de
criterios objetivos para la realizacion de mejoras fundiarias
y de transformacion. En este sentido puede estimarse mas
oportuno el que se hubiesen suprimido las superficies afec-
tadas previstas no sélo porque las fincas inferiores exclui-
das se acercan, segun el censo agrario, al 90 por 100 de la
superficie agraria, sino que las deficiencias en los aprove-
chamientos se presentan con independencia de la dimension
de la explotacién; asimismo, no existen criterios técnico-
economicos aceptables para fijar unos limites superficiales




202

afectados y desafectados, puesto que lo esencial es la reali-
zacion de mejoras rentables y el ejercicio de la explotacion
adecuada (6).

La explicacion dada por la Ponencia para mantener los
limites superficiales obedece a «la conveniencia de dar segu-
ridad al sector de la propiedad que no alcance esas superfi-
cies».

Pero esa seguridad juridica no puede estimarse refiida
con los motivos técnicos que aconsejarian corregir, en todo
caso, unos limites superficiales inferiores en funcién de la
calidad del suelo, el clima y la humedad. A este respecto, se
deseod incorporar en el texto legal, aunque sin éxito, un pa-
rrafo en el que se matizasen esos limites superficiales en el
sentido de que «se facultase a los entes preautonoémicos o a
las Comunidades Autdénomas para aumentar o disminuir
hasta el limite del 20 por 100 las superficies determinadas
en el articulo 2, 1.2, ¢), de acuerdo con las peculiaridades del
territorio de que se trate, por estimar que sl se cree que «en
Espafia no hay una agricultura, sino muchas agriculturas, el
intentar legislar unos limites de superficie unicos para toda
la nacidn es un sinsentido (7)».

3. La introduccion de motivos sociales

Pero la estrechez de miras utilizada en la Ley para sol-
ventar un problema tan grave como es el del paro, no nos
parece acertada, al haberse elegido un criterio de dudosa efi-
cacia como e¢s ¢l de la intensificacion agraria en las grandes

(6) Se planted con reiteracion la supresion de los limites superficiales para la afecta-
cion (vid. enmienda nam. 35 del sedor Tejada Lorenzo y enmienda num. 68 del sefior Pé-
rez Mijares, en B.O.C. de 13 de julio de 1979, pag. 60/5). El grupo parlamentario socialis-
ta pretendid, en todo caso, que las dimensiones de 500 ha. en fincas de secano se rebajasen
a 300 6 250 ha. por darse entre esas dimensiones el mayor nimero de fincas no labradas;
e, incluso, por propia acomodacidn a lo preceptuado en ¢l art. 256 de la L. R. D. A ; fren-
te a esto el representante de! grupo parlamentario centrista, sefior Rodriguez Alcaide, ale-
20 que, «segun el censo de 1972, de las 8.999 propiedades de 300 6 500 ha. con un total de
3 millones de ha., un milléon y medio estdn calificadas como no labradas y més de un mi-
116n son propiedad de entidades publicas, sociedades o corporaciones de otro rango, lo que
tiene importancia porque los limiles de superficie no rigen cuando la finca pertenece a
personas juridicas» (vid. Diario Sestones Congreso Diputados, nim. 24, pag. 1303).

(7)) B.O.C, loc. cit., pag. 60/8.
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fincas para incrementar los puestos de trabajo en nuestro
agro.

Aunque se mencione que se atendera a «las condiciones:
objetivas de la explotacion», ello quedara desmentido cuan-
do en el contenido de la misma se invocan, repetidas veces,
«graves motivos sociales» para que se realice la expropia-
cién del uso o arrendamiento forzoso de la finca, incluso
cuando el propietario afectado recurra contra la Adminis-
tracion mediante recurso contencioso-administrativo y el
Tribunal diese la razén al propietario, el Ministerio de
Agricultura puede suspender la sentencia, cuestion estimada
como inconstitucional, alegando graves motivos sociales.

Es de esta manera que en la Ley se mezclan motivos so-
ciales, los cuales no se concretan ni a titulo de ejemplo, con
criterios econdmicos, en base a una grave situacion de
desempleo en la zona, desempleo que, por otra parte, no
vendra originado en exclusiva por el sector agrario. Puede
concluirse que pueden entrar en colision muy ficilmente los
criterios sociales con los econémicos, no habiéndose esta-
blecido principios de jerarquizacion entre ambos para resol-
ver tal supuesto.

Deberia haberse tenido en cuenta por el Legislador que
para el caso de concurrir graves motivos sociales ya existia,
y existe, una expropiacion por causa de interés social dirigi-
da a remediar «problemas sociales no circunstanciales»,
como serian los de desempleo, que hubiesen conseguido de-
jar mas seria y eficaz la actual Ley de Fincas Mejorables, a
la que deberia reservarse un contenido técnico-econdmico,
«atendiéndose a las condiciones objetivas de la explota-
cidén», dejando los aspectos sociales para aquella Ley, de 27
de abril de 1946, recogida hoy en los articulos 241 a 255 de
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario.

4. El computo de las superficies afectadas

Una vez observados los anteriores y rigidos limites de
superficies previstos podemos preguntarnos que fincas se in-
tegran en el ambito del detentador para computar sus super-
ficies. El articulo 3.° dice que se tendrdn en cuenta «todas
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las fincas o participaciones indivisas de ellas que pertenez-
can a un mismo titular y formen parte de una sola unidad
de explotaciony»,

Esta prevision comprende unicamente la situacion de un
titular, sea 0 no propietario, que tenga una sola explotacién
fragmentada en distintas fincas y la suma de éstas supere los
limites marcados, pero no cuando el titular lo sea de varias
explotaciones agrarias que individualmente no alcancen los
minimos previstos, aunque si la suma de las correspondien-
tes a todas las explotaciones. De esta manera, podria verse
libre de la exigencia legal cualquier titular de varias explota-
ciones de pequefias o0 medianas dimensiones, pero que agru-
padas superasen los minimos superficiales. Se presentd una
enmienda a este respecto con objeto de afectar también «a
una propiedad fragmentada en varias explotaciones con una
superficie total superior a las 1.000 ha. o su equivalencia en
las fincas mixtas de secano, conforme a la ponderacién esta-
blecida en el articulo 3, 1.%» (8), que no prosperd.

El hecho de no reconocer aqui la idea de empresa agra-
ria, puesto que ésta puede comprender varias explotaciones
agrarias, llevard a la consecuencia de no incluir medianas
explotaciones aunque estén todas ellas reunidas en la perso-
na de un gran propietario o titular. La idea de unidad de
explotacion atiende a una conjugacion técnica de instru-
mentos, segun la naturaleza de la actividad, que precisa
«una concatenacion funcional que se cierra sobre si mis-
ma»; es una unidad en cuanto los diversos instrumentos se
orientan a la misma finalidad, tratdndose de una instrumen-
talidad convergente o integral basada en criterios técnicos;
por esto puede decirse nos encontramos con una unidad
técnica mas que organica; el 6rgano esta siempre en funcién
de la personalidad o cuasipersonalidad que actua juridica-
mente para llevar a cabo la explotacidn, pero la «unidad de
explotaciéon no es ninguna especie de subjetividad, sino el
plexo material al servicio de la actividad subjetiva (9)».

(8) B.O.C, loc. cit., pag. 60/4,
{9) Lopez Jacoiste, J. J.: «La idea de explotacién en e] Derecho Civil actual», Revista
de Derecho Privado, nlim. 44, 1960, pag. 365,
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De esta manera la explotacion comprendera una serie de
instrumentos, entre los que destacara la finca o fundo, pero
al mismo tiempo quedara integrada en la idea de empresa
agraria a través de la persona del titular que organiza, dirige
y asume los riesgos de las distintas explotaciones agrarias.

Pero, ademds, tratdindose de explotaciones agrarias, in-
cluso dedicadas a un mismo tipo de cultivo agrario, forestal
o ganadero, pueden quedar independientes como unidades
técnicas por cuanto los instrumentos utilizados se tuviesen
que ver obligados a estar desconectados por imperativos de
tipo geogrifico que aconsejasen econémicamente su inde-
pendencia; en este supuesto también la L. F. M. M. queda-
ria sin aplicacién cuando aquellas explotaciones separadas
no alcanzasen individualmente la minima superficie afecta-
da por cuanto no se ha querido tomar en consideracion la
figura del titular de diversas explotaciones cuyas superficies
sumadas se hubiesen visto afectadas (10); esto es asi porque
la redaccidn del articulo 3.°, parrafo 1.° exige simultdnea-
mente que pertenezcan a «un mismo titular y formen parte
de una sola unidad de explotacién»; la conjuncion copulati-
va debia de transformarse en disyuntiva para obviar lo que
estimamos una reduccién importante de la aplicabilidad de
la vigente Ley.

En el parrafo 2.° del apartado 1 del articulo 3.° se esta-
blece la equivalencia entre secano y regadio para las fincas
mixtas a razén de una hectirea de regadio por 10 de secano.
Debemos insistir que es muy arriesgado fijar a priori esta
equivalencia ya que la misma serd muy variable de confor-
midad a los factores suelo, clima y humedad, siendo muy
interesante aumentar o disminuir esa equivalencia en un
porcentaje de oscilacién en mds o en menos, facultandose
para ello a los Entes Autondmicos regionales.

El apartado 2 del articulo 3.° establece la nulidad de los
actos 0 negocios juridicos para la division de la finca en
fraude de esta Ley, pero esta prescripcion puede considerar-
se innecesaria por existir ya en nuestro ordenamiento previ-

(10) La enmienda nim. 37 proponia afiadir al parrafo 1.° del articulo 3.° la expre-
sion: «y estan ubicadas en un mismo término municipal», o alternativamente esta otra: «y
estdn ubicadas en la misma provincia». Cfr. B.0.C., loc. cit., pag. 60/7.
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siones de caracter general que determinan la nulidad de
actos en fraude de Ley (11).

5. El procedimiento aplicable

Pero se estima necesario por el Legislador para la aplica-
cion de la Ley, especialmente por lo que respecta a la inten-
sificacion de la explotacion prevista en el apartado ¢) del
articulo 2.°, la confeccion periddica de «criterios objetivos»
por el Ministerio de Agricultura, oidas las Camaras Agra-
rias y las Organizaciones Agrarias de ambito nacional (12).
Esto representa un medio de agilizacion o de eliminacion de
demoras para el inicio del expediente y constituye el paso
previo para la calificacion posterior, por Real Decreto del
Consejo de Ministros, de la finca como manifiestamente
mejorable. Con este Decreto se pone fin al expediente, v
contra el cual han de darse los recursos. Sin embargo, aque-
Hla facultad atribuida al Ministerio de Agricultura para fijar
y aplicar los mencionados «criterios objetivos» se interpreta
como un factor de inseguridad juridica para los particulares,
al quedar en poder exclusivo de la Administracién una po-
testad que viene encomendada a una Ley especifica por el
articulo 71 dela L. E. F.

Por otra parte, en la fijacion de estos criterios, que desa-
rrolla la Orden de 25 de marzo de 1980 («B. 0. E.», 11 de
abril), se ha prescindido de la opinidn de las Comunidades
Autonomas cuando, por otra parte, en el articulo siguiente
se atribuye a éstas, entes preautondomicos o «demas entida-
des interesadas», que no dice cuales sean, la facultad para
iniciar el expediente, el cual comenzara con el requerimien-
to a los interesados para que «presenten un plan de explota-
cion y mejora con sujecion a las lineas generales que se les
sefialan sobre las transformaciones precisas, coste aproxi-
mado de las inversiones requeridas, ritmo de ejecucion y
plazo para la terminacion del plan, que no podra ser supe-
rior a tres afios, salvo que se integre en planes de conjunto
de mayor plazo de elaboracion. Cuando se trate de intensifi-
cacion de cultivo, las lineas directrices del plan indicaran,

(11) Cfr. el articulo 6, 4.0, del Caodigo Civil en relacién a los actos en fraude de Ley.
(12) Cfr. articolo4.cdelaL. F. M. M.
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asimismo, el numero aproximado de obreros fijos a quienes
pueda darse ocupacidn, fijando el ritmo de colocacion de la
nueva mano de obra al que como minimo debera ajustarse
el «plan» (13).

Podemos decir que, actualmente, la declaracion de finca
mejorable estd reservada a la resolucidn final del procedi-
miento mediante Decreto del Consejo de Ministros, mien-
tras en la normativa derogada el procedimiento se iniciaba
precisamente con la declaracion de finca mejorable tras un .
expediente previo y los informes sobre la viabilidad técnica
y econdmica de la mejora (art. 258, 1.° L. R. D. A, deroga-
do); ahora ha desaparecido la previa audiencia del intere-
sado, la exigencia de motivacion formal de la iniciacion del
expediente y la posibilidad de alegar falta de viabilidad
técnica y economica de la mejora, a pesar de que este mo-
mento inicial tenga una importancia capital de cara a las
posibilidades de defensa juridica del particular afectado. Se
concedera, no obstante, un plazo de dos meses, prorrogables
por otros dos, para presentar aquellos planes, teniéndose ac-
ceso por los afectados a los datos utilizados por la Adminis-
tracion para la elaboracidon de sus directrices. Si no se pre-
senta el plan o no se acepta, la Administracion redactara un
plan de mejora en el plazo de otros dos meses, disponiéndo-
se de otros quince dias mas para estudiar formulas de com-
promiso entre interesados v Administracion, tras lo cual el
expediente pasara a la tramitacidn y resolucién del Consejo
de Ministros, previa propuesta del Ministerio de Agricultu-
ra, que la formulard en el plazo de tres meses desde la
recepcion, con audiencia de los interesados y del drgano
competente de la Comunidad Auténoma o del Ente Preau-
tondmico en que esté enclavada la finca (14).

Por consiguiente, si existiese acuerdo entre la Adminis-
tracion y el particular, el procedimiento termina, si bien el
incumplimiento de estos compromisos contraidos dara lu-
gar a la declaracion definitiva por el Consejo de Ministros y
a la aplicacion especial del justiprecio expropiatorio esta-
blecido en el articulo 8.°, apartado 3.° de esta Ley.

(13) Cfr. articulo 5.°, apartado 1.°,delaL. F. M. M.
(14) Cfr. articulo 5.°, apartado 2.° y articulo 6.°, apartado 1.2, dela L. F. M. M.
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Si no hay posibilidad de acuerdo, el procedimiento ter-
mina en la declaracion de finca mejorable. Asi, pues, inicia-
do el expediente sélo puede esperarse que se termine con la
imposicién del plan de expropiacion y mejora o con la de-
claracion de finca mejorable; cabe, sin embargo, que la Ad-
ministracion se vuelva atrds en los tramites comenzados
aunque esto puede tener un caracter excepcional. Por este
motivo, la iniciacidon del expediente reviste gran trascen-
dencia en orden a establecer las garantias juridicas de los
particulares.

Asimismo, se aplica el procedimiento de urgencia de la
expropiacion forzosa y se obvia la inoperancia que podria
derivarse de la interposicion de recursos por los propieta-
rios, aunque esto Gltimo puede dar lugar a indefensién juri-
dica y a suscitar dudas sobre su constitucionalidad.

Bien es cierto que hasta no producirse la declaracion
de manifiestamente mejorable, la finca solamente tendra
el caracter de presuntamente mejorable, pero el procedi-
miento arbitrado condiciona decisivamente la posibilidad
de que al final del mismo haya una rectificacion, en sentido
contrario; y precisamente queda excluido, en la vigente nor-
mativa, todo recurso a los tramites previos.

En cuanto a la facultad de iniciar el expediente por las
«demas entidades interesadas» debe entenderse se refiere a
las Camaras Agrarias, Sindicatos Agrarios u otras personas
juridicas de caracter similar, habiendo sido conveniente
disponer de una enumeracion mas explicita.

Debemos destacar la escasa competencia atribuida en
esta materia a los Entes Autonomicos en que esta enclavada
la finca, estimando hubiese sido necesario y util un informe
preceptivo como tramite previo a la propuesta del Ministe-
rio de Agricultura, asi como la conveniencia de una inter-
vencion directa en otros aspectos, como podrian ser los de
la matizacién de superficies afectadas y de apreciacion de
equivalencias entre fincas de secano y de regadio dentro de
unos porcentajes superiores e inferiores de oscilacion; inclu-
so, incomprensiblemente, la funcion asesora para la fijacion
de criterios objetivos del articulo 4.° de la Ley les viene des-
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cartada, encomendandose, por el contrario, a las Camaras y
Organizaciones Agrarias de ambito nacional. Creemos que
una descentralizacion en esta materia hubiese sido suma-
mente conveniente a la vista de las particularidades agrarias
de las distintas regiones espafiolas, considerando que las Co-
munidades Auténomas son los entes competentes mas apro-
piados para organizar y contrelar la utilizacion adecuada de
la riqueza regional, habiendo sido mas acertado, de cara a la
eficacia de esta normativa, el haber previsto procedimientos
de implicacion o participacion directa de las mismas.

La calificacion de finca mejorable corresponde al Conse-
jo de Ministros mediante «Real Decreto que implicara el re-
conocimiento del interés social de la mejora del inmueble»,
y contra el cual unicamente podra interponerse recurso
contencioso-administrativo, interposicion que no detendra
en ningun caso Ia ejecucion del Decreto impugnado; mas
aun, si el recurso del particular prosperase, el Ministerio de
Agricultura podra proponer la no ejecucion del fallo, cuan-
do 1a ejecucién pueda significar un grave problema social al
tener que quedar sin efecto las adjudicaciones, arrenda-
mientos o subarrendamientos realizados por la Administra-
cion (15).

Pero esta no ejecucion o suspensién de sentencias supo-
ne, no solo una actuacion contraria a los principios de
seguridad juridica a la que tiene derecho todo particular por
la indefensidon en que puede encontrarse frente a una posi-
ble interpretacion arbitraria de la Administracion en rela-
cidon a la existencia de un «grave problema social», sino
también una vulneracion del articulo 122 de la Ley regula-
dora de la Jurisdiccidon Contencioso-administrativa sobre
suspension de los actos o disposiciones objeto de recurso;
también supone atribuir al Ministerio de Agricultura la
facultad de no ejecutar parcialmente los fallos de los tribuna-
les contencioso-administrativos, competencia reservada ex-
clusivamente al Consejo de Ministros con caracter extraor-
dinario y en unos supuestos muy especiales indicados en el
articulo 105 de la Ley reguladora de la Jurisdiccion Conten-
cioso-administrativa.

{15) Cifr.articulo 6,2.,dela L. F. M. M.
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A esto hay que afiadir la agravacion que supone la apli-
cacion del procedimiento de urgencia de la ocupacion de los
bienes o derechos de conformidad al articulo 52 (16) de la
L. E. F. que se convierte de esta manera en obligatorio, ex-
cepto lo que se refiere al justiprecio, que se regird por lo dis-
puesto en esta Ley (17); la eleccion de este procedimiento
puede explicarse por la intencidn de agilizar los tramites ex-
propiatorios, dotando asi de mayor efectividad a la normati-
va. Pero la doctrina ha criticado la subsistencia en la
L. E. F. de procedimientos especiales, entre los que destacan
los relativos a la expropiacion agraria.

Con la vigente Ley de 1979 puede deducirse, por el en-
tramado y complicacién de remisiones normativas, que los
articulos 241 y siguientes de L. R. D. A. referentes al proce-
dimiento expropiatorio establecido por causa de interés so-
cial, ha dejado de ser aplicable a las fincas manifiestamente
mejorables, ya que la derogacion del articulo 260 de la
L.R.D. A. implica la no aplicacion de los articulos 166 y
siguientes y de los articulos 241 y siguientes del mismo
cuerpo legal, hasta ahora supletorios del régimen de fincas
manifiestamente mejorables,

Por tanto, de conformidad al articulo 6.2 de la
L. F. M. M,, el procedimiento expropiatorio sera siempre, y
en todo caso, el de urgencia, de acuerdo a lo previsto en la
L. E. F. si bien con la excepcion de fijacion del justiprecio
que se realizara segun lo previstoen la L. F. M. M.

En cuanto a las fincas arrendadas, el arrendador podra
aportar las pruebas pertinentes para demostrar que las defi-
ciencias son debidas al usuario, en cuyo caso podra desahu-
ciarle siempre que, como propietario, esté dispuesto a llevar
a cabo el plan de mejora y explotacion; sin embargo, no
pueden imputarse al arrendatario las deficiencias origina-
das por las previsiones existentes en el contrato de arrenda-
miento (arts. 5, 3.°, y 6, 4.°) al verse constrefiidas las po-
sibilidades de inversion y de explotacion por parte del
arrendatario.

(16) Cfr. articulo 6,32, delalL. F. M. M.
(17) Cfr, articulo 8.°odela L. F. M. M.




6. La sancion

En el articulo 7.° se establece el sistema fundamental de
sancion previsto para el caso de incumplimiento: «la expro-
piacién del uso y disfrute» mediante el arrendamiento for-
zoso (o consorcio forzoso para las fincas forestales) (18),
cuya duracién sera de doce afios, y durante los cuales el
IRYDA podra acceder a la propiedad de la finca en cual-
quier momento, excepto para las de dimensién reducida
(art. 9, 1.°), si bien podra decretarse «la expropiacion de la
propiedad» cuando «existan graves motivos de orden eco-
nomico y social», aunque quedando excluidas también de
esta sancidn las fincas de dimension reducida, es decir, las
inferiores a 50 ha. de secano o 5 ha. de regadio, aunque se
pueden expropiar si el propietario de éstas lo solicitase (ar-
ticulo 7, 2.0).

Esta prevision de incluir bajo una misma denominacion
de expropiacién dos figuras distintas constituye una de las
mads importantes innovaciones de la vigente Ley. Las ante-
riores Leyes de 1953 y 1962 solo preveian la expropiacion
de la propiedad, si bien la Ley de 1971 introdujo ya la posi-
bilidad de someter las fincas a un procedimiento de arren-
damiento forzoso (art. 153 L. R. D. A)).

~ Otro problema, de mayor importancia, que se plantea,
es que transcurrido el plazo de doce afios del arrendamien-
to, el propietario, en el caso de no haber accedido el
IRYDA a la propiedad de la finca, volvera a hacerse cargo
de su propiedad, terminando la sancion que se le impuso,
pudiendo llegar a aprovecharse de los planes de mejora y
explotacion realizados por ¢l arrendatario, ya que incluso se
le faculta, al finalizar el arriendo, entre «optar por pagar el
valor que en tal momento tengan las obras, bien por abonar
el aumento de valor que por ellas hayan experimentado las
fincas» (19) como s1 nada anteriormente hubiese ocurrido.
Si los planes de mejora son importantes, economicamente,

(18) En casos de convenio forzoso con el ICONA se estard a lo dispuesto en el articu-
lo 22 de la Ley 5/1977, de 4 de enero, sobre Fomento de la Produccidn Forestal (art. 9,
2.%, L. F. M. M.) en relacién con el articulo 165, 1.5, de la L. R. D. A.

(19) Cfr.art. 11,2 delaL. F. M. M,
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es posible que llegue a transcurrir el plazo de doce afios sin
haberse amortizado las mejoras realizadas, pudiendo resul-
tar que quien tomo interés en asumir los riesgos de la inver-
sion se encuentre al final del periodo arrendaticio perjudica-
do en sus intereses por la opcion indemnizatoria para recu-
perar la finca concedida al propietario; de aqui se deduciria
que aquel desinterés inicial del propietario por mejorar y
explotar puede no verse, a la postre, sancionado sino benefi-
ciado.

Pensamos que seria totalmente justo que aquel agricul-
tor que ha dedicado su esfuerzo a realizar la mejora y la
explotacion pudiese disponer, al final del periodo del arrenda-
miento, del derecho de acceder a la propiedad de la finca,
pues, en caso contrario, segun lo previsto actualmente, re-
presenta una falta de estimulo al mantenimiento de una
conducta mejoradora y cultivadora correcta a lo largo del
periodo arrendaticio.

Los propietarios que presenten un plan de explotacion
y mejora antes de iniciarse el expediente y se apruebe por la
Administracion, guedan excluidos de esta Ley cuando lo
realicen en términos convenidos, pues, de lo contrario, se-
ran multados con el 10 por 100 del importe de la inversidon
no realizada, ademas de quedar sometida la finca a la inicia-
cion de expediente (art. 13). Pero debemos entender que la
presentacion del plan responde verdaderamente a la inicia-
tiva propia del propietario y no a una reaccion frente a la
iniciacién del expediente.

7. El destino de la finca expropiada

Las fincas objeto de expropiacion o de arrendamiento
forzoso serian adjudicadas a trabajadores agricolas por
cuenta ajena o a cultivadores directos y personales, indivi-
duales o asociados, de acuerdo con normas y preferencias
que se determinaran por Decreto del Gobierno y sometidas,
en todo caso, al cumplimiento de los planes de explotacion
y mejora {art. 10, 1.°), pues, en caso contrario, se procederia
a nueva expropiacion o resolucion del arrendamiento (ar-
ticulo 10, 3.°); se establece, no obstante, la preferencia de
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formas asociativas de explotacion y de los cultivadores di-
rectos y personales que necesiten ampliar la superficie culti-
vada para alcanzar una dimensién econdémicamente viable
(articulo 10, 2.°); sélo para estos agricultores asentados se
establecen préstamos, subvenciones y ayuda técnica (art. 10,
4.°), pero no para los demds obligados, quienes no disfruta-
ran del derecho a percibir subvencion o bonificacién fiscal
alguna (art. 5, 5.°) por entenderse que éstos cumplen sim-
plemente con el deber de utilizar correctamente un bien
escaso, maxime teniendo en cuenta que algunos propieta-
rios constituyen un sector regresivo y residual del latifundis-
mo espaiiol; estos ultimos pueden acceder al crédito oficial
sin que sea conveniente favorecer a dichos propietarios, al
modo como se hizo en las leyes anteriores, con lineas espe-
ciales de crédito a su favor.

La cuestion de la adjudicacion de las fincas sancionadas
adquiere la mayor importancia, dado que en la Ley se ha-
cen varias referencias, de una parte, a la solucién de proble-
mas sociales, siendo necesario que el Decreto que establece
normas y preferencias de adjudicacion en ese sentido lo
hiciese en concordancia con los Entes Territoriales Auténo-
mos y las respectivas organizaciones profesionales agrarias;
de otra parte, el contenido primordialmente técnico-
economico, que caracteriza a la Ley, debe quedar garantiza-
do, a poder ser, asignando tierras que lleguen a alcanzar una
dimensién economicamente viable y se eviten parcelaciones
que vayan en contra de unidades viables de explotacion.

Debe observarse asimismo que no se ha dado preferencia
a los arrendatarios, si los hubiere, de la finca sancionada, en
el caso de que la deficiencia no les fuese imputable, con el
fin de proteger sus derechos sobre la explotacion que culti-
ven; sin embargo, entendemos que, a falta de la correspon-
diente explicitacién en esta Ley, debe aplicarse la prelacién
establecida en el articulo 158 de la L. R. D. A. (20).

No obstante, la prevision realizada sobre la adjudicacion
de las fincas destaca en relacion al régimen derogado, ya

(20) En este articulo se da preferencia al arrendatario, le sigue el aparcero y las Enti-
dades asociativas o cooperativas.
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que anteriormente, a través de los articulos 156 y siguientes,
166 y 167 de la L. R. D. A. se utilizaba el mecanismo de la
subasta publica de modo que el beneficiario de la expropia-
cidn podria ser aquel que mediante licitacidn pagara el jus-
tiprecio que resultara superior al tipo inicial de licitacién,
tipo fijado segun la valoracion de los articulos 241 vy si-
guientes de la L. R, D. A. y el sistema del tercer perito, y se
obligase a realizar las mejoras previstas en el plan. Solo
cuando la subasta quedase desierta se preveia la posibilidad
de que la Empresa Nacional de Transformacién Agraria
fuese la beneficiaria. Ahora se ha producido una innovacion
a la vista de las posibles personas destinatarias de la expro-
piacién, pudiéndose observar que la primera persona sera
siempre el IRYDA, como se desprende del articulo 10 de la
L. F. M. M., en que se establece que «las fincas o derechos
que se adquieran o expropien conforme a esta Ley podran
ser adjudicadas...», lo que significa que este organismo pue-
de asumir la realizacion de mejoras y después subarrendar.

Un detalle observado que debe ser criticado en relacion
a los beneficiarios de la expropiacién lo constituye el hecho
de que cuando se adjudica la finca a trabajadores agricolas
por cuenta ajena o a cultivadores directos y personales, que-
daran sometidos en todo caso a planes de explotacion y me-
jora que supongan al menos un grado y un plazo de trans-
formacién similares al propuesto a la propiedad (art. 10,
1.°), lo que significa que no quedan vinculados exactamente
por el mismo plan, pudiendo la Administracién introducir
modificaciones con la tinica condicién de que exista simili-
tud. La enmienda nimero 65 proponia sustituir esa redac-
cién por la de que los «planes de explotacion y mejora res-
pondan a las mismas directrices y plazo de transformacion
propuestas inicialmente a la propiedad», pero la Ponencia
entendio, y asi prevalecié, que esta «segunda redaccion no
supone meramente cambios de estilo, sino que obedece al
criterio de que los adjudicatarios hayan de cumplir las mis-
mas condiciones propuestas inicialmente a la propiedad y
no a otras que, aunque similares, pudieran no ser las mis-
mas» (21).

21) B.O.C. loc. cit., pag. 60/18.




Pero la admision de la similitud de planes puede ence-
rrar importantes diferencias que podrian hacer cambiar la
actitud del propietario expropiado en relacién a su negativa
inicial de realizacion. Si el «plan de mejora similar» del ad-
judicatario rebaja las exigencias del plan impuesto al pro-
pietario expropiado deberd dar lugar a entender ha variado
la causa expropiatoria ¥, Por consiguiente, originar la rever-
sion de la finca al propietario (art. 54, L. E. F.).

El hecho de que la Administracion pueda acceder, segin
su discrecionalidad, a la propiedad de la finca, podria suge-
rir la posibilidad de querer convertir a la Administracién en
un gran propietario (art. 9, 1.9); sin embargo, esta atribu-
ci6n tiene un sentido temporal y transitorio hasta realizar la
adjudicacion; no obstante, mediante la condicién de arren-
dador forzoso y la posibilidad de llevar a cabo las adjudica-
ciones de tierras expropiadas, podrd atender a la solucidn de
los problemas sociales sin olvidar al mismo tiempo la intro-
duccion de aquellos criterios técnico-econdmicos que deben
presidir una explotacién agraria moderna y que estan en
directa conexion con un planteamiento correcto del conte-
nido de los deberes de mejorar, transformar y explotar; la
Administracion, mediante esta via, dispone de medios im-
portantes para influir eficazmente en una configuracion ju-
ridica adecuada de las exigencias productivas a imponerse a
los propietarios, no debiendo olvidar su posicion y funcién
ejemplificadora.

Respecto a la cuantia de la renta que se fije por la Ad-
ministracion al subarrendatario, deberd tener en cuenta el
justiprecio percibido por el dueno de la finca (art. 8, 1.°
2.°) o la renta usual en la comarca cuando existan licitado-
res (art. 11, 1.°), pero aquella cuantia debera incrementarse
no solo en vias de revision anual conforme a la Ley vigente
de Arrendamiento Rustico, sino también por razén de las
inversiones realizadas por el IRYDA antes del subarriendo.
Ademas, el IRYDA detraera de la renta que haya de perci-
bir el propietario de la finca sancionada hasta un 5 por 100
en concepto de gastos de gestion y garantia de pago contem-
plado en el articulo 162,2.°cdela L. R. D. A.
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8. Las fincas forestales

El mismo procedimiento de expropiacion del uso se ob-
servara cuando se trate de fincas forestales, si bien se cele-
brara convenio forzoso con el ICONA en el caso de la no
aceptacion del plan, en lugar de arrendamiento forzoso, de-
biéndose observar un régimen distinto, segin lo dispuesto
en el articulo 22 de la Ley sobre Fomento de la Produccion
Forestal de 4 de enero de 1977. Este articulo dice textual-
mente que «el Instituto Nacional para la Conservacion de la
Naturaleza podra concertar, respecto de fincas no acogidas
al régimen de créditos y auxilios de esta Ley, contratos ad-
ministrativos para el fomento de la produccion maderera en
los que se establezca la contabilizaciéon de hasta el 50 por
100 del gasto en concepto de subvencion y el resto en con-
cepto de anticipo reintegrable. En dichos contratos se esta-
blecera con caracter permanente el porcentaje distributivo
entre el [CONA vy el propietario del suelo, de los ingresos
procedentes del vuelo creado. El anticipo reintegrable se
amortizara de una sola vez o progresivamente, con cargo a
los aprovechamientos, garantizando la devolucién mediante
el establecimiento a favor del ICONA de un derecho real de
garantia sobre el vuelo que se creex.

Con el fin de que el propietario realice un plan de apro-
vechamiento y de fomento de la produccién maderera, el
ICONA aporta el 50 por 100 de los gastos que se produzcan
en concepto de subvencion y el resto como anticipo reinte-
grable, lo que serd motivo para que el ICONA participe en
los beneficios del vuelo creado. Pero si el propietario hubie-
se procedido a efectuar el plan, nada se prevé respecto a
subvenciones o anticipos, ya que éstos se descartan segun el
articulo 5, 5.2, de la L. F. M. M., mientras que mediante el
convenio forzoso se prevén esos importantes auxilios. Por
tanto, si el propietario acepta voluntariamente la ejecucion
del plan que se le impone resultard mas perjudicado que si
no lo acepta y se le obliga a celebrar un convenio forzoso;
esto resulta ildgico y contradictorio en las previsiones que
realiza la vigente Ley.
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9. Los bienes de propiedad publica

Otro tema importante es el modo en que esta normativa
viene a afectar a las fincas de las entidades publicas. Si por
la Ley de 1953 quedaban excluidas y por la Ley de 1971 se
continuaba esa exclusidn segun su dispostcion final cuarta,
en la vigente normativa se suscitan dudas ante el silencio
que se observa en este extremo.

El proyecto de Ley contenia, en la disposicion adicional
segunda, una relativa afectacion de la propiedad publica al
preverse que «los bienes pertenecientes a entidades publi-
cas, los comunales, los montes vecinales en mano comun vy,
en general, las propiedades adscritas a aprovechamientos
comunales podran ser arrendadas directamente al IRYDA
sin las formalidades de subasta o concurso y el IRYDA po-
dra subarrendar la explotacidén con arreglo a lo previsto en
esta Ley; todo ello sin perjuicio de lo que sobre aquéllos
establezca su legislacion peculiam. '

Pero esta disposicion quedd suprimida ya en el tramite
de dictamen de la Comision, tras el informe de la Ponencia,
por estimarse mds conveniente el remitir con carécter gene-
ral todo lo que afectase al régimen juridico de la explota-
cion de tales bienes a su legislacion especifica y ante la cir-
cunstancia concreta de estarse entonces tramitando una
proposicion de Ley sobre Montes vecinales en mano comun
que se convirtio en Ley el 11 de noviembre de 1980
(«B. O. E.», 21 de noviembre).

No obstante, la disposicion adicional segunda de la
L. F. M. M. impone al IRYDA la adjudicacion a particula-
res de las fincas que posea en propiedad, en arrendamiento
o por cualquier otro titulo cuando se encuentren afectadas
por el articulo 2.° de la presente Ley. Esta prevision puede
dar motivo para entenderla aplicable a otros entes estatales
que posean fincas en las condiciones legales previstas, aun-
que se presta a serias dudas para su extension a bienes co-
munales, para los cuales se tiene la intencion concreta de
seguir regulando sus aprovechamientos mediante leyes espe-
cificas. Por lo que respecta a la citada disposicién adicional
segunda, hubiese convenido dejar prevista la exigencia de
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‘que antes de proceder a la adjudicacién segin la prelacion
del articulo 10, apartado 1.°, de la L. F. M. M., se hubiesen
realizado por el IRYDA todas las obras de mejora y trans-
formacidn de forma previa a la cesion del uso.

10. La ordenacion de cultivos

Otro aspecto importante que la Ley de 1979 no ha teni-
do en cuenta es la ordenacién de cultivos segun la climato-
logia y la potencialidad agraria de las zonas, cuestion
técnica que estd obviada por la existencia de mapas agrocli-
maticos.

Ciertamente servirian, no para imponer mano de obra
fija como pretende la vigente Ley en las grandes fincas, sino
para aprovechar racionalmente la «vocacion» o aptitud
agraria de las distintas zonas. De esa idea de destinar la fin-
ca a aquellos cultivos de conformidad a su vocacién pro-
ductiva se derivarad el que no deban utilizarse, por lo gene-
ral, fincas de regadio para obtener cultivos cerealistas que se
pueden obtener con similar ventaja econdmica en fincas de
secano.

En este sentido, podrian establecerse precios discrimina-
torios cuando en fincas de regadio se sobrepase de una de-
terminada cantidad producida por explotacion, sobre todo
cuando se trata de cultivos protegidos por unos precios ofi-
ciales y, por tanto, bajo control administrativo.

CONCLUSIONES

Las novedades mas destacadas de la Ley comentada en
relacion a las anteriores, se situan, a nuestro juicio, en la ac-
cidn expropiatoria referida tanto al uso como a la propie-
dad, dejando a juicio de la Administracion la expropiacion
de la propiedad para cuando existan graves motivos de tipo
econdmico y social; coincide y se solapa en lo referente a
«lo social» con la anterior Ley de expropiacion de fincas
por causa de interés social de 27 de abril de 1946, hoy reco-
gida en los articulos 241 a 255 de la L. R. D. A.; pero esta
expropiacion del uso tiene el inconveniente de que el pro-




pietario puede recuperar la finca al término de doce afios,
pudiendo encontrarla mejorada sin su participacién y de-
berse aplicar el habitual procedimiento de indemnizacién
por mejoras.

Se han abreviado, de manera importante y general, los
plazos existentes en el tramite administrativo, al tiempo que
se aplica el procedimiento de urgencia de la expropiacion
forzosa y se obvia la inoperancia que podria derivarse de la
interposicion de recursos por los propietarios, aunque €sto
ultimo puede dar lugar a indefension juridica y a suscitar
dudas sobre su constitucionalidad.

Desaparecen los minimos superficiales de afectacion
para las fincas pertenecientes a personas juridicas, consa-
grandose asi un mayor rigor legal respecto a las demas.

Se introduce, buscando mayores concreciones, una Or-
den de aplicacion de la Ley que desarrolla unos criterios ob-
jetivos en los que se apoya la calificacion de una finca como
mejorable y la periddica revision de aquellos criterios.

Se suprimen subvenciones o bonificaciones fiscales a los
propietarios de las fincas afectadas para que realicen los
planes de mejora y explotacion.

Se aplica la normativa de la Ley de Arrendamientos
Rusticos a las fincas subarrendadas por el IRYDA, que es ¢l
encargado de poner en prictica esta Ley.

Por otro lado, observamos inconvenientes graves y de
conjunto derivados de las circunstancias coyunturales, a
raiz de los compromisos de la Moncloa, en los que se gesta
esta Ley. La confusion del objetivo de la funcion social con
el de utilizar la Ley con una finalidad directa paliadora del
empleo plantea una configuracion equivoca de los deberes
de mejorar y cultivar adecuadamente, ademds de quedar los
planteamientos al margen de una politica de planificacion
que contemple una serie de instrumentos con una vision de
conjunto y en relacién a las exigencias constitucionales pre-
vistas para la propiedad como institucién; se necesita una
accion legislativa de conjunto y coherente que ponga clari-
dad y orden a ese entramado normativo del sector agrario
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que la L. R. D. A. no pudo o supo corregir. De la misma
manera, aquella limitaciéon de miras en la afectacién de la
propiedad publica a la actividad mejoradora, cuya regula-
cién desea hacerse fuera de la normativa comentada, y los
recortes de las garantias juridicas de los particulares en con-
traposicion a la amplitud de las facultades discrecionales
que se conceden a la Administracion, que sobrepasan, in-
cluso, las previsiones legales establecidas, como en el caso
de la fijacion de criterios objetivos para la calificacion de
una finca como mejorable, asi como otros detalles menores,
ya apuntados, constituyen serios obstdculos a un plantea-
miento profundo y general de la actividad mejoradora y cul-
tivadora en nuestro pais.
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RESUMEN

Una agricultura eficiente requiere un aprovechamiento racional y adecuado
de los recursos agrarios, los cuales van siendo cada dia mds escasos, mediante
la configuracion y exigencia de una correcta actividad mejoradora y cultivadora
realizada por los poseedores del suelo rustico.

Para atender aquella necesidad, planteada por la progresiva escasez del sue-
lo rustico, debe partirse de unas previsiones normativas lo mas objetivas posi-
bles las cuales, arbitrando medidas de tipo coactivo, ademds de las incenti-
vadoras y organizadoras de servicios, eviten eventuales o permanentes caprichos
improductivos, tanto de los particulares como de los entes publicos en sus
respectivos bienes. Para hacer realidad y llenar de concrecidn los deberes de
mejorar y cultivar la tierra, postulados de manera general por Ia llamada «fun-
cion social de la propiedad», debe atenderse a la capacidad y «vocacion» pro-
ductivas de las distintas regiones espa#iolas.

Este planteamiento induce al examen de la legislacion existente en nuestro
pais sobre fincas mejorables y, mids concretamente, sobre la vigente Ley de 16
de noviembre de 1979 y su Orden de aplicacion de 25 de marzo de 1980. Se es-
tudian los aspectos mds destacados de la ley actual, se ponen de manifiesto los
puntos mds criticables, desligandose en lo posible del componente politico, y se
apuntan orientaciones o criterios mds acordes con una mayor eficacia y operati-
vidad de esta normativa.

RESUME

Une agriculture efficace requiert gu’on profite rationnellement et convena-
blement des recours agraires, qui sont de jour en jour moins considérables, au
movyen de la configuration et de l'exigence d'une correcte activité d amélioration
et de culture, réalisée par ceux qui font produire les espaces cultivables.

Pour foumir le nécessaire 4 ce besoin, imposé par la progressive pauvreté du
sol rustique, on doit partir des plus objectives prévisions possibles, en arbitrant
des mesures de type coactif ainsi que d'autres, stimulantes et organisatrices de
services, pour éviter les caprices improductifs éventuels ou permanents, aussi
bien des particuliers que des institutions publigues avec leurs biens respectifs.
Pour transformer en une réalité et emplir de concrétion les devoirs d’améliorer
et de cultiver la terre, postulés d'une maniére générale par ce qu’on apelle «la
Jonction sociale de la propiété», on doit veiller a la capacité et a la «vocation» de
production des différentes régions espagnoles.

Cette planification induit @ Uexamen de la législation qui existe dans notre
pays sur les fonds de terre qui peuvent subir une amélioration et, plus concréte-
ment, sur la Loi, aujourd’hui en vigueur, du 16 novembre 1979 et son Ordre
d’Application du 25 mars 1980. On y étudie les aspects les plus saillants de la
Loi actuelle, on y souligne les points les plus criticables, en évitant, tant que pos-
sible, le composant politique, et on y consigne une orientation ou des critéres les
plus d’accord avec une plus large efficacité et un meilleur traitement de cette
normative.




SUMMARY

An efficient agriculture requires an adequate and rational use of resources,
which are each day growing scarcer. The efficiency can be achieved by deman-
ding suitable improvements and usage by holders of rural land.

To fulfill that recessity —caused by the increasing scarcity of rural land—
one must start from the most objective normative provisions possible. These pro-
visions, through coercive measures, can both organize and stimulate services,
and avoid short-run and long-run unproductive use of resources by private and
public agents. The duties of improving and cultivating rural land —postulated
in a general manner by the so called «social function of property»— can be put
into practice and realized by 1aking into account the productive potential and
capacity of the different Spanish regions.

This approach leads one to examine the existing legislation in our country
on farms with recognizable potential, specifically the current legisiation of the
16th november, 1979, and of the 25th march, 1980. Leaving aside as much as
possible the political component, both the most important ard the most critisi-
zable points of the legisiation are studied. Also, some criteria that
may increase the efficiency and applicability of the legislation, are pointed out.




