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El Estado espafiol retiene para si, por considerarla funcidn
propia, la direccion de la economia nacional, y, por ende, la del
sector econémico agrario, dejando por regla general en manos de
los particulares, es decir, de las empresas privadas, la realizacién
del proceso economico, fundamentado en el principio de la pro-
piedad privada, 1a cual constituye una de las instituciones béasicas
de nuestro ordenamiento juridico positivo.

Sin embargo, y aparte los casos de partxc1pac1on directa del
Estado en las realizaciones de la vida economica, que deben repu-
tarse excepcionales por tesis, éste interviene mediante normas ju-
ridicas en el proceso de la produccién, de suerte que las innume-
rables unidades econdmicas productivas o empresas existentes es-
tan condicionadas no sélo por factores del orden econdmico, sino
también por los de orden juridico.

Una nueva muestra de esta intervencidon es la ley «sobre fin-
cas manifiestamente mejorables» de 3 de diciembre de 1953 con la
que una vez mis se puede decir que el Estado «acude al plano de
lo social con la voluntad de poner la riqueza al servicio del pue-
blo espafiol, subordinando la economia a su politican, segiin ex-
preso el preambulo del Fuero del Trabajo.

Entre las causas finales de la interferencia estatal en la vida
econémica agraria, destaca la necesidad de aumentar la produccién
agricola para elevar el nivel de vida de la poblacion. Siguiendo
esta directriz de la politica econémica, la ley que vamos a estudiar
pretende operar sobre. el factor fundamental de la produccién
agraria, la tierra, y sobre la forma de hacerla producir, imponien-
do a las fincas rasticas en que concurran determinadas circuns-
tancias, la obligacion de realizar hasta cierto grado el esfuerzo
necesario para aportar a la renta nacional frutos industriales y no
meramente naturales, segiin se establezca en un plan a sedalar
para cada predio.

Los presupuestos de hecho de que parte la ley son principal-
mente tres: la insuficiencia de la produccién agraria nacional en
general, y, concretamente, la de ciertos frutos, para cubrir las
neces‘dades de la poblacion actual; la existencia de terrenos incul-
tos susceptibles de cultivo agricola ; y la precisién de que para la
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puesta en explotacion de estos terrenos el Estado impulse, y en
su caso supla, a la iniciativa privada.

La ley, por propia confesion, no trata de desarrollar una trans-
formacién general del agro espafiol. Podemos afiadir que no tra-
ta tampoco de planificar la economia agraria, ni de reorganizar
la vida rural de amplias zonas o comarcas, ni mucho menos de
redistribuir la riqueza nacional, ni por lo que se refiere a los me-
dios de produccion—en este caso la tierra—ni por lo que se refie-
re a los bienes de consumo. Tampoco trata de resolverlos en sen-
tido estricto llamados problemas sociales, ni de constituirse en
pieza de un estatuto juridico permanente de la propiedad rastica.
Otras leyes se han dictado y se podrdn dictar sobre algunas de
estas materias, pero la de que tratamos limita su 4mbito de aplica-
cidén a las fincas en que concurran unas circunstancias de hecho que
por ser dependientes de la voluntad humana—aunque pueden no
serlo de la voluntad de los propietarios de las mismas—son suscep-
tibles de modificacién. Por eso el éxito de la ley serd tanto mayor
cuanto més pronto resulte inoperante porque deje de haber fincas
qgue pudiendo cultivarse estén incultas. La ley, puss, estd redacta-
da en términos que parecen revelar una esencial transitoriedad,
aunque su vigencia sea indefinida.

Examinaremos primeramente su contenido, haciendo al mis-
mo tiempo algunos comentarios a sus disposiciones para tratar
luego de poner de relieve su significacién respecto de las institu-
ciones juridicas a que especialmente afecta.

I. EXAMEN SISTEMATICO DE LA LEY

La ley contiene 13 articulos relativos a la declaracién de me-
jorables, expropiacién y adjudicacién de fincas incultas, y tres
disposiciones adicionales referentes a fincas explotadas agricola o
forestalmente. A éstas se las sujeta a la obligacién de intensificar
el cultivo o de realizar mejoras concretas (construccion de vivien-
das para obreros, capilla y escuelas) cuando concurren determi-
nadas circunstancias. Esta indicacion basta para dar a conocer que
aunque la finalidad de elevar el tenor de vida de la poblacion, en
especial en este caso de la rural, sea la misma en todas las normas
de la ley, el no ser tales disposiciones adicionales de idéntica con-
textura ni trascendencia juridicas que el articulado, referente a
las fincas mejorables, nos induce a prescindir de aquéllas.

-

1. Finalidad inmediata de la lev.—La ley tiene por objeto «so-
meter a un plan de explotacion o mejora» a las fincas a que luego
nos referiremos. El alcance de esta frase del articulo 1.° parece
que debe ser el mas conforme con una interpretaciéon extensiva,
El plan a que se refiere puede ser de explotacién simplemente, de
mejora del predio, o mixto de mejora y explotacion. El problema
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que se plantearia quien quisiera aquilatar si un simple plan de ex-
plotacion puede ser impuesto, seria méis tedrico que de interés
practico, entre otros motivos, porque el término «mejora» em-
pleado en la ley tiene, indudablemente, el significado extensisimo
del lenguaje vulgar, comprensivo de cualquier perfeccionamiento
de las cualidades de la finca, Asi, pues, toda labor que se realice
para poner a la finca en condiciones de cultivo agricola, forestal
o pratense, podri reputarse mejora a estos efectos, sin que sea
necesaria la realizacion de inversiones de capital o efectuaciéon de
gastos utiles en construcciones u obras que modifiquen las carac-
teristicas del suelo o incorporen a éste otros bienes. Por ello,
pueden considerarse como mejoras desde las obras de riego o dre-
naje hasta el descuaje.de matorrales y la roturacién, pasando por
la ejecucion de otras operaciones que, si no consisten como estas
filtimas en exclusiva inversién de trabajo, implican una partici-
pacién del trabajo en mayor escala que la del capital, tales como
la de plantacién de olivos, intercaldndolos con 4arboles de natu-
raleza forestal, que expresamente es mencionada en el predmbulo.

Es importante sefialar que la sujecién de la finca al plan, aun-
que sea plan de explotacion, es temporal. Pudiéramos decir que
la obligacidén de hacer—Iilamémosla asi, aunque como veremos no
sea muy adecuada esta expresién—resultante de ese sometimien-
to, es de tracto tinico, de modo que una vez ejecutado el plan la
finca vuelve al régimen comim sin que el propietario pueda ser
compelido a reiterar, en periodos sucesivos, los ciclos de cultivo
que aquél hubiera previsto. Asi se deduce claramente del hecho
de que el plazo que se sefiale para la transformacién acordada no
podra exceder de diez afios, ni podri obligarse al propietario a
que la realice antes de cinco (articulo 4).

2. Fincas sujetas a la ley.—El ambito objetivo de aplicacién
de la ley estd expresamente definido mediante el sefialamiento de
las fincas sujetas a sus prescripciones y de las exceptuadas, resul-
fando por exclusién cudles sean las no sujetas.

Estan sujetas a la ley y por comsiguiente pueden ser «decla-
radas mejorables» las fincas en que concurran las siguientes cir-
cunstancias: 1.* Que en su totalidad o en una parte importante
estén constituidas por terrenos incultos. 2.* Que la extension de
estos terrenos incultos sea como minimo la que al efecio se se-
fiale en las disposiciones complementarias que se dicten. 3.* Que
dichos terrenos, «desde un punto de vista técnico y estrictamente
econbémico, sean susceptibles de: &) Cultivo agricola realizado por
alternativas de plantas herbaceas o por plantacion de especies ar-
boreas o arbustivas aprovechables por sus frutos. #) Incremento
de su aprovechamiento forestal o dedicacion del terreno a pas-
tos permanentes mejorados o de larga duracién, si careciesen de
posibilidades agricolas normales». Y 4.* Que el cambio de desti-
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no productivo contribuya a la defensa y conservacién del suelo
(art. 2.%)

Estin exceptuados de la ley los montes y terrenos pertene-
cientes al Estado, Provincia, Municipio o establecimientos pu-
plicos, los cuales se seguirdn rigiendo por su legislacién espe-
cial (art. 1.°, parrafo 2.9

Por consiguiente, no estin sujetas a la ley todas las demas fin-
cas, y por tanto las cultivadas en su totalidad o incultas solo en
parte no importante, aunque la explotacion de las mismas no sea
perfecta: v las incultas que no refinan los requisitos antes rela-
cionados. :

3. Procesos administrativos que se regulan.—Para conseguir la
mejora y explotacion de las fincas incultas, la ley previene y re-
gula una serie de actuaciones que creemos pueden agruparse for-
mando tres pracesos: 1.° El de «declaracion de finca mejorable»
que da nombre a la ley; 2.° El de expropiacién; y 3.° El de
adjudicacion de la finca expropiada a un tercero. Estos dos dlti-
mos procedimientos, derivados cada uno del que le precede, no
siempre habran de tramitarse, ya que s6lo ha lugar a seguirlos
cuando el propietario no realiza el plan establecido en la resolu-
cién que pone fin al primero.

v Daremos una idea de cada uno de estos procesos, exponiendo
sus lineas fundamentales.

A) El proceso de declaracion de «finca mejorablen.

a) Su naturaleza—Constituye un procedimiento técnico o de
gestion, y por tanto no es un procedimiento sancionador. Esta es
la razon de que no se dirija contra una persona determinada que,
en caso contrario, seria el propietario cuya finca estd inculta, sino
que se dirige directamente respecto de la finca, zbstraccién hecha
de quien sea su propietaric y de la diligencia con que haya ejer-
cido sus facultades dominicales. Como consecuencia el acto admi-
nistrativo que pone fin al procedimiento no constituye una reso-
lucion de condena o de absolucion, sino que es meramente decla-
rativa de una decisién del Estado, seglin la cual un determinado
plan de explotaciéon o de mejora ha de ser realizado en la finca.

Parece que la ley ticitamente establece la presuncién de incul-
pabilidad, en el mis amplio sentido, del propietario actual, pues
aunque se refiere a terrenos que «de una manera ostensible acu-
san el abandono en que se encuentran», reconoce diversas causas
de la falta de laboreo: la deficiente calidad de las tierras, su leja-
nia respecto de los centros de consumo, la dificultad de las comu-
nicaciones, y la de hallarse rodeados de otros terrenos cuyo esta-
do de abandone hace antieconomica la explotacion de los entre
ellos enclavados. Por eso manifiesta que su transformacién exige
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vencer muchas dificultades y otorgar estimulos a los que quieran
cooperar en la labor de mejoramiento (predmbulo, parrafos 10,
4 y 5). De modo que, sin excluir la posible negligencia del propie-
tario actual—que de manifestarse no seria  juridicamente punible
si en el momento de incurrirse en ella no existiera una norma que
la sancionara—se acusan causas sociales de ese abandono, e in-
cluso, en algln supuesto, imputables a la Administracién ptblica ;
pero en todo caso, carece de trascendencia aquélla para esta ley
que s6lo persigue modificar situaciones objetivas y no corregir ac-
tos individuales.

b) Substanciacion.—El expediente se instruye por el Ministe-
rio de Agricultura «de oficio ¢ a requerimiento de la Delegacién
Nacional de Sindicatos» (art. 3.°); ha de estar debidamente mo-
tivado y sus notas fundamentales son las siguientes :

1. En cuanto al objeto a que ha de referirse: puede com-
prender una o varias fincas, pero en este caso deberd mantenerse
a través de todas las actuaciones la oportuna distincién en cuanto
a lo que afecte a cada una de aquéllas, ya que el Decreto que re-
caiga ha de hacer la declaracién «en cada caso y para cada finca».

2* En cuanto a las garantias de los sujetos afectados: deben
ser oidos «los interesados y quienes acrediten interés legitimon
(art. 3.°, parrafo 1.9); por lo que, a nuestro juicio, la audiencia
ha de ser concedida: en todo caso a los propietarios y a los titu-
lares de derechos sobre cuya situacion ha de decidir el Decreto;
y sblo cuando acrediten su interés a las demds persnas. El inte-
rés de éstas podra ser el inherente a cualquier situacién juridica
que deba considerarse protegida, ya corresponda, por ejemplo, a
los titulares de fincas o derechos sobre fincas colindantes no obje-
to del expedienteé, ya a titulares de establecimientos industriales,
ya a entidades o asociaciones particulares que por cualquier causa
legitima se sientan afectadas. Sin necesidad de que acrediten un
interés privativo pueden ser oidas las Corporaciones oficiales, in-
cluso las Entidades locales, asi como las encuadradas en la Or-
ganizacién Sindical, ya que por estarles atribuida dentro de su
respectiva competencia la tutela de intereses phblicos o de inte-
reses sociales, parece que deben considerarse legitimados para ha-
cer alegaciones, aunque solo para esto.

3.* En cuanto a lag garantias técpicas: que se emitan los in-
formes técnicos oportunos sobre la concurrencia en el predio de
las circunstancias a que se refiere el articulo 2.° y la viabilidad
técnica y econémica del plan de explotacion o mejora a que haya
de someterse la finca (art. 8.°, parrafo 1.°). '

4.* En cuanto a su conclusién, se infiere que el Ministro de
Agricultura si estima improcedente la declaracion de «finca mejo-
rablew, debera dictar resolucién en este sentido, poniendo asi fin
al expediente; y si estima acreditadas por los informes técmicos
la concurencia de las circunstancias y la viabilidad a que hicimos
referencia en el parrafo anterior, debera formular un proyecto de
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Decreto, cuya aprobacidon propondra al Consejo de Ministros (véa-
se art. 3.9 parrafo 1.°)

c) Resolucion.—El Decreto acordado en Consejo de Minis-
tros constituye el acto administrativo que pone fin a la fase decla-
rativa del proceso. El Decreto deberd expresar «en cada caso y
para cada fincan: 1.° «La situacién, cabida, linderos y cuantas
otras circunstancias se consideren necesarias para la mds clara in-
dividualizacién de la finca o parte de la misma a que la declara-
cibn se refieran; 2.° «La declaracion de finca mejorabley;
3.° «La situacién en que habran de permanecer, y, en su caso,
modificarse o extinguirse los derechos de arrendamiento, servi-
dumbre y demis de caracter posesorio que afecten a la explota-
cidén de la fincan; 4.° «Las lineas generales del plan de explota-
cién o mejora que deba realizarse, determinando, si es posible y
conveniente, la divisién de la finca, al efecto de establecer distin-
tas unidades de explotacién, En este caso, el plan de mejora se
referird especialmente a cada una de ellas, procurando que una
de las unidades comprenda la parte de terreno normalmente ex-
plotada, incrementada con la extensién superficial del terreno in-
culto que resulte aconsejable agregar, al objeto de que el propie-
tario puede hacer uso, sin menoscabo de las restantes unidades de
explotacion, del derecho de reserva que le concede el articu-
lo 6.°»; y 5.° «Lla ayuda estatal que de acuerdo con las disposi-
ciones vigentes se concedan (art. 3.°, parrafos 1.° al 5.9)

La declaracion de «finca mejorabley estd atribuida a la potes-
tad discrecional de la Administracién, y contra el Decreto sélo
puede interponerse el recurso de stplica ante el Consejo de Mi-
nistros (art. 3.°, parrafo 6.°) .

d) Efectos de la declaracion.—La finca declarada mejorable
ha de experimentar cambios de orden econémico como consecuen-
cia de las inversiones a realizar y de la explotacién a que ha de
ser destinada, y, ademas, puede experimentar alteraciones en cuan-
to a los derechos de caracter privado de que sea objeto (extincidn
de servidumbres, por ejemplo) e incluso sufrir modificaciones en
su propia realidad juridica, es decir, en tanto que es «finca juri-
dica», por division o por segregacion de alguna de sus partes.

El propietario de la finca que hasta el momento de 1a declara-
cion de mejorable era titular de un dominio cuyas facultades de
libre aprovechamiento y de libre disposicion se desenvolvian con
sujecién a los preceptos del Derecho comin, en virtud de aquélla
queda en situacion excepcional en cuanto que resulta obligado a
adoptar una decisién positiva o negativa respecto de la ejecucion
del plan, decision que puede trascender a su misma titularidad
sobre el predio. Su silencio mismo produce efectos juridicos pues-
to que por expresa prevencion de la ley el mero hecho de no ma-
nifestar el «deseo de realizar la transformacién» determina la in.
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clusiéon de la finca en el catidlogo de las expropiables, (V. art. 7.%)
Realmente, mds que constituir un acto administrativo—segin

hemos venido calificindolo en congruencia con la terminologia em-
pleada en el parrafo 6. del art. 3.° a que antes hicimos alusion—el
Decreto tiene el caracter de acto de Gobierno y constitutivo de
un privilegio, entendiendo por tal toda «disposicion juridica crea-
dora de un modo inmediato de una determinada situaciéon juri-
dica» (1).

El propietario puede adoptar una de las siguientes actitudes:
@) Efectuar él mismo la totalidad de lastransformaciones determi-
nadas en el plan; b) Realizar dichas transformaciones solo en
cuanto a alguna de las partes de la finca que, conforme al plan,
puedan constituir unidades de explotacién independientes; ¢) No
realizar las transformaciones y pedir la reserva de la parte de la
finca que se viniere explotando normalmente, incrementada con la
extensién del terreno inculto que permita el Decreto agregar; y
d) No hacer manifestacién alguna de voluntad dentro de los pla-
zos establecidos al efecto (parrafos primeros de los arts. 4., 6° y
7.*) Las consecuencias que para el propietario se derivan de su
decision las examinaremos al tratar de la ejecucion del Decreto.
Pero ahora anticiparemos que del Decreto no nace ninguna obli-
gacion de hacer, en sentido estricto, cuyo deudor sea el propieta-
rio, titular de la finca al tiempo de su promulgacién o adquirente
posterior, excepto cuando éste sea el adjudicatario de la finca en
la subasta celebrada como consecuencia de la expropiacion. El
propietario queda obligado a hacer la transformacién cuando ma-
nifiesta su voluntad de realizarla. Pero tanto en este caso como en
caso de adjudicacién a un particular de la finca expropiada, del
incumplimiento de la obligacién no deriva su ejecucion forzosa,
como veremos, ya que la ley solo prevé para esos supuestos la po-
sibilidad de expropiar la finca e imponer una multa.

Muy interesante es destacar que el Estado no queda vincula-
do por su propia declaracion o decision, es decir, que no viene
obligado a realizar el plan cuando no haya ningian particular que
lo realice, sino que, en tal evento, puede destinar la finca al cum-
plimiento de fines colonizadores o a engrosar e} Patrimonio Fo-
restal del Estado cediéndola al Instituto Nacional de Colonizacién
o al Patrimonio nombrado ; y el ente cesionario podrd aplicar al
predio el plan acordado u otro que sea mas congruente con el plan
de actuaciéon del propio Organismo paraestatal, ya que la ley no
dispomne otra cosa. (V. art. 9.°, parrafo 5.% o

Respecto d¢ los arrendamientos, servidumbres y demds dere-
chos sobre los que el Decreto haya hecho algiin pronunciamiento,
la ley dice que «la ejecucion de estos acuerdos se atribuye a la
competencia de la Administraciény (art. 3.°, parrafo 3.°) Pudiera

(1y  De CastRo (F.): Derecho civtl de Espasia. T. 1. Valldolid, 1042, pag. 77
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pensarse, en vista de ello, que los titulares de los mismos y el
propietario de Ia finca tuvieran siempre que pasar por lo dispuesto
en el Decreto en este punto. Sin embargo, creemos que no puede
darse este alcance a lo resuelto, sino que por regla general en esta
materia el Decreto debe considerarse permisivo cuando declare la
subsistencia del derecho, imperativo pero condicional cuando dis-
ponga la modificacién, y rigurosamente imperativo cuando ordene
su extincidn. Piénsese, por ejemplo, en el caso del arrendamiento
que por voluntad de 105 interesados podra extinguirse, aunque el
Decreto establezca su permanencia o su modificacién, y podrd
modificarse sin ajustarse al Decreto cuando se haga en forma mas
favorable al plan de explotacién.

Finalmente, en cuanto a las facultades de la Administracién pd-
blica respecto de la finca es de seflalar que la declaracién de «me-
jorable» lleva implicita «la del interés social de la realizacién del
plan de mejora a los efectos expropiatorios» del predio. (Véase
parrafo final del art. 4.%

¢) Ejecucidn del Decreto.—El Decreto declaratorio, una vez
firme, y, en su caso, el que resuelva el recurso de saplica, pone
fin al primero de los procesos regulados en la Ley, pero no puede
servir de cabeza al segundo de tales procesos, que es el expropia-
torio, sino cuando las diligencias de ejecucién del mismo den un
cierto resultado.

[imitandonos a las lineas fundamentales de las normas atinen-
tes a esta materia, diremos que:

1.° Si el propietario, dentro de los plazos legales manifiesta
su voluntad de ejecutar el plan integramente, queda obligado a
presentar el proyecto de transformacion y a ejecutarlo si fuere
aprobado por el Ministerio, o a ejecutarlo con las modificaciones
que éste estimara oportuno introducir en él; tiene derecho a re-
cabar los anticipos y subvenciones que le fueran concedidos ; puede
ser sancionado con multa en caso de inobservancia de los plazos
y ritmo previstos; y si no presenta el proyecto o no ejecuta los
trabajos con sujecion al ritmo y plan aprobados, pierde el de-
recho a realizar la transformacion en las condiciones beneficiosas
establecidas en el Decreto, y puede pedir la reserva a que antes
aludimos. {V. arts. 4.°, 5.° y 0.%)

2° Si el propietario opta por ejecutar el plan sélo con rela-
cion a una parte de la finca que pueda constituir unidad de ex-
plotacion mdependlente su situacion es aniloga en cuanto a esta
parte al caso anterior y en cuanto al resto del predio afectado
por el Decreto al caso cuarto.

3.° Si el propietario pide la reserva de la parte de la finca
normalmente explotada con el incremento legal, su situacion res-
pecto a esta parte es la del propietario de finca no sujeta a la
Ley, y en cuanto al resto de la finca, la del caso siguiente.

4.2 Si el propietario no manifgstara, dentro del plazo legal,
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su deseo de realizar la transformacion o incumpliera las prescrip-
ciones del Decreto, toda la finca o, en su caso, la parte de la
misma respecto de la que el propietario no cumpliera el plan y no
le fuera reservada, se incluird en el Catdlogo de «fincas expro-
piablesy, que al efecto debe llevar el Ministerio de Agricultura,
librandose certificacién para su constaricia en el Registro de la
Propiedad mediante nota marginal, La inclusiéon en el Catdlogo
tiene de vigencia cinco afios como méximo. Dentro de este plazo,
€l Ministerio puede expropiar la finca, y el propietario, en tanto
no se haya acordado la expropiaciéon o solicitado ésta por un ter-
cero, puede pedir que se le autorice a realizar la transformacion,
con pérdida del 50 por 100 de los auxilios concedidos (articu-
los 7.2 v 8.9

La inclusién de la finca en el Catilogo de las expropiables no
altera el estado posesorio ni limita las facultades dominicales del
titular, de tal suerte, que la finca seguird en poder del propietario,
y éste puede enajenarla. En este caso, 2l adquirente puede pedir
que se le autorice a realizar la transformacién igual que el an-
terior propietario, pero beneficiandose de todos los auxilios con-
cedidos en el Decreto. (V. parrafo 4.° del art. 8.°) No obstante,
«mientras la fincd permanezca inscrita en el Catalogo, la cuota
para el Tesoro de la Contribucién teritorial... experimentara un
recargo del cien por cien de su importe» (parrafo 2.° del art. 8.°)

" B) EI proceso expropiatorio.

Las fincas incluidas en el Catilogo pueden ser expropiadas
por el Ministerio de Agricultura (art. 8.°) La expropiacién podréd
acordarse de oficio o a instancia de quien se comprometa a reali-
zar el plan y garantice el cumplimiento de esta obligacion me-
diante la constitucién de una fianza cuyo importe no sea inferior
al décuplo de la renta catastral o del liquido imponible asignado
al inmueble (art. 9.°, parrafo 2.°) .

La tramitacién del expediente en cuanto al justiprecio, pago
y toma de posesién del inmueble se ajustard a lo dispuesto por
la Ley de 27 de abril de 1946 sobre expropiaciones por causa de
interés social (2), con la unica salvedad de que para la valoracion
no -se tendran en cuenta los precios de.venta, en la localidad, de
fincas de anilogas caracteristicas, y si sblo la renta media que la
finca hubiese producido en los cinco dltimos afios, y la renta catastral
asignada’ al inmueble, o el liquido imponible con que estuviere
amillarado, fijindose como precio el producto de capitalizar al
cuatro por ciento estos datos fiscales, salvo que este resultado
fuere superior al de la capitalizacién al cinco por ciento de la
renta media anual realmente producida durante el quinquenio

(2) Véase el estudio publicado en este ANUARIO (1952, pagina 1329), por
MonTERO ¥ GARCIA DE VALDIVIA (J.): La expropiacion por couss de inicrés so-
Cal en la Agricultwra.
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precedente, en cuyo caso se aceptara este dltimo valor. El precio
fijado en el expediente expropiatorio lo sera sin perjuicio de que,
si sacada la finca a subasta el precio del remate y adjudicacion
fuere superior a aquél, sea entregada la diferencia al expropiado
(arts. 9.°, parrafo 1.°, y 10), y si se cediera el inmueble al Ins-
tituto - Nacional de Colonizacidon o al Patrimonio Forestal del
Estado, se satisfaga al mismo expropiado, como incremento del
precio, un veinte por ciento de éste (art, 9.°, parrafo 5.%

L) EI proceso de adjudicacion de la finca expropiada

Es caracteristica notable de esta clase de expropiaciones que
se consuman no para incorporar la finca a una obra piblica, ni
para resolver un problema social propiamente dicho, ni para des-
tinarla al establecimiento de una empresa de interés nacional con-
cretamente determinada, sino que se expropia a un propietario
para atribuir la finca a otro particular indeterminado, y, a falta
de éste, a un organismo paraestatal. El articulo 8.° de la Ley
dice que las fincas inscritas en el Catilogo pueden ser expropiadas
«para cederlas a un tercero que se obligue a la realizacion del
plan de transformacion, de acuerdo con las lineas generales con-
tenidas en el Decreto de declaracidn, o, en su defecto, para des-
tinarlas al cumplimiento de los fines colonizadores». Esa cesién
a un tercero no es facultativa, sino que debe intentarse obliga-
toriamente, puesto que, ultimada la expropiacién, «el Ministerio
de Agricultura sacarid seguidamente a subasta la finca», segun
dispone el parrafo 3.° del articulo 9.°

De esta suerte, el adquirente inmediato de la finca, que es el
Ministerio de Agricultura, como expropiante, sélo tendrda la titu-
laridad temporal de ella, ya que no puede retenerla permanente-
mente, lo que equivaldria a nacionalizar o estatificar el predio.

El destinatario normal de éste ha de ser un particular que
adquiera el dominio sin mas limitaciones que la obligacion de trans-
formar el predio, por lo que el ininueble continia sometido al
régimen de propiedad privada. Sélo cuando no existe posibilidad
de transferir el dominio de la finca a un propietario particular,
el Estado ha de ceder la finca al Imstituto Nacional de Coloni-
zacion o al Patrimonio Forestal del Estado, o a ambos, que la
adquiriran en concepto de bienes de propiedad privada de los mis-
mos, pero el primero de estos organismos, conforme a las normas
que rigen su actuacion, habrid de intentar transferirla mediante
su colonizacion a pequefios agricultores.

El Ministerio de Agricultura opera, pues, de un modo que
tiene cierta similitud con la actuacion del Instituto Nacional de
Colonizacién, en su funcion meramente parceladora—no con su
funcion colonizadora—, que esencialmente consiste en comprar
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para vender sin animo de lucro y con un fin social (3), pero las
diferencias en cuanto a los sistemas de fijacién del precio, de
pago de éste y de designacion de adjudicatario son muy impor-
tantes, si bien no podemos, por no ser la ocasidén oportuna, de-
tallarlas.

Las principales normas de procedimiento que ha de seguirse
para la adjudicacién definitiva del inmueble son las siguientes:
el Ministerio sacari a subasta la finca fijando como tipo de lici-
tacidon el precio satisfecho al expropiado; «el inmueble se adju-
dicard al mejor postor», «pero en caso de empate en la cuantia
de las ofertas, tendra preferencia la persona que hubiese instado
la expropiaciénw»; si no hubiere licitador que cubra la postura
minima, el Ministerio de Agricultura, en el plazo de dos meses,
podra acordar la cesién del inmueble al Instituto Nacional de
Colonizacion, al Patrimonio Forestal del Estado o a ambos or-
ganismos, satisfaciendo al expropiado el importe del tipo de su-
basta, incrementado en un veinte por ciento; transcurrido tal
plazo de dos meses sin que se hubiere acordado la cesidn aludida,
el propietario expropiado podri «recuperar la propiedad de la
finca, previa devolucién al Estado del precio recibido, en el caso
de que la expropiacién se hubiere incoado de oficio, y con de-
duccién de la mitad del importe de la fianza constituida por el
tercero, en el supuesto de que la expropiacion hubiere tenido
lugar a instancia de ésten; si el propietario expropiado, dentro
del plazo de dos meses, si fuese requerido al efecto por la Ad-
ministracidon, o de un afio, si no media requerimiento—plazos
que son de caducidad—, no ejercita el derecho a recuperar la
finca, la Administracién puede sacar la finca a segunda subasta,
con deduccién del veinticinco por clento del tipo, y, en su caso,
a una tercera sin sujecién a tipo {art. 9.°, parrafos 3.°, 5.°, 6.°,
7y 8°)

JZ?I adjudicatario queda obligado a presentar el proyecto de
mejora dentro de los tres meses siguientes a la fecha de la ad-
judicacién, y si no lo hiciere, o no ejecutase la labor fijada para
la primera anualidad, en el plazo y con el ritmo previsto, el Mi-
nisterio de Agricultura podrid expropiar nuevamente la finca por
el mismo precio de adjudicacién, disminuido en el importe de la
multa que, conforme al articulo 8.° de la Ley de 5 de noviembre
de 1940, acordare imponer a aquél (art. 9.° parrafo 4.°). Esta
multa no podra ser inferior a cien pesetas por hectirea, ni su-
perior a cien mil pesetas en total, segtun el citado articulo 8.° de
la Ley sobre laboreo forzoso.

Cuando el adquirente en subasta transmitiere la finca por ac-
tos inier vivos antes de haber realizado el 50 por 100 de la trans-

(3) téngase en cuenta que mruy raras veces realiza el I. N. C. una tarea
meramente parceladora, pues aun en los casos en que aplica la legislacion espe-
cifica de parcelacion, normalmente también coloniza con arreglo a lo dispuesto
en la Orden de 30 de mavo de 1945.
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formacion prevista en el proyecto de mejora, el Ministerio puede
volver a expropiar el imueble por el precio de adjudicacion, abo-
nando, ademds, al interesado el valor de las mejoras permanentes
realizadas conforme al proyecto, previa deduccion -del importe de
los auxilios que le hubieren sido otorgados por el Estado u or-
ganismos estatales (art. g.°, parrafo ¢.7) :

1I. LA LEY Y LLA PROPIEDAD PRIVADA

1. La propiedad en las leyes fundammetales de la nacion.—
Del articulado de la Ley que, en lo esencial, hemos expuesto,
resulta que ésta trata de fomentar la produccidén agraria, y para
ello dicta normas que afsctan a dos instituciones bisicas del or-
den juridico privado: la empresa y la propiedad privadas. l.a
legalidad de estas normas es evidente, ya que no son sino apli-
cacion de principios expresamente consignados en nuestro orde-
namiento juridico constitucional o «Leyes fundamentales de la
naciony. «La produccién nacional—dice el punto XI del Fuero
del Trabajo—constituye una unidad econémica al servicio de la
patria, y es deber de todo espafiol defenderla, mejorarla e incre-
mentarla. Todos los factores que en la produccion intervienen
quedan subordinados al supremp interés de la nacion.» La em-
presa privada, segin el mismo Fuero, es la unidad productora
normal, pues el Estado sélo serd empresario cuando falte la ini-
ciativa privada o lo exijan los intereses superiores de la nacién
(puntos VIII-1 y XI-4), correspondiendo la direccién de cada
empresa a su respectivo Jefe, quien es responsable de ella ante e
Estado (punto VIII-3). ]

Por lo que se refiere a la propiedad, merecen ser transcritos
los textos que le consagran los fueros ‘del Trabajo y de los Es-
pafioles, no obstante sus grandes coincidencias, porque entre ellos
puede apreciarse también alguna interesante diferencia. El Fuero
del Trabajo dice: «el Estado reconoce y ampara la propiedad
privada como medio natural para el cumplimiento de las funciones
individuales, familiares v sociales, Todas las formas de propie-
dad quedan subordinadas al interés supremo de la nacidén, cuyo
intérprete es el Estado (XII-1). Y el articulo 3o del Fuero de
los Espafioles esti asi redactado: «la propiedad privada, como
medio natural para el cumplimiento de los fines individuales, fa-
miliares y sociales, eg reconocida y amparada por el Estado.
Todas las formas de propiedad quedan subordinadas a las mece-
sidades de la nacién y al bien comfin. La riqueza no podrd per-
manecer inactiva, ser destruida indebidamente ni aplicada a fines
ilicitos.» :

En ambos textos se habla de la propiedad privada como ins-
titucién, y se la califica de medio o instrumento al servicic de
un fin. La diferencia estd en que el fin para el que la propiedad
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privada es reconocida y amparada es el cumplimiento de «fun-
ciones», segln el primero, y de «fines», segin el segundo. Con-
cedemos profunda significacion a esta sustitucién de palabras,
porque implica la afirmacion de que tanto el individuo como la
familia y la sociedad tienen fines propios, que han de conjugarse
con los ajenos, pero que no pueden ser absorbidos o aniquilados
por los de otros; mientras que el mero reconocimiento de la
existencia de funciones individuales junto a las familiares y a las
sociales es de contenido equivoco, por cuanto que las funciones
no son fines en si vy, por tanto, deben estar al servicio de algo,
y este algo no es explicitamente designado en el parrafo trans-
crito del Fuero del Trabajo. Por otra parte, el Fuero de los Es-
pafioles contiene una referencia expresa a la «riqueza», en el
sentido del objeto del derecho de propiedad, para declarar que
no puede permanecer inactiva, con lo que viene a desarrollar ‘un
aspecto de la subordinacién de la propiedad a las necesidades de
la nacién.

2. Elementos para la critica de la ley en relacion con la pro-
piedad.—El comportamiento de la ley respecto de la «propiedad
privada» soOlo puede ser debidamente apreciado valorando ade-
cuadamente tres elementos que estimamos esenciales. Estos son:
1.* el sometimiento de las fincas declaradas mejorables a un plan
técnico-econdomico ; 2.° la necesidad de que la explotacion que
el plan imponga sea rentable desde el punto de vista estricta-
mente economico, y 3.° la discrecionalidad de las facultades gu-
bernamentales para apreciar la viabilidad del plan y decidir acerca
de su ejecucidn.

Estos tres elementos afectan al contenido, limites y funciones
de la propiedad, y atafien, respectivamente, de modo principal,
a la funcidén social de la propiedad misma, a su funcion individual
y a la supremacia del bien comin en caso de colision de intere-
ses; y en conjunto denotan que la ley, de conformidad con los
Fieros antes citados, atribuye una comprensién o contenido na-
turalmente limitado al derecho de propiedad.

3. La funcidn social de la propiedad.—Hemos deslizado una
frase anfibolégica, y que suele emplearse profusamente en la
literatura dedicada a las teorias acerca de la propiedad. Aludo a
«la funcion social de la propiedad». Recordemos gue Hernandez-
Gil, hablando de las transformaciones del derecho de propiedad
y de la asignacién a éste de una funcién trasindividual, ha dicho
que «lo que sea concretamente la funcién social, lo que en de-
fimtiva exija, no puede precisarse con rigor. Hace referenca
a algo de generalidad, de colectividad... L.a funcién social, mas
que un concepto, es una idea ; mejor que una idea, una intuiciéon.
Esta llena de significado, pero también de significados. De ahi
la multiplicidad de intenciones y de interpretaciones que ha recibido,
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unas legitimas, pero otras recusables, Y de ahi que no pueda
acogerse sin antes cotejar la etiqueta ideoldgica de las mentes
que la propugnan. Empieza porque unos contemplan la funcién
social desde el solo punto de vista socioldgico, en el ancho cauce
de los hechos y de los fenémenos, Para otros, la funcion social,
lo que es v lo que envuelve, es una banderia politica. No faltan
quienes, contrariamente, quieren reducir la funcién social a una
ptira nocién juridica. Si en manos de los primeros se transforma
en un libre decisionismo que puede ser devastador, por falta de
sentido de la norma y de la medida, en manos de los segundos
puede perder fecundidad y fosilizarse en el rigor de los preceptos.
Por eso nosotros estamos con aquellos otros que la sitfian en
el terreno de lo juridico-social, es decir, en el punto de inci-
dencia del deber ser del derecho con el ser, las vivencias y las
exigencias de la realidad social de cada hora» (4).

La claridad de estas acertadas palabras nos releva de hacer
cualquier clase de consideraciones sobre este aspecto de la cues-
tion. Otros aspectos de la misma van a servir de materia a que
dediquemos nuestra atencion como complemento.

Conviene, ante todo, sopesar los vocablos que componen la
expresion «funcién social de la propiedad», comenzando por in-
quirir cuil es la propiedad a que se refiere. Esta «propiedad»
puede ser una cosa, una institucion, un derecho o un conjunto
patrimonial. Y, sin embargo, muchas veces se ha usado aquella
trase para aludir lo mismo a la funcién social del objeto del de-
recho de propiedad, que a la funcién social de la propidad como
institucién basica del orden social, a la funcidn social del dominio,
derecho concreto de una persona sobre un bien, o a la funcién
social de la riqueza o suma de bienes pertenecientes a una per-
sona, que colocan a ésta en la posicion relativa de «ricon con-
viviente con ofros calificados de pobres.

[Las cosas, a diferencia de las personas, no tienen un fin
propio. sino que estan subordinadas a un fin que les es extrafio.
En general, se ha dicho muy reiteradamente que las cosas existen
para el hombre, es decir, han sido creadas para la satisfaccion
de las necesidades de la humanidad, y no exclusivamente para
un individuo determinado. Sin embargo, hombres determinados
se apropian cosas también determinadas,” Ello ocurre cuando las
cosas existen en cantidad limitada y tienen un valor para el
sujeto, el cual, de ese modo, excluye a los demas del goce de
la cosa apropiada. Tal ocurre con la tierra, que se fragmenta en
multiples predios, que tomponen las «fincas riisticasy objeto del
derecho de propiedad.

Sin embargo, esta apropiacion no altera la naturaleza del
ser de la cosa ni su destino original. Por eso puede decirse que

(4) HERNANDEZ-GIL (A): La propiedad en el derecho y en la realidad actwi-
les. En «El orden sccial modermos, Madrid. 1048, pag. 118.
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en cada cosa, segun su peculiar dignidad, se da una vocacion
a servir a las necesidades de cualquiera que de ella tenga me-
nester.

Pero existe una tensién variable en la relacién que mantienen
los dos términos que acabamos de mencionar, a saber: las «cosas»
y las «necesidades», cuando se trata de bienes productivos, como
es la tierra. Limitindonos al Admbito nacional, hemos de decir
que toda la del territorio patrio, en conjunto, debe abastecer, en
J]a manera mas completa posible, a la poblacion, y, por tanto,
cada unidad productiva, cada finca, debe contribuir de la mejor
manera posible a alcanzar esa meta. He ahi la funcién social del
objeto de la propiedad, y por qué ese objeto, al que alude el
Fuero de los Espafioles ton la palabra «riqueza», no puede per-
manecer inactivo, porque las necesidades nacionales actualmente
demandan mds productos que los que naturalmente produce la tie-
rra. Es indiferente, pues, para el punto concreto de que ahora ha-
blamos, quién haga producir a la tierra, si el propietario indi-
vidual o una colectividad, o un mero detentador. Para que las
fincas riisticas cumplan su funcién social basta con que por cual-
quiera se la explote convenientemente.

Ahora bien: segun el comun sentir de los hombres, el medio
mas adecuado para que los bienes cumplan su finalidad es una
instituciéon: la propiedad privada. Mediante ella, cada cosa debia,
en términos generales, subvenir a las necesidades de una per-
sona o de una familia, y la resultante seria la satisfaccion total
de la poblacién, si hubiera bienes que atribuir a todos. El pro-
blema se planteé cuando la cantidad de bienes resulté inferior al
nimero de personas aspirantes a su posesién. Sin embargo, la
experiencia demostré que el mejor medio para satisfacer las ne-
cesidades de todos seguia siendo dicha institucion. Mediante ela,
el objeto seria primordialmente disfrutado por el propietario, y
ulterior o mediatamente por los demas. La evidencia actual de
este fenéomeno no puede estar mas patente, ya que hoy se pro-
duce para el mercado y no para unidades de consumo indivi-
dualmente determinadas. Pero esto lleva consigo la exigencia de
que la cosa, la tierra, produzca mas que lo que el propietario
necesita, y produzca cuanto sea susceptible de producir segun
las circunstancias que intervienen en el proceso de produccion,
para atemperarse a la demanda de productos. Llenar esa exigen-
cia es misién que ha de cumplir la propiedad privada, y esa es
su funcién social como institucién. Esta no es, por consiguiente,
algo contrapuesto a la funcién individual, sino que normalmente
las dos funciones son paralelas.

Generalmente, la propiedad privada realiza hoy su funcién in-
dividual proporcionando al propietaric frutos civiles o el pro-
ducto en dinero de la enajenacion de los {rutos naturales o in-
dustriales del objeto de su dominio.

El primer grado de la funcién social de la propiedad, que
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consiste en que por medio de ella los hienes sirvan a quienes
no son sus propietarios, se cumple de ordinario, plantedndose
problemas solamente en cuanto a la justicia de los negocios juridi-
cos, en virtud de los que el propietario cede a otros el goce temporal
de la cosa o les transmite los frutos. Pero el segundo grado de
la funcion social, que impone el deber de explotar la cosa con
la intensidad pertinente, segun las circunstancias, no es siempre
verificado. )

Cuando la relacion entre la cantidad de bienes producidos y
las necesidades acusa un déficit de aquéllos, el Estado, como ge-
rente del bien comin, y en uso de las facultades que le competen
para establecer el régimen de propiedad privada mds conveniente,
entre los justos, puede defnir, dentro de ciertos limites, ese se-
gundo grado de la funcién social de la propiedad, y entonces el
deber moral o social del propietario se convierte en deber ju-
ridico, Este es el caso de la Ley que comentamos.

La téenica juridica, por otra parte, al plasmar cada uno de
los elementos que integran el complejo en que consiste la ins-
titucién «propiedadn, configura el derecho que atribuye a una
persona la plena potestad sobre una cosa, o sea, el dominio.
Pero esta figura juridica, como los demds derechos reales, se tallan
po el Derecho privado, dando por supuesto, que han de correspon-
der a personas individualizadas, que han de ejercitarlos ordinaria-
mente en el trifico entre iguales, es decir, entre particulares o en
relacion con personas que, aunque sean de derecho ptblico, actlian
como personas privadas. De este modo, si la propiedad privada
como institucién es regulada o debe ser regulada por el Derecho
ptblico, o al menos su régimen debe resultar del conjunto del
ordenamiento juridico ptiblico, por ser una de las bases del orden
social, y, por tanto, del orden judidico y del orden economico,
el derecho de propiedad o dominio esti regulado por el Derecho
privado. Pero el derecho de propiedad o dominio no por ello deja
de estar condicionado por la «constitucién juridico-politica», en
su esencia, y por la «constitucidn econodmica», en cuanto a sus
realizaciones practicas.

f.a funcion social del derecho de propiedad, en esta acepcion
entendido, no es sino una derivacion de la funciéon social de la
propiedad como institucion. Pero lo mismo que el dominio, tienen
que cumplir una funcién social los demas derechos reales y los
derechos personales que se ejerciten respecto de las cosas. Por
eso resulta incomprensible que en nombre de la funcién social
de la propiedad se limiten las facultades del propietario y se to-
lere que los arrendatarios, por ejemplo, no séic no hagan cum-
plir a la cosa, a las fincas arrendadas, su funcion objetiva, sino
que contribuyan a su menoscabo. En cambio, resulta logica la
actitud de la Ley que comentamos al autorizar que, al mismo
tiempo que se recorta la autonomia de la voluntad al propietario,
se puedan modificar o extinguir los derechos reales limitativos
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u otros que tengan por objeto al predio y sean incompatibles
con el plan de explotacién o mejora que se imponga a la finca.
He ahi que por este camino hemos venido a parar al mismo
punto a que por otros han llegado muchos civilistas al revisar las
criticas al art. 348 del Cédigo civil. Este busca la claridad y la se-
guridad en las relaciones de coordinacién entre particulares, y no
las de subordinacién-al Estado o las de integraciéon de los ciuda-
danos en una comunidad. Por eso dice, conforme a lo que debe
decir, que «la propiedad es el derecho de gozar y disponer de una
cosa, sin mas limitaciones que las establecidas en las Leyes». Asi
igual el titular que el que con el propietario contrata, conocen
perfectamente hasta ddnde llega su poder y cudles son las conse-
cuencias de sus actos; y al mismo tiempo se advierte que por en-
cima de lo que conste en los titulos y en los libros del Registro
de la Propiedad o resulte del estado posesorio, puede haber limi-
taciones que provengan de leyes de cualquier naturaleza.

Finalmente aludimos antes a una cuarta acepcion de la pala-
bra «propiedad». Segtn ella, en la frase «funcién social de la pro-
piedad», significa Posesién de bienes superfluos. La funcién social
en este caso es tan diferente de la que corresponde a las acepciones
antes tratadas que no hace falta que nos ccupemos de ella.

De todo lo que antecede resulta que la «propiedad» con la que
hemos enfrentado a la ley es la propiedad-institucién que en nues-
tro ordenamiento juridico estd considerada como institucién di-
namica o funcional, porque no puede estar inactiva, como tampo-
co lo pueden estar las cosas sobre que recae. Al mismo tiempo
estad considerada como institucién social por ser una creacién al
servicio de la sociedad, pero este gervicio no es directo, sino me-
diato, es decir, que lo cumple a través del propietario. Se recono-
ce que junto y por encima de los intereses sociales estin los de-
rechos de la personalidad. ’

Solo, pues, en-un sentido impropio puede considerarse a la
propiedad-institucion como mera «funcién socialn. Si se quiere ha-
blar con rigurosa exactitud debe decirse que la propiedad tiene
una funcién social, como tiene w#na funcién individual.

Si reflexionamos sobre la frase «la propiedad es una funcion
social» o sobre el generalizado término compuesto «propiedad-
funcién», observaremos que incluso gramaticalmente es de dificil
inteligencia. Funcion es la accién o ejercicio de un érgano, la ac-
tividad de algo, sea persona o cosa material o inmaterial. La pro-
piedad privada no es una actividad ni accién o ejercicio puros.
Luego no es funcién. Es una institucion que, como hemos visto,
debe tener una funcién, o, por mejor decir, funciones. Pero es
mas: la institucion, tal como la hemos disehado, no actiia por si
misma, sing que actia a través de los distintos derechos corres-
pondientes a los propietarios o a otros sujetos. Son mds bien estos
derechos los que funcionan o se ejercitan. Pero es su respectivo
titular quien los ejercita y en este sentido puede ser considerado
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como funcionario privando a esta palabra de su significacion ju-
ridico-administrativa. Por eso la habitual aplicacion de la activi-
dad personal al ejercicio del derecho de propiedad puede ser ca-
lificada en cierto modo como profesion y asi ha venido haciéndose
durante mucho tiempo. Pero el propietario no es un funcionario
publico ni un funcionario social—valga la expresién por su gra-
fismo—, ya que su funcion primordial es actuar en servicio e in-
terés propio. ,

La locucién «propiedad-funcién socialy es de filiacién conocida.
La empleé Duguit al desarrollar la doctrina de Comte sobre la
propiedad. Este a mediados del siglo pasado publicé su Syszeme
de politigue positive en €l que sostuvo que el principio de que cada
ciudadano constituye realmente un funcionario publico, se debe
extender a la propiedad privada «en la que el positivismo ve, so-
bre todo, una indispensable funcién social destinada a formar y
administrar los capitales con los que cada generacién prepara los
trabajos de la siguienten. Duguit emplea reiteradamente la frase
«propiedad funciény», pero, sin embargo, es posible que lo hicie-
ra con el propdsito simplemente de dar énfasis a la expresion.
Nos fundamos para lanzar esta hipdtesis en que en la introduc-
ci6n a la conferencia que dié el afio 1911 en Buenos Aires, titu-
lada precisamente. La propriété fonction sociale, emplea otra fra-
se de similar construccidn: propriété-spéculation. He aqui el pa-
rrafo a que corresponde: «Podria caracterizar el estado en que
os encontrais todavia diciendo que es el estado de la propiedad-
especulacion, pero que serid seguido en una época que no puede
estar muy alejada, por el estado de la propiedad-funcidn» (5).

4. Trascendencia de los elemenios apuniados. — Volviendo
sobre el enjuiciamiento de la Ley, después de esta digresién he-
mos de valorar el primero de los elementos de que hicimos méri-
to, o sea el del sometimiento de las fincas a un plan de explota-
cién o mejora. No ofrece dudas que comnstituye un acto de impe-
rio para hacer cumplir a una categoria concreta de objetos (las
fincas rfisticas incultas), la funcién social que les corresponde.
Por cuanto ese sometimiento no implica la socializacién o colec-
tivizacion en cualquier forma de los bienes, sino que se deja a
la voluntad del propietario—titular de la finca al tiempo de la de-
claracion de «mejorablex—, la ejecucion por si del plan, y caso
de no realizarlo se le expropia el objeto para transferirlo a un
tercero a quien se inviste de titulo dominical, Ia Ley demanda a
la propiedad-instituciénl el cumplimiento del segundo grado de la
fancién social que le es inherente.

El segundo elemenio a considerar, segin dijimos, es que la
explotacion impuesta ha de ser econdémicamente rentable, o, como

(5) Docuir (L.): Les iramsformakons générales dw droit privé depuis le
code Napoléon. Paris, 1920, pag. 150.
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también dice la Ley, ha de ser viable desde el punto de vista estric-
tamente econdémico. Esto quiere decir que el resultado econémico de
esa explotacién sea positivo, produciendo una renta o utilidad di-
neraria para el propietario que ejecuta el plan. No bastara, pues,
que los célculos consignados en los informes técnicos prueben que
el plan puede producir un aumento de productos agricolas, sino
que sera necesario que acrediten tambi¥n que ese aumento de
produccién es econdmico, reportando al propietario que lo obtie-
ne un beneficio. La Ley no habla de la renta de la tierra, sino de
que la explotacién sea rentable. Pero por una parte encomienda
siempre la ejecucién del plan de explotacidén o mejora al «propie-
tarion. Si un propietario de la finca no lo realiza, es sustituido
por otro propietario. De modo que la Ley no admite, ni menos
propugna a estos efectos, la disociacién entre la titularidad do-
minical de la finca y la de la empresa que haya de realizar el plan,
puesto que no autoriza que éste se ejecute por quien sea o quiera
devenir solamente arrendatario o titular de cualquier derecho dis-
tinto del dominio. El gue no sea propietario tiene que conver-
tirse, necesariamente, en propietario, salvo cuando aquél actfie en
virtud de facultades que le haya conferido el propietario, en cuyo
caso es un instrumento de éste sin personalidad propia en el or-
den administrativo.

Por tanto, la rentabilidad de la explotacién ha de comprender
la renta de la tierra y el interés de los capitales invertidos en rea-
lizar las mejoras, y no s6lo el beneficio del empresario. Esto es
lo congruente con todos los principios generales de nuestro or-
denamiento juridico y de nuestro orden social e incluso con los
postulados politicos del Estado, rindiendo asi la Ley el fin inme-
diato e instrumental del Derecho que es, segiun D CaASTRO, «rea-
lizar practicamente el ideal de vida de la direccién politica del Es-
tado» (6).

El derecho de propiedad no ha de ser mero titulo de tenencia
pasiva de la tierra, sino que debe ser medio para que ésta des-
empefie, del mejor modo posible, su misién de factor de la pro-
duccién, pero factor rentable como los demés que intervienen en
e} proceso productivo en la proporcién que en justicia a cada uno
corresponda. Este es el motivo por el que dijimos que el elemento
de la rentabilidad del plan atafie principalmente a la funcion in-
dividual de la propiedad que no solo es compatible con la funcién
social, sino gue es necesaria para que ésta se pueda cumplir. La
necesidad de que esa funcion individual se cumpla como previa o
al menos concomitante con la funcién social explica y justifica
que el Estado estimule la transformacion de los bienes conce-
diendo auxilios o beneficios de diversa naturaleza. Nuestra legis-
lacion de colonizacion prevé el otorgamiento de auxilios técnicos

_(0) L Casteo (F.): Derecho civdl de Espafia. T.o 1.0, Valladolid, 1942,
pag. 28.

13



194 Alejo Leal

y econdémicos, revistiendo éstos la forma de subvenciones, de
préstamos sin interés o de anticipos cuyo beneficiario debe reinte-
grar satisfaciendo un modico interés, L.a Ley que comentamos
dispone que en el Decreto se determine la ayuda estatal que para
la ejecucién del plan se concede.

El tercer elemento era la discrecionalidad de las facultades del
Gobierno para declarar a la finca «mejorable». Ella no ataca a la
esencia del derecho de propiedad. La discrecionalidad no equivale
a arbitrariedad. Téngase en cuenta que el expediente ha de ser
motivado y justificada la viabilidad del plan; que el hecho de que
corresponda a las facultades discrecionales de la Administracién la
declaracién de «finca mejorable» sélo tiene el alcance de dar inme-
diata permanencia a ésta evitando la situacién de larga interinidad
que llevaria consigo la interposicién de recursos contencioso-admi-
nistrativos; y, por otra parte, que el legislador estimando pruden-
temente las circunstancias debe forjar el arma mas eficaz sin merma
de la justicia para conseguir el resultado dtil que demande el bien
comn.

III. LA LEY Y LA EMPRESA

El preambulo de la Ley contrapone la «empresa» a la «pro-
piedadn, puesto que habla de «posponer.el derecho del propieta-
rio al del empresarion. Después de lo que dijimos anteriormente
destacando que la Ley no tiende a desintegrar la propiedad y la
empresa como entidades que hayan de encarnar en distintos titula-
res independientemente, es menester que demos una interpreta-
ci6én satisfactoria a aquella frase del preambulo que es muy inte-
resante dado el auge que la doctrina sobre la empresa disfruta.
BaLrarin, que en diversos de sus trabajos ha demostrado la rele-
vancia que el concepto de empresa tiene dentro del Derecho agra-
rio, ha escrito unas palabras que nos pueden servir para aclarar el
sentido de la posposicién aludida: «Como consecuencia de la pri-
macia del concepto de empresa sobre el de propiedad, la primera
obligacion que se impone a todo propietario es la de crear una
empresa productiva, o, al menos, la de prestar su tierra para tal
objetor (7). La primera de estas férmulas es la ‘que aplica 1a Ley.

Pero la significacion del texto legal con relacion a la empre-
sa no se reduce a esto. La Ley no sélo trata de transformar las
tincas para ponerlas en cultivo, sino que pretende organizar la ex-
plotacion creando unitlades de la magnitud conveniente para el
optimo resultado. Por eso prevé que el plan disponga la divisién
de la finca declarada «mejorable» en varias unidades de explota-
cion cuando sea posible, aunque la efectividad de esa division no

(7) BawLamty (A.): E} sentido hwmomo del nwevo Devecho de la Agricul
twra. (En el nam. 88 de la revista Arbor (abril de 1953, pag. 491).
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tenga lugar sino cuando el propietario titular del predio al tiem-
po de la declaracién no efectile la transformacién.

Esto significa que la Ley contribuye a la creacién de nuevas
empresas preocupindose de dotarla de base de sustentacién ade-
cuada (la nueva finca) y asegurandose de su viabilidad. Pero tam-
bién la Ley autoriza la modificacién de las empresas constitui-
das sobre la finca al disponer que el Decreto determinara la situa-
ciébn en que habran de permanecer, o en su caso, modificarse o
extinguirse los arrendamientos existentes sobre la finca.






