MEJORA FORZOSA DE FINCAS RUSTICAS

Por

ALEJO LEAL

Doctor en Derecho y Registrador da la Propiedad

El Derecho civil espafiol no contiene normas que impongan a
los propietarios, en particular a los propietarios de fincas rustieas,
la obligacién de hacer un uso determinado de sus fincas. Sin em-
bargo, el articulo 348 del Cédigo civil, al decir que “la propiedad
es el derecho de gozar y disponer de una cosa sin mds limitaciones
que las establecidas en las leyes”, ha abierto un amplisimo cauce
a la posibilidad de que el ordenamiento juridico vaya recortando
indefinidamente la autonomia de los propietarios.

Un gran caudal de disposiciones de naturaleza administrativa,
y muchas veces de caracter transitorio, ha venido a imponer a los
duefios de fincas riisticas obligaciones concretas. Estas disposicio-
nes, verdaderas ordenanzas de necesidad algunas, que se han dic-
tado en interés del orden piblico o con finalidad social, no han
tratado de perfilar la configuracién de la propiedad privada como
institucién. Recuérdense, entre otras, las leyes sobre intensifica-
cién de cultivos y laboreo forzoso.

Recientemente se han promulgado otros textos legales que han
urgido de modo mas amplio a los titulares del dominio de predios
risticos el cumplimiento de su funcién de un modo determinado.
Entre ellas se encuentra la Ley de 3 de diciembre de 1953, sobre
declaracién de fincas manifiestamente mejorables (1), que ha de
ser objeto de nuestro especial examen, y de la cual es raiz de donde
toma su savia constitucional el Gltimo parrafo del artfculo 30 del
Fuero de los Espafioles, al decir: “La riqueza no puede permanecer
inactiva...”

Nos proponemos dar una idea lo més clara posible de la signi-
ficaci6én que a nuestro juicio tiene esta Ley, asf como de su con-
tenido. A tal efecto, y procediendo ordenadamente, intentaremos
fijar el concepto legal de “finca mejorable”, exponer el procedi-

(1) En lo sucesivo, para abreviar, la designaremos con la sigla L.F. M.
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miento declarativo de esta cualidad ¥ conternear la nocién del plan
de mejora o explotacién a que ha de ser sometido el predio. Segui-
damente trataremos de penetrar, aunque sea someramente, en los
fundamentos de hecho ¥y doctrinal de la L. F. M,, vy finalmente,
examinaremos el sistema que la misma adopta respecto a la eje-
cucién del plan (2).

FINCAS MEJORABLES

1. Concepto legal—“Finca mejorable”, para los efectos lega-
les, es s6lo la que por decreto sea declarada tal, y no cualquier
finca capaz de ser mejorada. Pero no todas las fincas en (que pue-
dan realizarse mejoras son susceptibles de convertirse en objeto de
aquella declaracién, sino que el ambito de aplicacién de ésta ha
quedado circunscrito a las fincas en que concurran ciertas circuns-
tancias de estado actual y de aptitud para la transformacion. “Para
que una finca se declare mejorable sers preciso que, en su totalidad
0 en una parte importante, esté constituida por terrenos incultos,
fundamentalmente desprovistos de arbolado, cubiertos de jara, pal-
mito, lentisco, retama u otros matorrales, y que, desde un punto
de vista técnico y estrictamente econémico, sean susceptibles de:
a) cultive agricola realizado por alternativas de plantas herbiceas
o por plantacién de especies arbéreas o arbustivas aprovechables
por sus frutos. b) Incremento de su aprovechamiento forestal o
dedicacién del terreno a pastos permanentes mejorados o de larga
duracién, si careciesen de posibilidades agricolas normales. En todo
caso, el cambio de destino productivo del terreno debera contribuir
a la defensa y conservacién del suelo” (art. 22, 1y IT) (3).

Este precepto debe ser relacionado con los parrafos 2.9 del ar-
ticulo 1.2, y 3.9 del articulo 2.9. Aquél dice: “Quedan excluidos del
émbito de esta Ley los montes ¥ terrenos pertenecientes al Estado,
Provincia, Municipio o establecimientos publicos, que se regiran
por su legislacién especial” (4). El ultimo ordena que “la extensién

(2) Para una visién de conjunto, puede versge nuestro trabajo “La ley
sobre tincas manifiestamente mejorables”, publicado en el Anuarie de
Derecho Civil, tomo VII, fase, 1, pags. 175-196,

(3) Siempre que no se exprese otra cosa, los articulos que aqui se ci-
tan corresponden a la L. F. M. Los niimeros romanos que siguen al que
indica el articulo se refieren a los parrafos de éste.

(4) Es de advertir que conforme a la orientacién seguida por la L. F. M.
el Decreto de 16 de junio de 1954 autoriza en los montes incluidos en
el Catdlogo de los de utilidad publica, el cultivo agricola de aquellas por-
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minima que los terrenos incultos, que constituyan la totalidad o
parte importante de la finca, deban tener para ser objeto de esta
Ley se fijara en atencién a la calidad, situacién y demés circuns-
tancias de los mismos, con arreglo a las normas que al efecto se-
fialen las disposiciones complementarias que habran de dictarse
para la aplicacién de la presente Ley”.

Asi, podemos decir que finca mejorable es cualquier predio no
perteneciente al Estado, a la Provincia, al Municipio ni a ningdan
establecimiento publico, al que por medio de decreto se asigne
aquella calificacién por ser comprensivo de terrenos que, estando
incultos en la extensién que fije la Administracién ptblica, sean
técnica y econémicamente susceptibles de cultivo agricola o de
que se incremente su aprovechamiento forestal, o de quedar des-
tinados a pastos permanentes mejorados o de larga duracién 5).

2. Declaracién de “finca mejorable”.—E}l Ministerio de Agri-
cultura, de oficio o a requerimiento de la Delegacién Nacional de
Sindicatos, es el érgano competente para iniciar y tramitar el expe-
diente para la declaracién de finca mejorable. Este expediente ha
de estar debidamente motivado. Entre sus trimites esenciales se
cuentan: 1.2 La concesion de audiencia a los interesados; y 2.0 Kl
dictamen pericial, que ha de versar sobre: ¢) La concurrencia en
el predio de las circunstancias a que se refiere el articulo 2.9, antes
transerito. b) La viabilidad técnica del plan de explotacion o me-
jora; v ¢) La viabilidad econémica del mismo plan {art. 3.0 D).

No precisa la L. F'. M. cudles sean los interesados a quienes se
deba dar audiencia, puesto que emplea la frase: “que hayan sido
oidos los interesados y quienes acrediten interés legitimo”. Cree-
mos que la determinacién de quiénes sean todos éstos debe hacerla
el instructor del expediente, obteniendo al efecto las necesarias

ciones de las superficies de los mismos que furan susceptibles de esa
clase de explotacién, cuando ésta fuera compatible con la conservaci’
de las facultades esenciales y protectoras del monte. Para que pueda
autorizarse dicho cultivo, es necesario que concurra, entre ofras, la con-
dicién de que la profundidad y el grado de fertilidad del sue’o laborable
sean suficientes para obtener de su cultivo un rendimiente que haga eco-
némicamente rentable la transformacién y laboreo subsiguiente.

(5) Matiza el concepto el sigulente parrafo del discurso de defensa
del proyecto de la L. F. M. pronunciado en las Cortes por D. Santiago
Parpo CanaLis: “el proyecto no coloca en entredicho a muchas fincas cue,
desde el punto de vista técnico, pueden considerarse mejorables, sino
solamente aquellas que, como dice su enunciado, remarcando a locucion
adverbizl, lo son “manifiestamente”, para denotar que sus medidas tie-
nen caracter excepcional”. (V. en el numero 6 de es‘a RevisTa, pag. 104.)
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certificaciones de los Registros piblicos y realizando la oportuna
informacién; y los que no queden asi legitimados de oficio, debe-
ran acreditar, para intervenir en el expediente, estar en posesion
de un interés legitimo.

El expediente puede, a nuestro juicio, comprender ya un in-
mueble, ya un conjunto de inmuebles integrantes de una comarca
inculta. Sin embargo, en su sustanciacién ha de cuidarse de que
se consigne con la debida separacién lo que atafie a cada una de
las fincas que puedan ser declaradas mejorables. Ello es asi por-
que la resclucién que recaiga ha de referirse expresamente a cada
una de ellas ¥y no al conjunto de las mismas. No cabe forjar un
plan general a ia manera como se hacen los proyectos de coloni-
zacién de grandes zonas regables sujetas a la Ley de 21 de abril
de 1949, sino que han de especificarse tanto cadla una de las fincas
como el plan concreto de explotacién o mejora que en cada una
de las mismas haya de ejecutarse.

La declaracién se ha de hacer “en cada caso y para cada finca
mediante decreto acordado en Consejo de Ministros a propuesta del
de Agricultura” (art. 3.9, I). El decreto declaratorio deberd con
tener todas las circunstancias necesarias para la mas clara indivi-
dualizacién de la finca o parte de la misma a que la declaracién
se refiera” y las lineas generales del plan de explotacién o mejora
que deba realizarse (art. 3.9, II, III, IV).

Se considera atribuida a la potestad discrecional de la Adminis-
tracién la resolucién declarativa de fineca mejorable. Por ello a los
interesados les estd vedado hacer uso del recurso contencioso-ad-
ministrativo para impugnarla, si bien, para su garantia, se les
concede el recurso de suplica ante el mismo Consejo de Minis-
tros (art. 3.9, VI).

El decreto declaratorio, una vez firme por no haberse recurrido
contra él o por haber sido denegado el recurso de stplica, faculta
al Ministerio de Agricultura para someter a la finca al plan (ar-
ticulo 1.9). Esta autorizacién no significa que el Ministerio pueda
ejecutar inmediatamente y por si mismo el plan, sino que, como
luego veremos, el Ministerio s6lo puede realizar ciertos actos juri-
dicos conducentes a la ejecucién de dicho plan. Los hechos u ope-
raciones materiales de mejora fundiaria o de explotacién del in-
mueble, v los actos juridicos que unos u otros impliquen, sélo
puede realizarlos la Administracién previa expropiacién de la finca
v su adjudicacién a alguno de los dérganos paraestatales expresa-
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mente designados para el caso de que falten empresarios privados
que oportunamente estén dispuestos a poner en practica el plan
acordado.

De todo lo expuesto se deduce que el Estado, mediante la decla-
racién de finca mejorable, limita las facultades que por regla gene-
ral forman parte del dominio. Esencialimente, esta limitacién atafie
al goce, uso o disfrute que de la cosa puede hacer el propietario,
ya que si de ordinario el duefio puede hacer de su cosa y en su
cosa lo que quisiere—dentro, claro es, de los limites morales y de
orden publico inherentes a todo derecho, cuyo examen no es de
este lugar—, el titular de una finca mejorable sélo puede hacer de
ella el uso determinado en el decreto. No puede continuar haciendo
el uso deficiente que venfa realizando, pero tampoco puede hacer
un uso mas perfecto que el anterior, si es distinto del sefalado
en el plan.

La licitud, en buena doctrina, de que el poder del Estado se ex-
tienda hasta este punto es obvia. Sin menoscabo de la propiedad
privada como principio basico del orden econ6mico, del orden so-
cial y del orden juridico, el Estado puede establecer un régimen
para la propiedad misma y para sus distintas categorias o clases
por razén del objeto (la propiedad rustica, por ejemplo) cuando
el bien comin lo exija.

EL PLAN DE EXPLOTACION O MEJORA

1. Idec del plan—El articulo 1.0 de la L. F. M. faculta para
someter a las fincas a un “plan de explotacién o mejora”. Sin
embargo, omite definir lo que por tal se entienda. Es interesante,
por ello, que tratemos de inducir su concepto de otros preceptos de
la misma Ley.

En primer lugar, al determinar el articulo 2.2 los requisitos
para que una finca se declare mejorable, especifica los cambios de
destino productivo de que ha de ser susceptible. Si ege cambio es
la meta que ha de alcanzarse, el plan de explotacién o mejora
debera comprender al conjunto de operaciones necesarias para con-
seguirla. Ahora bien, ese cambio se refiere a circunstancias de or-
den material exclusivamente; pero no son éstas las tnicas que han
de tenerse en cuenta en el decreto, que también deber4 sefialar “las
lineas generales del plan de explotacién o mejora que deba rea-
lizarse, determinando si es posible y conveniente la divisién de
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la finca al objeto de establecer distintas unidades de explotacién.
En este caso, €l plan de mejora se referird especialmente a cada
una de ellas” (art. 3.2, IV). HEste precepto introduce nuevos ele-
mentos en el plan a fijar: el organico u organizador de la explo-
tacién, ya que puede ordenarse que se establezcan una o varias
unidades econémicas, y el juridico, al poder imponerse el fraccio-
namiento en varias de la Ginica finca juridica objeto del decreto.

Asi, pues, el plan puede abarcar no sélo operaciones materiales
(descuajes, plantaciones, construcciones, defensas contra la ero-
si6n, obras de riego, etc.), sino también elementos formales, tanto
econémicos como juridicos. Ademds de los antes aludidos, otros
deben reputarse integrantes del plan, puesto que en el decreto “se
especificard... la situacién en que habrdn de permanecer y, en su
caso, modificarse o extinguirse los derechos de arrendamiento, ser-
vidumbre y demds de caracter posesorio que afecten a la explota-
cién de la finca” (art. 3.9, II1), y se expresara la ayuda estatal
que se conceda (art. 3.9, V), ayuda que puede ser técnica y eco-
némica. Resulta, pues, que el plan ha de reorganizar el plexo juri-
dico soportado por el predio y ha de prever aportaciones econé-
micas en dinero y asesoramiento técnico.

Todavia es necesario tener en cuenta otros preceptos para que
pueda bosquejarse el concepto legal del plan. Uno de los més inte-
resantes se refiere al factor tiempo. El articulo 4.° ordena en su
parrafo 2.0 que el propietario que manifieste su voluntad de llevar
a la préctica el plan, deberd presentar un “proyecto de transfor-
macién especificando el plazo y ritmo de ejecucién”. “El ritmo de
ejecucién—dice el parrafo 3.° del mismo articulo—se fijara de for-
ma que los desembolsos anuales guarden relacién con el valor de
la finca o de la unidad de explotacién, y el plazo total de trans-
formacién no excedera de diez afios, ni podréd obligarse al propie-
tario a que lo realice antes de cinco.” El ritmo, por otra parte,
debera fijarse para cada anualidad, pues asi parece deducirse del
parrafo 2.9 del articulo 5.9, segin el cual, puede ser sancionado
el propietario que no ejecute “la labor fijada para la primera anua-
lidad dentro del plazo y con el ritmo previsto”. Una consecuencia
importante se extrae de estas disposiciones, cual es la de que el
plan es temporal, por lo que, una vez ejecutado, la finca o las fincas
resultantes del mismo vuelven al régimen comin de la propiedad
ristica. El plan de explotacién, pues, no es meramente uno de los
elementos formales de la explotacién ya montada, consistente en
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la determinacién anticipada de los ciclos de cultivo, de las labores
a realizar y de la organizacion de factores necesarios para efec-
tuarla. Es algo més que esto, pero de duraci6n limitada.

Contribuye también a dilucidar lo que para la L. F. M. se en-
tiende por plan el parrafo 1.° del articulo 4.9, que al ordenar que
el propietario debe manifestar su deseo de llevar a la practica “las
intensificaciones o transformaciones propuestas”, viene a signifi-
car que no en todo caso habrid que operar transformaciones en el
ser fisico del predio, aungue si en la explotacién misma, puesto
-que podra prescribirse sélo la intensificacién de ésta.

La frase, reiterada a lo largo del articulado, plen de explotacién
o mejora es, por el empleo de la disyuntiva “o”, equivoca; pero,
después de lo que antecede, resultara indudable que la L. F. M.
considera equivalentes “plan de explotacién” y “plan de mejora”.
Bajo ambos conceptos creemos que se abarca a una misma cosa:
€l plan de mejora para la debida explotacién de la finca, o dicho
de otro modo, el plan de explotacién previa mejora del predio. A
esta conclusién hemos llegado después de reflexionar sobre el sig-
nificado con que se emplea la palabra mejora. Por un lado, es
indudable que la ley se refiere siempre a mejoras ttiles, con ex-
clusién de las de lujo o recreo. Pero dentro de las mejoras titiles
han de considerarse comprendidas todas las que aumenten la ca-
pacidad de produccién, sin que sea necesario que consistan en
obras o construcciones permanentes realizadas en el predio.

La Ley de Arrendamientos Rusticos de 15 de marzo de 1935
define como tutiles las mejoras que “produzcan aumento en la
produccién de la finca o en su valor”, y en su articulo 22 concede
el caracter de tales a las mejoras realizadas para “el mayor valor
de la finca o para su mejor explotacién”; en tanto que “son de
adorno o comodidad las que simplemente contribuyan al embelle-
cimiento de la finca o a la comodidad del que la disfrute”, con
arreglo al mismo articulo 20. El valor de la cosa también es tenide
en cuenta en el articulo 453 del Cédigo civil para calificar a las
mejoras de titiles. Este criterio de calificacién no es admitido por
la L. F. M,, puesto que el aumento del valor del predio carece de
trascendencia por sf mismo, pues sélo la tendri en cuanto que sea
consecuencia del aumento de la productividad que constituye la
finalidad del plan.

De modo que el “plan” ha de ser plan de creacién de una explo-
tacién o una serie de explotaciones méas bien que plan de ejercicio

4
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de la explotacién ya creada. Esta asercién tiene interés, porque la
significacién de esta nueva modalidad de penetracién de la acti-
vidad del Estado en la vida econémica queda asi bien perfilada. Kl
sometimiento de las fincas a estos planes “de explotacién o mejo-
ra” implica la intervencién del Estado en la estructura econémica
nacional y en el proceso econdmico general, pero no implica la
intervencién del Estado en el proceso econémico individual des-
arrollado por cada empresa, salvo en el periedo de transformacién.
El empresario, una vez ejecutado el plan, es decir, una vez creada
la explotacién conforme al plan, es tan libre de adoptar las deci-.
siones econémicas que estime oportunas como cualesquiera otros
empresarios agricolas. Puede elegir, por tanto, la combinacién pro-
ductiva que prefiera para el funcionamiento de la explotacién. El
equipo mévil a utilizar en la hacienda, las semillag v abonos a
emplear, la modalidad de los contratos a celebrar con los trabaja-
dores de la explotacidn, la organizacién del trabajo, el sefialamiento
concreto de los ciclos de cultivo, etc., habran de ser considerados
como materia sobre la que ha de imperar la voluntad del empre-
sario, por ser extrafia al plan a que la L. F. M. se refiere.

2. Caracteristicas del plan—Del conjunto de disposiciones re-
ferentes al plan de explotacién o mejora que hemos resefiado se
colige que la L. F. M. resulta ser expresién de una politica dei
suelo, de una politica juridica ¥ de una politica empresarial.

Respecto del suelo, las caracteristicas generales de la politica
que se sigue son: la defensa y conservacién de la superficie pro-
ductiva, el aumento de Ia superficie cultivada y el fomento de
las mejoras territoriales.

Desde el punto de vista juridico, la L. F. M. persigue reorga-
nizar los derechos, reales o no, cuya existencia puede influir sobre
la explotacién de los predios, pero se mantiene al margen de las
cuestiones relativas a distribucién de las propiedades.

En cuanto a las empresas, no adopta un criterio general en
cuanto a su magnitud, aunque prevé que se puedan fraccionar lag
fincas en varias unidades de explotacién; se preocupa de adoptar
las medidas convenientes para que obtengan el beneficio necesario.
ya que la explotacién a implantar ha de ser econbmicamente ren-
table; y fomenta su constitucién y hace posible esta rentabilidad
con las subvenciones y auxilios que como ayuda estatal han de
concederse,
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Por otra parte, la L. F. M. es notoriamente propulsora de la
empresa privada, como luego tendremos ocasién de estudiar.

FUNDAMENTOS DE LA LEY

1. Situacién de hecho.—La exposicién de motivos de la L. F, M.
refleja una situacién de hecho que constituye su punto de partida.
Dicha exposicién acusa la existencia actual en Kspana de dilatadas
superficies de terreno que estin pricticamente abandonadas desde
el punto de vista agricola, de suerte que de éstas sélo se obtienen
aprovechamientos de frutos naturales o espontdneos, o aquellos
otros que resultan estrictamente imprescindibles para atender fru-
galmente las necesidades del corto nimero de familias que sobre
tales superficies viven.

Entre estos terrenos—se dice—hay parcelas aptas para ser la-
bradas y que pueden ser fructiferamente transformadas si se lle-
vara a la practica un plan de mejora de la totalidad del inmueble
0 del conjunto de inmuebles que integran la comarca.,

Frente a esta situacién de la tierra, elemento hésico de la pro-
duccién nacional, la exposicién de motivos contempla las necesi-
dades de la poblacién, el mejoramiento del nivel de vida de la clase
campesina en particular y de todos los espafioles en general, y
especialmente la circunstancia de que respecto de ciertos productos
fundamentales somos deficitarios. Aunque respecto de algunos de
éstos “las producciones actuales satisfacen las demandas, no se
ha llegado al limite de nuestra capacidad de consumo, por lo que,
si no se prevé la contingencia de que el mejoramiento del nivel
de vida nos permita llegar a alcanzarlo, se manifestaria en ese
momento un acusado desequilibrio entre la oferta y la demanda”.

Estas frases nos sugieren algunas reflexiones que tal vez no
sean impertinentes en este lugar.

2. Bienes y mecesidades.—Si es un principio fundamental de
la convivencia humana, y por tanto, del orden social—que quiere
decir tanto como orden en las relaciones interhumanas—, que las
cosas, en general, deben satisfacer las necesidades de todos los
hombres, verdad es que este principio tiene especial validez refe-
rido a la tierra, de la cual se han de extiraer los alimentos necesa-
rios para toda la humanidad.

La aplicacién virtualmente permanentie de los frutos de una
determinada porcién de la tierra, y por tanto, indirectamente, del
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suelo mismo en cuanto causa o fuente de la produccién de aquéllos,
a esas necesidades, es el fenémeno primario en que consiste la
apropiacién de la tierra por grupos sociales o por individuos, hecho
repetido en todos los tiempos. Pero la trascendencia de esa apro-
piacién ha variado por la sobreveniencia de dos mutaciones (que
se han influido reciprocamente) en los presupuestos de aquélla: la
existencia de tierras apropiables y la existencia de necesidades a
satisfacer con aquellos frutos.

Efectivamente, la superficie terrestre no ha aumentado de ex-
tensién, pero si de capacidad productiva, ¥y con ella se ha elevado
la cantidad de bienes econémicos puestos al alcance de la huma-
nidad. El aumento de esta capacidad de produccién ha tenido
lugar en dos aspectos: amplidndose la extensién de la tierra cul-
tivable, e increment4ndose la productividad de las superficies cul-
tivadas. El aumento de necesidades ha derivado principalmente
del crecimiento de la poblacién, y secundariamente, de la elevacién
del nivel de vida exigido por la poblacién total ¥ no por las masas
otrora infradotadas.

La presién del aumento de necesidades es lo que ha movido a
ampliar la superficie cultivable y su productividad; pero el éxito
en esta empresa conseguido ha repercutido, en unién de otros fac-
tores, en el desarrollo de la poblacién vy de nuevas necesidades, que
a su vez han contribuido al perfeccionamiento de los métodos agro-
némicos, sucediéndose indefinidamente esta reciproca influencia.

Cuando la poblacién aumenta y no hay tierras vacantes (6) ni
dentro ni fuera del pafs, la sociedad, dentro de la situacién juridica
existente, intenta, naturalmente, reorganizar la produccién y el
consumo, y si es capaz de llevar a feliz término tal reorganizacién,
se opera una transformacién de los sistemas de cultivo o de apro-
vechamiento de la tierra, e incluso del régimen de propiedad agra-
ria (cesiones de tierra en arrendamiento, en aparceria, en enfiteu-
sis; cesiones de derechos parciales sobre las fincas, tales como el
de labrar ciertas extensiones, etc., o transmisiones dominicales de
los predios).

Si la sociedad por sf misma se muestra incapaz de subvenir
a esas necesidades, las medidas a adoptar deben ser distintas segin
que la tierra y el trabajo puedan ser los (inicos o preponderantes

(6) Hablamos de vacacién, dindole un significado juridico, o sea, en
el sentido de tierras sin propietario.
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factores de la produccién agraria, o el capital pueda y deba inter-
venir de modo importante en ésta.

3. Ruptura del equilibrio entre los bienes y las necesidades.—
La incidencia de estos aumentos de necesidades sobre la organiza-
cién econdmica y juridica del agro ha producido, como es légico,
efectos diversos segln las circunstancias.

Cuando en la produccién agricola intervienen de modo prepon-
derante y casi exclusivo la tierra y el trabajo, la solucién puede
consistir en una redistribucién de la propiedad de la tierra o de
su posesién por cualquier titulo legitimo entre los que hayan de
explotarla. Es la solucién que han llevado o intentado llevar a la
practica diversas “reformas agrarias” u operaciones politico-socia-
les similares, en las que se pretende sencillamente dar medios
estables de vida a los agricultores que carecen de tierras, redu-
ciendo las propiedades de los terratenientes que no explotan sus
predios o los explotan deficientemente. Este es el fundamento de
las campafias contra los latifundios que se desarrollaron hace unos
lustros,

Los repartos de tierras que en una u otra forma se realizaban
0 propugnaban, se apoyaban en la creencia de que elevando a los
agricultores en paro o a los arrendatarios con contratos de escasa
duracién a la categoria de propietarios, se resolvia el problema
del campo. Esto presuponia, si no una relacién de igualdad entre
la poblacién agricola excedente y el nimero de unidades fundia-
rias a crear en las fincas expropiadas y luego a repartir, si la exis-
tencia al menos de una proporcién entre unos y otras que hiciera
posible dar empleo a una buena parte de la mano de obra inactiva
o inestablemente instalada. Pero, por otra parte, presuponia que la
poblacién dedicada a la agricultura en un momento dado, deberia
seguir estando destinada a esta profesién.

Mas es lo cierto que contra Jo que muy frecuentemente se creyé
durante algdn tiempo, o al menos se practicé durante siglos, eco-
némicamente no es posible subdividir la tierra de modo indefinido,
sino que racionalmente debe ponerse un limite a esta subdivisién,
limite determinado por lo que debe considerarse unidad minima
de cultivo. Por tanto, puede ocurrir, ¥ ocurre muy frecuentemente,
que el reparto de la tierra no sea suficiente para resolver el pro-
blema, aun suponiendo que fuera el medio por otros conceptos apto.

En segundo lugar, puede suceder que una parte de la poblacién
activa dedicada a la agricultura deba transferirse a otras profe-
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siones. Esta es la corriente mundial, que acusa en los paises mas
adelantados un menor porcentaje de la poblacién total cuya pro-
fesién es la agricultura (7). La ocupacién de la mano de obra del
campo puede conseguirse mediante la creacién de actividades no
agricolas que absorban la poblacién excedente. En los paises de
baja industrializacién, la politica econdmica tiende a intensificar
ésta, sin pretender que la agricultura por si misma resuelva el pro-
blema social del campo.

En tercer lugar, el aumento de la poblacién puede no ser la
tnica causa determinante del aumento de la demanda de produc-
tos, sino que éste sea ocasionado por el mejoramiento del nivel
de vida de la poblacién, y puede ocurrir que la poblacién activa
agricola esté toda empleada, e incluso que haya puestos de trabajo
vacantes que no puedan ser cubiertos. Entonces a nada conduciria,
desde el punto de vista econdmico, la redistribucién de la tierra,
que en alglin momento puede ser incluso perniciosa.

La solucién que entonces se impone ha de ser otra, y de caréc-
ter complejo, porque la simple actuacién sobre uno de los elemen-
tos en juego no bastarfa (8). Sin embargo, destaca un factor como
ingrediente de aquélla: el de la inversién de capitales en la agri-

(7Y La poblacién mundial empleada en la agricultura en el afio 1949 y
su produccién por persona en el afio 194748, es la siguiente:

Porcentaje : Produccién
Poblacién | Poblacion |~ “qe 1" _por%ersona
PAISES total agricola poblacilc’)n en la
-, - ricola i
Millones | Millones | °57¢%'8 |agricultura
Canada y EE. UU, ... 163 33 20
América Central y Mé 2,57
JiCO.w wit r e 50 33 67
América del Sur ... ... 107 64 60 0,48
Europa ... ... ... ... ... 391 129 33 0,88
Oceania ... ... ... ... ... 12 4 33 2,38
Asia ... ... ..ol 1.255 878 70 022
Africa ... ... ... ... .. 198 146 74 0,12

(Datos tomados de Le Réforme Agraire. Les défauts de lao structure
agraire qui entravent le développement économique. Nations Unies, De
partement des questions économiques. New York, 1951, Pags. 3 y 4.}

(8) La conveniencia de poner en practica programas generales o com-
binar diversas medidas, m4s bien que aplicar algunas de éstas aisladamente
para mejorar las condiciones de vida en muchos paises, se recalca insis-
tentemente en las conclusiones con que finalizan los estudios realizados
por las Nacicnes Unidas en cumplimiento de la resolucién 401 (V), adop-
tada por la Asamblea General el 20 de noviembre de 1950. Como afirmacion
de cardcter general, se consigna en la quinta de aquéllas que el grado de
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cultura para el aumento de las producciones por unidad de super-
ficie cultivada. Si no hay tierras vacantes y la agricultura no
produce bienes suficientes porque los métodos de cultivo son rudi-
mentarios, o al menos anticuados o pobres, hard falta mejorar las
explotaciones. A este efecto habré que perfeccionar el equipo fijo,
realizando las transformaciones fundiarias adecuadas e incorpo-
rando al suelo los “bienes” convenientes para su mejor explotacién,
tales como edificios, plantaciones, etc., ¥y renovar o completar los
instrumentos de cultivo; todo lo que implica inversién de capital.

Cuando el capital pueda y deba tomar parte importante en la
produccién agricola, la redistribucién de la tierra, aun existiendo
excesiva oferta de trabajo, resulta inadecuada, y aun puede resul-
tar contraproducente si se efectiia transfiriendo la tierra de las
manos de quien dispone de capitales a las de quienes carecen de
esos capitales. Si razones de equilibrio o estabilidad social o poli-
tica, o de fortalecimiento de la personalidad individual, demandan
en esta hipé6tesis la redistribucién de la tierra, ella ha de ir acom-
pafiada de una redistribucién del capital mediante subvenciones
o créditos a largo plazo y sin interés o con interés médico.

Si los propietarios actuales tienen capitales disponibles o la
redistribucién se verificara en favor de adjudicatarios provistos de
ellos, 0 que puedan obtenerlos por sus medios propios, y sin em-
bargo no fueran invertidos en las explotaciones por falta de renta-
bilidad, o por no depender exclusivamente de la voluntad de cada
uno de aquéllos la ejecucién de las mejoras necesarias, se hace
preciso el estimulo econémico indispensable para que la explota-
cién sea rentable, y, adems4s, en el segundo caso, se precisan medios

mejoramiento general de las condiciones de existencia gracias a una re-
forma de la estructura agraria y, especialmente, gracias a una nueva
distribucién de la propiedad de la tierra, depende en gran modo de las
relaciones entre la poblacién, la tierra y log demds recurscs (pag. 98); pero
es de advertir que el término “estructura agraria” es empleado para sig-
nificar el cuadro orgénico de la produccién agraria, entendiendo por tal,
en primer lugar, el sistema o régimen de propiedad del suelo, o sea el
derecho escrito o consuetudinario que rige la propiedad inmobiliaria; des-
pués, el modo como la tierra estd repartida entre las grandes y pequeiias
explotaciones, y los sistemas de aparceria o de arrendamiento, es decir,
lo que se relaciona con la explotacién de la tierra y la distribucién del
producto entre aparceros y propietarios; luego, la organizacién de! crédito,
de la produccién y de la venta, y los modos de financiar la agricultura,
las cargas fiscales impuestas a la poblacién rural y los servicios que los
Gobiernos ponen a su disposieion, tanto téchicos como de instruccioén,
higiene, abastecimiento de aguas y comunicaciones. (Nations Unies: Le
Réforme Agraire..., pag. 5.)
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juridicos suficientes para imponer decisiones econémicas congruen-
tes a los interesados o para sustituir a los recalcitrantes.

Mas si el propietario dispone de medios juridicos ¥y de medios
econdmicos propios o concedidos por el Estado para mantener una
explotacién rentable, y a pesar de ello no realiza la explotacién
adecuada de su predio, el Estado ha de actuar necesariamente (9).,
Y puesto que su actitud no puede ser la de respetar la libertad
del propietario considerando al dominio como un derecho intan-
gible, ni la de suprimir la propiedad privada de la tierra, debe
regular la propiedad privada como institucién, imponiéndole obli-
gaciones que cumplir, por no ser un derecho soberano respecto de
la comunidad, sino que estd ordenado a un fin ¥y subordinado al
interés general o bien comtn (10).

4. El régimen de la propiedad privada—La regulacién de la
propiedad privada puede prevenir muy diversas actuaciones: a) la
sustitucién del propietario actual por otra persona cuando aqguél
haga un uso contrario al bien comiin (11); b) el establecimiento de
la obligaci6én de hacer un uso determinado de las €osas, en este caso
de los predios, conminando, para caso de incumplimiento, con @'} la
imposicién de una multa u otra sancién anéloga (12): »’) la efec-
tuacién de las labores contra o sin la voluntad del propietario, ya

(9 La preocupacién que el Estado debe sentir por la explotacién ade-
cuada del suelo nacional, la refleja Alfonso X el Sabio en la Ley 18, ti-
tulo XI, Partida 2.8:

“Tenudo es el Rey non tan solamente de amar e honrar e guardar a
su pueblo... mas a la tierra misma de que es Sefior. Ca pues gque el e su
gente biuen de las cosas que en ella son, e han della todo lo que les es
menester, con que cumplen e facen todos sus fechos, derecho es la amen
€ la honren e la guarden. E el amor que el Rey la deue auer, esien dos
maneras. La una en la voluntad. La segunda en fecho. La que es en vo-
luntad deue ser cobdiciando que sea bien poblada e labrada... La segun-
da, que es en fecho, es en facerla poblar... e labrarla porque ayan los
omes los frutos della mas abondamente. E maguer que la tierra non sea
buena en algunos lugares para dar de si pan e vino e otros frutos que
son para gouierno de los omes, con todo eso non deue el Rey querer que
le finque yerma ni por labrar, mas facer sobre ella aquello que enten-
dieren los omes sabidores.”

(10) Sobre distintos aspectos de la funcién social de la propiedad, pue-
de verse nuestro trabajo antes citado.

(11) E1 T Congreso Nacional de F. B, T. y de las J. O. N. 8., celebrado
en Madrid en octubre de 1953, aprobé la siguiente conclusién: “LXXVII.—
... Ser4 causa de expropiacién, por procedimiento de urgencia, el incum-
plimiento reiterado de las obligaciones sociales que la propiedad implica,
la falta de cultivo de las tierras y el cultivo inadecuado o deficiente que
redunde en perjuicio de la economia nacional.”

(12) Es el caso de la Ley de 5 de noviembre de 1940, a que luego nos
referimos.
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por ¢”’) la Administracién ptiblica (13); ") por otros particulares
a quienes el Estado conceda este derecho (14), ¥ ¢) el otorgamiento
al propietario de la alternativa de efectuar la explotacién en la
forma debida o ser expropiado.

Todas estas férmulas pueden ser compatibles con la propiedad
privada, institucién que tiene una esencia y unog accidentes como
cualquiera otra, y funciona dentro de un determinado régimen u
orden juridico y dentro de un orden econdmico y social, sujetos
a cambios que pueden rozar a una y otros. Puede mantenerse in-
tacto el régimen legal de la propiedad y, sin embargo, desvirtuarse
la institucién por las modificaciones operadas en la vida econémica
y social. Por el contrario, no todo cambio de régimen legal de la
propiedad ha de implicar un ataque a su esencia, sino que puede

(13) Este criterio siguid, por ejemplo, el Decreto-Ley de 7 de mayo
de 1931, hoy derogado, que ordené que si el propietario, después de re-
querido para ello, no laboreara tierras ya roturadas, la Comisién Muni-
cipal de Policia Rural deberia mandar ejecutar las labores, pasando luego
la cuenta a aquél para su pago.

(14) Es curioso recordar que la facultad de labrar eriales de pertenen-
cia ajena estaba reconocida en el Fuero Viejo de Castilla redactado en
tiempos de Alfonso VIII y luego sometido a distintas modificaciones has-
ta que le di6 redaccién definitiva Don Pedro el Cruel. Asf resulta de la
ley III del titulo 2.2 de su libro 1V, que dice: “Esto es Fuero de Castilla:
Que si alguna tierra yace erial, e la labra algund labrador, e cuando vie-
ne el tiempo de coger el pan, viene suo duefio de la tierra, e quier la se-
gar, e levar el pan della, deve el que la labrd, levar el pan della, e al
duefio darle suo derecho de tercioo de quarto, qual fuer la tierra, ma-
guer que la aya labrado sin mandado de suo Duefio.”

También es interesante que un derecho anélogo fué reconocido por
los Sumos Pontifices. Para demostrar que la Iglesia catdlica nunca admi-
ti6 la tesis que atribuia al dominio el caricter de derecho absoluto, Ga-
RRIGUET cita diversas disposiciones de los Papas, desde Clemente IV (afio
1241), y entre ellas la de Clemente VII, quien el afio 1523 ratific6 un De-
creto de Sixto IV, por el que se permitia a cualquiera labrar y sembrar
en el territorio de Roma y del patrimonio de San Pedro un tercio de los
campos incultos, quienquiera que fuera el propietario: Monasterios, Ca-
bildos, Iglesias, lugares consagrados o perscnas privadas o piblicas, con
tal de cue se hubiera solicitado permiso, y aun en el caso de no obtenerlo.
Y ademis dispuso que el tercio de las tierras deberian ser labradas todos
los afios, sembradas y destinadas a la recoleceién del trigo “y serd permi-
tido a cualquiera que lo desee tomar esas tierras para cultivarlas, con la
reserva de que si los propietarios mismos consienten en cultivarlas ellos
o en hacerlas cultivar, no podrin ser desposeidos de este derecho... pero
si rehusasen cultivarlas, serd permitido a todos los ciudadanos... tomar
el tercin de sus tierras... sin que pueda ponérseles ningtn impedimento,
bajo pena de una multa de quinientos ducados de oro de nuestra moneda
por cadsz vez que se prohiba labrar o hacer labrar esas tierras. Los que
Jas cultiven... no estardn obligados a pagar renta en dinero, pero si a en-
tregar la quinta parte de los granos recolectados.” (GarriGUET (L.): La
propiedad. Madrid, s. £, t°© 1.9, pag. 130)
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significar el Unico modo de preservarla mediante la alteracién de
sus accidentes.

En ocasiones sera dificil dilucidar si una determinada medida
legislativa lesiona la esencia de la institucién ¢ no. Sin embargo,
creemos que en la mayor parte de los casos no son las leyes refe-
rentes al derecho de propiedad mismo las que mé4s ponen en peligro
de destruccién a la médula de dicho derecho, sino ciertas situa-
ciones de hecho, e incluso algunas leyes de las que se suelen
comprender en el Derecho econémico e ignorar cuando se trata
de instituciones de Derecho privado.

El Estado, indudablemente, tiene amplias facultades para esta-
blecer un régimen legal de uso y disfrute de las tierras. Esto es
valido para la propiedad agraria. Las leyes pueden y deben con-
figurar la institucién, dotarla de un Estatuto juridico que deter-
mine su estructura, o lo que es lo mismo, su espiritu (naturaleza
social) y su cuerpo, compuesto de materia (los objetos susceptibles
de apropiacién) y forma (facultades inherentes al dominio ¥ ser-
vicios anejos a la titularidad dominieal). Esta regulacién no seria
contradictoria de la esencia de la institucidn misma, como no lo
son las normas que disciplinan la dinamica de los derechos reales
concretos: su nacimiento, su modificacién, su transmisién por actos
intervivos o mortis causa, ¥ su extincién.

El hecho, constante durante siglos, de que el legislador se
haya abstenido de regular de una manera expresa aquella estruc-
tura, no quiere decir sino que la regulacién no ha sido necesaria.
Sin embargo, esa estructura no dejaba de estar regulada por el
Derecho, ya que parte de él son las costumbres juridicas. Ahora,
en cambio, puede ser necesario que el legislador cree nuevas nor-
mas, ya dotando de un Estatuto juridico a la institucién, o ya
regulando aspectos parciales de ésta. Esto es lo que viene hacién-
tdose en KEspafia, donde se van sentando jalones para una ulterior
construccién legal.

La L. F. M,, de entre los criterios antes indicados, ha optado
por imponer un uso determinado de la finca, pero dando al pro-
pietario la facultad de elegir libremente entre cumplir esa obliga-
cién o ser sustituido en su derecho dominical mediante la expro-
piacién del inmueble previo pago de un precio (15).

(15) La tesis que la L. F. M. aplica ha sido defendida, claro es que en
lineas generales, por numerosos escritores espafioles. Algunos de ellos
actuaron como verdaderos precursores de muchas reformas sociales, si-
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5. El concepto del equilibrio econdémico. — Para llegar a esta
conclusién, el legislador ha partido de un concepto adecuado del
equilibrio econémico.

No hay duda de que en la actualidad la economia nacional es
un todo orgdnico, que a su vez forma parte del todo superior que
estd constituido por la organizacién social del pais, y que en otro
sentido forma parte, sin perjuicio de aquella unidad, de la economia
mundial en que esti inserta. Elio no quiere decir que no haya
unidades econémicas inferiores auténomas, sino que todas ellas
estan integradas en la economia nacional y deben desenvelverse
en funcién de ésta. La economia nacional. més que la suma de
las actividades econdmicas particulares, es la unidad resultante del
conjunto de todas ellas, cuyo fin es satisfacer las necesidades ma-
teriales de toda la comunidad nacional bajo el imperio de la jus-
ticia. Esa unidad requerird la existencia de un sistema de acti-
vidades cuyo equilibrio es indispensable para su correcto funcio-
namiento (16).

Siendo el fin de la economia nacional el apuntado, es indudable
que el organismo productivo ha de estar orientado hacia el con-

guiendo las doctrinas del catolicismo social. Entre ellos, podemos citar:
Aznar (8.), quien en su discurso de recepeién en la Real Academia de
Ciencias Morales y Politicas, titulado “La abolicién del asalariado”, en
el afio 1921, dijo: “Contra los propietarios que no hacen producir conve-
nientemente sus campos, o que deliberadamente dejan perder el agua
de una fuente mineral, hay la defensa social de la expropiacién”. Mo-
RAN (J. F.), como ponente del tema: “Los abusos del régimen capitalista”
desarrollado en la Asamblea de Estudios Sociales de Malinas de 1924,
propuso la siguiente conclusién sobre el epigrafe “Latifundios”: “Cuando
el bien comin exija el cultivo de los latifundios incultos, los propieta-
rios tienen el deber de cultivarlos por sf o por otros, v caso de ne cums,
plirles, el Estado puede y debe imponerles su cumplimiento, llegando, si
es preciso, a la expropiacién forzosa, previa la debida indemnizacidn”.
Esta tesis fué defendida extensamente por Azwar (S.) en un trabajo que
publicé el mismo afio en la Revista General de Legisiacién Yy Jurispru,
dencia. (V. AzNar: Ecos del catolicismo social. Estudios econdmico-socia-
les—Instituto de Estudios Politicos, 1946, pags. 9 y 113 y siguientes.)
Lear Ramos (L.). En su conferencia “Factores juridicos y sociales del pro-
blema agrario”, dada en la Semana Social ceiebrada en Zaragoza el afio
1934 afirmé: “Obliguese a cultivar bien, a que se intensifique el cultivo
donde sea econdmicamente factible. Para ello tiene perfectisimo derecho
el Estado, siempre que se mueva dentro de lo que el bien social haga pre-
ciso”. (Véase en Problemas agrarios de Espana. Crénica de la Semana
Social. Madrid, 1934.)

(18) El equilibrio del sistema econémico se aleanza, dice Vrro, “cuando
el logro de los fines sociales sea el maximo compatible con las particu-
lares condiciones en que se encuentre el sistema mismo, esto es, cuando
el grado de importancia de los medios empleados corresponde exactamente
al grado de importancia de los fines sociales”. “El conjunto de las activi-
dades econémicas de cada individuo y las acciones de la autoridad social,
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sumo, no hacia la utilidad o lucro econémico del empresario o del
conjunto de productores de cada empresa. Pero, por otra parte,
realmente, ese consumo hacia el que se orienta la produccién no
es el que esta representado por la demanda actual de bienes. Racio-
nalmente, la economia nacional debe aspirar a que la produccién
abastezca la demanda existente, pero también a la que fundada-
mente pueda y deba sobrevenir. Ello quiere decir que si la deman-
da actual de bienes no corresponde a las existentes necesidades
actuales de una vida humana y digna, la produccién debe adecuar-
se a la demanda en potencia, arbitrdndose al propio tiempo los
medios necesarios para que se convierta en demanda en el acto.
Por otra parte, si las necesidades reales actuales han de aumentar
en lo sucesivo (por aumento de poblacién, por ejemplo), el orga-
nismo productivo ha de prevenir su adaptacién a esa ulterior
demanda. Cuando la produccién sea la adecuada a las necesidades
propias de una vida humana de toda la poblacién, puede decirse
que existe el equilibrio econémico. En cambio, no existe tal equi-
librio, aunque coincidan la oferta y la demanda de productos, si la
demanda es inferior a la que debe ser, por carecer una parte de
la poblacién de medios para adquirir bienes necesarios para una
vida humana y digna (17).

La exposicién de motivos de la L. F. M. se transparenta lo su-
ficiente para permitir ver, a nuestro juicio, esta concepcién como
motor de los preceptos de ésta. De aguella exposicién resulta que
el fin remoto que se persigue es elevar el nivel de vida de la
poblacién mediante el aumento de la produccién agricola nacional

1a cual sobre la base y en el 4mbito del ordenamiento jurfdico-politico, tien-
de a coordinar los fines individuales con el fin de la sociedad (desarrollo
v elevacién de la persona humana), nos da la idea del sistema econémico.”
(Viro (F.): Economia politica. Traduccién de Carlos Humberto Nufiez.
Madrid, 1950, pags. 35 ¥ 34, respectivamente.)

(17) La verdadera concepcion de la economia social, “implica una no-
cién del equilibrio que integra todas las exigencias de la justicia requeri-
das por la naturaleza y el fin del hombre. Este equilibrio es el que se reali.
za cuando se proporciona “la produccién al consumo sabiamente adecuados
a las necesidades v a la dignidad del hombre (Pio XII). “Mientras los libe-
rales hablan de igualar la oferte y la demanda, nociones relativas al equi-
librio humano y social. En tanto que los socialistas y comunistas hablan
de adaptacién autoritaria y planificada de la produccién al consumo, el
derecho natural requiere que todo plan o programa se inspire en el prin-
cipio de que ¢l hombre como sujeto estd por encima de las cosas, que
él debe en cuanto tal sujeto participar en la constitucién y en el desen-
volvimiento de la economia nacional ¥ que es necesario preservarle de una
“degpersonalizacién” malsana.” CLEMENT (M.): L’Economie sociale selon
Pie XiI. Paris, 1953. Tomo I, pag. 208.
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¥ el sensible incremento de la produccién unitaria ¥, por consi-
guiente, el aumento del rendimiento de nuestro suelo. Esta es la
politica agraria que se ha seguido a través de diversas medidas
legislativas hasta ahora promulgadas, ¥ la nueva Ley se propone
perseverar en dicha tarea y llevarla a sus tltimas consecuencias,
se dice. Para ello pretende incrementar la mejora de extensas zo-
nas del territorio nacional, compuestas por fincas constituidas por
terrenos actualmenté incultos susceptibles de cultivo agricola, o
capaces de incrementar su aprovechamiento forestal o ganadero, o
de dar rendimiento aceptable, sin necesidad del total laboreo del
suelo, intercalando olivos u otros frutales con Arboles forestales.
Para precisar més el alcance de la Ley, la exposicién de motivos
especifica que no intenta reducir el &rea forestal de la nacién ni
desarrollar un plan de transformacién que afecte a todo el 4mbito
nacional (18).

EJECUCION DEL PLAN

1. Su obligatoriedad. — La expresién empleada en el articu-
lo 1.0 “Se faculta al Ministerio de Agricultura para someter a
un plan”, ya denota que necesariamente no siempre ha de llevarse
éste a la practica.

La Ley prevé tres hip6tesis de inejecucién del plan, en todo o
en parte. La primera, por orden de probabilidad de que ocurran,
acaecerd cuando, después de celebrarse la primera subasta de la
finca sin licitadores que cubran la postura minima, el Ministerio
acuerde ceder el inmueble al Instituto Nacional de Colonizacién, al
Patrimonio Forestal del Estado o a ambos organismos. El cesiona-
rio, o los cesionarios, deberin destinar el predio “al cumplimiento
de sus fines” (art. 9.9, V). Por tanto, no quedarin obligados a
ejecutar el plan.

La segunda ocurriri cuando no habiendo licitadores que cu-
bran el tipo en la primera subasta, y no habiéndose cedido la
finca dentro del plazo legal a los nombrados organismos paraes-
tatales, el expropiado ejercite el derecho a recuperar la propiedad

(18) La misma idea se trasluce a través de las palabras de Parpo Ca-
waLIs, afirmativas de que el Movimiento Nacional ha planteado la batalla
de las “unidades de producci6n” clave tnica, y por demis evidente, del
mejoramiento del nivel de vida del pafs que parecia lanzado a encuadrar-
se en depauperadas y hambrientas “unidades de consumo”. (Loc. cit., pé4-
gina 101)
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de la finca (art. 9.9, VI}. En este caso la Administracién no impone
al interesado la obligacién de transformar la finca, desistiendo, por
tanto, de llevar el plan adelante.

La tercera, cuando el Ministerio renuncie tacitamente al plan
antes de expropiar la finca, dejando transcurrir el plazo de vi-
gencia de la inscripcién de ésta en el catidlogo de las expropiables
¥ no mediando solicitud de un tercero para que se incoe el pro-
cedimiento expropietario. Asi resulta del contexto de los parrafos
1.9 del articulo 8.9, 2.° del articulo 9.° y 2.2 del 7.°. El primero de
los citados dispone: “Las fincas inscritas en el catalogo seguiran
en poder del propietario, pudiendo, dentro de los cinco afios si-
guientes a su inclusién en aquél, ser expropiadas por el Minis-
terio de Agricultura, para cederlas a un tercero..., o en su defecto,
para destinarlas al cumplimiento de los fines colonizadores.” A
tenor del parrafo 2.° del articule 9.°: “L.a expropiacién podra acor-
darse de oficio, o también a solicitud de quien se comprometa a
realizar el plan...” Y conforme al parrafo 2. del articulo 7.9, la
inclusién de la finca en el catdlogo de las expropiables tiene de
vigencia cinco afios, y una vez transcurridos, el inmueble serd
dado de baja en el catilogo y se cancelard la nota marginal que
se hubiera practicado en el Registro de la propiedad.

2. El agente ejecutor—La L. F. M. atribuye a la Administra-
cién competencia para realizar algunos de los actos de ejecucion
del plan, pero los restantes quedan reservados a los empresarios
o empresas privadas, y s6lo a falta de éstos puede practicarlos el
Estado a través de los organismos paraestatales que la misma Ley
sefiala. Al hablar de empresarios privados nos referimos a toda
persona natural o juridica que acomete a su propio riesgo la eje-
cucién de una tarea o empresa, que en este caso es la ejecucién
del plan aprobado. Este empresario puede ser el mismo propietario
titular de la finca al tiempo de la declaracién de mejorable, o et
adquirente posterior del dominio.

Aparte de aquellos actos de la competencia de la Administra-
cién, el Estado, como medio para que el plan se ejecute por em-
presas privadas, puede llevar a cabo otros actos, ya juridicos,
ya administrativos, ya econdmico-administrativos o fiscales, que
pueden clasificarse en tres grupos: de ayuda o auxilio a la empresa
privada, sancionadores del incumplimiento por el propietario de
determinadas obligaciones, y de sustitucién del propietario del in-
mueble.




MEJORA FORZOSA DE FINCAS RUSTICAS 65

La L. F. M. reconoce al propietario derecho preferente para
ejecutar el plan. Limita sus facultades en cuanto que restringe
su derecho de libre aprovechamiento del predio; pero el derecho a
transformarlo voluntariamente en la forma prevista en el plan se
le conserva. Este derecho puede ejercitarlo tanto respecto de la
totalidad del predio como con relacién a alguna o algunas de sus
partes que, conforme al plan, puedan constituir unidades de explo-
tacién independientes: 1.° Dentro de los tres meses siguientes al
dia en que el decreto haya quedado firme por no haberse recurrido
contra €l o al dia en que se hubiere notificado la resolucién dene-
gatoria del recurso de shplica (art. 4.°, 1); y 29 En cualquier
momento posterior, siempre que no se hubiere acordado por el
Ministerio la expropiacién ni hubiese sido ésta solicitada por un
tercero (art. 8.9, II1). ‘

Ademads, el propietario puede optar por solicitar la reserva de
la parte de finca que se hubiese venido explotando normalmente,
incrementada con la parte de terreno inculto que el decreto haya
sefialado como de conveniente agregacion. Este derecho puede ejer-
citarlo cuando dentro de los plazos legales no hubiera manifestado
su deseo de realizar Ia transformacidn, o no presentase el proyecto
de transformacién, o dejase de realizar los trabajos conforme a} plan
¥ ritmo aprobados (art. 6.2, I), siempre que todavia no se hubiera
incluido la finca en el Catélogo de las expropiables.

Esta politica sustentada por la L. F. M. significa conceder un
voto de confianza no ya a la propiedad y a la empresa privadas
en general, sino al mismo propietario que ha poseido las tierras
sin cultivarlas. La explicacién se encuentra en la exposicién de
motivos. En ella se sefialan varios fenémenos como causantes de
la falta de cultivo de las fincas: la deficiente calidad de la tierra;
la lejania del terreno respecto de los centros de consumo y las
dificultades de las comunicaciones, y el abandono de los terrénos
que rodean a la parcela inculta, pero apta para la labranza, aban-
dono que hace que no resulte econémica la explotacién de ésta.
Y aunque antepone a la constatacién de estos fenémenos la pro-
clamacién de que extensas zonas del territorio nacional no se han
transformado “a pesar de los generosos auxilios que las disposi-
ciones actualmente vigentes ofrecen a los propietarios”, no imputa
a la voluntad dolosa o a la negligencia de éstos el evento de que
se trata. Asi, pues, hay que concluir que, como regla general—y
con las excepciones que evidentemente hay que admitir como po-
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sibles, de que concurrira en algunos casos incuria por parte de los
propietarios—, el legislador parte del supuesto de que el propie-
tario, en cuanto tal, se comporta, respecto del elemento de pro-
duccién que le pertenece, de modo econdmicamente racional, y por
ello no deja de explotar la tierra y, con ello, de obtener un bene-
ficio, arbitrariamente.

Si no se decide a establecer o mantener una explotacién agraria
sobre su inmueble es porque tal explotacién no le produce ninguna
utilidad (19). Parece, por tanto, que la frase que hemos citado tex-
tualmente trata de poner de relieve que los auxilios concedidos
hasta ahora por las disposiciones legales, aun siendo generosos, son
insuficientes, y deben ponerse en juego otros resortes, ademas de
ser aquéllos aumentados. Esta interpretacion concuerda con la de-
claracién de que hay que otorgar no pocos estimulos a quienes
deseen cooperar en la labor de mejoramiento de los predios.

3. Actuacién de la Administracién: a) Organos competentes.
Para la aplicacién de la L. M. F. se han creado, por Orden de 31
de marzo de 1954, dos Organos: una Comisién adscrita a la Subse-
cretaria del Ministerio de Agricultura (art. 1.%) y un Servicio de
Mejora y Defensa de las Explotaciones Agricolas, dependiente de
la Direccién General de Agricuitura (art. 3.9). Es de la competen-
cia de la Comisién el estudio de los expedientes de declaracidn de
fincas mejorables y de las propuestas de proyectos de disposiciones
reglamentarias de la L. F. M., y cuanto esta Ley previene para su
desarrollo a través de los Servicios y Organismos del Ministerio (ar-
ticulo 2.9). Y el Servicio de Mejora y Defensa de las Explotaciones
Agricolas habrad de desarrollar .as actividades y funciones nece-
sarias para el cumplimiento de la L. F. M. en el aspecto agricola;

{19) Prescindimos del caso, que de ocurrir seri rarisimo, de que el pro-
pietario tenga alguna razén superior a la de la utilidad econdémica para
dejar inculta su finca. Creemos acertada la opinién de VrIro, quien, con-
forme al “principic de razén suficiente”, afirma que “es una exigencia 16-
gica de la racionalidad que el ser intelectivo tienda, en la operacién, a em-
plear los medios necesarios para lograr un fin determinado, en medida no
mayor de cuanto se precisa, cuando log medios disponibles sean limitados.
Esfo se ha definido “principio del minimo medio” y tiene validez univer-
gal... Pueden existir individuos que no apliquen el criterio racional ante
el problema econémico, es decir, que no siguen el criterio econémico... Es
ficil ver cuén escasa es la importancia de semejantes tipos de conducta
humana. Repugna al mismo tiempo a las exigencias racionales de la men-
te humana y a las experiencias méas constantes de la misma, admitir que
estos tipos de conducta se verifiqguen con una cierta amplitud en la v1d‘a
social.” (Viro (F.): Economfa politica. Traducci6én de Carlos-Humberto Ni-
fiez. Madrid, 1950, p4gs. 30 y 31}
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sustanciar los expedientes hasta su remisién a la Comisi6n; eje-
cutar les acuerdos que se adopten, y tramitar las solicitudes de
crédito que los propietarios de las fincas afectadas eleven a los
diversos Organismos del Ministerio (art. 4.9). La ejecucién de la
L. F. M. en el ambito forestal se encomienda a la Seccidn Tercera
de la Direccién de Montes, Caza y Pesca Fluvial (art. 8.°). Asi parti-
cipan en la aplicacién de la Ley las Direcciones Generales de Agri-
cultura, de Montes, Caza y Pesca Fluvial, y de Colonizacién, cuyos
Centros han de establecer entre si la adecuada coordinacién (ar-
ticulo 9.9).

b) Ayude a la empresa privada—E! decrelo, segin vimos an-
tes, debe expresar la ayuda estatal que, de acuerdo con las dispo-
siciones vigentes, se concedan. Si la ayuda consistiera en los anti-
cipos reintegrables que autoriza la Ley liamada de Colonizacién
de Interés Local, de 27 de abril de 1946, el auxilio podrid ser
otorgado, cualquiera que sea el importe del presupuesto de eje-
cucién aprobado (art. 3.2, V).

La cuantia de los auxilios queda reducida al 50 por 100 de los
sefialados en el decreto cuando el propietario de la finca que, por
incumplimiento de las obligaciones a que luego nos referiremos,
hubiera dado lugar a que fuera ésta inscrita en el catilogo de las
expropiables, solicitara luego autorizacién para proceder a la eje-
cucién del plan (art. 82, I1I). El que adquiriese la propiedad de
la finca con posterieridad a la inclusién de la misma en e! catélogo,
pedrd disfrutar de la totalidad de los auxilios que el decreto hu-
biere senalado (art. 89, IV).

c¢) Sancidn al propietario—Consideramos como los Unicos ac-
tos punitivos o de sancién los que establecen los parrafos 2.2 del
articulo 5.9, 3.2 del articulo 8.2 y 4.2 del articulo 9.°. Si el propie-
tario de la finca, dentro de los tres meses siguientes al dia en que
el decreto hubiere quedado firme o a la fecha de la notificacién de
la resolucién del recurso de suplica, en su caso, hubiere ejercitado
el derecho a realizar el plan y no ejecutase la labor fijada para
Ja primera anualidad dentro del plazo y con el ritmo previstos,
serd sancionado con multa dentro de los limites que autoriza el
articulo 8.° de la Ley de 5 de noviembre de 1940 (art. 5.2, II).

Cuando, después de inscrita la finca en el catdlogo de las expro-
piables, el propietarioc obtuviere autorizacién para proceder a su
transformacién e incumpliera su compromiso, serd sancionado con
multa de cuantia doble que la antes aludida (art. 8.9, 1II).




68 ALEJO LEAL

Expropiada la finca, si el adjudicatario no presentara el pro-
yecto de mejora dentro de los tres meses a contar desde la fecha
de la adjudicacién o no ejecutase la labor fijada para la primera
anualidad en el plazo y con el ritmo previstos, el Ministerio puede
adquirir nuevamente el predio, expropiindolo por el precio de
aquella adjudicacién, disminuido en el importe de la multa que,
conforme a la citada Ley de 1940, se le impusiera (art, 9.9, IV).

La Ley de 5 de noviembre de 1940, aludida, es la que declaré
de interés y utilidad nacional las labores de siembra de otofio y
primavera y de barbechera, y establecié la obligatoriedad para los
cultivadores directos de ejecutar los trabajos agricolas que a uso
y costumbre de buen labrador exigieren las explotaciones agri-
colas a su cargo. Su articulo 8.2 dispone que los infractores de
la Ley sean sancionados con multa hasta 100.000 pesetas, teniendo
en cuenta el perjuicio que el abandono origine y los medios de
vida del inculpado, sin que su importe pueda ser inferior a 100
pesetas por cada hectirea dejada de sembrar o de barbechar.

Como se ve, estas sanciones se imponen no porque el propie-
tario incumpla una obligacién impuesta por el decreto, sino por-
que incumple la obligacién que con posterioridad al decreto ha
contraido ante el Estado de llevar a cabo el plan.

d) Actos de ejecucion del plan por el Estado.—De entre todos
los actos materiales y juridicos que son necesarios para la ejecu-
cién del plan, el Estado tinicamente ha de ejecutar los conducentes
a la modificacién o extincién de derechos que afecten a la explo-
tacién, Terminantemente lo establece la Ley: “La ejecucién de
estos acuerdos se atribuye a la competencia de la Administracién”
(articulo 3.9, III). Las disposiciones complementarias que se dic-
ten habrdn de regular el procedimiento para dicha ejecucién, pro-
clive a complicaciones.

Pensemos, por ejemplo, en los arrendamientos que se declaren
extinguidos en el decreto. Firme éste, creemos que tendra la fuer-
za de una sentencia de desahucio, Por consiguiente, en su ejecucién
podran surgir las mismas cuestiones que previene la seccién 4.2 del
titulo XVII del libro 2.° de la Ley de Enjuiciamiento civil, cuyas
normas deberdn ser observadas como supletorias de las comple-
mentarias de la L. F. M. que se dicten. El 6rgano administrativo
a quien se atribuya la competencia para conocer de esta clase de
asuntos, deberd apercibir de lanzamiento al arrendatario si no
desaloja la finca dentro del plazo que el decreto sefiale o que se
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fije con arreglo a las bases establecidas en e! decreto, y si trans-
curre el término sin que el arrendatario haya desalojado la finca,
deberd procederse a lanzarlo. Esto no creemos que ofrezea dudas,
como tampoco que si el arrendatario reclama la propiedad de labo-
res, plantios o cualquier otra cosa inseparable de la finca, haya de
extenderse en el acto del lanzamiento la diligencia expresiva de
la clase, extensién y estado de las cosas reclamadas, seglin previene
el articulo 1.600 de 1a Ley Rituaria civil. Pero no es tan evidente
que puedan seguirse a la letra las normas de los articulos 1.601 y
siguientes, que ordenan la retencién y depédsito de bienes del arren-
datario suficientes para cubrir las costas (que en este caso parece
que deberdn ser sélo las del lanzamiento y diligencias posteriores,
si no se declaran todas de oficio), y la retencién y embargo de
bienes necesarios para cubrir el importe de las rentas que esté
debiendo el arrendatario y de los desperfectos que hubiere cau-
sado en la finca. Las reclamaciones que el arrendatario pueda for-
mular por razén de las mejoras que hubiera realizado, al amparo
de los articulos 22 y 23 de la Ley de 15 de marzo de 1935, pueden
considerarse extrafias al procedimiento de ejecucién de que ahora
se trata; pero, sin embargo, pudieran también formar parte del
mismo en algin caso, como ocurriria si se mandara retirar alguna
mejora de adorno ¢ comodidad. Es indudable que también pueden
originar multiples cuestiones no sélo entre las partes interesadas,
sino también de orden fiscal y de titulacién, la modificacién de los
arrendamientos y la modificacién o extincién de las servidumbres.

Como garantfa de los derechos de los interesados, entendemos
que contra las resoluciones que se dicten en la ejecucién de estos
extremos del decreto deben ser admisibles los recursos normales
establecidos en el reglamento de procedimiento administrativo, en
tanto no se establezcan otros por las disposiciones complemen-
tarias.

e) Sustitucién del propietario que no ejecuta el plan—Decla-
rada la finca mejorable, el propietario que opte por no ejecutar
totalmente el plan, puede pedir la reserva de la parte del terreno
que determine el decreto, o decidir expresa o tacitamente no llevar
a cabo el plan. La parte de finca que en el primer caso se haya
de segregar, o la totalidad de la finca en el segundo caso, se in-
cluirdn en el catilogo de “fincas expropiables” que al efecto ha
de llevar el Ministerio de Agricultura, del que se librard la opor-
tuna certificacion para su constancia en el Registro de la Propie-
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dad. Dentro de los cinco afios siguientes a la inclusién en el cats-
logo, el Ministerio puede expropiar las fincas “para cederlas a un
tercero” que se obligue a la realizacién del plan de transformacion,
© en su defecto, para destinarla a fines de colonizacién o a incre-
mentar el Patrimonio Forestal del Estado (arts. 7.0, I; 89, I, y
9.9 V).

La Ley regula, en consecuencia, el proceso expropiatorio y el
proceso de adjudicacién de las fincas, de los que resefiaremos lo
mas importante.

a’) Ezpediente de expropiacion: Tramitacién. — Corresponde
al Ministerio de Agricultura la facultad de acordar la expropiacién
de las fincas incluidas en el catdlogo. La resolucién puede ser dic-
tada “de oficio 0 a solicitud de quien se comprometa a realizar el
plan y garantice el cumplimiento de esta obligacién, constituyendo
una fianza cuyo importe no sea inferior al décuplo de la renta
catastral o del liquido imponible asignado al inmueble” (art. 9, II).

La tramitacién del expediente en cuanto al justiprecio, pago y
toma de posesién del inmueble se ajustari a lo dispuesto en la Ley
de 27 de abril de 1946, de expropiacién de fincas por causa de
interés social, excepto en lo que se refiere a la determinacidén de la
indemnizacién que ha de pagarse al propietario expropiado.

Indemnizacion. — Una particularidad muy destacada de la
L. F. M. es la forma de determinar la indemnizacién, particulari-
dad que resulta de dos circunstancias; la primera es que los medios
de valoracién que establece la I. F. M. son distintos de los esta-
blecidos en las demés leyes expropiatorias y concretamente en la
citada del afio 1946; y la segunda es que la indemmizacién no
siempre es igual al resultado de la valoracién o justiprecio, sino
que puede ser superior, como veremos,

La Ley de 1946 dispone que “para la tasacién de la finca habra
de tenerse en cuenta el valor con que la finca aparezca catastrada,
la renta que haya producido en los cinco Gltimos afios y el valor
en venta, en el momento de la tasacién, de fincas anilogas”. En
cambio, con arreglo al parrafo 1.° del articulo 9.° de la L. F. M.,
“para la valoracién no se tendrdn en cuenta los precios de venta
en la localidad de fincas de andlogas caracteristicas v si s6lo la
renta media que la finca hubiere producido en los cinco tiltimos
afios y la renta catastral asignada al inmueble o el liquido impo-
nible, si estuviera sujeta al régimen de amillaramiento, fijandose
como precio el producto de capitalizar al 4 por 100 estos datos
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fiscales, salvo que este resultado fuere superior al de la capitali-
zacién al § por 100 de la renta media anual realmente producida
durante el quinquenio precedente, en cuyo caso se adoptari este
ultimo valor. El precio fijado en el expediente expropiatorio lo
serd sin perjuicio de la posterior aplicacién, en su caso, de lo
dispuesto en €l articulo 10",

El Ministerio de Agricultura, “ultimada la expropiacién”, lo
que se verificard al realizarse el pago y la toma de posesién del
inmueble, “sacard seguidamente a subasta la finca, fijando como
tipo de licitacién el precio satisfecho al expropiado” (art. 9.0, I1I},
Pues bien, segiin el articulo 10, “la cantidad a que ascienda la
diferencia que pueda resultar entre el precio de adquisicién de la
finca por el Ministerio de Agricultura y el de subasta seri entre-
gada al expropiado”.

En el caso de que no hubiese liquidadores que cubran el tipo de
la primera subasta, el inmueble puede ser cedido por el Ministerio
al Instituto Nacional de Colonizacién o al Patrimonio Forestal del
Estado, “satisfaciendo al expropiado el importe del tipo de subasta,
incrementado en un 20 por 100” (art. 9.9, V).

Como comentarios a estas normas de determinacién de la in-
demnizacién al expropiado, pensamos que parece que el sistema
estd influido por la idea contenida en el aforismo del Derecho ara-
gonés, que dice: Tantum valet res gquantum vendi potest, y que
se pretende pagar al expropiado el verdadero valor de la finca.
Este criterio, sin embargo, no se aplica inmediata ni fntegramente.
No es inmediata la aplicacién porque se satisface primero un “pre-
cio de expropiacién” y luego se abona la diferencia o el incremento
antes aludidos. No se aplica integramente porque cuando no hay
postores que cubran el tipo de la primera subasta, que es el precio
de la expropiacién, puede ser retransmitida la finca en ulteriores
subastas por un precio inferior al de adquisicién por el Ministerio
¥, por tanto, por un precio inferior a la indemnizacién satisfecha
al expropiado; y porque cuando, por no haber licitadores, se cede
la finca al Instituto Nacional de Colonizacién o al Patrimonio
Forestal del Estado, se satisface al expropiado un incremento del
20 por 100 del precio de adquisicién, en cuyo importe no se ha
podido vender la finca en la primera subasta.

b') Adjudicacién de la finca expropiada. — FEl Ministerio de
Agricultura ha de intentar transferir a terceras personas las fincas
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expropiadas. El procedimiento a seguir es el de la enajenacién en
pliblica subasta. Es obligatoria la celebracién de una primera su-
basta en la que el tipo de licitacién serd el precio satisfecho al
expropiado. Es potestativo del Ministerio, si no hubiese licitador
que cubra la postura minima en la primera subasta, acordar la
cesién del inmueble subastado a que luego nos referimos, o sacar
la finca a segunda subasta con reduccién del 25 por 100 del tipo

de la primera, y en su Caso, a una tercera sin sujecién a tipo (ar-
ticulo 9.9, VIII).

Podré ser licitador en las subastas cualquier persona. Pero, so
pena de perder el dep6sito que como fianza hubiese constituido,
tendrd obligacién de concurrir a la primera subasta y cubrir la
postura minima el que hubiese solicitado la expropiacién de la
finca. El inmueble se adjudicara al mejor postor, pero en caso de
eémpate en la cuantia de las ofertas tendrs preferencia el que
hubiese instado la expropiacién (art. 9.0, I11),

E} adjudicatario queda obligado a presentar el proyecto de me-
jora dentro de los tres meses siguientes a la adjudicacién ¥y a eje-
cutar el plan bajo la sancién de que anteriormente hicimos refe-
rencia (art. 9.2, V).

¢’} Cesién de la finca a Organismos paraestatales—Si no hu-
biese licitador que cubra la postura minima en la primera subasta,
el Ministerio de Agricultura, en el plazo de dos meses, “podra acor-
dar la cesién del inmueble subastado al Instituto Nacional de Colo-
nizacién, al Patrimonio Forestal del Estado o a ambos Organismos,
que lo destinardn al cumplimiento de sus fines” (art. 9.9, V), que
respectivamente son: “realizar la transformacién del medio agro-
social” (20) y “restaurar, conservar e incrementar la riqueza fores-
tal perteneciente al Estado, de modo que cumpla plenamente sus
fines nacionales, econémicos y sociales” (21).

Se haya o no realizado el plan exatamente, el terreno continta
dentro del comercio juridico privado Yy, por tanto, atenido al ré-
gimen de propiedad privada, si se adjudica al Instituto Nacional
de Colonizacién, ya que este Organismo no nacionaliza la tierra,
sino que la adquiere para retransmitirla a particulares; en tanto

(20) Art. 1.° del Decreto de 21 de noviembre de 1947 modificado por e}
de 23 de julio de 1953.

(21) Art. 1.°© del Reglamento de 30 de mayo de 1941.
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que si el cesionario fuere el Patrimonio Forestal, queda sustraido
a la propiedad privada.

4. El principio de subsidiariedad de la actuacion del Estado.—
De todo lo expuesto se deduce que la L. F. M. se inspira en el
principio de subsidiariedad de la actuacién del Estado en la vida

econdmica, que estad consagrado en el Fuero del Trabajo y en el
Fuero de los Espafioles.

En primer lugar, se da la preferencia absoluta para transformar
las fincas a la iniciativa privada, iniciativa que se reconoce pri-
mordialmente al que tiene la plena in re potestas, el dominio, sobre
la finca. No se admite la insinuacion directa de la iniciativa privada
ajena, sino que para poder ser atendida hara falta que sea cana-
lizada a través de la organizacién sindical.

A falta de iniciativa privada, actia el Estado de oficio o a
instancia de la Delegacién Nacional de Sindicatos. Pero esta actua-
cién se reduce a tramitar el expediente de declaracién de finca
mejorable, dictar en su caso el decreto declaratorio y estimular la
realizacién del plan.

La ejecucién del plan de transformacién se encomienda siem-
pre a la empresa privada, salvo en lo referente a la situacién de
arrendamientos, etc., seglin antes indicamos.

El derecho a asumir esta empresa corresponde en primer lugar
al propietario de la finca. Este propietario puede ser el titular de
la finca al tiempo de dictarse el decreto o el adquirente posterior
conforme a las normas del Derecho civil, pues no hay ningiin pre-
cepto que prohiba la transmisién del inmueble. Si el propietario
no ejercita este derecho o, ejercitdndolo, no cumple las obligacio-
nes que le impone el decreto, se hace una oferta publica de la
finca a las empresas privadas que quieren sustituir al propietario.
Y sélo si no hay empresas que lleven a cabo el plan, puede cederse
el inmueble al Instituto Nacional de Colonizacién o al Patrimonio
Forestal del Estado, los que, segin vimos, s6lo si es compatible
con sus respectivas finalidades pueden ejecutar el plan.

La L. F. M. no s6lo deja una gran amplitud a la libre actuacién
de las empresas privadas, sino que estimula y fomenta la creacién

de empresas viables y eficientes, facilitando su constitucién y su
mantenimiento.

Hemos puesto de relieve una figura que hoy se gusta, con mu-
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cho fundamento, de elevar al rango de institucién: la empresa.
También hemos reconocido esta categoria a la propiedad agraria.
Es forzoso que pongamos en relacién ambas instituciones, puesto
que el predmbulo de la Ley habla de la posposicién de la propiedad
a la empresa y puesto que en la doctrina juridico-agraria éste es
uno de los motivos de m4s candente actualidad. Para nosotros no
hay contraposicién o contradiccién esencial entre la empresa y la
propiedad, sino colisién existencial. No es la propiedad-institucién
lo que se opone a la empresa-institucién, sino que son la empresa
y la propiedad actualmente existentes las que pueden contrapo-
nerse. Por eso no puede entenderse que haya que posponer una a
otra de estas instituciones, sino que habrd que posponer de modo
més 0 menos general, en un determinado momento histérico, el
interés de los sujetos concretos titulares de la propiedad de la finca
al interés general, representado por los sujetos titulares o crea-
dores de una empresa agraria.

Para nosotros, las instituciones, “empresa” y “propiedad” se com-
plementan. La coincidencia en un mismo sujeto de las dos institu-
ciones es la férmula més perfecta, La propiedad-empresa es el de-
sideratum de la politica social, S6lo caben distinciones por razén del
punto de partida. Si se toma como tal a la propiedad, debemos decir
que la propiedad debe ser activa, es decir, empresaria. Si partimos
de la empresa, debemos decir que debe basarse en la propiedad de
los elementos materiales que necesita, y, por tanto, en la propie-
dad de Ia tierra.

Si de hecho existen propietarios no empresarios, o empresarios
no propietarios, debe tenderse a la integracién de los dos entes ac-
tuales en un solo sujeto. Sélo en este caso de caricter puramen-
te accidental o si se quiere existencial, cabe la posposicién de la pro-
piedad respecto de la empresa o de ésta a aquélla.

En la resolucién de la tensién surgida entre propietarios y em-
presarios han de intervenir factores diversos que no son de este lu-
gar examinar. Pero es evidente que lo que primordialmente debe
_ hacer el Estado es evitar la separacion entre la propiedad de la tie-
rra y la empresa agraria. Y si debe evitarla, lo primero que debe ha-
cer es no provocarla. Por eso la L. F. M. actiia en un triple sentido:
a) Estimulando al propietario no empresario a convertirse en em-
presario. En este caso no hay colisién entre empresa y propiedad
porque no existe empresa ajena, ya que se trata de fincas incultas.
b) Substituyendo al propietario que no quiere convertirse en em-
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presario, o no esti dispuesto a ejecutar el plan, por otro propietario
empresario. ¢} Suprimiendo o modificando empresas no propieta~
rias (suprimiendo arrendamientos).

® & &

La L. F. M. contiene otras disposiciones que, aunque de mucho
interés, lo tienen secundario desde el punto de vista de este trabajo.
Entre aquéllas se encuentran las adicionales, que imponen ciertas
obligaciones a los propietarios de fincas risticas en que no concu-
rran las circunstancias exigidas para que puedan ser declaradas
mejorables. Por ello no las hemos recogido en nuestra exposicién.
Sélo queda por advertir que al articulo 13 de la L. F. M. faculta al
Excmo. Sr. Ministro de Agricultura para dictar las disposiciones
precisas para su ejecucién y cumplimiento, al amparo de cuya auto-
rizacién ya ha dictado la citada Orden de 31 de marzo del corriente
afo, a la que es de esperar sigan otras importantes normas.




