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Constituye la investigacién de propietarios, juntamente con la
clasificacion de tierras, el eje de la concentracion parcelaria. Casi
todos los tratadistas y expositores del tema han puesto de relieve
la importancia del factor juridico de la concentracién. «El pro-
cedimiento establecido para la concentracién —dice BENEYTO SaN-
cHis (1)— se divide en dos ramas de importancia basica: la ju-
ridica y la técnica, que son como dos columnas de un mismo dintel,
sin cuya conjuncion seria imposible estabilizar la obra que se pre-
tende». Pues bien; apurando el simil, podriamos decir que las
basas de estas dos columnas son, respectivamente: de la agrond-
mica, la clasificacién de tierras, y de la juridica, la investigacién
de propietarios. i

Sin embargo, mientras la importancia de la clasificacién de
tierras ha sido siempre destacada por todos los tratadistas, la de
la investigacién de propietarios se silencia incluso por los juri-
dicos o se trata muy someramente.

En realidad, en este importante punto faltan normas, tanto le-
gales como practicas, que desarrollen la manera de realizarla y
las consecuencias que de ella han de derivarse.

La primitiva Ley de 1952 no contenia regulacién de la inves-
tigacion de propietarios. Tan s6lo en el parrafo segundo del ar-
ticulo 7.° establecié que «para efectuar las operaciones de con-

(1) En su conferencia “Ensayo de Concentracién Parcelaria en Espafia”.
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centraciéon parcelaria previstas en esta Ley no sera obstaculo la
circunstancia de que los poseedores de parcelas afectadas por la
concentraciéon carezcan del correspondiente titulo de propiedad»;
principio que después habria de informar toda la legislacion pos-
terior.

La Orden de 2 de julio de 1953 dedicé uno de sus apartados
(el apartado 13) a la «investigacién de los propietarios reales»,
encargando de esta tarea a la Subcomisién de Trabajo, y dispo-
niendo que se utilizaran para ello, «donde exista Catastro parce-
lario, los datos que figuren en la relacién de caracteristicas de los
distintos poligonos. De no ser asi, se tomaran como base los datos
procedentes de los levantamientos topograficos que recalice el Ser-
vicio». Pero como este precepto, tomado del sistema francés, re-
sultaba manifiestamente insuficiente, ya que, al ser estos trabajos
realizados por personal exclusivamente agronémico, carecian de
la necesaria garantia técnico-juridica, y, por otra parte, en ellos
se prescinde de los derechos limitativos del dominio, de las situa-
ciones en que éste puede encontrarse, de la naturaleza familiar
que a las parcelas corresponda, etc., se completé de una manera
genérica, estableciendo que, <en el caso de que no puedan acla-
rarse las caracteristicas que definen las parcelas, se completaran
con la investigacién de archivos puiblicos o privados y consultas
a aquellas personas que por su reconocida moralidad y conoci-
miento del lugar puedan aportar luz sobre los extremos que in-
teresan».

La Orden Conjunta pretendié suplir las deficiencias de las
disposiciones anteriores, y su titulo V, correspondiente a las bases
de la concentracién, dedica a los articulos 14, apartado ¢), y 15,
a regular, con relativo detalle, la investigacion de propietarios,
y a estos efectos agrega a las Subcomisiones de Trabajo, con el
cargo de Vicepresidente, a un funcionario Registrador de la Pro-
dad o Letrado.

No vamos a analizar los preceptos de la Orden Conjunta, pues
en lo sustancial han pasado a la vigente Ley de Concentracién
Parcelaria o contintian subsistentes, por lo que seran expuestos
detalladamente en seguida, pero si hemos de hacer constar aqui
que la citada Orden realiz6 una interpretacién totalmente arbi-
traria del parrafo segundo del articulo 7.° de la Ley de 1952, al
disponer que, «conforme determina la Ley de Concentracién Par-
celaria» se atendera en definitiva a la situacién de hecho. De esta
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manera antepuso la mera posesién, que en la Ley sélo figuraba
como supletoria, a los verdaderos derechos dominicales, con el
grave defecto, ademas, de que, al referirse a la «situacién de
hecho», atribuyé este valor incluso a la simple detentaciéon (2).

En todos los paises donde se realiza la concentracién parce-
laria es una de las primeras fases de ésta la investigacién de pro-
pietarios, pero las particularidades de ésta y la forma de reali-
zarse varian, como es légico, con arreglo a las peculiaridades del
régimen juridico-inmobiliario que en cada uno existe.

En Francia son muy pocas las disposiciones relativas a la in-
vestigacion de propietarios. El ntimero 1.° del apartado B) del
articulo 9.° del Code Rural dispone que la Comisiéon formara una
lista de las propiedades, que expresard el nombre registrado por
el Catastro, su direccion y el arrendatario o cultivador. Esta rela-
cién se forma partiendo de los datos catastrales, completados con
la informacién de los mismos propietarios que pueda obtenerse,
y se reflejara en el correspondiente boletin individual de propie-
dad. Durante la encuesta de los trabajos preparatorios, el Presi-
dente de la Comisién solicita del Conservador de Hipotecas un
estado de las inscripciones de hipotecas y derechos reales que
graven las parcelas afectadas (3).

En Alemania, establecido el Decreto de concentracién, «los
Organismos de concentracién tienen como frabajo inmediato la
investigacion del estado de la propiedad. Esta labor se realiza
partiendo del Catastro y del Registro de la Propiedad. Los pro-
pietarios se determinan meticulosamente, asi como todas las ca-
racteristicas legales anejas a cada finca» (4).

La diferencia entre estos dos paises es, pues, fundamental: en
uno se prescinde casi en absoluto del Registro, mientras en otro

(2) La experiencia practica nos ha convencido de lo indefendible de la posesién como
finica exteriorizacidn de derechos y garantia de éstos, que en teoria parece muy bonito
a algunos autores. En las once zonas de concentracién, donde, en cumplimiento de nues-
tra funcién, hemos realizado hasta ahora investigacién de propietarios, ha sido muy fre-
cuente la imposibilidad de diferenciar una posesién juridica de un simple estado de
detentaciéon contra todo derecho. En cinco de ellas nos han referido, con respecto a una
o méas fincas, y con muy pocas vaeriaciones, el caso de una parcela labrada, jpara justificar
posesiénl, tres y mas veces por dos agricultores distintos, sembrada por uno, segada
por otro y arrebatada en la era por el primero. La resolucién judicial ha interrumpido en
uno u otro momento esta situacién en algunos casos; en otros han empleado la violencia
para evitar un procedimiento judicial dudose y de costo superior al valor de la finca...
y no han conseguido sino cambiar un procedimiento civil per une criminal; todo esto,
debido a esa “admirable” institucién de la posesion. Con frecuencia hemos olde de los
dem#as compafieros de otras Delegaciones comentarios anélogos. Es esto lo que debieran
ver y comprobar —pues la realidad estd al alcance de eualquiera— tedos esos utépicos
tratadistas que deflenden la posesién y la buena fe como tinica garantia de los derechos.
E (n V. PoIiree: Reorganization fonciére et remembrement de la propleté rurale. Editions

yrolles,

(4) V. GamperL: La Concentracién Parcelaria en la Republica Federal Alemana.
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la parte juridica de la concentracién parcelaria se apoya firme-
mente sobre la institucion registral; pero esta diferencia no podra
chocar a nadie si se observa el valor escasisimo de la transcrip-
cion en las Conservadurias de Hipotecas francesas (5) y la eficacia
constitutiva, en cambio, del sistema germanico.

Interesante es el sistema seguido en Suecia, donde las normas
detalladas sobre investigacion de propietarios son sustituidas por
el precepto de que las acciones que defienden los derechos afec-
tados han de ejercitarse necesariamente en la fase inicial de la
concentracion ante los tribunales competentes.

Como no podria menos de ocurrir, sigue el sistema espaifol una
linea intermedia entre aquellos dos anteriormente indicados, pero
fuerza es reconocer que, entre ellos, se acerca mas al procedi-
miento francés.

La regulacion de la investigacion de propietarios en la vigente
legislacion espafiola se halla contenida en el articulo 25 de la Ley
de 10 de agosto de 1955 y en el 15 de la Orden Conjunta de 1934,
pero la legislacion se limita apenas a sefialar la finalidad de la
investigacion de propietarios. También las Instrucciones del Ser-
vicio de Concentracion Parcelaria dejan amplia libertad a las
Delegaciones y Subcomisiones de Trabajo para que procedan con-
forme a las particularidades que la zona aconsejen.

La mecanica general es, en sintesis, como sigue:

Antes de dar comienzo a la investigaciéon se publica un aviso
en el tablén de anuncios del Ayuntamiento y en uno de los diarios
de la provincia anunciando los dias en que ésta tendra lugar (nor-
malmente treinta dias) y se convoca una reunién de interesados
en la concentracion en la que se les entregan unos impresos, mas
o menos detallados, para que formulen la declaraciéon de sus par-
celas con referencia a los planos que se exponen, explicandoseles
detenidamente la manera de rellenarlos. Tales impresos clasifi-
can los bienes segiin su naturaleza familiar, y en ellos se especifica,
asimismo, el sistema de explotacién y el nombre y residencia del
cultivador, en su caso, asi como los gravamenes que les afectan.

(5) Es de advertir que el Decreto de 4 de enero de 1955 sobre reforma de publicidad
inmobiliaria acentGia grandemente el caracter registral del sistema estableciendo un “iichero
inmobiliario” de cada municipio en la Conservadurfa correspondiente, procurando adaptar
el juego de los principios inmobiliarios regulando los derechos de obligatoria inscripcién
(articulos 154 y siguientes) y dotando a la inscripcién de efectos sustantivos, entre los
cuales es de 10s mas importantes (y mas afn para nuestro tema) el consignado en el
articulo 3.°, a tenor del cual “ninguna modificaciéon en la situacién juridica de un in-
mueble puede dar lugar a una mutacién catastral mientras el acto o la decisién Jjudicial,
instrumento de dicha modificacién, no sea previamente inscrito en el fichero inmobiliario®.
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Durante el plazo de investigacién los funcionarios juridicos y
agronémicos del Servicio de Concentracién Parcelaria recogen los
impresos de declaracién, ayudando a los propietarios a cumpli-
mentarlos y resolviendo, asistidos por la Subcomisién de Traba jo,
las cuestiones que se planteen.

Durante este plazo se investiga, con la posible meticulosidad,
los arrendamientos, gravamenes, condiciones, sustituciones, reser-
vas y, en general, cuantas situaciones juridicas puedan afectar a
las parcelas declaradas, oficiando al Banco Hipotecario de Espaiia,
Servicio Nacional de Crédito Agricola e instituciones de crédito
que normalmente operan en la zona para que, en su caso, comu-
niquen la existencia de gravamenes y cargas constituidas a su
favor, comprobindose en el Registro de la Propiedad los casos
concretos dudosos o en que existan indicios fundados de concurrir
algiin gravamen sobre las parcelas declaradas.

Asimismo, se oficia a la Delegacion de Hacienda correspon-
diente, para que expida certificacién de las parcelas de la zona
adjudicadas a la Hacienda por débitos fiscales, con las cuales se
procede en la forma que determinan el articulo 8° de la Ley de
27 de diciembre de 1956 y la Orden Conjunta de los Ministerios
de Hacienda y Agricultura de 27 de julio de 1957.

Los resultados de la investigacién se trasladan a las corres-
pondientes fichas parcelarias y de propietarios, que a su vez se
refunden en los correspondientes «boletines individuales de pro-
piedad», «relaciones de propietarios» y «relaciones de gravameness»
(éstas divididas en relacién de cargas y situaciones juridicas que
implican posesién y que no implican posesién), que, como parte
integrante de las Bases de la Concentracién, seran propuestas a
la Comisiéon Local para su aprobacién.

Confeccionados los correspondientes ficheros de parcelas y de
propietarios, se investigan nuevamente los casos de parcelas de-
claradas por varios propietarios, rectificaindose los errores o re-
solviéndose las contradicciones con arreglo a las normas que des-
pués examinaremos y de parcelas de propietario desconocido, las
cuales, si continda sin poderse averiguar cuil es su titular, se con-
sideran pertenecientes al Estado, con arreglo a lo establecido en
el articulo 44 de 1a Ley de Concentracién Parcelaria 6).

(6) Nuestra legislacién adopta con 6l el procedimiento seguido en Francia para las
parcelas abandonadas por los articulos 10, 12 y concordantes del Code Rural; con mas
claridad y ventaja en 1o que puede tener de regla supletoria para facilitar la concentracion,
pero sin la mis importante facultad de expropiacién de las tierras abandonadas, aunque
de propietario conocido, que alli se concede a la Comisién Comunal,



36 P. VIDAL FRANCES

A tenor de lo dispuesto en el articulo 47 de la Ley de Concen-
tracién Parcelaria, estimamos que la resistencia de los interesados
a suministrar los datos necesarios para la investigacién de pro-
pietarios podra ser sancionada con multa de 100 a 500 pesetas,
que sera impuesta por el Servicio de Concentracién Parcelaria y
hecha efectiva por la via de apremio judicial.

Comoquiera que los resultados de investigacién de propietarios
seran objeto de las Bases de la Concentracién y de la correspon-
diente declaraciéon de dominio, y trasladados en igual forma a
los lotes de reemplazo que deberan inscribirse en el Registro de
la Propiedad, se procura que en esta fase de la concentracién
queden completos los datos que para ello seran precisos en su dia.
A este efecto, las instrucciones consignan una serie de reglas prac-
ticas que seria prolijo enumerar.

El sistema seguido en Espafa para la investigacién de pro-
pietarios es practico, eficaz y, sobre todo, breve, pero no carece
de critica, pues, al menos a nuestro juicio, adolece de defectos,
y aun de defectos de bulto, el principal de los cuales es la manera
como aparece sobrevalorada la posesion y la poca importancia
que se concede al Registro de la Propiedad, institucién cuyo objeto
es, precisamente, la constataciéon de la situacién juridica de las
fincas. Contra este defecto se han pronunciado, con criterio casi
uninime, los expositores de la materia (7).

No habia, en efecto, inconveniente en que, como lo hizo la pri-
mitiva Ley de 1952, se considerase la posesién como justificacién
supletoria del derecho de dominio, de la titularidad juridica de
las parcelas afectadas por la concentracién. La posesién supone,
normalmente, una presuncién de propiedad, y es también, nor-
malmente (8), la exteriorizacién del dominio, la forma en que éste
se manifiesta. «Aparentemente y provisoriamente —dice Roca
SASTRE (9)—, la propiedad y la posesién se confunden o asemejan.
El poseedor se conduce externamente como el propietario y pro-
visoriamente es mantenido, protegido interdictalmente. La pose-
sién, en si misma considerada, es, pues, el ejercicio o estado de
hecho de la propiedad». Pero lo que s6lo por una verdadera abe-
rraciéon juridica puede llegar a concebirse es que se hayan con-

(7) V. MaNUEL PENA en Anuario de Derecho Civil, tomo VI, enero-marzo 1953; Gon-
zALez PERez: “El régimen juridico de la concentracién parcelaria®, en la misma revista,
tomo VII, julio-septiembre 1954; Moreno TORRES: “La concentracién parcelaria y el Re-
gistro de la Propiedad”, Revista pe ESTUDIOS AGRO-SOCIALES, julio-septiembre 1956, etc.

(8) V. IHerING: El fundamento de la proteccion posesoria.

(9) Derecho Hipotecario.
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fundido la apariencia y la esencia, la forma y el contenido; mas
aun, que se haya antepuesto la forma-posesion al contenido-
dominio, y ésta, que pudiéramos llamar obra maestra de la alqui-
mia del Derecho, es la que realizé la Orden conjunta de 1954,
pasando después integramente este defecto capital al vigente texto
refundido.

El parrafo segundo del articulo 29 de la Ley de Concentracién
Parcelaria dispone a este respecto, en caso de discordancia entre
Registro y posesién: «No obstante, si apareciera acreditada en el
expediente la posesién en concepto de duefio a favor de persona
distinta del titular registral, el poseedor sera considerado pro-
pietario a efectos de la concentracién y, en este caso, la declara-
cién que con respecto a tales fincas se formule en su dia en el
Acta de Reorganizacién de la Propiedad expresara la situacion
registral acreditada por el oponente y la situacién real resultante
de la investigacion, sin perjuicio de las normas establecidas sobre
parcelas litigiosas, en el caso de que el oponente ejercitare judi-
cialmente su derecho». Y no juzgando esto bastante, agrega: «Las
situaciones posesorias existentes sobre las fincas seran siemapre
respetadass.

Sin duda, la certificacién global del Registro de la Propiedad
seria mucho mas adecuada, juridicamente, para realizar la inves-
tigacion de los propietarios de una zona; y si no lo es en absoluto,
como pudiera esperarse, es debido al absurdo e indefendible sis-
tema de inscripcién voluntaria que sigue nuestra legislacién 10).
Se ha rechazado el procedimiento de la certificacién global del
Registro por lo que pudiera suponer de trabajoso, de dilatorio y
de caro, pero, como decimos, esto no justifica la regulacién de
la Ley (11).

(10) Pocas veces ha sido defendido un error tan trascendental como la permanencia
de la teorfa del titulo y modo y su consecuencia de la inscripcion puramente voluntaria,
con un argumento tan inconsistente como el de la tradicién jurfidica y el posible des-
prestigio de la norma. En cuanto a la primera, si se hubiera seguido siempre, aun esta-
riamos aferrados a las ficciones y férmulas del primitivo derecho romano, o atn mas
primitivas; y por lo que respecta al segundo... la norma juridica no debe atender a su posible
inobservancia, sino a proveer de medios para imponer su cumplimiento. De lo contrario,
¢qué seria de las leyes de policia, fiscales, etc., que se estan conculcando a cada instante,
8in que por ello se supriman ni dejen de promulgarse otras atin méas rigurosas? No es
momento de discutir este punto, pero la més sana critica cientifica debe luchar a muerte
contra esta apatia y cortedad de miras.

(11) Se ha procurado, sin embargo, conseguir la maxima relacién posible con el
Registro, mediante la solicitud de certificaciéon registral en casos concretos que establece el
articulo 29 de la_Ley de Concentracién Parcelaria y mediante insistentes recomendaciones
recogidas en las Instituciones de régimen interno, que llegan a disponer que el Registrador
de la Propiedad de la Delegacién realizard una visita al Registro del Partido para inves-
tigar la existencia de hipotecas y gravamenes, visita, sin embargo, de escasos resulados
practicos, por razones obvias, y de efectos limitados, ademas, a los derechos limitativos
y no al de dominio,
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El sistema que debiera seguirse, a nuestro juicio, en la inves-
tigacién de propietarios, seria admitir como justificacién del do-
minio controvertido, en primer lugar, la certificaciéon del Registro
de la Propiedad, como expresion formal y juridica del Derecho;
en su defecto, el titulo, ptblico o privado, como expresion del con-
sentimiento, y, sélo en defecto de ello, la posesion.

Nos fundamos para ello, entre otras muchas, en las siguientes
principales razones:

El sistema estaria mas de acuerdo con nuestro régimen juridico
general, civil e hipotecario. La regulacion de este punto en la Ley
de Concentracién entrafia una flagrante violacion del precepto con-
tenido en el articulo 313 de la Ley Hipotecaria.

Conforme el articulo 55 de la Ley de Concentracién Parcelaria,
la nueva ordenacién de la propiedad serad inexcusablemente ins-
crita en el Registro de la Propiedad. Ahora bien, es axioma del
Derecho hipotecario que sélo deben recibir la proteccion registral
aquellos titulos o derechos que no dejen duda de su autenticidad,
validez y legitimidad. La posesién no es nunca un derecho per-
fecto, sino mas que vulnerable; es una situacién que solo por la
puerta falsa entra dentro de la proteccién juridica. Desde luego
que la Ley de Concentracién Parcelaria establece que para la ins-
cripcién de las nuevas fincas se entendera modificada en lo ne-
cesario la vigente legislacion hipotecaria y que lo que se va a
inscribir no es la posesion en si, sino ésta transformada en domi-
nio por virtud de la concentracién; pero, de todos modos, enten-
demos que estas importantes excepciones debieran haberse redu-
cido al minimo indispensable.

La vaguedad de la legislacion que analizamos, que se refiere
inicamente a «posesion en concepto de duefio» e incluso a «situa-
cién de hecho», insistiendo en que «las situaciones posesorias seran
siempre respetadas», hace imposible precisar si basta la simple
fenencia o la Ley exige un verdadero jus possesionis. Nos inclina-
mos a esta interpretaciéon, pero, en este caso, obliga a las Subco-
misiones de Trabajo y Comisiones Locales a complicados supuestos
de calificacién del corpus y del animus, del transcurso del tiempo
minimo para la adquisicién del derecho, etc., que casi invaden la
esfera judicial.

Al prescindir la Ley del requisito de la buena fe en la pose-
si6n, abre las puertas a toda clase de despojos, fraudes e inmora-
lidades, siendo muy dudoso que las Comisiones y Subcomisiones
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puedan negarse a reconocer y admitir la posesién, aun cuando
sepan que los bienes pertenecen en realidad a menores o ausentes,
con la agravante de que, en virtud de la concentracion, este ilegal
estado de hecho queda transformado en un estado de derecho que
el verdadero titular vendria obligado a destruir.

Claro es que los males que esta errénea regulacién legal puede
producir quedan muy disminuidos por la cuidadosa y prudente
interpretacion que las Comisiones y Subcomisiones realizan en la
aplicacion de estos preceptos y por las medidas directas e indi-
rectas que adoptan para evitarlos, pero no es menos cierto que
seria preferible que fuese la Ley quien los impidiese o, al menos,
que no los amparase.

Se nos objetara que la Ley sale al paso de estos inconvenientes
al no considerar protegidas por la fe piblica registral las inscrip-
ciones que como consecuencia de la concentracion se realicen y
suspender, ademas, la proteccion al tercer adquirente durante los
primeros cinco afios (regla 2 del articulo 55 de la Ley de Con-
centracién Parcelaria) ; que, ademas, los titulares perjudicados po-
dran reivindicar sus derechos o entablar cuantas acciones les
correspondan; la sentencia que como consecuencia de ellas se
dicte sera tenida en cuenta por la concentracién sin mas limita-
ciones que las establecidas en el articulo 43, y que, por ultimo, no
puede entorpecer la conceniracién la existencia de propietarios
que, mas o menos negligentes en la proteccién de sus derechos,
hayan consentido la existencia de estados posesorios antijuridicos.
No es momento de entrar en la discusion (diremos, empleando tér-
minos muy conocidos para los hipotecaristas) de qué almohadas
han de considerarse mas comodas para dormir, si las del Registro,
o de una perfecta titulacion, o las de la simple posesién —la doc-
trina juridica ha formado ya opinién sobre ello—, pero si hemos
de insistir en que todo esto pudiera haberse evitado o, al menos,
aminorado mediante otra regulacién legal mas acorde con la orien-
tacién actual del Derecho y sin perjuicio para la concentracién.

Hemos analizado el problema en términos generales, pero atin
resulta méas complicado cuando existe una inscripcién en el Re-
gistro de la Propiedad contradictoria con la posesién.

Para salvar estos casos dicta la Ley reglas especiales; pero al
pretender armonizar las normas generales de la investigacién de
propietarios y sus demés preceptos con los de la Ley Hipotecaria
¥ con los efectos que necesariamente debe producir la inscripcion
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en el Registro de la Propiedad, incurre en peligrosos confusio-
nismos, e incluso contradicciones muy dificiles, a veces, de salvar.

Para el caso de que durante el periodo de encuesta de las bases
provisionales de la concentraciéon llegara a conocimiento de la
Comision Local alguna discordancia entre el Registro y los resul-
tados de la investigacion, dispone el articulo 29 de la Ley de Con-
centracion Parcelaria que se solicitara certificacion registral del
asiento correspondiente, y comprobada la contradiccién se citara
personalmente, por una sola vez, a los titulares registrales o sus
causahabientes, si su paradero fuese conocido, haciéndose en otro
caso la citacién por edictos. «Durante los treinia dias siguientes
—continda diciendo el citado articulo— a la citacién podran dichas
personas formular oposicion ante la Comision Local, en cuyo caso
regiran las presunciones establecidas en el parrafo primero del
articulo 38 de la Ley Hipotecarias.

Hasta aqui todo estaria conforme con la mas pura técnica hi-
potecaria. El articulo 38 de la Ley Hipotecaria establece una triple
presuncién iuris tantum de existencia de los derechos, de per-
tenencia de los mismos al que aparece como titular en el Regis-
tro y de que éste tiene, ademas, su posesién; prineipio completa-
do en su aspecto sustantivo por el parrafo tercero del articulo 1.°
de la misma Ley, a tenor del cual los asientos practicados cn el
Registro «estan bajo la salvaguardia de los tribunales y producen
todos sus efectos mientras no se declare su inexactitud en los tér-
minos establecidos en esta Leys. «Esto significa —siguiendo a Roca
SASTRE, cuya teoria sobre este punto nos parece la mas acertada
que el titular registral aparece legitimado como titular de un de-
recho real completo, en el sentido de hallarse en su pleno ejercicio,
al objeto de que el titular, segtin el Registro, sea tratado como
poseedor real, es decir, como propietario poseedor» en tanto no
se demuestre, en la forma determinada por la Ley y Reglamento
Hipotecario, que el Registro es inexacto. Este desarrollo de los
efectos de la inscripcion resuelve, en realidad, suficientemente el
problema de la investigaciéon de propietarios a efectos de la con-
centracion parcelaria, como a todos los demas efectos legales. Sin
embargo, la Ley de Concentracion Parcelaria, después de parecer
recogerlo en el precepto que comentamos, agrega: «No obstante,
si apareciera acreditada en el expediente la posesién en concepto
de dueflo a favor de persona distinta del titular registral, el po-
seedor sera considerado propietario a efectos de la concentracion,
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Y, en este caso, la declaracién que con respecto a tales fincas se
formule en su dia en el Acta de Reorganizacién de la Propiedad
expresara la situacion registral acreditada por el oponente y la
situacion real resultante de la investigacién, sin perjuicio de las
normas establecidas sobre parcelas litigiosas en el caso de que
el oponente ejercitare judicialmente su derechos.

(En qué queda, pues, el precepto del articulo 29 de Ia Ley de
Concentracién Parcelaria de que «regiran las presunciones esta-
blecidas en el parrafo primero del articulo 38 de la Ley Hipote-
caria»; En nada, como vemos, después de la manifiesta contradic-
cién con el que a continuacidn se consigna. La Ley de Concentracién
se limita, en realidad, unicamente, a ordenar que se haga en el
Acta de Reorganizacién reserva de los derechos del titular re-
gistral.

Un 1ltimo problema queda por exponer: ;Qué efectos pro-
ducira la reserva a que acabamos de referirnos y su expresién en
el Acta? La Ley de Concentracion Parcelaria no lo regula; ni si-
quiera dice si tal circunstancia ha de recogerse en el titulo de
propiedad que en su dia expida el Notario y en la inscripcién
que de €l se practique en el Registro (12). Estimamos que si, ya
que, de lo contrario, careceria de finalidad la constatacion en el
Acta, pero, consignada esta circunstancia en el Registro, ;qué con-
secuencias se derivaran de ello? A nuestro juicio, seran semejan-
tes a las de anotacidn preventiva de demanda de propiedad, es
decir, destruir la buena fe de los posteriores adquirentes e impedir
que surja el tercero hipotecario, situado en una posicién registral
inatacable; pero estos efectos sélo se producen durante el plazo
de cinco aiios, transcurridos los cuales el antiguo titular pierde
su derecho en cuanto a terceros, de acuerdo con lo dispuesto en
el articulo 53.

Esta situacién especial produce sus efectos, a nuestro juicio,
automaticamente, debiendo considerarse independiente del dere-
cho a pedir anotacién preventiva que la regla 22 del articulo 55
concede al titular registral que inste el traslado a los nuevos lotes,
de los derechos que afectaren a las parcelas de procedencia, ar-

(12) De una manera general, dispone la norma 3.% del articulo 55 de la Ley de Con-
centracién Parcelaria que “en la inscripcién de las fincas de reempliazo se hard constar
gue quedaréan afectadas por las situaciones registradas relativas a las parcelas de proce-

encia en los términos que se desprenden de la regla anterior”, regla que serd objeto
de examen en su lugar oportuno.
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ticulo que analizaremos al tratar de la suspension de la fe ptiblica
de las nuevas inscripciones.

BASES DE LA CONCENTRACION.

El expediente de concentracion parcelaria de una zona, tal
como aparece estructurado en nuestro sistema juridico, se halla
dividido, desde su iniciacion hasta su terminacién con la inscrip-
ciéon en el Registro de los titulos de las nunevas fincas y la disolu-
cion de Ja Comision Local, en tres etapas intermedijas: las Bases
de la concentracion, el Anteproyecto y el Proyecto definitivo y Acta
de Reorganizacién de la Propiedad. La fijacién de los bienes in-
cluidos en la concentracién, la clasificacién y valoracién de tie-
rras y la investigacién de propietarios son tareas que corresponden
a la primera etapa y que se plasman de manera definitiva en al-
guna de las bases de la concentracion, pero no son los Unicos que
con caracter previo o simultaneo a la fijacién de las bases se rea-
lizan, pues al lado de ellos existen otros de caracter técnico-agro-
nomice complementarios de la concentracién, a los que, por razén
de sistematica, nos referiremos muy brevemente.

Dividiremos el estudio de este punto de nuestra tesis en seis
apartados: en el primero analizaremos los trabajos técnico-agro-
némicos citados; en el segundo, las bases provisionales; en el ter-
cero, las hases definitivas; en el cuarto examinaremaos la garantia
de los interesados y el sistema de recursos; en el quinto, la fir-
meza de bases, y, finalmente, en el sexto, el cierre del Registro.

A) Trabajos técnico-agronémicos complementarios de la con-
centracidn.

Con anterioridad o simultaneamente a la encuesta de bases se
realizan una serie de trabajos agronémicos, los principales de los
cuales son los siguientes:

1.. Plan de Obras y Mejoras Territoriales.

El evitar la disgregacién parcelaria, reuniendo en una sola o
en el menor niimero posible de fincas la totalidad de la propiedad
territorial de un titular, es, sin duda, el presupuesto basico, como
antes hemos dicho, de unas buenas condiciones econémicas de ex-
plotacion de la propiedad agraria, pero no se conseguira integra-
mente este resultado si a la vez que se realiza la concentracién
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parcelaria no se acompaiia ésta de las mejoras necesarias para el
¢ultivo adecuado de las nuevas fincas. De aqui que de las tres
modalidades de eoncentraciéon de que habla BENEYTO (13), la ten-
dencia de todas las naciones es hacia la que pudiéramos llamar
mejora integral mediante las necesarias obras de mejora, mucho
mas cara, sin duda, pero de mayores resultados practicos (14).
Espaiia se ha orientado claramente hacia este sistema, ya iniciado
por el parrafo c¢) del articulo 4.° de la Ley de 1952 y desarrollado
por disposiciones posteriores, singularmente por la Orden de 26 de
octubre de 1953.

En Suiza, la concentracién incluye cuantas obras se estiman
necesarias, tales como caminos, desagiies, puestas en riego, presas,
etcétera; cifrandose, segiin Pinzi (15), el coste de la concentracion
y obras de mejoras en una cantidad que oscila entre 1.000 y
2.000 francos suizos por hectarea.

En Alemania, la concentracién incluye normalmente caminos,
canales, obras hidraulicas de riego, saneamiento y otras variadas
formas de mejora territorial.

En Francia, con arreglo al articulo 25 del Code Rural, la con-
centracién comprende el establecimiento de nuevos caminos, arran-
que de setos, enrasamiento de taludes, llenado de zanjas, regu-
larizacién de cursos de agua no navegables ni flotables y limpieza
de los mismos, canales y obras de irrigacién, saneamiento de te-
rrenos pantanosos, etc.

En Espafa, las obras de mejora son también de caricter muy

(13) “Una, con sentido restringido: agrupacién de parcelas dentro de limitadas po-
sibilidades, en extensiones més amplias, sin trazar ni construir nueva red de caminos
ni obras; otra, con_sentido medio: hacer una agrupacién mas intensa, con nueva red
de caminos y pequefias obras de mejoras; y, por ultimo, la de sentido mas amplio, gue
puede considerarse como una auténtica reorganizacién de la pequeila y mediana propiedad
rural, es decir, la que lleva a los nfcleos rurales mejoras de todas clases, que incluso
son necesarias no ya bajo el punto de vista productivo, sino de la civilizacién, haciendo
més agradable la vida en el campo, con la desarticulacién consiguiente de la emigracién
de la poblacién campesina a las ciudades.”

(14) En Alemania y otros paises coexisten las dos formas de concentracién, la de
sentido amplio con mejoras y completa reorganizaciéon territorial y la “concentracién
simplificada® sin obras de mejora, de la que se hace gran uso en Baviera, donde, segiin
GaMPERL, se han concentrado hasta ahora, por este procedimiento, unas 80.000 hectdreas.

En Suiza, al lado de la concentracién integral, que es considerada como el ideal. existe,
sobr); }odo en el cantén de Vaud, el antiguo sistema de “reunién parcelaria” sin obras
de mejora.

n Suecia subsiste atin la primitiva forma de concentracién de sentido restringido
(Storkifte), iniciada en el siglo xviri, pero va siendo desplazada por el sistema de con-
centracién integral Lagaskifte,

En Dinamaerca, Finlandia, Noruega, Bélgica, Holanda, Grecia, etc., se aplican desde
el Xrincipio de la concentracién un minimo variable de mejoras, si bien en Holanda
el Acta de 1954 permite acudir en ciertos casos a la concentracién simplificada.

En Austria se conoce la forma de concentracién integral (Kommassierung). En este pais
{ en Irlanda (que, por lo demas, sigue una evolucién peculiar) se combina la concen-
racién con medidas de colonizacién, descentralizacién de las explotaciones e incluso tras-
lado a nuevas zonas de los excedentes de poblacién agricola.

(15) En Rivista di Economia Agraria, diciembre 1956, pags. 628 y sigs.
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variado e incluyen desde el nuevo trazado de caminos, redes de
saneamiento y desagiie hasta el encauzamiento de rios y arroyos,
captaciones de aguas para riego, construccién de puentes, abre-
vaderos e incluso electrificacién y abastecimiento de aguas de nii-
cleos urbanos.

Es importantisimo que estas obras, o al menos muchas de ellas,
se realicen simultineamente a la concentraciéon, ya que de este
modo pueden ser estudiadas en funcién de la concentracién y los
nuevos lotes distribuirse con relacion a ellas; ademas, su ejecu-
cion, en virtud de la concentracion, ni necesita de la expropiacion
de los terrenos afectados, sino que el exceso de éstos, si fuere
preciso, se descuenta proporcionalmente de toda la superficie a
concentrar, y, por ultimo, mediante la coordinacién adecuada de
todas estas operaciones se consigue estructurar el terreno agricola
de la forma mas conveniente para su revalorizacién integral.

Tal como queda estructurada la realizacion de estas obras y
mejoras en la vigente Ley de Concentracion Parcelaria, presenta
las siguientes particularidades:

Pueden diferenciarse, por razén de su régimen econdmico, tres
clases de mejoras: obras de interés comiin costeadas integramente
por el Estado; obras cuya realizacién subvenciona el Estado hasta
con un 40 por 100 de su importe, y obras costeadas por los par-
ticulares beneficiados, aunque acogiéndose a los beneficios esta-
blecidos por la Ley de 27 de abril de 1946 y Reglamento para su
aplicaciéon de 10 de enero de 1947.

Corresponde la redaccion del Plan de obras y mejoras ierri-
toriales a la Comisiéon Técnica, que se constituira dentro de los
qguince dias sigujentes a la publicacién del Decreto de concentra-
cién y estard compuesta por tres miembros: un Ingeniero del
Servicio de Concentracion Parcelaria designado por el Jefe de éste,
que actuard como Presidente; un Ingeniero agrénomo designado
por el Director general de Colonizacién, y como Secretario, el In-
geniero encargado de la concentracion de la zona.

El plan de obras se divide, normalmente, en dos partes: en la
primera se incluyen las obras cuyo proyecto y ejecucion no exigen
que los estudios de concentracion se encuentren en un estado avan-
zado y corresponden y se publican en la encuesia de bases; en la
segunda se incluyen las demas obras y mejoras que corresponden
a la fase del anteproyecto. Ambas partes del plan de mejoras se
aprueban por Orden ministerial, la publicacién de la cual atribuye
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al Servicio de Concentracién Parcelaria la facultad de expropiar
los terrenos que, no estando sujetos a concentracién (ya que si lo
estuvieren seran compensados al atribuir el correspondiente lote
de reemplazo y descontados de la superficie total), fueren nece-
sarios para la ejecucién de las obras comprendidas en el Plan,
pudiendo el Servicio de Concentracién Parcelaria utilizar el pro-
cedimiento de urgencia establecido en el articulo 52 de la Ley de
Expropiacion Forzosa y entendiéndose sustituido por el Decreto
de concentracién el acuerdo del Consejo de Ministros sobre de-
claracién de utilidad ptblica y urgente ejecucion (articulo 14 de
la Ley de Concentracién Parcelaria).

Terminadas las obras se verifica la entrega de ellas al Orga-
nismo correspondiente, seglin la naturaleza de aquéllas: Diputa-
cién, Ayuntamiento, Hermandad de Labradores y Ganaderos o
Grupo Sindical de Colonizacién, que asume las obligaciones de
su conservacion.

2. Plan de siembras y barbechos.

Tiene por finalidad evitar que los agricultores a quienes no
interesa ya el cuidado de unas parcelas que muy probablemente
van a ser adjudicadas a otros realicen un laboreo abusivo de las
mismas mientras la concentracién se realiza, lo que, segin el
preambulo de la Orden de 18 de septiembre de 1954 que establecié
dicho Plan, constituye «no sélo un acto antieconémico y contrario
a las mas elementales normas de cultivo, sino una alteracién del
valor de las parcelas con relacién a la clasificacién hecha a efectos
de concentracién parcelaria, que incluso cabe sea realizada mali-
ciosamente».

El temor a incurrir en analogo defecto que el sefialado por
nuestro compaiiero DELGADO RoLLAN en el preambulo de su breve
aunque sustancioso trabajo, al que mas adelante hemos de refe-
rirnos, nos veda insistir mas en estos puntos de caracter exclusiva-
mente agrondémico.

B) Bases provisionales.

Una vez realizados los trabajos correspondientes a la determi-
nacion del ambito objetivo de la concentracion, clasificacion y va-
loracién de tierras, investigacién de propietarios y planes de obras
Y mejoras y de siembras y barbechos, se procede a su publicacion,
mediante la llamada <encuesta de bases provisionales».
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Fué establecida la encuesta de bases provisionales en el articu-
lo 16 de la Orden Conjunta de 1954, ya que los primitivos textos
no contenian mas que preceptos de caracter muy general.

La Orden de 2 de julio de 1953, primera que estructuré el pro-
cedimiento de concentracién, no regulé sino una encuesta para
las bases de la concentracion en su articulo 15, e incluso ésta con
plazos muy reducidos. Estimandose, sin embargo, que la salva-
guardia de los derechos de los particulares, dada la especial con-
figuraciéon del expediente de concentracion, exigia una mas am-
plia informacién publica, el articulo 16 de la Orden Conjunia
dispuso que, «una vez reunidos los datos que permitan establecer
con caracter provisional las bases de 1a concentracion, se realizara
una encuesta que consistira en la publicacion de dichas bases pro-
visionales, para que todos aquellos a quienes afecten puedan for-
mular las observaciones verbales o escritas que estimen pertinen-
tess; el articulo 17 establecié como plazo de exposicion el de quince
dias, prorrogable por la Jefatura del Servicio por cuatro periodos
iguales.

La Ley de 20 de julio de 1955 recogio, si bien de manera harto
confusa, los preceptos de la Orden Conjunta en sus articulos 8.°
y 9., estableciendo el plazo de treinta dias, siendo después las
disposiciones de la Orden Conjunta y de esta Ley recogidas en
los articulos 27 y 28 del vigente texto refundido, que, con criterio
nada ortodoxo, modificé los plazos que aquélla establecia.

No carece de paralelo el sistema de encuesta provisional se-
guido en nuestra Patria con el de otras naciones. En Alemania, por
ejemplo, los nuevos caminos y redes de saneamiento y la clasifi-
cacién y valoracién de tierras se reflejan en un plano que se ex-
pone durante dos semanas en el Ayuntamiento y al cual los pro-
pietarios interesados pueden formular propuestas y sugerencias, y
transcurridos estos catorce dias los Organismos de concentracion
aprueban definitivamente aquellos resultados, publicandolos nue-
vamente. La regulacion espaiiola parece, sin embargo, adaptada,
con las naturales modificaciones, de la francesa (16).

(16) A tenor de lo dispuesto en los articulos 9. y 10 del Code Rural, la Comisién
comunal, previos los correspondientes anuncios, deposita en la Alcaldia del municipio en
que esté situada la zona los documentos siguientes:

A) Un plano parcelario de las tierras a concentrar, indicando la sitnacién, extensién,
cultivo y clase de las parcelas afectadas, las parcelas edificadas y enclavadas,

Un plano indicando las parcelas incultas o abandonadas.

C) Un estado parcelario de las propiedades con los correspondientes dalos catastrales.

D) Un duplicado del Boletin Individual de Propiedad, indicando las parcelas apor-
tadas por cada uno, su superficie y clasiflcacién.
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Nuestra vigente Ley de Concentracién Parcelaria establece cla-
ramente la diferencia entre la «encuesta de bases provisionaless
y la «publicacién de las bases definitivas», consecuencia de aqué-
llas, en los articulos 27 y 28.

Supone la encuesta de bases provisionales la adaptacion a la
concentraciéon parcelaria del llamado tramite de audiencia, reco-
gido con caracter general por el articulo 91 de la nueva Ley de
Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958, a tenor del
cual, «instruidos los expedientes e inmediatamente antes de re-
dactar la propuesta de resolucién, se pondran de manifiesto a los
interesados para que, en un plazo no inferior a diez dias ni superior
a quince, aleguen y presenten los documentos y justificaciones que
estimen pertinentes» (17). Pero presenta la particularidad del au-
mento desmesurado de los plazos de exposicion, que aqui son de
treinta dias como minimo y noventa como méaximo. Sin embargo,
la nueva Ley de Procedimiento Administrativo ha reducido a la
mitad el plazo maximo de treinta dias que establecia la antigua
base 10 del articulo 2.° de la Ley de 19 de octubre de 1889, a nues-
tro entender, con un criterio altamente elogiable, ya que en la
vida moderna la facilidad de comunicaciones permite una mayor
y mas rapida difusién de las noticias y, por lo tanto, una mayor
garantia de los interesados, dehiendo tenderse, en cuanto no sea
incompatible con ésta, a conseguir la maxima celeridad en la tra-
mitacion de los expedientes y procedimientos, que por la situacién
de incertidumbre que originan producen alteraciones gravemente
perjudiciales. Ain mas se acentiian estos inconvenientes en el ex-
pediente de concentracién parcelaria, que supone una reordena-
cién total de la propiedad rustica y de los derechos constituidos
sobre ella, y, sin embargo, se sefiala un plazo méximo nada menos
que seis veces mayor que el de la Ley de Procedimiento (18).

E) Un estado de los caminos rurales ptiblicos.

Se acompafia, ademés, una Memoria explicativa justificando las operaciones de clasi-
ficacién y valoracién de tierras.

Estos documentos se exponen por plazo de un mes, y transcurride éste se recogen du-
rante tres dias las observaciones y reclamaciones de los interesados y terceras personas,
practicAndose Ias rectificaciores que procedan

(17) Para una mis detallada exposicién del tramite de audiencia, en relacién con la
concentracién parcelaria, véanse los trabajos de JesUs GONzALEz PEREz: “Fl régimen ju-
ridico de la concentracién parcelaria”, en Anuario de Derecho Civil, tomo VII, y “La con-
centracién parcelaria”, en el tomo VI de la misma revista.

(18) Es_de esperar que este punto quede modificado al realizar el Servicio de Con-
centracién Parcelaria la adaptacién que para todos los organismos auténomos prevé la
disposicién final 4.2 de la misma.

Sin duda, la Ley de Concentracién Parcelaria ha pretendido compensar Ia poca ga-
rantfa juridica que para los derechos subjetivos encierra el procedimiento de concen-
tracién parcelaria con un aumento de los plazos para que éstos puedan ser ejercitados
ante la misma concentracién o judicialmente, pero la duracién del expediente no atentia
los vicios del sistema, sino que, por el contrario, los acentfa.
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Las bases provisionales son sometidas a encuesta, en virtud
de acuerdo de la Comisién Local, y quedan reflejadas en los do-
cumentos que se exponen, y que son los siguientes:

1> Plano de la zona, con expresién del perimetro que quedod
determinado en el Decreto por el que se ordenase la concentracién.
En este plano se reflejara ademsas, mediante una clave de colores,
que asimismo se expondra, la clasificaciéon de tierras y las ex-
clusiones y parcelas reservadas.

2.2 Propuesta de inclusiones y exclusiones de parcelas de la
periferia.

3. Relacién de cultivadores y titulares de gravamenes que
implican posesion.

4° Relacion de titulares de gravamenes y situaciones juridi-
cas que no implican posesién sobre las parcelas a las que afectan.

5.° Relacién de los coeficientes de compensacién entre las dis-
tintas clases de tierra.

6.> Relacion de las parcelas cuya exclusién ha de proponerse
al Ministerio de Agricultura.

7° Coleccion de los boletines individuales de propiedad, por
orden alfabético, en los que se consignan:

a) El nombre y apellidos, razén social o denominacién del
propietario individual o colectivo.

b) Sus circunstancias personales.

¢) Las parcelas de que figuran como aportantes, debidamente
individualizadas por el nimero que a las mismas corresponde y
del poligono en que se hallen encuadradas. Se consignan, ademsés,
las siguientes circunstancias relativas a las mismas:

a@’) Clase de cultivo de la parcela.

b’) Sistema de explotacién (cultivo directo, arrendamiento,
aparceria, precario, etc.).

¢’) Nombre y apellidos del cultivador.

d’) Clasificacién.

¢’) Extension superficial.

f’) Naturaleza familiar de los bienes (privativos, gananciales,
dotales estimados, parafernales, dotales inestimados, etc.).

g’) Cargas y limitaciones que las afecten, a excepcién de las
servidumbres prediales, indicandose asimismo, en su caso, el nom-
bre del titular de la carga, importe y duracién de la misma, y siem-
pre que se trate de hipotecas, o cuando aparecieren acreditados en
el expediente, los datos registrales del gravamen.
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8° En el caso de que existan, relacién de las tierras que seran
aportadas por el Instituto Nacional de Colonizacién, con indica-
cion del precio y condiciones de adquisicion.

9.0 Plan de obras y mejoras, en las condiciones que determina
el apartado e) del articulo 18 de 1a Orden Conjunta.

Aunque la Ley no lo indica, ha de entenderse, de acuerdo con
el principio general y con el precepio de los articulos 59 y 60 de
la Ley de Procedimiento Administrativo (que, con arreglo al nu-
mero 4 de su articulo 1., tiene caracter supletorio para los Orga-
nismos auténomos), que en el plazo de exposicion solo se compu-
taran los dias habiles y que no se computara el dia inicial.

Al identificarse la naturaleza de la encuesta con el tramite de
audiencia, no cabe durante ella la interposicién de recurso, sino
sélo de alegaciones u observaciones (19), que, conforme el articu-
lo 27 de la Ley de Concentracion Parcelaria, podran ser verbales
o escritas.

Con arreglo a lo dispuesto en el articulo 28, durante el periodo
de encuesta los titulares registrales podran formular ante la Co-
misién Local oposicién a la atribucién de propiedad u otros de-
rechos reales, realizada como consecuencia de la investigacién,
bien entendido que «si no lo hacen dentro del periodo de encuesta
se declarara el dominio de las parcelas y sus gravimenes o situa-
ciones juridicas en la forma que se publica al efecto de su ins-
cripcién en el Registro de la Propiedad». Ahora bien, la interpre-
tacion a sensu contrario del precepto transcrito podria hacer
pensar que cuando se formula oposicién no se realizara la aludida
declaracién de dominio, lo cual, como anteriormente hemos visto,
no es exacto.

Si durante el periodo de encuesta llegara a conocimiento de
la Comisién Local la existencia de algin caso concreto de una dis-
cordancia entre el Registro y los resultados de la investigacion,
se solicitara certificacion registral del asiento correspondienie Yy,
comprobada la contradiccion, se citara personalmente por una sola
vez a los titulares registrales o sus causahabientes si su paradero
fuese conocido, o citandolos, en caso contrario, por edicto, a fin
de que puedan formular oposicién. Si comparecieren, se atendera
a lo dispuesto en el parrafo segundo del articulo 29, ya analizado.
Del mismo modo, a tenor de lo dispuesto en el articulo 20 de la

(19) V. articulo 121 de la Ley de Procedimiento.
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Orden Conjunta, durante el periodo de encuesta «todas aquellas
personas que se crean titulares de algun derecho sobre las fincas
podran invocarlo ante la Comisién Local y exhibir ante la misma
los titulos justificativos de tal derecho. Durante el mismo periodo,
las Comisiones Locales oiran y tomaran sucinta nota de cuantas
observaciones o sugerencias se formulen verbalmente o por es-
crito por todas aquellas personas que directa o indirectamente
se consideren afectadas por la concentracién. En vista del con-
tenido de los titulos aportados o de las observaciones o sugerencias
formuladas, las Comisiones, sin dictar acuerdos formales, haran
las rectificaciones que consideren oportunas al efecto de acordar
en su dia lo que proceda sobre las bases de la concentracions.

Por lo tanto, como consecuencia de las alegaciones presentadas,
la Comisién podra, o modificar las bases provisionales, para ele-
varlas después a definitivas, o bien mantenerlas a pesar de la opo-
sicién de los titulares de dominio u otros derechos reales inscritos
0 no inscritos; pero, a nuestro entender, existe una ligera dife-
rencia entre que el oponente tenga o no inscrito su derecho en el
Registro de la Propiedad.

Si no fuere titular inscrito, o existe acuerdo entre él y el po-
seedor, en cuyo caso se respetara y cumplira el acuerdo tenga o no
titulo, o no existe acuerdo, en cuyo caso se respetara la situacion
de hecho y se declarara, sin limitacién alguna, el dominio a favor
del poseedor. Por lo tanto, a efectos de la concentracion parcelaria,
los titulos documentales, de cualquier clase que sean (excepto,
claro es, las resoluciones judiciales), son totalmente inttiles. Por
el contrario, si el oponente es titular inscrito y no existiera acuerdo,
se declarari el dominio a favor del poseedor, pero reservando en
dicha declaracion de dominio los derechos del titular registral.

C) Bases definitivas.

Con vista del resultado de la encuesta y transcurridos los pla-
zos a que se refieren los articulos anteriores —dispone el articu-
lo 30—, se estableceran las siguientes bases:

a) Perimetro de la zona a concentrar.

b) Clasificaciéon de tierras y fijacién previa Yy con caracter
general de los respectivos coeficientes que hayan de servir de base
para llevar a cabo compensaciones cuando resulten necesarias.

¢) Declaraciéon de dominio de las parcelas a favor de los que
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en concepto de duefios hubieren sido incluidos en las relaciones
de propietarios previamente publicadas y determinacién de la su-
perficie perteneciente a cada uno y de la clasificacién que corres-
ponde a dicha superficie.

d) Relacién de gravamenes y otras situaciones juridicas que
hayan quedado determinadas en el periodo de investigacion.

La Comisién Local aprueba las bases definitivas de la concen-
traciéon de la zona en la correspondiente sesiéon, acordando la pu-
blicacién de las mismas, aprobacion que tiene la naturaleza de
un acto administrativo, contra el cual caben los recursos oportunos.

La publicacién se realiza mediante la inserciéon de los corres-
pondientes anuncios en el Boletin Oficial de la provincia y en el
tablén de anuncios del Ayuntamiento o Ayuntamientos en que ra-
dique la zona. En dichos anuncios se advierte a los interesados
que los documentos en que se contienen las bases se hallan ex-
puestos al publico en el Ayuntamiento correspondiente, y que con-
tra aquéllos podran recurrir en el plazo de quince dias, contados
desde que termine la publicacion.

Los documentos que se exponen son los mismos sefialados con
los niimeros 1, 3 y 4 para la encuesta de bases provisionales, con
las rectificaciones oportunas, y si en ellos hubiere habido modifi-
cacién, los sefialados con los ntimeros 2 y 6. En lugar de la co-
leccion de boletines individuales de propiedad se expone ahora
la coleccion de declaraciones de dominio, que se realiza en im-
presos encasillados casi idénticos a los boletines individuales de
propiedad. Para garantizar su exactitud e inalterabilidad, exigen
las normas del Servicio de Concentraciéon Parcelaria los siguien-
tes requisitos formales en los mismos:

a) La coleccién completa de declaraciones de dominio se en-
cuadernaran colocadas por orden alfabético de propietarios.

b) Los propietarios irAn numerados correlativamente y, asi-
mismo, todas las hojas iran foliadas por orden correlativo, sella-
das con el sello de la Comision Local y con la rabrica del Secre-
tario de la misma estampada inmediatamente debajo de la Gltima
parcela consignada de las de un mismo propietario. Las enmiendas
habran sido debidamente salvadas.

c¢) La colecciéon completa de declaraciones de dominio (im-
presos T-40 en la nomenclatura interna del Servicio) llevara al
final una diligencia firmada por el Secretario, con el visto bueno
del Presidente, en la que se consignara el ntiimero de propietarios,
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el niimero de hojas que comprende, que todas ellas van nume-
radas correlativamente y la fecha de aprobacion.

El aviso anunciando la publicacién de las bases se insertara
tres dias en el Boletin de la provincia; a partir de la fecha del
tltimo, comenzaré a contarse el plazo de los treinta dias de pu-
blicacién.

La exposicion de estos documentos en el Ayuntamiento tiene
caricter de notificacién colectiva (20), procedimiento autorizado
por el parrafo primero del articulo 49 de 1a Ley de Concentracién
Parcelaria.

Tiene su origen este precepto en el Decreto-Ley de 5 de mar-
zo de 1954, cuyo preambulo lo justificé diciendo que una de las
dificultades que entorpecen o pueden enforpecer el ritmo de los
trabajos de concentracion «estd determinada por la imposibilidad
material de comunicarse con los nuevos propietarios afectados por
los trabajos de concentracion, utilizando los sistemas ordinarios
de notificacién que han sido establecidos por la legislaciéon admi-
nistrativa para trasladar resoluciones o acuerdos a un reclamante
o recurrente interesado en un caso particular y que ha comunicado
previamente su domicilio a la Administracion, o consta a la misma,
pero que desde luego son manifiestamente inttiles para dirigirse
a una masa de propietarios cuyo domicilio se desconoce y a quie-
nes es indispensable informar de la marcha de los trabajos para
que puedan colaborar u oponerse a ellos en los distintos supues-
tos previstos por la Ley».

Tal sistema de notificacién es criticado por GoNzALEZ PEREZ, que
estima no lo justifica el hecho de que el expediente de concentra-
cién sea de carécter colectivo, puesto que esta misma circunstancia
puede darse en el expediente de expropiacion forzosa, a pesar de
1o cual la Ley reguladora de esta materia ordena en su articulo 20
la formacién de una relacion nominal de los interesados en la
expropiacion, y en su articulo 21, apartado 3.°, impone la notifi-
cacion individual a cada uno de los interesados de la necesidad
de la ocupacion.

Reconocemos lo 16gico de esta postura, que supone la maxima
garantia para los interesados, pero estimamos que las necesidades

(20) A pesar de ello, frecuentemente se envia un duplicade de la declaracién de
dominio respctiva, al igual que del Boletin Individual de Propiedad, a los propielarios
que no residan en el lérmino municipal en el que se expongan las bases, siempre que
tengan domicilio conocido.
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practicas justifiquen mas sobradamente la solucién adoptada. Por
otra parte, el expediente de concentracion no tiene la trascenden-
cia del de expropiacion. Las multiples encuestas (dos para las ba-
ses, otra para el anteproyecto y otra para el proyecto), las comu-
nicaciones a las entidades de crédito y, por ultimo, la limitacion
de efectos de la adjudicacién realizada que establece el parrafo
segundo del articulo 55 de la Ley, creemos suponen una garantia
suficiente, sin entorpecer ni dilatar excesivamente el expediente
de concentracién, que atn juzgamos demasiado lento.

D) Garantia de los interesados. Recursos.

La fijaciéon de las bases de la concentracion es el primer acto
del expediente que tiene propiamente el caracter de decisién ad-
ministrativa y es también, por ello, el primero que da lugar a
recursos.

Es principio fundamental de la concentracién que cada pro-
pietario, prescindiendo de supuestos excepcionales, tiene derecho,
al finalizar el expediente, a recibir una propiedad equivalente a
la que él aporté, y por ello ha de autorizirsele para exigir que
se le considere como aportante de toda la propiedad que real-
mente le pertenezca, debidamente clasificada y valorada, y que
después se le asigne un lote de reemplazo de valor igual a su
aportacién, salvo los descuentos legales.

De aqui que el propietario tenga en todos los paises donde exis-
te concentracién el derecho de defenderse y hacer respetar sus
derechos por las autoridades judiciales y administrativas. Pero
el procedimiento para conseguir esta garantia de los derechos
subjetivos afectados por la concentraciéon es muy variado. Asi,
«en Bélgica, en Irlanda, en Noruega y en Suecia los recursos son
planteados ante un Tribunal de Justicia. En Austria, Holanda y
Espaiia se apela primero ante una comisién de administracion
o ante una autoridad competente, con derecho a continuar en el Tri-
bunal de Justicia. En Italia, para ciertas medidas, las autoridades
administrativas; para otras, las autoridades judiciales. Suiza com-
bina las autoridades administrativas y las autoridades judiciales.
Dinamarca emplea una solucién especial» (21).

(21) Véase exposicién del trabajo sobre concentracién parcelaria; rapport del Sub-
grupo II de la Comisién Europea de Agricultura de la F. A. O.
En Alemania, segin GAMPERL, la via de reclamacién puede iniciarse ya desde el acuerdo
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Nuestro texto refundido estructura los recursos en materia de
concentracion en los articulos 50 a 53, complementados por los con-
cordantes de la Orden Conjunta (articulos 23 al 29) y por la Orden
de 22 de diciembre de 1955, que contintian vigentes. Sin embargo,
estos preceptos adolecen a veces de insuficiencia e imprecision,
como hemos de ver.

El articulo 50, con férmula amplia, dispone que «los acuerdos
que adopten las Comisiones Locales o el Servicio de Concentra-
cién Parcelaria podran ser recurridos en alzada por los interesa-
dos a quienes directamente afecten, ante la Comisién Central,
dentro del plazo de quince dias, contados desde que se notificare
o terminare la publicacién del acuerdo recurridos.

Los términos del parrafo primero del articulo 50, que acaba-
mos de transcribir, plantean ya dos problemas: el conceptu de
interesados a los efectos del recurso y los actos recurribles, de

de concentracién, contra el que es posible recurrir, En el transcurso del procedimiento
puede recurrirse contra la valoracién, el anteproyecto de redes de caminos de saneamiento
y contra el proyecto en todas sus partes (nueva distribuciéon de la propiedad, Decreto
de realizacién, bases definitivas e, incluso por terceros, contra la reordenacién y redis-
tribucién de derechos y cargas). “Como se ve —comenta el citado autor—, a los parti-
cipantes se les han concedido numerosas posibilidades para defender y efercitar su
derecho de reclamaciéon. Pero esta caprichosa reglamentacién del legislador es en gran parte
responsable de que el ritmo de nuestra concentracién no pueda alcanzar Ia rapidez
deseada”. Los Organismos encargados de resolver las reclamaciones son el Tribunal Su-
perior Mixto el Tribunal de Concentraciéon. Contra las sentencias del Tribunal de Con-
centraciéon cabe aun, en ciertos casos, la apelacién ante las Audiencias Territoriales
Federales.

En Francia, con arreglo al articulo 4. del Code Rural, “las decisiones tomadas por
la Comisién Comunal, en virtud de los capitulos II (Reorganization de la propiété fonciére
agricole) y III (Remembrement des exploitations rurales) del presente tftulo, pueden
ser llevadas por los interesados, o por el Ingeniero Jefe de la Ingenieria Rural, ante una
Comisién Departamental de reorganizacién y concentracién. El recurso debe interponerse
en un plazo de quince dias, a contar de la notiflcacién, o, a més tardar y a falta de
notificacion, en el término de un mes, a contar de la publicacién. La Comisién Depar-
tamental resuelve en el plazo de dos meses. Sus decisiones no pueden ser atacadas ante
el Tribunal Administrativo més que por incompetencia, exceso de poder, vicio de forma
o violacién de la Ley. En el término de quince dias, a contar de la fecha de la decisién
de la Comision Departamental, el presidente de ésta notifica la decisién al Prefecto.
El Prefecto puede, en un plazo de quince dias, a contar de la fecha de esta notificacién,
llevar la decisién ante el Ministro de Agricultura; si no lo hiciera, la decisién se ejecutaria
a la expiracién de este plazo. El Ministro de Agricultura resolvera, previa audiencia del
Consejo Consultivo, en el plazo de tres meses, a contar de la fecha del recurso del
Prefecto. Pasado este plazo, la decisién de la Comisién Departamental sobre la cual no
haya resuelto el Ministro, es ejecutiva.

Los términos tan generales con que aparece redactado este articulo del Code Rural
francés obligan a considerar que el recurso es posible contra cualquier decisién de la
Comisién Comunal; con anterioridad al Code, PoIREE estimaba que las decisiones de la
Comisién Comunal adoptadas con referencia a las observaciones que los interesados
formulan en la encuesta de los trabajos preparatorios no dan lugar a recurso, por tra-
tarse de observaciones sobre hechos materiales y ser suficiente corregir los errores sefia-
lados cuando éstos sean considerados ciertos.

Segin datos estadisticos publicados en la Revune du Ministére de 'Agriculture (num. 115,
marzo 1956), los recursos presentados ante las Comisiones Departamentales no pasan
del 50 por 100, de los cuales fueron estimados un 40 por 100. Los recursos presentados
en Gltima instancia sélo suponen un 2,6 por 1.000 del nitmero de propietarios afectados
por los planes de concentracién. Es prematuro un analisis estadistico sobre este punto
en Espaiia, y, por otra parte, nos faltan datos de conjunto; pero, considerando el niamero
de concentraciones en que hemos actuado y actuamos, desde luego habriamos de deducir
un tanto por ciento, con relacién al ntmero de propietarios, notablemente inferior, lo
cual atribuimos a la mayor participacién que nuestro sistema otorga en la concentracién
a los propietarios y a la existencia de un procedimiento judicial admitido paralelamente
a la concentracién, pues los casos de actuacién judicial son relativamente mas frecuentes.
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los cuales trataremos seguidamente para exponer después la tra-
mitacion del recurso y sus efectos,

a) Determinacién del concepto de «interesado» a los efectos
del recurso en materia de concentracién parcelaria.

El término de que se ha usado y abusado en el ordenamiento
juridico espaiiol (pues el error no es sélo de las disposiciones de
caracter administrativo) resulta de una vaguedad horrorosa y
plantea siempre un problema previo de interpretacién, a menudo
muy complicado. Es, sin embargo, muy dificil de evitar, en primer
lugar porque ello llevaria a la norma juridica a la necesidad de
definir, y después porque incluso en una misma disposicién es
frecuente que el término se utilice en distintos sentidos, mas o
menos amplios, lo que obligaria a multiplicar las excepciones o
a sentar conceptos para cada caso concreto de imposible genera-
lizacion.

Supone un gran acierto de la vigente Ley de Concentracién
Parcelaria la precisién con que ha regulado en qué casos las di-
ligencias y actos afectan sélo al titular-propietario y en cuales
aquéllos pueden referirse a interesados distintos del propietario,
pero no ha salvado, ni, a nuestro entender, podia haberse evitado,
el escollo que plantea la imprecisién de este término, agravado
por el hecho de que en unos casos alude simplemente a «intere-
sados» y en otros a «interesados a quienes directamente afec-
tén...». Teniendo en cuenta que en todos los casos ha de reali-
zarse una interpretacién extensiva de estos preceptos, ambos
conceptos vienen a quedar, al final, identificados.

Tanto la doctrina como la jurisprudencia patria han estimado
que es preciso tomar en un sentido amplio la palabra «interesado».

La importante sentencia de 14 de abril de 1948 declar6 a este
respecto, en materia contencioso-administrativa, que la genera-
lidad del término no consiente cefiir su alcance a las personas
que hayan instado la declaracién de un derecho o la reparacién
de un dafio o vulneracién juridica, sino a los interesados, y no
cabe duda que esta condicién «concurre en quien tenga positivo
y evidente interés en materia que le afectes.

Por ello, y de acuerdo con GonzALEzZ PEREZ, estimamos estaran
legitimados para intervenir en el expediente de concentracién par-
celaria y para interponer recursos en el mismo, sin perjuicio de
la limitacién que imponga la especialidad del acto contra el cual
se recurra, no solo los titulares de derechos de propiedad sobre
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las fincas afectadas por la concentracion, sino también los titulares
de derechos reales limitativos del dominio, e incluso los que, aun
no siendo titulares de un derecho subjetivo, tengan, sin embargo,
un interés legitimo y directo. En cambio, en cuanto a los titulares
de derechos personales, creemos ha de observarse cierta caulela
en cuanto a su calificacion como interesados, pues si en ciertos
casos, cuando el derecho recae o afecta a fincas concretas, no puede
negarse esta consideracién a sus titulares, no es posible, en otros,
llegar a esta consecuencia, como ocurriria, por ejemplo con el
titular de un simple derecho de crédito, cuya garantia genérica
(articulo 1.911 del Cédigo Civil) puede quedar mermada por una
inferior valoraciéon de las parcelas del deudor, sin que por ello
pueda entendérsele legitimado para interponer un Tecurso.

El caracter de interesado puede concurrir en personas natu-
rales o juridicas, incluso de Derecho Publico, entidades como el
Estado, Provincia o Municipio, etc. La Iglesia aparece con mucha
frecuencia como interesada a través de las didcesis, fundaciones,
capellanias, etc. La capacidad, a falta de normas especificas, ha
de regularse con arreglo a la legislacion general civil y adminis-
trativa.

Cuando se trata de parcelas litigiosas, la Ley de Concentracion
Parcelaria, en su articulo 43, dispone que <las operaciones de
concentracion, sin perjuicio de la competencia de los Tribunales,
se entenderan con quien publicamente posea a titulo de duefio la
parcela litigiosa, mientras no se comunique al Servicio de Con-
centraciéon Parcelaria sentencia firme contradictoria». Sin embargo,
con GonzALEz PEREZ, opinamos que seria injusto estimar que éste
es el umico interesado, ya que un poseedor de mala fe podria
intervenir en el procedimiento no precisamente para defender los
derechos del que es verdadero titular del derecho de propiedad
de la parcela o para consentir y no oponerse a una actuacion lesiva
cuando prevea que ha de ser vencido en el procedimiento enta-
blado, con lo cual podria resultar perjudicado el verdadero ti-
tular. Por ello, deben considerarse a ambas partes legitimadas para
recurrir en materia de concentracion.

La legitimacion activa para recurrir presenta particularidades
en algunas de las declaraciones concretas de las bases:

a) En la determinacién del perimetro de la zona hay que
estimar que podran recurrir no sélo los propietarios, sino, y pese
a que la fijacion del perimetro no produce efectos administrativos,
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dadas las consecuencias practicas que origina (fiscales, registrales,
etcétera), ha de atribuirse esta facultad incluso al Ayuntamiento
como corporacién. Sin embargo, estimamos no cabe recurso conira
la delimitacién de las superficies de dominio piiblico, pues la Ley
de Concentracién Parcelaria remite estos supuestos a la legislaciéon
ordinaria civil y administrativa.

b’) Con respecto a las relaciones de gravamenes, tanto dc los
que implican como de los que no implican posesién, estimamos
debe restringirse el concepto de interesado. Sélo deben conside-
rarse legitimados para recurrir los titulares de cargas que no hu-
bieren sido incluidos en las relaciones reconociéndose su derecho,
o aquellos cuyos derechos se hubieren consignado indebida o in-
exactamente, y, por ultimo, el propietario cuyas parcelas, estando
libres, se hubieren considerado afectadas por alguna carga o
limijtacién, salvo que exista la posesién de tal carga por alguna
persona, aun indebidamente, en cuyo supuesto habra que atender
a las presunciones posesorias establecidas. Particular examen me-
recen dentro de este apartado dos problemas:

1 Situacién de las cargas establecidas a favor de personas
indeterminadas. Tal sucede, por ejemplo, con las hipotecas cons-
tituidas en garantia de titulos transmisibles por endoso o al por-
tador, y con ciertas limitaciones, otras, como las sustituciones fidei-
comisarias cuyos beneficiarios no se determinan, la reserva lineal
del articulo 811 del Cédigo Civil, ete. En estos supuestos estimamos
que la Comisién Local, e incluso los Organismos superiores, deben
actuar de oficio en virtud de simple denuncia y practicar las rec-
tificaciones procedentes una vez comprobada la existencia del gra-
vamen o limitacién, incluso en periodo de bases definitivas. Claro
esta que esta posibilidad es indudable mediante el procedimiento
de rectificacién y modificacién de las bases, pero ello exige nueva
publicacién y nuevo plazo para recursos, lo que dilata y entor-
pece el procedimiento. Seria de desear que se concediese expre-
samente esta facultad a la Comisién Local sin mas formalidad
que la notificacién al propietario afectado y la concesién a éste,
si fuere preciso, de nuevo plazo para recurrir. De todas formas, el
problema seguiria en pie respecto de las limitaciones denunciadas
que la Comisién no hubiese reconocido. Para este supuesto ha de
entenderse atribuida facultad para recurrir al Ministerio Fiscal,
como representante legal, segiin las normas generales del Derecho,
de todos aquellos que no pueden defenderse por si mismos. Una
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buena medida seria que la Comisién, en todos los casos en que
denegare el reconocimiento de alguno de estos lipos de limitacio-
nes, lo notificase al Ministerio Publico, por si tuviere a bien inter-
poner el oportuno recurso.

2° Hipotecas no declaradas, pero vigentes en el Registrc de
la Propiedad. Cabe que llegue a conocimiento de la Comision Local
la existencia de hipotecas no declaradas por los acreedores, incluso
extinguida la obligacién garantizada mediante el pago o cualquier
otro medio legal, sin que se haya practicado la necesaria cance-
lacion en el Registro. De hecho, esto ocurrira casi necesariamente
en la visita que el Registrador del Servicio de Concentracién Par-
celaria debe realizar al Registro de la Propiedad a que pertenczea
la zona antes de aprobarse las Bases provisionales, segiin precep-
tian las Instrucciones. ;Qué debe hacerse con estas hipotecas? A
nuestro juicio, s6lo una solucién es posible: a tenor de lo dis-
puesto en el articulo 122 de la Ley Hipotecaria Yy confirmado re-
petidas veces en este cuerpo legal, «la hipoteca subsistira integra,
mientras no se cancele, sobre la totalidad de los bienes hipoteca-
dos...». No puede, por lo tanto, admitirse en contra de este ter-
minante precepto la declaracién del propietario ni incluso la del
acreedor. Por otra parte, aun extinguida la obligacion sin cancelar
la garantia, cabe que mediante una cesién del crédito surju un
tercero hipotecario de buena fe que seria perjudicado por la con-
centracién. Por ello, estimamos que, comprobada en el Registro
la existencia de una hipoteca sin cancelar, debe considerarse vi-
gente, maxime cuando, por tratarse de derechos que no llevan
aneja la facultad de inmediato disfrute y posesion de las fincas
afectadas y que no modifican la posesion del propietario, no pue-
den ser aplicables los preceptos de la Ley de Concentracién Par-
celaria para las situaciones de hecho.

¢’) Contra la declaracién de dominio ha de estimarse pue-
den recurrir los propietarios indebidamente incluidos, o aquellos
que, debiendo haberlo sido, no hubieran sido, sin embargo, con-
siderados propietarios; también aquellas personas a cuyo favor
derive inmediatamente un derecho de la inclusién o no inclusién
de un propietario determinado. Precisa aclaracién el supuesto de
la discordancia entre la situacién de hecho y el contenido del
Registro de la Propiedad. No resuelve la Ley de Concentracién
Parcelaria a quién queda encomendada la facultad de calificar la
existencia de una posesién a titulo de duefio, ni configura esta
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facultad como de caracter discrecional; por ello ha de entenderse
que todos los érganos pueden intervenir e incluso modificar esta
calificacion (22). De aqui se deduce que tanto el presunto pusee-
dor como el titular registral pueden recurrir, incluso en via con-
tenciosa, contra la declaracion de dominio, si bien con causa li-
mitada a la impugnacién o reconocimiento del estado de poseedor
a titulo de duefo. Pero, reconocida tal posesion, solo el poseedor
podra recurrir pidiendo ser considerado como propietario, ya que,
en cuanto al titular registral, al atribuirle la Ley otro procedi-
miento distinto (el judicial) para la garantia de su derecho, esti-
mamos le veda la posibilidad de recurrir en via administrativa o
contenciosa.

d’) En lo referente a la clasificacion y valoracion de tierras
y a la fijacion de coeficientes de compensacion, estimamos debe
tenerse un concepto amplio de interesado para los efectos del re-
curso, ya que afecta a todos los propietarios de la zona, a los
titulares de derechos reales o de arrendamiento, e incluso a cuan-
tos puedan resultar lesionados en sus derechos por una inferior
clasificacién de sus tierras (23).

¢’) Con respecto al Proyecto de Concentracion, dado que la
Ley limita ya de una manera objetiva las causas de recurso, no
hay inconveniente en adoptar un criterio amplio en cuanto a la
legitimacion activa. Por lo tanto, pueden considerarse interesados
los propietarios—adjudicatarios, sus causahabientes y las personas
que, conforme anteriormente hemos dicho, tengan interés legitimo
en ascgurar la exactitud de la adjudicacion, y, por ultimo, los ti-
tulares de derechos reales o de situaciones juridicas que deban
recaer sobre los lotes de reemplazo. Dos problemas quedan en pie,
sin mbargo:

1° Los que hubieren adquirido el todo o parte de una pro-
piedad afectada por la concentracién en el periodo que media

(22) Aunque, como «situacion de hecho”, segin dice la Ley, hubiera sido l6gico que
uedase atribuida exclusivamente a la Comisién Local, sin perjuicio del procedimiento
udicial.

(23) Sin embargo, por los propietarios de la zona se prescinde casi siempre de esta
circunstancia, pese a las repetidas advertencias de los funcionarios del Servicio de Con-
centracién Parcelaria. No hemos conocido ningin caso en que un propietario recurra, ni
siquiera formule alegacién en la encuesta y publicacién de las bases, contra la clasifica-
cién de parcelas que no sean de su pertenencia; olvidan que estas parcelas pueden serlés
después adjudicadas, formando parte de su lote de reemplazo. En cambio, es frecuente
el defecto de fundar las alegaciones, y a veces algin recurso, en el hecho de que las

arcelas del recurrente han sido estimadas por debajo de su clasiflcacién con relacién a
as parcelas vecinas, Tal! modo de proponer el recurso es defectuoso, ya que la clasifica-
cién se hace con relaciébn a unas parcelas tomadas como tipo y no a las vecinas. El
recurso debiera entablarse, por lo tanto, s6lo por defecto en la clasificacién de las par-
celas propias o por exceso en la clasificacién de las ajenas.
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entre las bases y el proyecto, ; podran recurrir en el caso de que
se den los supuestos del articulo 52, con perjuicio para ellos? Una
interpretacion rigida del articulo 41 nos llevaria a la solucién
negativa, pero estimamos que, dado el caracter prohibitivo de este
precepto, no deben entenderse comprendidos en él supuestos dis-
tintos de aquellos a los cuales efectivamente se refiere, y éste prohi-
be exclusivamente que en el expediente se reflejen tales transmi-
siones sin impedir que los adquirentes adopten las medidas
necesarias para la salvaguardia de sus derechos. Sin duda, €stos
podrian ser vulnerados por mala fe o por simple negligencia del
transmitente, y como seria ilégico obligar a éste a recurrir o a
que cediese su representaciéon y acciones a los adquirentes, ha de
admitirse que éstos podran comparecer por su propio derecho, si
bien su reclamacién debera concretarse exclusivamente a obtener
la exactitud de la adjudicacion, sin poder pedir que ésta se haga
a su nombre.

2.2 ;La posibilidad de recurrir, que con caracter general hemos
admitido para los titulares de situaciones juridicas que deban re-
caer sobre los lotes de reemplazo, es también aplicable a los arren-
datarios? Estimamos que no. En primer lugar, porque no se da
en este caso la circunstancia de que no exista otra persona inte-
resada en asegurar la equivalencia entre aportacién y adjudica-
cion, pues esta misién corresponde al propietario. El arrenda-
miento, por otra parte, no supone, pese a haber quedado notable-
mente desvirtuado en las Gltimas leyes y convertido en una insti-
tucion indeterminada que se acerca bastante a los derechos reales,
titularidad real sobre las parcelas y conserva, al menos en teoria,
su caracter transitorio. Es absurdo que si el dueiio ha considerado
justa la adjudicacion y no ha encontrado motivos para oponerse,
se conceda esta facultad al simple arrendatario. Por otra parte,
la facultad que el articulo 46 de la Ley de Concentracién Parce-
laria concede a los arrendatarios no estaria justificada si ademés
se les concediese la de oponerse a la adjudicacion, pues la eficacia
de ésta debiera considerarse por si sola mas que suficiente.

b) Acuerdos recurribles.

S6lo en dos ocasiones permite la Ley de Concentracién Par-
celaria la interposicion del recurso previsto en el articulo 50 en las
Bases definitivas de la concentracion.

El criterio es légico, ya que sdlo estas dos actuaciones tienen el
caracter de definitivas, siendo todas las demas meramente pre-
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paratorias de ésta. De ellas, la primera corresponde a la Comision
Local; la segunda, como después veremos, al Servicio de Concen-
traciéon Parcelaria.

Ambas tienen el caracter de actos complejos, y por ello es pre-
ciso puntualizar de qué modo cabe el recurso contra los mismos,
es decir, determinar el ambito objetivo del recurso.

En las Bases de concentracién cabe recurso:

«') Contra la fijacion del perimetro de la zona a concentrar,
en los supuestos siguientes:

1. Cuando el perimetro fijado no se ajuste al determinado
en el Decreto (24).

920 En el acuerdo del Servicio de Concentracién Parcelaria so-
bre inclusién o exclusién de parcelas de la periferia, sélo cuando
éstas no tengan tal caréicter, pues, en caso contrario, la facultad
de inclusion o exclusién debe considerarse discrecional.

En cambio, no cabe recurso, o al menos este recurso, contra
la delimitaciéon de las superficies de dominio publico, pues, como
hemos visto, la Ley remite este supuesto y los problemas que pue-
da plantear a la jurisdiccion ordinaria; ni tampoco contra la re-
lacién de exclusiones, pues, en primer lugar, éstas no forman parte
de las bases y, en segundo lugar, entran dentro del campo de las
facultades discrecionales del Ministerio de Agricultura.

b’) Contra la clasificacion y valoracién de tierras, contra la
superficie asignada a las mismas y contra la fijacion de coeficien-
tes de compensacion, cabe el recurso sin limitacion alguna.

¢’) Contra la declaracién de dominio y contra las relaciones
de gravamenes, en los términos expuestos al tratar de la legiti-
macién activa y del concepto de interesado.

No cabe recurso contra las aportaciones de tierras por el Ins-
tituto Nacional de Colonizacién, reparto de las mismas y deter-
minacién de sus condiciones de adquisicion y precio, ni contra
el Plan de obras y mejoras territoriales, ya que éstas no son propia-
mente bases de la concentraciéon y ademas han de considerarse
facultades discrecionales de los Organismos correspondientes.

Asi como las posibilidades de recurso contra las Bases parecen
estar determinadas en la Ley con gran amplitud, con respecto al
Proyecto de concentracién se sigue el sistema de causas tasadas,
que, con arreglo al articulo 52, quedan reducidas a dos: primera,

(24) Hemos tratado el Prohlema en nuestro articulo sobre “El elemento objetivo de
la concentracién parcelaria®, publicado en esta misma Revista.
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que el proyecto no se ajuste a las bases, Yy segunda, que se infrinjan
las formalidades prescritas para la redacciéon y publicacién del
proyecto. En la primera hay que considerar comprendidas, no
sélo aquellas que supongan el haber partido de una base falsa
(perimetro distinto del fijado, considerar incluidas en la propie-
dad de un titular parcelas cuyo dominio no fué declarado opor-
tunamente a su favor, considerar existentes cargas no reconocidas
en las bases, etc.), sino también aquellas que entraifien una dis-
cordancia con las bases, atendidos los principios fundamentales de
la concentracién y sefialadamente la lesion por inexactitud en la
relacién, aportacién-adjudicacién, y esto sin limite alguno en el
perjuicio, ya que el principio de la lesién en el sexto no lo esta-
blece la Ley sino con referencia al contencioso-administrativo, no
con respecto al recurso ordinario.

Hay, sin embargo, una discordancia admitida entre proyecto y
bases que recoge el articulo 43, al que ya nos hemos referido.
Cuando antes del proyecto recayere sentencia firme declarativa de
la propiedad de fincas, de la existencia de alguna situacién juri-
dica no reflejada en las bases, o de la inexistencia de alguna no
admitida o contradictoria de algun otro modo con las bases de la
concentracion, y esta sentencia sea comunicada al Servicio de Con-
centracién Parcelaria, serd tenida en cuenta en el proyecto. Esta
modificacién de las bases no dara, como es natural, lugar a re-
curso.

¢) Tramitacién del recurso.

Como ya hemos dicho, esta regulada en los articulos 50 al 53
de la Ley, 23 a 29 de la Orden Conjunta y en la Orden ministerial
de 22 de diciembre de 1955.

Los recursos podran ser entablados por los mismos interesados
«a quienes directa y personalmente afecten los acuerdos recurri-
dos», determinados con arreglo a las reglas que anteriormente he-
mos expuesto o por los representantes de los mismos, «pudiendo
éstos, al efecto, ser apoderados por comparecencia ante el Secre-
tario de 1a Comisién Local (25), que lo hara constar asi por sucinta
diligencia consignada en el propio recurso» (articulo 23 de la Orden
Conjunta).

Se incoaran mediante escrito dirigido a la Comisién Central

(25) Ha de entenderse el Secretario de la Comisién Local correspondiente a la zona
a que se reflera el recurso, ya sea el acuerdo dictado por la misma Comisién Local (Bases)
o por el Servicio de Concentracién Parcelaria (Proyecto).
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de Concentracién Parcelaria. En dicho escrito habrid de consig-
narse un domicilio dentro del término municipal en que radique
la zona y, en su caso, la persona residente en el mismo a quien
hayan de hacerse las notificaciones (articulos 49 y 50 de la Ley
de Concentracion Parcelaria).

Se presentara, con los documentos correspondientes, dentro del
término de quince dias, contados desde que se notificare el acuerdo
o terminare la publicacion del mismo, ante la Comisién Local co-
rrespondiente o ante el Servicio de Concentracién Parcelaria, seglin
los casos (26). El recurso se presentara en el correspondiente libro-
registro y se consignaran los datos de la presentaciéon en el mismo
escrito. Ha de entenderse que el presentante podra exigir el opor-
tuno recibo (27).

Conforme al niimero 1 del articulo 114 de la nueva Ley de
Procedimiento, el escrito deberd contener: a) nombre y domicilio
del recurrente a efectos de notificaciones: b) el acto que se recurra
y la razén de su impugnacién; c¢) lugar, fecha y firma; d) Centro
o Dependencia al que se dirija, y e) las demas particularidades
exigidas, en su caso, por las disposiciones especiales,

La Comisién Local o el Servicio de Concentraciéon Parcelaria
que hubieren dictado el acuerdo recurrido podran, examinado el
escrito y si apreciaren justa causa para ello, reponerlo en beneficio
del recurrente, sin dar al escrito ulterior tramite y notificando la
reposicién al interesado. Esta notificacion, asi como las deméas a
que pueda dar lugar el recurso, habran de ser hechas personal-
mente, a tenor de lo dispuesto en el parrafo segundo del articulo 49
de la Ley de Concentracién Parcelaria, sin que pueda utilizarse
aqui el procedimiento de notificacién colectiva mediante edictos
insertados en el tablon de anuncios del Ayuntamiento y en el Bo-
letin Oficial de la provincia. No fija la Ley de Concentracién Par-
celaria plazo para hacer esta notificacién, pero el articulo 79 de
la Ley de Procedimiento Administrativo sefiala el de diez dias,
como maximo, a contar desde 1a fecha de la resolucién.

De no acordarse la reposiciéon del acuerdo recurrido, el Servi-
cio de Concentracion Parcelaria elevara el recurso, con su infor-

(26) Ha de entenderse que el recurso contra el Proyecto pedra presentarse no sélo
ante las oficinas centrales del Servicio de Concentracién Parcelaria, sino también en las
Delegaciones correspondientes. Por lo demé4s, la cuestién estd resuelta por el articulo 66
de la nueva Ley de Procedimiento Administrativo, a tenor del cual, el recurso podrd pre-
sentarse ante cualquier Delegacion del Servicio de Concentracién Parcelaria, ante cual-
quier otro Organismo del Ministerio de Agricultura, ante cualquier Gobierno Civil o ante
cualquier oficina de Correos.

(27) El apartado 2.° del articulo 69 de la Ley de Procedimiento reconoce este derecho.
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me, a la Comisiéon Central; la Comisiéon Local lo elevara, también
con su informe, al Servicio de Concentracion Parcelaria, cuyo Di-
rector, oyendo a la Seccién Técnica cuando procediere y a la Ase-
soria Juridica en todo caso, lo cursara a la Comision Central de
Concentracién Parcelaria, con la oportuna propuesta de reso-
lucién.

No fija la Ley plazo durante el cual la Comisién Central deba
resolver; en todo caso, su resolucién sera remitida al Servicio de
Concentracién Parcelaria, que se encargara de promover su noti-
ficacién a los recurrentes.

La resolucion de la Comision Central no «causa estado»; con-
tra la misma podra interponerse recurso de alzada ante el Mi-
nisterio de Agricultura en el plazo de quince dias, contados desde
que fué notificada. En esta notificacion se hara constar que el ex-
pediente estara de manifiesto en las oficinas centrales del Servicio
de Concentraciéon Parcelaria a disposicion de los interesados, du-
rante el plazo de quince dias, para que puedan examinarlo y re-
currir ante el Ministerio de Agricultura, formulando en el mismo
escrito en que interpongan el recurso las alegaciones que con-
vengan a su derecho (28).

El escrito en que se contenga el recurso contra resoluciones de
la Comision Central se presentara, segtin el articulo 27 de la Orden
Conjunta (téngase en cuenta, sin embargo, lo dispuesto en la nueva
Ley de Procedimiento Administrativo) en las oficinas centrales y
locales del Servicio de Concentracion Parcelaria, que, con su in-
forme, lo remitira al Ministerio de Agricultura. La presentaciéon
ante el Servicio de Concentraciéon Parcelaria estd confirmada con
caracter preceptivo por el articulo 2.° de la Orden de 22 de di-
ciembre de 1955.

Los poderes y demas documentos relativos a la personalidad
de los recurrentes, o de sus apoderados o representantes legales,
seran bastanteados en esta clase de recursos por la Asesoria Ju-
ridica del Servicio de Concentraciéon Parcelaria.

El Ministerio de Agricultura debera resolver en el término de
quince dias desde la interposicion del recurso (articulo 51 de la
Ley de Concentracién Parcelaria) y comunicar su resolucién al
Servicio de Concentraciéon Parcelaria, pero es posible una reso-
lucién tacita por aplicacién de la teoria del silencio administra-

28) GonzALez PErez, en su articulo, ya citado, “El régimen juridico de la concen-
tracién parcelaria”, critica este requisito.
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tivo (29), admitida por el articulo 3.° de la citada Orden de 1955.

La resolucion del Ministerio de Agricultura «causa estado» y
agota, como vemos, la via gubernativa; el Servicio de Concentra-
ciéon Parcelaria lo comunicara asi al recurrente, pero contra ella
cabe, en los términos que vamos a analizar, recurso contencioso-
administrativo.

Con arreglo al articulo 53 de la Ley de Concentraciéon Parce-
laria, «agotada la via administrativa, podra interponerse recurso
contencioso-administrativo»., Pero si en la regulacion de los re-
cursos meramente administrativos parece haber presidido la re-
daccion de la Ley un criterio abierto —diriamos que hasta dema-
siado amplio—, en cuanto al contencioso-administrativo el citado
articulo 53 dispone que «so6lo sera admisible por vicio sustancial
en el procedimiento y por lesién en la apreciaciéon del valor de
las fincas, siempre que la diferencia entre el valor de las parcelas
aportadas por el recurrente y las recibidas después de la concen-
{racién, suponga, cuando menos, perjuicio de la sexta parte del
valor de las primeras».

Es de notar la inadecuacién de la legislaciéon sobre concentra-
cién parcelaria a las nuevas tendencias informadoras de la juris-
diccién contencioso-administrativa que han tenido su reflejo en
la nueva Ley de 27 de diciembre de 1956; inadecuacién que se
manifiesta de modo sefialadisimo en dos puntos: el primero con-
siste en la admision por la Ley de Concentraciéon Parcelaria del
recurso por «vicio sustancial del procedimiento», que no es sino
el reflejo en nuestra legislacién del que la técnica francesa cons-
truy6é con la denominacién de «recurso por exceso de poder» y
que no supone violaciéon de un derecho subjetivo del recurrente,
sino tan solo la infraccién de las normas de procedimiento que
para garantia de todos los interesados autoriza para entablar una
pretension procesal administrativa de caracter objetivo. Esta es-
pecie de recurso, a la que después nos referiremos, ha sido supri-
mida por la Ley de jurisdiccidon contenciosc-administrativa, que
unifica el procedimiento por estimar que entre los dos tipos de
recurso, el de anulacién y el de plena jurisdiccién, no existe en el
fondo diferencia de efectos, pues ambos contienen como pronun-

(29) La nueva Ley de Procedimiento Administrativo, sin perjuicio de admitir su valor
como resolucién tacita, es reacia a la admision del silencio administrative (véase apar-
tado 5.0 del titulo V del preambulo y articulos 93 a 95)., También la Ley reguladora de
la jurisdiccion conlencioso-administrativa es poco favorable a su admisién (véase apar-
tado 2.0 del titulo IV del predAmbulo y articulo 38).
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ciamiento basico el de la declaraciéon de ilicitud del acto, ni tam-
poco en su fundamento, que esencialmente es siempre el mismo:
que el acto no se conforme a Derecho (30).

El segundo punto en que, como decimos, se manifiesta de modo
principal la discordancia entre ambas leyes es el criterio de causas
tasadas para plantear el recurso que preside la Ley de Concentra-
cién Parcelaria, frente a la tendencia de la Ley especifica de admi-
tirlo de modo muy general, que de modo expreso se recoge en el ni-
mero 3 del apartado IV de su exposicién de motivos y que se re-
fleja en la limitacion de los casos excluidos de impugnacién con-
tencioso-administrativa.

Aparentemente, los casos en que podra utilizarse la via con-
tencioso-administrativa quedan reducidos a los dos ya citados:
vicio sustancial y lesion en el sexto.

Sin embargo, si el primero de ellos se interpreta como tradi-
cionalmente se habia venido haciendo en nuestro ordenamiento
juridico y en nuestra jurisprudencia, de una manera amplia, para
comprender en él no s6lo el vicio de forma, sino también la in-
competencia (31) y la desviacion de poder o violacién de la Ley
(causa que, como dice el preAmbulo de la nueva Ley, propiamente
comprende las anteriores), las causas de recurso en via conten-
cioso-administrativa quedan considerablemente ampliadas.

Podemos considerar incluidos en este supuesto:

a’) Con respecto a las bases de la concentracion:

12 La determinacién del perimetro de la zona en los casos
indicados al tratar del recurso administrativo.

2. La declaraciéon de dominio cuando el recurrente, siendo
poseedor de hecho, no haya sido reconocido como propietario.

3> La determinacion de cargas y situaciones juridicas que
afecten a las parcelas aportadas cuando no se haya reconocido
alguna de éstas que, no implicando posesion, haya sido debida-
mente justificada o si, implicando posesion, el recurrente la posee
de hecho.

4° El vicio de forma en la aprobacién y publicacién de cual-
quiera de las bases.

(30) Véase el apartado 4.° del titulo IV de la exposicién de motivos de la Ley de 1956.

(31) Una interpretacién analdgica de los preceptos de la misma Ley de Conceniracién
Parcelaria nos lleva forzosamente a considerar esta admitida. Si la incompetencia, con
arreglo al namero 6 del articulo 55, es objeto de calificacién por el Registrador de la
Propiedad en el momento de proceder a la inscripcién de las nuevas flncas, con mucha
mas razén ha de estimarse que dicha incompetencia podra dar lugar a impugnacién
contencioso-administrativa.



LA CONCENTRACION PARCELARIA EN EL REGIMEN JURIDICO ESPANOL 67

Por el contrario, no consideramos susceptible de recurso con-
tencioso-administrativo los actos que anteriormente considera-
bamos no susceptibles de impugnacién en via administrativa, ya
que pertenecen al grupo de las facultades discrecionales de la
Administracion (32).

b) Con respecto al proyecto de concentracién:

1. La discordancia con cualquiera de las bases fijadas.

2° La infraccion de las formalidades prescritas para la re-
daccién o publicacion del proyecto (articulo 52 del Servicio de
Concentracion Parcelaria).

La admisién del recurso por lesion en el sexto es, como dice
GoNzALEzZ PEREz, una féormula muy extendida en nuestras Leyes
administrativas, pero «si en todo caso es discutible esta limitacién
para discutir ante 6rganos imparciales una cuestién administra-
tiva, mucho mas lo es en el presente». Efectivamente, como ex-
pone el citado autor, la concentracién puede afectar a parcelas
pequeiiisimas, para cuyos titulares la sexta parte del valor total
de su patrimonio, de la cual pueden ser despojados sin ninguna
posibilidad de impugnacién, es verdaderamente frascendental.

La redaccién del articulo 53, en lo referente al recurso de le-
sién, adolece de una imprecisién asaz desdichada. )

El perjuicio de un sexto, ;jha de computarse sobre el valor total
de la aportacidn-atribucién correspondiente a un propietario, o
podra admitirse el recurso cuando tal diferencia se refiera a una
o algunas parcelas tan solo, diferencia que puede estar compen-
sada con un exceso en las demas? A nuestro juicio, debe seguirse
la primera interpretacién, mas conforme con la justicia y mas
légica. Es de notar que, como anteriormente expusimos, en la
clasificacién y valoracién es imposible llegar a una precisién abso-
luta; existe siempre un margen de error, aunque normalmente éste
sea muy pequeiio, por exceso o por defecto, y seria absurdo tener
que revisar exclusivamente éste, prescindiendo de su compensa-
cién con aquél.

Los términos del articulo 53, que admite el recurso «por lesién
en la apreciacion del valor de la finca, siempre que la diferencia
entre el valor de las parcelas aportadas por el recurrente y las

(32) Véase Ia nota ntimero 11 que insertamos en nuestro articulo “El elemento obje-
tive de la concentracién parcelaria”, publicado en esta misma Revista, Por lo demas, y
con respecto al recurso contencioso-administrativo, la frase “sélo serf4 admisible” que
emplea el articulo 53 de la Ley de Concentracién Parcelaria excluye claramente del re-
curso los casos que nos ocupan.
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recibidas después de la concentracién suponga, cuando menos,
perjuicio de la sexta parte del valor de las primeras», parecen
limitar este supuesto del recurso contencioso-administrativo al mo-
mento del proyecto y proscribirlo en la fase de bases de la concen-
tracién, pues sélo en aquel momento puede verse la diferencia
entre el antes y el después. Pero si el perjuicio se aprecia ya en
las bases, es absurdo tener que esperar al final de la concentracién
para recurrir contra ello, con el inconveniente de que, de ser es-
timado el recurso, obligaria a retroceder en el expediente para
subsanar el defecto no sélo en cuanto al recurrente, sino también
en cuanto a los adjudicatarios de las parcelas que aquél aporto.
Para evitar esta ultima posibilidad es para lo que el articulo 52
dispuso que el proyecto sélo podra ser impugnado «si no se
ajustase a las bases... o por infraccién de las formalidades en su
aprobacién y publicacién», lo que viene a quedar en flagrante
contradiccion con el articulo 53. ;De qué manera podria salvarse
esta contradiccién? Dos soluciones caben para ello: la primera,
considerar que la limitacion del articulo 52 se refiere tan sélo a
la impugnacién en via administrativa y no a la contenciosa; la
segunda, que nos parece mas conforme con la finalidad practica
del articulo 52 y con el principio de preclusion (que debe estimarse
fundamental en el expediente de concentracion) y el concepto de
«firmeza de bases», consiste en estimar que a lo que ha querido
referirse el articulo 53 ha sido a la diferencia entre el valor real
de las parcelas aportadas y el valor ideal o relativo que se computa
a favor del titular, bien en la declaracién de dominio y clasifica-
cion correspondientes a las bases, bien en el calculo de la atri-
bucién en el proyecto.

Otro problema, seglin GoNzALEZ PEREZ, plantea el recurso por
lesién en el sexto: la diferencia, ;se refiere al valor resultante de
aplicar los coeficientes de compensacién cuando exista esta com-
pensacioén, o, por el contrario, se refiere al valor que libremente
hayan asignado a las parcelas sus titulares? El autor citado llega
a la conclusién de que ha de apreciarse libremente el valor de las
fincas, sin tener que ajustarse a los coeficientes previamente esta-
blecidos, que también podran ser impugnados en este tramite (33).
El problema pierde foda su relevancia si se sigue el criterio inter-

(33) Es de advertir que el autor expuso este criterio antes de la reforma de 1955,
que modificé grandemente la materia.
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pretativo que vamos exponiendo, como veremos en seguida, pero
podria conservarla si se siguiese la solucién contraria.

Lamentamos tener que rematar la interpretaciéon de este ar-
ticulo en términos de paradoja, pero no queremos evitar, de ningin
modo, llegar a las ultimas consecuencias de nuestra argumenta-
cién; admitimos que nuestro criterio puede ser discutible, pero a
nosotros nos parece el unico logico; al menos, planteada la dis-
cusidén, podra liegarse a una solucién clara, que es la finalidad que
perseguimos.

Si, como decimos, hay que admitir que el recurso por lesién
se plantee no sé6lo contra el proyecto, sino también contra las
bases, resultara:

1. Que en el entablado contra éstas habra de computarse el
valor real de las parcelas objeto de la reclamacién. La diferencia
de valor puede resultar de un cémputo erréneo de la superficie (34)
o de una inferior clasificaciéon de las parcelas en relaciéon con las
tipo o de unos coeficientes de compensaciéon inexactos. En el re-
curso contra las bases podrian impugnarse todos estos supuestos,
y, como en otro lugar de este trabajo expusimos, no s6lo con res-
pecto a las parcelas propiedad del recurrente en ese momento,
sino con respecto a las deméas del término o zona que en su dia
podran serle adjudicadas.

2.° Firmes las bases, quedan consentidos e inimpugnables los
coeficientes y la clasificacion y valoracion, los cuales son intan-
gibles en el proyecto. Por lo tanto, la lesién en éste solo podra
derivar de un error material en discordancia con las bases, que,
como hemos dicho, cae dentro del primer supuesto de recurso con-
tra el proyecto, el de vicio en el procedimiento.

Resultado, v es aqui donde surge la paradoja, que, pese a los
extranos términos con que aparece redactado el precepto que co-
mentamos, resulta totalmente inutil, con referencia al proyecto,
mientras adquiere relevancia extraordinaria en la fase corres-
pondiente a las bases.

d) Efectos de los recursos. A nuestro entender, es necesario

(34) Y no estard de mas advertir aqui que el recurso contra la superficie asignada no
podra basarse ni en la simple opinién del propietario de que sus parcelas son mayores
que lo que aparecen, ni en que sus titulos de propiedad (aque no tienen por qué ser
exactos en este punto, y de hecho no lo son con harta frecuencia) figuran con una superficie
mayor, ni en que en el Registro de la Propiedad (cuya fe publica, como sabemos, no cubre
los datos de mero hecho) figuran con mayor cabida. La medicion topografica realizada
por el Servicio de Concentraciéon Parcelaria sélo podra ser impugnada, y aun discutida,
aportando una prueba, al menos, de igual rango técnico; es decir, otra medicién técnica
realizada por el recurrente o por su encargo.
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distinguir entre los recursos meramente administrativos y los con-
tencioso-administrativos; los recursos administrativos producen los
dos clasicos efectos procesales: suspensivo y devolutivo. Que pro-
ducen efecto suspensivo se deduce, con referencia a las bases, de
los articulos 32 y 33 de la Ley, que escalonan las operaciones de
la concentracién en: bases, fijacién de unidades minimas de cul-
tivo y tipo de aprovechamiento, anteproyecto, etc.; la fijacién de
unidades minimas no se realizard, a tenor del articulo 32, hasta
que sean firmes las bases, ni el anteproyecto hasta que estas uni-
dades estén fijadas (articulo 33). Procesalmente no se considera
firme un acuerdo mientras no han transcurrido los plazos para
recurrir y los recursos planteados han sido resueltos; ademas, es
la solucién mas en armonia con la marcha de las operaciones de
concentracion. Con referencia al proyecto, si éste es la viltima fase
de la concentracién, el efecto suspensivo es obligado, y si se con-
sideran como fases posteriores Ia inscripciéon y la disolucién de
la Comisién Local, ha de tenerse en cuenta que si se hubieran cum-
plido estas etapas no podria ejecutarse la resolucién si se estimare
el recurso, pues, entre otras razones, faltaria érgano habil para
realizar las rectificaciones que fueren precisas.

El recurso contencioso-administrativo solamente produce efec-
tos devolutivos, e incluso éstos muy desvirtuados. Ello se deduce
del parrafo segundo del articulo 53 de la Ley de Concentracién
Parcelaria. No vamos a entrar en la discusion de la solucién que
nos da este articulo, y que segtin GoNzALEz PEREZ no es sino uno
mas de entre los casos de inejecucién de sentencias contencioso-
administrativas. Reconocemos que es harto criticable; su justifi-
cacion se encuentra en el criterio del mal menor; en la pugna entre
el perjuicio individual y el colectivo que se seguiria si hubiera
que retroceder en el procedimiento de concentraciéon, se ha con-
siderado, y sin duda lo es, este tltimo como superior, y la Ley
lo ha evitado. Claro es que hubiera podido seguirse el procedi-
miento de indemnizacién que establece el apartado 106 de la Ley
de Jurisdiccién Contencioso-administrativa, pero no es facil decir
cual de los dos procedimientos tiene menos inconvenientes.

E) Firmeza de las bases.

Las bases de la concentracién quedaran firmes: 1.° Cuando
hayan transcurrido los plazos para interponer recursos sin que
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se haya entablado ninguno. 2° Cuando los recursos planteados
hayan sido resueltos expresa o tacitamente en los casos en que
haya de aplicarse la doctrina del silencio administrativo, o cuando
los recurrentes hayan desistido de su reclamacién.

Firmes las bases de la concentracién, ha de entenderse que no
cabe la posibilidad de modificarlas a no ser mediante nuevo
acuerdo de la Comisién y procediendo a nueva publicacién, sus-
ceptible de recurso en iguales términos que la primitiva. No pro-
hibe la Ley esta posibilidad, que estimamos légica; tampoco la
permite expresamente, y no hubiera estado de mas que la hubiera
recogido y regulado la manera y requisitos de realizarla.

F) Cierre del Registro.

«Una vez determinado el perimetro de la zona a concentrar
—dispone el articulo 54 de la Ley—, se pondra en conocimiento
del Registrador de la Propiedad, quedando desde entonces ce-
rrado el Registro respecto de los titulos atin no presentados rela-
tivos a las fincas situadas en la zona. En las certificaciones que
expida relativas a las mismas indicara la existencia del proce-
dimiento de concentracién.»

No es ficil determinar el alcance de este precepto, que, al decir
de nuestro compafiero MoRENO TORRES (35) «exige un desenvol-
vimiento reglamentario, pudiendo considerarse, en tanto no se
haga, letra muerta, dada su dificultad interpretativas. Sin em-
bargo, no coincidimos con el autor citado en cuanto a la inapli-
cacion del articulo que comentamos. Fl precepto citado se cumple
de hecho, pero la oscuridad de sus términos es causa de un cri-
terio muy variado entre los Registradores de la Propiedad que
se encuentran en el caso de tener que aplicarlo, y la pugna de su
contenido con los preceptos generales hipotecarios y la necesidad
ineludible de no paralizar de modo absoluto durante la concentra-
cién el trafico juridico y, de manera principal, la garantia terri-
torial hipotecaria plantean cuestiones a menudo insolubles.

Ha de reconocerse que esta situacién plantea un dilema de
dificil solucién: de un lado, parece totalmente necesario, cuando

(35) ManNuerL Moreno Torres, Registrador de la Propiedad, destinado actualmente en
el Servicio de Concentracién Parcelaria, ha tratado con verdadero acierto algunos de los
roblemas practicos que la concentracién parcelaria plantea en su articulo “La concen-
racién parcelaria y el Registro de la Proniedad”, publicado en la REevisTA pE ESTUDIOS
AGRO-SoCIALES, nam. 16, julio-septiembre 1956.
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se tramite la concentracién de una zona, inmovilizar la propie-
dad, ya que lo contrario obligaria a una modificacién continua de
la investigacién de propietarios, de las bases de la concentracion,
de los lotes del anteproyecto, etc., que harian la concentracion
interminable e imposible. Justificada esta necesidad, se ha pen-
sado que la inmovilizacién ha de reflejarse en el Registro de la
Propiedad, pues, de no hacerlo asi, entrarian en colisién las ne-
cesidades de la concentracién con los naturales efectos que la fe
publica del Registro debe producir y que, aunque de modo Jimi-
tadisimo, la misma Ley de Concentracién Parcelaria reconoce; a
la vez que se permitirian inscripciones de vigencia fugacisima y
practicamente inutiles que serian en seguida anuladas por las que
como consecuencia de la concentracion se practiquen, pues éste
supone una reorganizacion de la propiedad no sélo agronémica,
sino también juridica. Por estas razones, la Ley de 20 de julio
de 1955 estableci6 el cierre del Registro, en la misma forma que
recogio el texto refundido.

Verdaderamente, no habia nada que oponer al precepto, en
cuanto a los derechos reales en general, en un sistema que se basa
para ellos en el caracter meramente declarativo de la inscripcion;
los derechos nacen a la vida Juridica y se perfeccionan sin ne-
cesidad de inscripcién, y por ello el cierre del Registro no resulta
excesivamente perjudicial, aunque la formulacion legal de éste
es bastante inntil. De hecho, el Registro hubiera quedado cerrado
normalmente por la libre actuacién de los interesados, que evitan
por si mismos gastos y operaciones innecesarios. Por ello, en el
régimen actual el Registro queda cerrado o, mejor dicho, para-
lizado, y no precisamente en el momento que sefiala la Ley, sino
antes; antes que el Decreto, e incluso antes de la solicitud. Si se
examinan las inscripciones realizadas en fincas situadas en zona
donde se haya empezado siquiera a hablar de concentracion, se
observara que todas ellas son verdaderamente necesarias; en cuan-
to a las demas, el Registro ha quedado, de hecho, bien cerrado.
En este mismo criterio abunda Sanz JARQUE (36), que sostiene no
ser necesario el cierre del Registro Y que incluso, a veces, puede
interesar no cerrarlo.

Pero, formulado el precepto de modo tan general, hay que es-
timar que quedan comprendidos también en él los derechos de

(36) Juan Jost Sanz JARQUE: “El procedimiento de concentracién parcelaria y el Re-
gistro de la Propiedad”, Revista Critica de Derecho Inmobiliario, julio-agosto 1958, pag. 540.
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garantia e incluso los que, como la hipoteca, son de necesaria cons-
titucion registral y que, por lo tanto, es imposible establecer con
el Registro cerrado. En cuanto a estos derechos, el cierre resulta,
por lo tanto, de un radicalismo gravemente perturbador. No era
necesario, ademas, que la Ley hubiera establecido este sistema;
hubiera podido adoptar el que en Francia establecié el Decreto
nimero 56-112, de 24 de enero de 1956, cuyo articulo 2.° dispone
que el Conservador de Hipotecas remitira periédicamente y hasta
la terminacién de las operaciones de concentracién unos extractos,
complementarios del general que oportunamente habra enviado
al Presidente de la Comision Local, en los que se contienen (ar-
ticulo 1.° del Decreto citado) las inscripciones de hipotecas y pri-
vilegios que graven las fincas afectadas y las resoluciones judi-
ciales que hayan supuesto el cambio en la titularidad de los
inmuebles o constaten la existencia de embargos, resoluciones,
restricciones a la facultad de disponer y, en general, de todos los
derechos reales, con exclusién de las servidumbres.

El procedimiento espaiiol hubiera podido adoptar este sistema
para los gravamenes de naturaleza real de garantia, con lo cual
no limitaria o imposibilitaria incluso el crédito territorial, lo que
siempre resulta perjudicial. Respecto de los demés derechos, habria
hastado con la regla general del articulo 41 de la Ley de Concen-
traciéon Parcelaria.

Por otra parte, no se comprende claramente por qué la Ley
de Concentracion Parcelaria, que no busca la exactitud del expe-
diente de concentracion en lo referente a los gravamenes y situa-
ciones inscritas con anterioridad al mismo, lleva, en cambio, el
sistema a solucién radicalmente distinta cuando se trata de los
derechos constituidos después de iniciada la concentracién. Com-
parativamente, éstos serian, sin duda, muchos menos que aquéllos,
sin contar con que no hay inconveniente alguno en considerar que
la publicidad del expediente de concentraciéon y de la situacién
de la concentracién debe influir en los derechos que despuas del
Decreto se pretende constituir; que los acreedores o interesados
adopten entonces las necesarias garantias; pero es méas discutible
que éste deba aplicarse a los derechos constituidos con anterio-
ridad.

El precepto del articulo 54 resulta, pues, perjudicial para el
crédito territorial, incongruente con las reglas generales del sis-
tema de concentracién que, acertadamente o no, sigue nuestra le-
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gislacion, impreciso y confuso en su redaccién, y por ello no es
de extrafiar que los Registradores de la Propiedad, que tocan y
calibran sus inconvenientes practicos, le dirijan las mas amargas
criticas y objeciones, sin perjuicio de cumplirlo mas o menos ab-
solutamente, pues, por fortuna, su interpretacion, amplia y pon-
derada, disminuye algo los defectos del precepto.

Tal como aparece redactado el articulo que comentamos, plan-
tea los siguientes problemas:

1° ;En qué momento ha de entenderse fijado el perimetro
de la zona a concentrar? Con la redaccion actual de la Ley, no
cabe duda, a nuestro juicio, en cuanto al momento en que el peri-
metro se considera definitivamente fijado. Evidentemente, esto no
ocurre en el momento del Decreto; con gran propiedad, éstos sue-
len emplear la féormula «el perimetro de la zona serid en princi-
pio...», ya que el que en dicho momento se sefiala quedara en
definitiva modificado con las exclusiones de bienes del dominio
publico, y las aportaciones de tierras por el Instituto Nacional de
Colonizacion, si las hubiere, las exclusiones e inclusiones de par-
celas de la periferia que acuerde el Servicio de Concentracion Par-
celaria y las exclusiones que disponga el Ministro de Agricultura.
Considerado el perimetro como una de las bases de la concentra-
¢ién, no podra estimarse definitivo hasta que las bases sean firmes,
pues hasta ese momento cabe que sea modificado en virtud de
recurso, en los términos que ya hemos analizado.

Por lo tanto, el momento de comunicar el perimetro al Regis-
trador, para que considere cerrado el Registro, sera cuando hayan
transcurrido los plazos para recurrir sin que ningiin recurso hu-
biere sido entablado, o cuando se resuelvan por resolucién firme
los que se hayan planteado.

2.° Ambito objetivo del cierre del Registro. No determina la
Ley a qué parcelas habra de considerarse aplicable el cierre del
Registro, y es éste, posiblemente, uno de los puntos en que méas
se nota la falta de una disposicion aclaratoria que desenvuelva
y complete el precepto.

Sin embargo, no resulta imposible deducir de los preceptos
de la Ley, al menos, las reglas generales que determinaran los
bienes afectados por el cierre del Registro.

Del cierre quedan excluidos:

a) Los nicleos urbanos del término municipal afectado, pues
a ellos no se refiere la concentracion.
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b) La parte del término municipal no incluido en la zona de
concentracién, pues término y zona no siempre se identifican.

¢) Las parcelas excluidas a consecuencia de la rectificacion
del perimetro por el Servicio de Concentracién Parcelaria.

d) Las zonas o parcelas cuya exclusion se haya ordenado
por el Ministro de Agricultura, excepto cuando la investigacion de
propietarios se haya extendido a ellas, pues en este caso quedan
incluidas en el régimen general de la concentracion de la zona,
a los efectos, precisamente, de otorgar nuevo titulo e inscribirlas
en el Registro de la Propiedad.

Los dos primeros apartados no tienen el caracter de perimetro
a concentrar; los dos tiltimos, al dar lugar a una «modificacién del
perimetro», es claro que quedan fuera de éste.

Por el contrario, quedan afectadas por el cierre del Registro:

a) Las fincas aportadas por el Instituto Nacional de Coloni-
zacion, aunque se hallen enclavadas fuera de la zona, pues que-
dan comprendidas en las modificaciones del perimetro.

b) Por la misma razén, las parcelas de la periferia cuya in-
clusiéon en la concentracién se haya dispuesto por el Servicio de
Concentracion Parcelaria.

¢) Las fincas «reservadas», ya que éstas, legalmente, tienen
el trato de tales fincas sujetas.

3. Forma de comunicar al Registrador el perimetro de la zona
a los efectos del cierre.

No es posible decidir sobre qué forma de comunicacién puede
considerarse acertada. Estimamos que la actuaciéon del Servicio
de Concentraciéon Parcelaria no puede quedar limitada a la co-
municacién inicial si se trata de dar al Registrador medios razo-
nables de cumplir el precepto, siquiera en el limite de lo posible.
Lo contrario supondra obligar a este funcionario a que prescinda
del precepto en absoluto, y ello de una manera inevitable e in-
cluso conforme con la Ley y méas atin con la justicia.

Moreno Torres, en su citado trabajo, estima que no cabe sino
oficiar al Registrador ordenindole (37) realizar el cierre, acom-
paiiando al oficio un plano del término municipal de la zona a
concentrar, en que se indicaran las parcelas excluidas y una re-
laciéon de las mismas.

(37) El término no es muy acertado, pues la que ordena el cierre es la Ley, no
el Servicio de Concentracién Parcelaria, que se limita también a cumplirla comunicando
al Registrador que el expediente se halla en esta fase.
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Sin embargo, el Registrador no tiene por qué reunir los cono-
cimientos técnico-agronémicos necesarios para identificar en el
plano las parcelas, y menos atn el conocimiento del terreno indis-
pensable, ni cargar con la responsabilidad de una identificacion
material que para él puede resultar imposible. El sistema sélo
serviria si a la vez se impusiera al Notario la obligacién de con-
signar el numero del poligono y el de la parcela con arreglo a
estos planos, o si se reconocicse de modo expreso al Registrador
la facultad de pedir al Servicio de Concentracién Parcelaria acla-
racion sobre si una parcela en particular se halla o no incluida
en la concentracion. Incluso asi no habriamos conseguido sino des-
plazar el problema y que en uUltimo término habria que basarse
en la declaracion de las partes de estar o no la finca incluida en
la concentracion.

Otro tanto puede decirse de la obligaciéon de consignar, en las
certificaciones que se expidan relativas a las fincas situadas en la
zona, la existencia del procedimiento de concentraciéon. Al no po-
der determinarse si una finca concreta estd o no afectada por la
concentracién, la imposicion del parrafo final del articulo 54 cree-
mos degenerara inevitablemente hacia una de estas dos soluciones:
o bien el Registrador no consignara esta circunstancia en las cer-
tificaciones de las fincas del término en que se realice la concen-
tracién, salvo cuando le conste que aquéllas quedan afectadas por
ésta, y no vemos como puede tener tal constancia, o bien en las
certificaciones relativas a todas las fincas del término municipal,
pertenezcan o no a la zona de concentracién, consignara la exis-
tencia del procedimiento, haciendo constar que no estd determi-
nada la manera en que las fincas comprendidas en la certificaciéon
quedan afectadas por la concentracién, lo que obligara en todo
caso a comprobaciones extrarregistrales, solucién que nos parece
atn menos defendible que la anterior.

4° Forma de practicar el cierre y efectos registrales que
produce.

No determina la Ley de Concentracién Parcelaria la forma re-
gistral de practicar el cierre, y parece como si intencionadamente,
la Ley, que ha consignado de manera tan radical un precepto de
tal trascendencia, hubiera soslayado después todos los problemas
que el mismo plantea, dejando desprovistos de los mas indispen-
sables medios de cumplirlo a quienes han de aplicarlo.

Como muy bien indica MoreENo Torres, dado el principio de
especialidad, base de nuestro sistema hipotecario, el cumplimiento
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riguroso del precepto exigiria consignar el cierre del Registro en
la hoja registral correspondiente a cada finca de las afectadas.
Pero esta solucioén, aparte de resultar enormemente compleja, re-
sulta imposible al no poder determinarse, de entre las fincas re-
gistrales, las que quedan incluidas en la concentracion. Cualquier
otra soluciéon de caracter general, aparte de no ser compatible con
los principios materiales y formales del Registro de la Propiedad,
tampoco resulta adecuada, ya que el cierre no es en si general
A nuestro juicio, el Registrador debe, pues, limitarse a archivar el
oficio en que se le comunique el perimetro y a tenerlo en cuenta
en los asientos o certificaciones que después se soliciten.

Los titulos presentados después del cierre relativos a fincas del
término, e incluso de la zona, deben ser objeto del correspondiente
asiento en el Libro-Diario, ya que la determinacion de si las fincas
estan o no afectadas por la concentracion debe reservarse para el
periodo de calificacion.

Dado el caricter provisional de estos asientos, estimamos que
el cierre no podra entenderse aplicable a la practica de anotacio-
nes preventivas (38).

Tampoco hay inconveniente en practicar asientos de cancela-
cién por su cardcter negativo y, asimismo, notas marginales de
caricter accesorio.

Con respecto a los asientos de inscripcioén, de cualquier clase
que sean, incluso de derechos para los que la inscripcién sea
constitutiva, estimamos que el Registrador, dado el conlusionismo
que existe en este punto, y al cual ya hemos aludido, podra y de-
bera realizar los asientos solicitados en tanto no le conste que las
fincas se hallan afectadas por la concentracion, ya que no es po-
sible denegar la inscripcion ante la simple posibilidad de que esto
ocurra. Claro es que esta opinién puede parecer que choca con la
manera normal de interpretar el principio de calificaciéon regis-
tral, segiin el cual el Registrador no debe inscribir y conceder el
amparo del Registro a aquellos titulos de cuya legalidad tenga
dudas, criterio sancionado por la Direcciéon General de los Re-
gistros, pero siempre es preciso que esta duda sea fundada y que
para denegar o suspender exista alguna falta o defecto concreto,
pues llegariamos al absurdo si admitiéramos la denegacién o sus-
pension ante meras posibilidades.

(38) Incluso la denegacién de una inscripcién por estar la finca afectada por Ia
concentracidn, podria quedar encajada como uno de los casos de anotacién por impo-
sibilidad.
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