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1. INTRODUCCION

A. Uno de los problemas acuciantes que tiene planteados la
agricultura es el de la excesiva parcelacion de la propiedad agra-
ria. A fin de abordarle con todo rigor, el Estado ha asumido la
funcion de llevar a cabo la concentracién de las parcelas que no
alcancen Ia extensién de las «unidades minimas de cultivos, crean-
do el servicio de concentracién parcelaria. Fué regulado por Ley
de 20 de diciembre de 1952, dictada «con caricter de urgencia y
con finalidad fundamentalmente experimentals. (Art. 1.°, in k-
mine). El caracter experimental de la regulacion contenida en di-
cha Ley, permitia pensar que, al abordarse'la regulacién definiti-
va se subsanasen algunas de sus deficiencias, recogiéndose las en-
sefianzas que ofreciera su aplicacién y las sugerencias de la doc-
trina, que se ha ocupado con cierto detenimiento de aquella Ley,
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habi¢ndose publicado numerosos trabajos en terno a la mis-
ma (1).

B. La urgencia con que el Gobierno quiere llevar a cabo las
operaciones de concentraciéon parcelaria y la insuficicncia de los
preceptos de la citada Ley, obligaron a dictar con posterjoridad
a la misma, varias disposiciones de distinto rango, cuyo estudio
es el objeto del presente trabajo.

1. Por Orden ministerial de 16 de febreto de 1953, se dicta-
ron las normas del procedimiento a que habian de sujetarse los
expedientes sobre concentracién parcelaria, en aplicacién de la
Ley de 20 de diciembre de 1952. «Sin embargo, las normas esta-
blecidas por la referida Orden ministerial no afectaban mas que

(1) Garcia pE Otevza: Nolas en torno a la Ley de concentracion parcels-
rig, «Revista de Estudios agro-socialess, 2 (1953), pags. 113 y ss; Barrarinr
Inirodsccion al esiudio de la Ley de concenirvacion parcelori@, en la misma
revista, 4, 1953, pags. 69 y ss.; S. REQUENs: La Ley de conceniracidn parce.
loria, «Revista Critica de Derecho Inmobiliarios, junio 1953, pags. 431 y ss;
"UREVIRO : Lo concentracidn porcelaria y otras formas de infervencién del 1Es-
tado en lo propiedad réstica y el Registro de la Propiedad, «Revista Criticas,
marzo 1954, pags. 192 y ss. Por mi parte me ocupé de la misma en La con-
centracion porceloric, Anuario pE DErecHO civin, VI-I, pags. 133 y ss. (hay
separata; en lo sucesivo citaré segun dicha separata), y en La impugnacion
y efecios de los actos adminisirativos diciados en maieria de concenirgcidn
porceloria, «Revista Critica de Derecho Inmobiliario», mayo 1953. pags. 321
y siguientes. :

Lomogquiera que en mi trabajo La concentracion parcclmia me ocuprba
de los problemas generales que la Ley de 20 de diciembre de 1952 plantea,
a é1 me remito. En éste abordaré dnicamente——como se desprende de su titu-
lo—los problemas que plantea el régimen juridico de Ja concentracidn parce-
laria, teniendo en cuenta las disposiciones dictadas con posterioridad a ia Ley
de 1952. No obstante, me voy a permitir insistir en un punto concreto de
los problemas generales que la institucién plantea. El referente al concepto y
naturaleza juridica, a fin de rebatir los argumentos que, frente a nuestra tesis,
ha tormulado BALLARIN en el trabajo antes citado.

Barrarin afirma de la definicion por nosotros formulada que «tiene los de-
fectos derrvados de no tener su autor una idea clara de la naturaleza juridica
de la concentracién; por su parte, ofrece la siguiente definicién: caquel
conjunto de operaciones técmicas y juridicas realizadas por la Administracién
con el fin de reorganizar, en cuanto a su base territorial, las explotaciones
agrarias radicadas en un perimetro determinado. resolviendo, ademis, en caso
necesario, problemas de caracter social» (cfr. ob. cit., pag. 78), y, al referixse
a la naturaleza juridica, afirma que decir que la concentracidon parcelaria es
una funcion administrativa, no se penetra en el nudo de la cuestion, «Esa
puede ser—afirma—una tesis que satisfaga a los administrativos, pero como-
quiera que la concentracioa afecta en su emtrafia al derecho de propiedad, es
preciso averiguar, con criterios de Derecho privado, a que especie concreta
pertenece el fendomeno por el cnal el objeto de ese derecho subjetivo es re-
emplazado por otro» (cfr. pig. 82), resumiendo su posicion sobre la naturaleza
juridica en las siguientes palabras: «la concentracién parcelaria imp!ica—desde
el punto de vista jundxco Jprivado—una limitacién legal de 11 prep’ednd rastica
y de los derechos de goce o disfrute de las fincas, por subrogacmn en cuanto
al objeto del dominio (cambio de fincas determinadas por porciones determi-
nables de otras, por regla general), la cual leva consigo, acc:soriam:nte, la
subrogacion real en cuanto a los iura in re aliesa y situaciones juridicas gra-
vitantes sobre las fincas afectadas, y, con caricter complementsrio, la extim.ién
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a la tramitacion necesaria hasta el momento de proponerse, por
la Comision Central, al Ministerio de Agricultura, la puesta en
practica de la concentracion, especificando expresamente e] peri-
metro de superficie afectada, y las fincas excluidas de esta opera-
cién y la extensién que haya de fijarse a las unidades minimas de
cultivo. Lo avanzado de los estudios realizados en determinadas
zonas para comenzar los trabajos, aconsejan fijar la tramitacion
que proceda posteriormente, para llevar a buen fin las operaciones
emprendidas en las diversas zonas. Considera, pues, conveniente
este Ministerio, cambiar la Orden ministerial de 16 de febrero de
1953, refundiendo su texto con las disposiciones que se establecen

o creacién de servidumbres, asi como posibles asignaciones de nuevas tierras
por el lInstituto Nacional de Colonizacién» (pig. 86).

Hasta aqui la pcsicion de BALLARIN. Frente a ella pucden opomnerse las con-
sideraciones siguientes:

a8) Como he dicho en otra ocasion (La constitscion del pairimonio fami-
Har, «Revista Criticas, octubre 1953, pags. 630 y ss.), cuando los juristas de
formaciéon civilista contemplan ese conjunto de disposiciones que se designan
con el nombre de «Derecho agrarios, la desorientacién es la nota reinante en
sus orientaciones; no saben, en la mayoria de los casos, en qué cuadro de
nociones juridicas encajar la serie de instituciones que tienen ante ellos. Lo
que sucede es que en la regulacion de la Agricultura coexisten dos tipoe
de pormas juridicas, de naturaleza privada las unas y piiblicas las otras, de-
biendo estudiarse cada uga de ellas con la técnica propia del Derecho privado
o publico, segtin los casos. Pues bien, una confirmacién de estas afirmaciones
lo encontramos en el trabajo de BaLLarin, al tratar de sefialar la natnraleza
juridica, de la concentracién parcelaria. En efecto, si, como él mismo reconoce,
la concentracion parcelaria es un conjiunto de operaciones de la Administracion,
un procedimiento de la Administraciéon, un modo de actuar de entidades ad-
ministrativas para satisfacer necesidades publicas, el problema de determinar
6u naturaleza juridica sélo podria resolverse adecuadamente encajando tal ac-
tividad de la Administracion en los distintos tipos que sefala la doctrina.
Esto supuesto, es indudable que se trata no de una actividad sometida al
Derecho privado, sino al Derecho piiblico; no estamos en presencia de act:
vidad sometida al Derecho ¢omin, sino ante un modo de actuar administra-
tivamente. Pues bien, estos modos de accién administrativa han sido clasifi-
edos en policia, fomento y servicio pablico. Las necesidades publicas pueden
satistacer limitando la actividad de los particulares—policia—, encauzando la
jniciativa privada hacia aquello que se estima necesidad publica—fomento—
o realizando la propia Administracion la satisfaccion de la necesidad publica.
Por tanto, no ofrece duda que 'a concentracién parcelaria constituye un ser-
vicio piiblico—com) afirmabamos en nuestro trabajo anterior—, ya que la ne-
eesidad piublica consistente en remediar el acuciante problema de la excesiva
parcelacion de la' propiedad agraria va a ser satisfecha por la propia Admi-
nistracion a través de sus medios, utilizando un procedimiento de Derecho
publico

5) BaLLARIN confunde los efectos de la concentracién parcelaria con la
institucion en si. Cuando trata de definir su naturaleza juridica. lo que hace
es sefiaiar los efectos que, en ¢l campo del Derecho privado, produce la
concentracién parcelaria. Nadie niega que los efectos de 1a concentracién,
dentro del Derecho privade, vienen a ser los auae sefiala Bairarin (pig. 86).
Pero la concentracién es algo distinto: es precisamente, como €1 mismo re-
conoce al ofrecer la definicion, un conjunto de operaciones de las que serin
etectos aquellas consecuencias juridico-privadas por é mismo sefialadas. Ba-
LLARIN s¢ mueve en planos distintos cuando da la definicién y cuando define
la naturaleza juridica; en el primer caso, habla de un «procedimiento de ca-
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en la presente Orden, con objeto de que en un solo cuerpo legal,
estén establecidas las normas de procediminto a que han de suje-
tarse los expedientes sobre concentracién parcelarian. Asi se jus-
tifica ia Orden de 2 de julio de 1953 (publicada en el Boletin Ofi-
cial de 5 de julio), en los parrafos 2.°, 3.4 y 4.° de su preambulo.
Pese a lo que en el mismo se sefiala, en la expresada Orden se
regulan aspectos que no pueden considerarse puramente procedi-
mentales. .

2. Con posterioridad a dicha Orden, recientemente, se ha
promulgado el Decreto-ley de 5 de marzo de 1954 («B. O.» 22 mar-
zo (2), dictando normas modificativas y complementarias de la
Ley de 20 de diciembre de 1952, y mejorando en gran parte la
deficiente regulacién de ésta. En el art. 15 de este Decreto-ley,
de forma analoga al art, 13 de la Ley de 1952, se dispone: «Por
los Ministerios de Agricultura y de Justicia se dictaran las dispo-
siciones necesarias para la ejecucién de este Decreto-leyn. Por
tanto, en la Ley fundamental y en el presente Decreto-ley com-
plementario, se sefiala la necesidad de que las disposiciones re-
glamentarias que se dicten en ejecucién de dicha legislaciom, se
haga por los Ministerios de Agricultura y Justicia; es decir, se
trata de una forma de orden conjunta, precepto gue, normalmen-
te, es olvidado por el Ministerio de Agricultura al dictar disposi-
ciones reglamentarias (3). Tal vez, la razon de la confusion rei-

racter técnico y juridicos que se Heva a cabo por determinados organos ad-
ministrativos; en el segundo se refiere a los efectos que el acto final de
dicho procedimiento produce en las relaciones juridico-prrivadas, efectos que
o seran los nnicos qué tal acto producira.

¢) Decir gue la concentracion parcelaria es una limitacién de la propiedad
no es decir nada. Limitaciones de la propiedad son muchas. 1a Administracidn,
« trivés dc sus funciones de policia, impone enormes limitaciones a los par-
ticulares—en materia agraria existen no pocos ejemplos de ello—, pero la
concentracion parcelaria es algo mas que una limitacion, es nada menos
que una actividad de la Administracion que va a modificar sustancialmente
ias relaciones juridico-privadas: estamos ante uno de los servicios publicos
estatales en materia agraria. )

d) Consecuencia de lo dicho e: que si asi ha de configurarse la naturaleza
de la concentracién, en la definicion que de la misma se formule debe aco-
gerse aquella nota genérica, acompafiada de las notas especificas que dife-
rencien la concentraciéon de otros posibles servicios pablicos.

(2) En el parrato primero de su preimbulo se dice: «La Ley de concen-
tracion parcelaria, de veinte de diciembre de mil novecientos cincuenta y dos,
establece normas de caracter provisional para realizar opert.iones de concen-
tracion en ciertas zonas del pais, y por via de ensayo, a fin de que la ex-
periencia adgquirida en tales trabajos permita el anotar en breve plizo mn sis
tema completo de normas de aplicacién general a toda la Nacién.» Ccmo
ha dicho BarLariN en el excelente trabajo antes citado, este caracter expe-
rimental y provisional de la Ley de 1952, unido a su corta extension, es
digno de elogio (cir. ob. cit., pig. 87). En lo sucesivo, al referirnos a este De-
creto-ley emplearemos la abreviatura D1 -

(3) Asi, la O. del Ministerio de Agricultora de 27 de mayo de 1953. des-
arollando la de patrimonios familiares (¢B. O.» 30 mayo) y ia propia de
2 de julio de 1953 a que antes se¢ ha hecho mencion. Por eso, MANUEL PrRa
ha criticado esta altima al afirmar: «Dado el caricter de reglamentacion total
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nante en orden a la facultad de dictar normas juridicas por los oOr-
ganos estatales se deba a la ausencia de una adecuada regulacion
sobre la materia, ya que es en absoluto insuficiente lo dispuesto
en las Leyes de 30 de enero de 1938 y 8 de agosto de 1939. Preci-
samente per ello, en un anteproyecto de ley de procedimiento ad-
ministrativo que prepara el Instituto de Estudios Politicos, se
aborda dicho problema, a fin de darle una regulacion adecuada
de acuerdo con el principio de jerarquia de las normas, que se
recoge en el Fuero de los Espafioles,

C. FEg indudable que la regulacién contenida en las disposi-
ciones que se acaban de citar serd complementada por otras que,
necesariamente, han de dictarse en lo sucesivo, dado el caracter
experimental de dicha regulacién. Concretamente, en el parra-
fo 1.° del preAmbulo del Decreto-iey de 5 de marzo de 1954, se
dice: «La Ley de concentiracidn parcelaria, de 20 de diciembre de
1952, establece normas de caracter provisional para realizar ope-
raciones de concentracién en ciertas zonas del pals, y por via de
ensayo, a fin de que la experiencia adquirida en tales trabajos per-
mita elaborar en breve plazo un sistema completo de normas de
aplicacion general en toda la nacién». Las disposiciones que en
lo sucesivo se dicten, podran ser de rango distinto, segin la pro-
pia legislacion vigente. En primer lugar, podran tener rango le-
gal, en cuyo caso, podran modificar la legislacion en vigor.

Ahora bien, dichas disposiciones también podrin ser regla-
mentos o instrucciones. Veamos los limites a que estan sometidas
tales disposiciones, que en lo sucesivo puedan dictarse:

1. Respecto de los reglamentos, aparte de las limitaciones con-
sistentes en la imposibilidad de regular materias reservadas a
Ley (4), las impuestas por el principio de jerarquia de las nor-
mas y, en consecuencia, deberdn respetar lo dispuesto en leyes an-
teriores, tanto las especialmente dictadas en materia de concentra-
cion parcelaria como en otras materias. Por otro lado, no debe ol-
vidarse la necesidad de que con arreglo al articulo 13 de la Ley de
1952 y al articulo 15 del Decreto-ley de 1954, tales disposiciones re-
glamentarias se dicten por los ministerios de Agricultura y Justi-
cia (5).

2. Elarticulo 22 de {a Orden de 1953, dispone: «(Queda auto-
rizado el Servicio de concentracién parcelaria para dictar las ins-
trucciones complementarias de la presente orden que estén enca-
minadas a la mejor realizacién de lo que en ellas se disponen’ Es
necesario no olvidar que las instrucciones son una consecuencia de

del expediente de concentracion parcelaria que pretende tener la nueva dis-
posicion y, especialmente, por regular la actuacion de la Comisién local,
la investigacion de los propietarios reales y los recursos, parece que debia
haber emanado, de acuerdo con el art. 13 de la Ley de concentracién par-
celaria, conjuntamente de los Ministerios de Justicia y Agriculturas {con-
irontese AnNvArIO DE DEerecao crviL, VI-III, pig. 68s.

(4) Cir., por ejemplo, arts. 82 y 9.2, Fuero de los espafioles.

(5) Cfr. nota 3.
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los poderes jerdrquicos y, en consecuencia, deben limitarse a dar
normas de cardcter interno—no deben afectar a las relaciones con
los particulares—a los drganos inferiores del servicio de concentra-
cién parcelaria (6). En otro caso, se desvirtuaria el concepto de
«instruccidn», contrariando e] claro precepto contenido en el ar-

ticulo 22 de la Orden de 1053.

II. SUJETOS
A. ILa ADMINISTRACION

1. Idea general.—Yon principio, la legislacién dictada con pos-
terioridad a la Ley de 20 de diciembre de 1952, no ha medificado
los preceptos de ésta en orden a la competencia de los 6rganos ge-
nerales y especiales de la Administracién del Estado en materia de
concentracién parcelaria. Sin embargo, existen algunas disposicio-
nes de interds, por lo que se refiere a la intervencién de los érga-
ros, especialmente creados en la materia. A ello nos vamos a re-
ferir, complementando lo dispuesto en la Ley de 1952.

2. Comisibn ceniral de concentracién parcelaria—I.as disposi-
ciones dictadas con posterioridad a la Ley de 1952, han venido a
completar lo preceptuado en ésta sobre la competencia de la Co-
misién central. Teniendo en cuenta las disposiciones reguladoras
de la materia, podemos sefialar las siguientes atribuciones de la
Comisién central :

@) Redactar el proyecto de ley definitivo regulando la concen-
tracién parcelaria, proponiendo «todas aquellas medidas legales
que directa o indirectamente sirvan al fin propuesto o eviten la
parcelacién de la propiedad por debajo de limites convenientes,
(disposicién adicional, Ley 1952).

4) Estudiar la conveniencia de iniciar las operaciones de con-
centracién parcelaria, proponiendo al Ministerio de Agricultura la
constitucién de la Comisién local, con arreglo a lo preceptuado
en el articulo 10 de la Ley de 20 de diciembre de 1952 (1.°a 4.° O.).

¢) Proponer al Ministerio la realizacién de la concentracion
en la zona delimitada y oida la Jefatura Agronémica y las Ca-
maras Oficiales sindicales agrarias, formular la correspondiente pro-
puesta sobre la extensién que haya de fijarse a la unidad minima de
cultivo (9.°, O.).

d) Resolver los recursos de alzada que se mterpongan contra
los acuerdos de las Comisiones locales (art. 10, L. ; art. 13, Decreto-
ley, y 20, O.).

3. Comisién local—Constituida de la forma determinada en
el articulo 10 de la Ley de 1952, es el érgano administrativo que
interviene pormalmente en el procedimiento. Puede decirse que es

(6) Cfr. Rovo ViLLanova: Elementos de Derecho administrative, 22 edi
cion., t. L, pag. 35.
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la Comisién local la que realiza la concentracién, si bien con la
intervencién de otros érganos estatales especializados o generales,
como se examinard a lo largo de este trabajo.

4. Subcomisién de trabajo—Uno de los aciertos de la legis-
lacién reguladora de la concentracién parcelaria ha sido la crea-
cién de esta Subcomisién como érgano de trabajo, que con con-
tinuidad podrd llevar a cabo aquellas operaciones necesarias para
la realizacién de la concentracién.

@) Segtn el articulo 5.9, O., la composicién de la Subcomisién
es la siguiente: Presidente, el representante del Ministerio de Agri-
cultura en la Comision local; Vocales, el jefe del equipo corres-
pondiente del servicio de concentracién parcelaria, como Vicepre-
sidente {7); dos propietarios representantes de los propietarios de
la zona en la Comisién local; dos personas elegidas por la Co-
misién local de una lista de cinco, propuesta por los propietarios-
cultivadores de la zona, reunidos en Asamblea organizada por la
Hermandad de Labradores y Ganaderos del término municipal,
debiendo una de las dos personas representar a los grandes y me-
dianos propietarios-cultivadores de la zona a concentrar, y otra a
los pequefios. Actuard como Secretario un funcionario del Servicio
designado por' el jefe del mismo.

4) La Subcomisién estd subordinada a la Comisién local. Te-
niendo en cuenta la composicién de ésta, era imprescindible la
creacion de un érgano como la Subcomisién de trabajo que pudiese
realizar pricticamente las operaciones, si bien sometiendo sus acuer-
dos a la aprobacién de la Comisién local. Una muestra de este
car4cter de la Subcomisién lo tenemos en las funciones siguientes:

@’y En orden a la determinacién de la superficie a concentrar,
es la Subcomisién la que realizard los trabajos necesarios, propo-
miendo a la Comisién local la determinacién del perimetro (7.° O.).

5’) De analoga manera, en orden a la investigacion de los pro-
pietarios reales y clasificacién y valoracién de las tierras a concen-
trar, los trabajos materiales se llevan a cabo por la Subcomisién
de trabajo, limitandose la Comisi6n local a aprobarlos (13 a 15, O.).

5. Servicio de concentracién parcelaria—Por tltimo, convie-
ne sefialar que tanto el D.-1. como la O. se refieren continuamen-
te al «Servicio de concentracidon parcelarian, que constituye el ser-
vicio especializado creado por el Ministerio de Agricultura (perte-
neciente, por tanto, a la Administracién central), que asume las
funciones técnicas de la concentracién parcelaria, siendo enorme su
intervencién (8). Se pueden sefialar las siguientes funciones:

@) Emitir informe sobre las circunstancias y las posibilidades
técnicas que concurran en la zona a concentrar, mejoras territoria-

(7) Al servicio de concentracion parcelaria nos referimos después,

(8) A veces ce sefiala una competencia propia, dentro del Servicio, a al-
gunos de sus organos. Concretamente, a lo largo de la ‘O. de 1953 existe una
referencia continua al «Jefe del equpo de trabajo» y al «Jefe del Servicio»
(ctr. por ejemplo, apartado 16, parrafo segundo).
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les que deban llevarse a‘tabo y aportacién de tierras, en su caso,
que sean necesarias {3.°, O.).

b) Realizacién de las operaciones de amojonamiento del pe-
rimetro, pudiendo rectificar dicho perimetro al solo efecto de in-
cluir o excluir, segin las conveniencias de la concentracion, las
fincas de la periferia cuya superficie se extienda a términos limi-
trofes (art. 3.° a 7.°, Decreto-ley, y 11, O.).

¢} Proyectar la nueva red de caminos precisos (16, O.).

d) Redaccidén del proyecto definitivo de concentracién, que so-
meterd a la aprobacién de la Comisién local (19, O.), procedxendo
al replanteo de los distintos lotes y caminos (20, O.).

e) Dictar instrucciones complementarias de la O. de 1953 so-
bre procedimiento (22, O.).

) Antorizar las mejoras que los propietarios reahcen en los
terrenos comprendidos en la zona a concentrar, a efectos de clasi-
ficacién de las fincas (art. 2.°, D.-1.).

£) Tener intervencién directa en orden al régimen de las fin-
cas aportadas por el Instituto Nacional de Colonizacién, conforme
al articulo 6.° de la Ley {(arts. 8.2 y 9., D.-L)

%) Ocupar los terrenos que precise para dotar a las nuevas fin-
cas de la adecuada red de caminos (art. 11, D.-1.).

z) Realizacién del plan de mejoras (arts. 11 y 12, D.-L)

B. EL ADMINISTRADO.

De los distintos aspectos que presenta la figura del administra-
do en materia de concentracién parcelaria, teniendo en cuenta las
dlsposmones tltimamente dictadas, interesa destacar su legitima-
cién para intervenir en el proced1m1ento de concentracién parcela-
ria (9). ¢ Quién retne la condicién de imieresado a efectos de au~
diendia, interposicién de recursos, efc?

1. La jurisprudencia contencxoso administrativa, dictada, en
general, sobre el concepto de interesado, nos da un concepto extra-
ordinariamente amplic de éste, de acuerdo con la base 10 de la Ley
de 188g. Concretamente, en una sentencia de 14 de abril de 1948, se
habia dicho que la generalidad en el expresarse de! precepto de la
Ley de 1880 no consiente cefiir su alcance a las personas que ha-
yan instado la declaracién de un derecho o la reparacién de un
dafio o vulneracién juridica, sino los interesados, y no cabe duda
que esta condicién concurre en quien tenga positivo y evidente in-
terés en materia que le afecte. Y como el articulo 10 de la Ley de
1952 también empleaba la amplia férmula de «interesadon, todo
hacia suponer que en materia de concentracién parcelaria se man-
tenia aquel concepto amplio, debiendo considerarse interesados, no
solo a los titulares de derechos de propiedad sobre las fincas afec-
tadas por la concentracion, sino también a los titulares de derechos

(9) Una referencia general al problema, en mi trabajo La concentrocidn
parcelania, cit., pig. 20.
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reales limitativos del dominio y hasta los meros titulares de dere-
chos personales, preferentemente los arrendatarios (10). Sin em-
bargo, al regularse el tramite de audiencia en la O. de 16 de febre-
ro de 1953, se referia exclusivamente a propietarios interesados,
por lo que fué censurada por Manuel Pefia, si bien la O. posterior,
actualmente vigente, vuelve a hablar, como la Ley de 1952, de
interesados en general, tanto al referirse al trimite de audiencia
como al determinar quiénes pueden recurrir frente a la valoracion
de las fincas o frente al proyecto de nueva parcelacion (11). El De-
creto-ley de 5 de marzo de 1954 también se refiere a los «interesa-
dos a quienes directamente afecten» los acuerdos (art. 13), a efec-
tos de recursos (12). _

2. La O. de 2 de julio de 1953 se refiere a los interesados en
varios de sus preceptos:

a) En su apartado 8.°, al referirse a la exposicién y encuesta
sobre las exclusiones, dice: «La Comisién local de concentracion
parcelaria hard ptblico en el plazo de veinte dias desde su cons
titucién mediante exposicién en el tablén de anuncios del Ayunta-
mientos el acuerdo adoptado sobre el perimetro a concentrar, pu-
blicindose la decisién tomada también en el Boletin Oficial de la
provincia, asi como en un diario de la misma. Los inferesados pe-
drén recurrir ante dicha Comisién local»n. Aun cuando se emplea
la palabra «recurrir», en realidad no se trata de la interposicién de
«recursos» propiamente dichos, sino de alegaciones similares a las
que se formulan en los trdmites de «informacién piblica» que se re-
gulan en otros procedimientos administrativos, por eso el aparta-
do 9.° de dicha Orden emplea la expresién «alegaciones». Pues
bien, teniendo en cuenta la naturaleza del tramite, debe entender-
se la palabra «interesado» con la méxima amplitud, debiendo ad-
initirse la formulacién de alegaciones por cualquiera que tenga in-
terés, bien en que se amplie o reduzca el perimetro, o se excluyan
determinadas fincas, cualquiera que sea su situacién juridica res-
pecto de la finca o fincas afectadas o posiblemente afectadas

5) En su apartado 15, al referirse a la exposicion y encuesta
sobre determinacién de los propietarios reales y clasificacion y valo-
racion de sus tierras, también habla de cinteresados» en general.
En este caso, ha de entenderse la palabra «interesado» en sentido
mas restringido que en el supuesto anterior. Unicamente debe re-
conocerse tal calificacién a aquellos que puedan resultar afectados
por la determinacién del propietario real o por la clasificacion o
valoracion de las tierras incluidas. )

¢) En su apartado 20, al referirse al proyecto de concentra-
cion, también emplea la expresion «interesadoss, no ofreciendo
duda que tampoco se puede reducir tal expresion a los «propieta-

{10) Sobre el problema, cfr. Bairaris, ob. cit.. pags. 73 y ss.

(11) Cfr. Anuario pe Derecio avic, VLIII, pig. 68s.

(12) Del problema concreto del «interés para reculrirs nos ocupamos
después.
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rios» de las fincas, debiendo admitirse tal caracter respecto de
cualesquiera que alegan algiin derecho sobre las fincas afectadas,
incluso los arrendatarios. ’

d) Por dltimo, conviene sefialar, que el art. 13 del Decreto-
ley, al referirse a los recursos en general, dice que «los acuer-
dos... podran ser recurridos en alzada por los interesados a quie-
nes directamente afecten». La doctrina se ha preocupado del pro-
blema de la legitimaciéon para recurrir en via administrativa, exi-
giéndose que el recurrente ostente, si no un derecho subjetivo ad-
ministrativo, al menos un interés legitimo y directo. Esta es Ia
formula generalmente empleada (13). Como se acaba de ver, es
también la que se viene 2 emplear en el art. 13 del Decrete-ley de
1954. Por tanto, estin legitimados para recurrir en via adminis-
trativa, no solo aquellas personas a las que las normas juridicas
sobre concentracion parcelaria reconocen un auténtico derecho sub-
jetivo, sino también los meros titulares de interés juridicos, que
son efecto reflejo de las mismas, intereses que han podido ha-
cer valer, en la mayoria de los casos, con anterioridad a dictarse
los acuerdos recurribles, en alguno de los periodos de exposicion
y encuesta regulados en la Orden de 1953 (14).

IIi. OBJETO

A. LAs PARCELAS

La funcién que la Administracion realiza a través de la con-
centracién parcelaria persigue reunir parcelas antes dispersas en
una finca, o, si esto.no fuera posible, «en un reducido nimero de
parcelasy (art, 4.° L.). Por tanto, tales operaciones se desenvuel-
ven en dos fases: una de reunidn de parcelas, privardo de sus
fincas a los propietarios ; otra, de asignacién a cada uno de ellos
de parcelas cuya extensién sea por lo menos igual a la de fas uni-
dades minimas de cultivo. Estudiaré las caracteristicas de las par-
celas en ambas fases.

(13) El problema ha sido tratadn con cierta extensién en la doctrina ita-
liana. Uno de los trabajos mas discutidos y difundidos sobre el mismo, el
de Piccarpi: La distingione fra diriito ¢ tnieresse nel compo della giuslizio
asmministrafive, en «1l Consiglio di Stato Studi in occacione del centenarios, I,
1932, pags. 11§ a 122. En casi todos los manuales de Giustizia amminisirotiva
existe una referencia al problema. Cir., por ejemplo, LESsoNA: La gissiisia
amminisirativa, Firenze, 1946, pags. 27 y ss.; Boopa: Diritto processuale
amymnistrativa, 4.a ed., Torino, 1947, pag. 19; ALEsSI: Diriito amministrati-
vo, 11 Lo giustizia emministratwvs, Milan, 1950, pig. 94 y ss.; Guicciarm : La
pustisio amminisirative, 3.2 ed.; Padova, 1954, pigs. I47 ¥ ss.. v. sobre todo, el
excelente trabajo de PasguaLe pri Prere: L'interesse a ricorrere mel processe
amminisiraiivo, en «Rassegna di Diritto pubblicos, abo VI, nims. 12 (1951%.
paginas 38 y ss. Entre nosotros se ha ocupado del problema GARRIDO Farka.
en El interés parg recurrir en agrovios, «Revista de Administracién piblicas,
ninnero 9, pags. 157 y ss.

(14) Ha de entenderse que la posibilidad a recurrir es independiente del
hecho de haberse formulado o no alegaciones en tsles periodos
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1. Fincas afectadas por la concentracion.—Como antes se ha
dicho, en la primera fase de las operaciones de concentracion es
necesario determinar la porcién de terreno que ha de ser objeto
de concentracién.

a) Superficie a concentrar.—Seran fincas afectadas por la con-
centracion aquellas que estén dentro del perimetro fijado por la
Comisién local, asesorada por el Jefe del equipo del Servicio de
concentracién parcelaria a propuesta de la Subcomision de Tra-
bajo (7.°, parrafo primero, O.). Ahora bien, cuando se calcule
que la extension de terreno resultante de las fincas agrupadas, al
ser dividido en parcelas va a dar como resultado la existencia de
parcelas que no alcancen la extensién de las- «unidades minimas
de cultivos, deberan realizarse aportaciones de tierras, a fn de
completar la propiedad de aquéllos. En este punto, son dignas de
elogio las disposiciones posteriores a la Ley de 1952. Si, al co-
mentar aquella Ley, censurdbamos la regulacién, por entender
que no se habia ocupado del problema con toda la importancia
que el mismo requeria, hemos de recomnocer que en las wltimas
disposiciones se ha abordado con mdis detenimiento. Concreia-
mente, en los articulos 8.° y 9.° del Decreto-ley de 1954 (15), si bien
afin no existe un precepto claro en el que se establezca la impo-
sibilidad de que se adjudiquen parcelas de extensidn inferior a la
de las «unidades minimas de cultivon. Por tanto, la superficie
objeto de la concentracidn, serd la que esté dentro del perime-
tro fijado, con las aportaciones realizadas por el Instituto Nacio-
nal de Colonizacién, procurindose que coincida el perimero con
un solo término municipal (art. 7.°, parrafo segundo, O.), si bien
«aunque el perimetro de la zona a concentrar se haya hecho coin-
cidir en el correspondiente Decreto con el del término municipal,
el Servicio de concentracion parcelaria podrd en todos los casos
rectificar dicho perimetro al solo efecto de incluir o excluir, se-
gian las conveniencias de la concentracidn, las fincas de la peri-
feria cuya superficie se extienda a términos limitrofes, notificando
en tales supuestos a los propietarios afectados por medio de edic-
tos, que se publicarin en el tablén de anuncios de los diversos

(15) El art. 4., 6) de la Ley de 1952 dice: «no podra atribuirse a los
propietarios de superficies superiores a la de la unidad minima de cultive
parcelas que no alcancen la extension sefialada para éstas, de donde se infiere
que cuando los propietarios lo son de superficies inferiores a la extension de
las unidades minimas de cultivo, es posible atribuirles, como resultado de
la concentracion, parcelas de extension inferior a aquéllas, De aqui lo cen-
surable de tal precepto (cfr. Lo comcemiracion parcelaris, cit., pig. 22) y la
necesidad de que, al redactarse el texto legal definitivo sobre concentracién
parcelaria se establezca expresamente que en ningan caso podri atriburse a
jos propietarios afectados por la concentracién parcelas de extension inferior
a la de lzs unidades minimas de cultivo. Aun cuando ias disposiciones pos-
teriores a la Ley de 1952 destacan la importancia del problema, no es sufi-
ciente en regulacion, y aeri censurable en tanto no se dicte un precepto daro
en el sentido sefalado
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Ayuntamientos por cuyo término se extiendan las fincas de que
se traten (art. 3.%, Decreto-ley) £16).

b) Exclusiones.—Nuestra legislacion excluye del perimetro de
concentracion a cierios terrenos, que no resultardn afectados por
la misma. La exclusion puede ser de dog tipos, seglin que en modo
alguno puedan ser incluidos en la concentracién, o que puedan,
en ciertos casos, ser incluidos.

@) Al prifner grupo pertenecen «las carreteras, riberas de los
rios v demds superficies pertenecientes al dominio pablico» (ar-
ticulo 4.°, Decreto-ley), exclusién perfectamente logica que viene
a ser una consecuencia de la naturaleza del dominic publico (17).
«Cnando se trate de vias pecuarias, montes puablicos o cuales-
quiera otras supcrficies de dominio publico (18), correspondientes
a la jurisdiccién del Ministerio de Agricultura, 8¢ ordenard por
éste al organismo correspondiente, tan pronto como se publique
el Decreto acordando la concentracidon, que proceda a realizar la
determinacion de las superficies que han de ser excluidas.» Des-
de luego, cuando se trate de vias pecuarias, al realizarse la con-
centracion, debe plantearse el problema de hasta qué punto es im-
prescindible su conservacién, para, en otro caso, proceder a la
desafectacion y consiguiente inclusion de los terrenos desafecta-
dos en las operaciones de concentracién (19).

(16) Un problema mteresante, que debe plantearse, es si en los casos en
que la concentracién afecte a parcelas de distinto municipio, se¢ producira o
no una alteracion de términos municipalés, con objeto de que una misma finca
no esté sometida a la jurisdiccién de Municipios distintos. Del texto literal
parece que no se produciria tal alteracién, al decir el expresade articulo 3.°
que la alteracion del perimetro seri «al solo efecio de incluir o excluir, segfin
las conveniencias de la concentracién, las fincas de la periferia cuya superficie
se extienda a términos jimitrofes», y ésta parece ser la solucién logice, si
tenémos en cuenta el supuesto contemplado por el art. cit., y que, de otro
modo, habeia que dar intervencién a los Ayuntamientos interesados, j al
propio Ministro de la Gobernacion.

(17) Al procedimiento para deslindar los bienes de dominio piiblico encla
vados en el perimetro. nos referimos después.

(18) De la frase «cualesquiera otras superficies de dominio ptiblico» se des-
prende que, con arreglo al Decreto-ley de 1954, los montes publicos son con-
siderados bienes de dominio publico, tesis harto discut’ble con arreglo a la le-
gislacion actual, al menos con la generalidad con que lo hace el precepto a
que se refiere el texto. Quizd en wna ordenacion futura de los montes se
acoja la tesis del dominio pablico de los «montes piiblicoss. Pero en la le-
gislacion actual, salvo los montes provinciales catalogados (segin art. 282, 2,
L. R. L.), los demis montes piablicos se consideran como bienes patrimonia-
les de las Entidades piblicas.

(19) En una gran parte de las vias pecuarias espafiolas se ha producido ya
mna desafectacion de hecho, por lo que deben considerarse como bienes patri-
moniales desde el momento en que es posible la desafectacién de hecho, se-
gim la jurisprudencin de nuestro Cousejo de Estade. Cfr. dictamen de 23 de
junio de 1948, en «Recopilacion de doctring legals, del Consejo de Estado,
1950, pag. 43. En sentido analogo. entre nosotros, GascON Y Marin: Derecho
admnistrativo, t. I, 8.a ed.; pig. 376. Sobre el problema, vid. el trabajo de
Gamcia DE ExTERRfA, publicado en el mimero 13 de la «Revista de Administra-
cion publicas,
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b’y Por otro lado, estan las exclusiones que deben realizarse,
a no ser que «en la nueva ordenacién de la propiedad mejoren
las condiciones de su explotacion o se atribuyan al mismo propie-
tarioy; en este caso se encuentran las fincas que reunan alguna
de las siguientes circunstancias (7.°, parraio 4.°, O.):

@’y Que por la magnitud de su superficie en coto redondo
sean susceptibles de ser cultivadas como unidades independientes
de explotacion,

b’y Que hallindose cubiertas por plantaciones arboreas o ar-
bustivas y gque, suponiendo una excepcién, no pueden enconfrar
compensacion equivalente con otras tierras de la zona.

¢’’) Que por la importancia de las mejoras realizadas en ellas
hagan dificil su cambio por otras del término con el simple crite-
rio de la clase de tierra: parcelas cercadas, regadios, fincas con
edificaciones, etc. i

d’) Las fincas o parcelas cuyo valor sea mayor al que les co-
rresponde como tierras de labor: zomas préximas de edificacién
a los ruedos de los pueblos, eras, etc.

2. Parcelas resuitantes.—Determinada la extensién y valor
definitivo de la masa giobal a repartir, después de excluir lo calcu-
lado para caminos y obras imprevistas, se procederda 4 determinar
las parcelas que se adjudicaran a cada propietario. A esta redis-
tribucion de la tierra, tal y como se regulaba en la Ley de 1952,
sefialabamos, fundamentalmente, dos objeciones de conside-
racion: la primera, consistente en que, con arreglo s la Ley de
1952, era posible que un propietario de la zona recibiese una fin-
ca que no alcanzase la extension de las «unidades minimas de cui-
tivor ; la segunda, que, al no tener en cuenta el hecho del arren-
damiento, podria darse e] caso de que la concentracion, al reunir
en unas parcelas dispersas de un mismo propietario no cultivador,
produjera el efecto de disgregar parcelas que antes cultivaba un
mismo arrendatario o aparcero. Sin embargo, tales defectos han
sido atenuados en minima medida por la legislacion posterior.
Concretamente, en el apartado 18 de la Orden de 1953 se afirma
que las directrices principales que el Servicio de concentraciom
parcelaria ha de tener presentes para el estudio del anteproyecto
han de estar basadas en los siguientes principios:

a) La concentracién procurari hacerse por clases de tierra y
de cultivo. Debera, pues, en lo posible, asignarse a cada propieta-
rio una superficie equivaiente en clase de tierra y cultivo a las
que anteriormente poseia. L.as compensaciones por clases de tie-
rras sera necesario hacerlas a aquellos propietarios de superficies
superiores a la unidad minima de cultivo, con objeto de que en
la nueva distribucioén de la propiedad las nuevas parcelas alcancen
como minimo dicha extension,

b) La concentracion debe ser tan intensa como sea posible,
Debera asignarse a cada propietario una sola parcela, o, en su
caso. un reducido mimero de ellas.
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¢) En la nueva distribucién parcelaria debera tenderse a apro-
ximar a la casa de labor a las tierras que constituyan la explota-
cibn,

d) FEn la nueva distribucion de la propiedad debe darse pre-
ferencia a las explotaciones de los pequefios propietarios, procu-
rando acercar al nficleo urbano las parcelas que a €stos se atribu-
ya, aunque ésta signifique variar su emplazamiento.

¢) Salvo casos exwepcionales en la distribucion deberd con-
servarse en su antigua situacién las parcelas para las cuales sea
imposibles realizar compensaciones o que presenten condiciones
de explotacion especialmente ventajosas para sus propietarios.

) Las masas parciales de pequefia extensién y forma defec-
tuosa, que se presten mal a una distribucién entre varios propie-
tarios, seran atribuidas a uno solo.

g) En las regiones en que existan arrendamientos o aparce-
rias y un propietario tenga tierras cultivadas directamente por ¢l
y otras arrendadas a diferentes propietarios, se tratard de agrupar
las parcelas cultivadas por un mismo agricultor (20).

k) Cuando existan aportaciones de tierra, se consideraran in-
cluidas dentro del perimetro a concentrar, destinandose preferen-
temente a los siguientes fines:

1. Para completar la propiedad de aquellos que no reunan tie-
rra suficiente para alcanzar la unidad minima de cultivo.

2. Para la constitucién de patrimonios familiares con arreglo
a la Ley de 15 de julio de 1952, concediéndose éstos preferente-
mente a Jos cultivadores que aporten voluntariamente, para su
adscripcién al patriménio, mayor extensidon de tierra de su pro-
piedad.

3. A la constitucién de huertos familiares para los cultiva-
dores del término que no poscan tierra de su propiedad.

4. Para incremeatar la propiedad de aquellos agricultores que
se crea conveniente con el fin de mejorar la utilizacién de sus par-
celas realizande la concentracién del modo mas perfecto posibie.

5. Para cualquier otra finaiidad analoga a las anteriores.

B. La 1NDEMNIZACION

1. En la Ley de 1952 se esfablece que, en los casos de que se
atribuya a algunos de los propietarios parcelas de clase inferior
a aquellas de que se les expropiaron, se lievaran a cabo las com-
pensaciones por clases de tierras, tenmiendo en cuenta «los coefi-
cientes que previamente y con caracter general hayan sido esta-

(20) Kl criterio prudente del articulo 4.° de la ley ha sido elogiado por Ba-
LLARIN (Ob. cit., pag. 74 y ss.). Dudamos mucho de que los datos estadisticos
por él mismo manejados, al sefialar el porceptaje de explotaciones fundadas
en contratos de arremdamiento, sean exactos. De todos modos, el hecho de que
la agrupacion de parcelas de un mismo cultivador sea merameate una direc-
triz que sc sefiala al servicio de concentraciép parcelaria y mo una norma im-
perativa, no es tan eclogiable como cree Barvraziw.
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blecidosy (art. 4.°, dltimo parrafo), y al comentar este preccpto,
le censurdbamos por insuficiente (21). Sin embargo, en este as-
pecto de la regulacion de la concentracidn parcelaria, como eny
otros muchos, las disposic'ones dictadas con posterioridad a la
Ley fundamental han venido a mejorar un tanto lo en aquélla
dispuesto,

2. A efectos de fijar la indemnizacion-—y de llevar a cabo las
permutas correspondientes—, la Orden de 1953 regula la clasifica-
cion v valoracion de las tierras a concentrar, en su apartado 14.
En el mismo se dispone que la valoracion y clasificacién de las
tierras habri de fundamentarse considerando la tierra como un
instrumento de produccién justipreciada fundamentalmente en su
capacidad de produccién por unidad superficial, cuidando de esta-
blecer una justa relacion entre los valores de las distintas clases.
L'a Subcomisién de Trabajo, asesorada por cuantos agricultores
y practicos sean convenientes, establecera el namero de clases con-
tenidas en el perimetro a concentrar, que debe ser el menor posi-
ble, delimitindose por el Jefe del equipo del Servicio de con-
centracion parcelaria, sobre el plano, las distintas clases de tie-
rras en que ha quedado dividido el perimetro. También fijara la
relacién entre las distintas clases utilizando como dates funda-
mentales las productividades medias en un quinquenio. Al mismo
tiempo establecera el valor, por unidad superficial de las referidas
clases de tierra. Se establecerdn asimismo—afiade dicho aparta-
do—las compensaciones que procedan para aquellas parcelas que,
teniendo cualquier clase de mejora, no sean atribuidas después
de la concentraciéon a su antiguo poseedor (22).

IV. ACTOS DEL PROCEDIMIENTO

A. IDEA GENERAL

Siendo necesario para poder realizar la coucentracién parce-
laria un procedimiento administrativo, es imprescindible examinar
los actos en que éste se descompone. En su lugar oportuno se
examindran tales actos dentro del procedimiento, exponierdo las
distintas fases en que puede dividirse. En este momento interesa
examinar unicamente el régimen general de tales actos, particu-
larmente considerados, al que se han referido algunas de las dis-
posiciones dictadas con posterioridad a la Ley de 1952.

(21) Cir. lLa concentracion parcelavis; pag. 23.

(22) En tal precepto no se recogen algunas caracteristicas de las fineas
que también podrian dar lugar a indemnizacion. Pensemos concretamente en
la distancia entre las fincas y el niicleo wrbano del Municipio; puede darse
el caso que las fincas de gue se priva al propietario afectado estuviesen mas
proximas de! pueblo que aquéllas que se le adjudican. Aun cuando la capaci-
dad de produccion y las productividades fuesen iguales, existria unma dife-
rencia de valor que deberj tenerse en cuenta. De aqui que el precepto comen-
tado deblera se- mas expresivo en orden a temer en cmenta ciertos datos al
establecer el «valor por unidad superficial de las reféridas clases de tierras.
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Es indudable que, al ser actos de un procedimiento adminis-
trativo, estardn sometidos al régimen de los actos administrati-
vos de tramite, y, por tanto, la omisién de alguno de ellos podra
viciar de nulidad el acto final del mismo. De aqui que nos remi-
timos a la doctrina general sobre tal clase de actos, Ahora nos
ocupamos en especial de dos aspectos regulados por las disposi-
ciones dictadas sobre la materia: el régimen de los acuerdos de
las Comisiones (6.°, O.) y el de las notificaciones (art. 1.7, D-1)

B. AcuErpos DE rAS (COMISIONES

1. Tratindose de organos colegiados—Comisién local y Sub-
comisiéon de trabajo—, el primer problema que se plantea es el de
como ha de formarse la voluntad del organo (23). Siguiendo la
regla general gque rige en la regulacidon de otros érganos adminis-
trativos colegiados, el parrafo segundo del apartado 6.° de la
Orden de 1953, dispone: «Ambas Comisiones resolveran por ma-
yoria de votos, siendo de calidad el del Presidente, y sus acuer-
dos seran validos con la asistencia del Presidente o Vicepresiden-
fe, Secretario y tres Vocales», Es decir, dicho precepto resuelve
dos problemas:

a) El del «quorumy necesario, al sefialar que bastard la asis-
tericia del Presidente o Vicepresidente, del Secretario y tres Vo-
cales. Quizd esta norma esté aconsejada por la urgencia.con que
se quieren realizar los trabajos de concentracidén parcelaria, sin
embargo, es posible que fuese preferible sefialar que, en prime-
ra convocatoria, no e podria adoptar acuerdo sin la asistencia de
todos los miembros de la Comisidn, y, en segunda convocatoria,
bastaria la presencia de tres Vocales, en la forma que determina
el precepto de la Orden citada, Un posible peligro seria que al
adoptarse el acuerdo tuviesen mayoria los representantes de los
propietarios de la zona, dando lugar a acuerdos que fuesen contra
el interés publico, pero el peligro no existe desde el momento en
que, exigiéndose la asistencia del Presidente (o Vicepresidente),
el Secretario y tres Vocales, siempre tendrian mayoria los que pu-
diéramos llamar representantes de la Administracién en la Comi-
sién, aun cuando dos de los Vocales fuesen representantes de los
propietarios (24).

b) La formacion de la voluntad del 6rgano, acogiendo el ré-

(23) Cfr., por ejemplo, GascON ¥ Marin: Derecho administrativo, cit., t. I
pag. 2jo.

(24) Sin embargo, existe otro peligro en la legislacion vigente, que ha
sefialado, con acierto MaNugL PeRa. Los problemas juridicos gue se plantean
en la concentracion—dice—son de gravedad: calificacion de titulos y de situa-
cones juridicas sobre las fincas, eficacia de la concentracién respecto de los
interesados, consecuencias reg15|:ralcs de la concentracion, ltulo registral. Pro-
bablemente tepiendo esto en cuenta y para dar ]a maxima segur‘dad juridica a
los mteresados se regula en la Ley la constimcion de la Comision local con
preponderancia de los téenicos en Derecho: hay res miembros gue no son
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gimen de mayoria y sefialando expresamente que el voto del Pre-
sidente serd de calidad.

2. Teniendo en cuenta la trascendencia de los acuerdos quc
se adopten, era de importancia extraordinaria contar con un ar-
chivo de los mismos. A satisfacer esta necesidad responden los
parrafos tercero y cuarto del citado apartado de la Orden de 1953,
al disponer que «constituida la Comision local se levantaran, por
€l Secretario, actas de todas las reuniones de la misma, enviando-
se copias certificadas al Servicio de concentracion parcelarian (25)
y que «la Subcomisién de trabajo reflejard en un libro las sesio-
nes que celebre, levantando acta detallada de los acuerdos con-
cretos que adopter,

C. NOTIFICACIONES

1. El régimen ordinario de las notificaciones en el procedi-
miento administrativo se modifica sustancialmente dentro de la
concentraciéon parcelaria. Si, dentro del régimen general, la no-
tificacién personal o por cédula constituye la regla general, no
siendo posible acudir a la notificacién por edictos si no cuando se
desconoce el domicilo de los interesados, dentro del procedimien-
to de concentraciéon parcelaria ocurre justamente lo contrario:
la regla general es la notificacion por edictos (26). El art. 1.° del
Decreto-ley de 1954, dispone: «Todas las comunicaciones que ha-
yan de hacerse a los propietarios afectados por los trabajos de
concentracién parcelaria se realizaran por medio de edictos publi-
cados en e] tablon de anuncios del Ayuntamiento donde se lleven
a cabo dichos trabajos y en el Boletin Oficial de la Provincia res
pectiva. La insercién en el tablon de anuncios y en el Boletin Ofi-
ctal de las comunicaciones o avisos surtira todos los efectos que
las leyes atribuyen a las notificaciones y citaciones. No obstante,
cuando los propietarios afectades por la concentracion promovie-
sen individualmente reclamaciones o interpusieran recursos, las

necesariamente técnicns en Derecho (un técnico agronémico y dos représen-
tantes de los propietarios) y otros tres que lo son (el Juez de primera instan-
cia, el Registrador y el Notario); uno de los miembros técnicos en Derecho,
el Juez, tendra voto de calidad (a®. 10; Ley). La Orden que exponemos, sin
embargo, viene a hacer posible que los acuerdos de la Comisién local se for-
mer. sin o contra el parecer de los miembros peritos en Derecho, ya que esta-
blece que la Comision pueda funcionar sin la presencia de dos de sus miembros
y los acuerdos seran validos si concurren a ellos la emayoria de vo-
toss. Cfr. «Anuario de Derecho civils, VI-III, pag. 685.

(25) Por tanto, en el Sarvicio existiti un archivo completisimo, cuya uti-
lidad es manifiesta en orden al régimen uridico de las fincas afectadas por la
concentracion parcelaria, debiendo existir la mis rigutosa armoniz entre el
mismo y los asientos del Regisiro de la Propiedad.

(26) Sobre el régimen general de las notiticaciones y la doctrina jurispru-
dernicial sobre el mismo, cfr. SERRANO GUIRADO : La mnotificacion de los actos
adminstrottoos en la jurisprudencis, «Revista de Administracién pubiicas, nu-
mero 1, pag. 131.

15
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incidencias de unas y otras se entenderan personalmente con el re-
clamante o recurrentc, a cuyo efecto €ste habrd de expresar, en
el escrito en que promueva la reclamacion, un domicilic dentro
del término municipal de que se trate, y, en su caso, la persona
residente en el mismo a quien hayan de hacerse las notificaciones.»

2. La innovacién que este procedimiento de notificacién supo-
ne se ha justificado asi en los pérrafos tercero y cuarto del refe-
rido D. L: «Una de las dificultades estd determinada por la
imposibilidad material de comunicarse con los nuevos propietarios
afectados por los trabajos de concentracién, utilizando los sistemas
ordinarios de notificacién que han sido establecidos por la legis-
lacién administrativa para trasladar resoluciones o acuerdos a un
reclamante o recurrente interesado en un caso particulsr, y que ha
comunicado previamente su domicilio a la Administracién, o cons-
ta en la misma, pero que desde luego son manifiestamente indtiles
para dirigirse a una masa de propietarios cuyo domicilio se desco-
noce, y a quienes es indispensable informar de la marcha de los
trabajos para que puedan colaborar u oponerse a ellos en los dis-
tintos supuestos previstos por la Ley. Es, pues, preciso habilitar en
tales casos, so pena de paralizar definitivamente los traba;os de
concentracién, un instrumento de notificacién colectiva, sin perjui-
cio de utilizar el sistema usual de notificaciones individuales tan
pronto como se produzcan reclamaciones o recursos, pues en tales
casos es obligado que las particulares incidencias de cada uno de
ellos se entiendan personalmente ccn el reclamante o recurrentex.
En estos parrafos de la exposicién de motivos, para justificar el
procedimiento que se establece, se incurre en el error de creer que
el régimen de notificacién personal en todos los procedimientos
administrativos se ha establecido cuando se trate de «un reclaman-
te o recurrente interesado en un caso particular», cuando en reali-
dad es el procedimiento general. Sin embargo, existe una parte
de razdn en lo que en dicho predmbulo se establece, como se de-
muestra comparando el procedimiento ordinario de notificacion con
el que se utiliza en un procedimiento similar al de concentracién
parcelaria: el de expropiacién forzosa, que también puede afectar
a varios propietarios. Pues bien, si acudimos a la Ley de 18y9, ot-
servaremos que ha de realizarse nna relacion nominal de propieta-
rios (arts. 16 y ss.), pudiendo éstos formular reclamaciones, y es a
los interesados, en particular, a los que se dirigira 1a oportuna hoja
de aprecio (art. 26), procedimiento que apenas si ha sufrido variacion
en el reciente proyecto de Ley de expropiacién forzosa actualments
en las Cortes. Si esto es asi en la expropiacion forzosa, que, repeti-
mos, es un procedimiento que puede afectar a gran nimero de gro-
pietarios ;por qué en materia de concentracién parcelaria hay ne-
cesidad de cambiar €l sistema? Sobre todo, si se tiene en cuenta
que la concentracion parcelaria se realizard normalmente en térmi-
nos municipales pequefios, siendo fécil al Ayuntamientc formar
la relacién nominal de propietarios, con los domicilios de éstos, ya
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que, por tratarse precisamente de tales municipios, lo normal es que
se conozcan todos los vecinos, Estamos de acuerdo en que en los
trémites que vienen a ser de informacién piblica, no se exija noti-
hcacién personal, pero si que se exija en trdmites configurados para
que los interesados puedan defender sus derechos.

3. ©Con arreglo al articulo 1.2 del Decreto-ley citado, en el pro-
cedimiento de concentracién parcelaria el régimen de las notifi-
caciones serd el siguiente:

@) Regla general: Por edictos publicados en el tablén de
anuncios del Ayuntamiento donde se.lleven a cabo los trabajos y en
el Boletin Oficial de la Provimcia respectiva (27). Aun cuando
de algtin precepto concreto (v. gr. apartado 8.°, O.) se desprende
que el momento inicial para computar los plazos es el de la publi-
cacion del acuerdo en el Boletin Oficial, creemos que, a tenor de
lo dispuesto en el art. 1.°, D. L., como es preceptivo hacer la pu-
blicacion en el tablon de edictos y en el Boletin Oficial de la Pro-
vincid, €l momento inicial del computo de los posibles plazos de-
bera hacerse a partir de la Gitima publicacion, es decir, si la publica-
cion en el Boletin Oficial de la Provincig tuve lugar con anterio-
ridad a la exposicién en el tablén de anuncios del Ayuntamiento
respectivo, serd este ultimo el momento inicial de los plazos.

6) Regla especial: Desde el momento en que uno de los inte-
resados haya deducido una reclamacién o recurso en el procedi-
miento, es necesario llevar a cabo la notificacién personal de los
posibles acuerdos que se dicten, notificacién que estard sometida al
régimen ordinario (28), con una salvedad importante: que las no-
tificacion se haran a la persona residente en el término municipal
en que se lleven a cabo los trabajos de concentracién, que designe
el interesado. Por tanto, con arreglo a las disposiciones vigentes,
si al comparecer el interesado en el procedimiento no hace la desig-
nacién de una persona residente en el término municipal, estima-
mos que no surge la necesidad de que la Administracién notifi-
que por cédula a la misma.

(27) Conviene advertir que la especialidad de la notificacién reside en Ia
forma en que debe hacerse. Peso ha de estimarse que, en lo demds, es aplicable
integramente ¢] régimen general de las uofificaciones. Por tanto, en <l edicto
se debera recoger el texto integro del acuerdo, la expresion de 'os recursos que
en eu caso procedan y el término para interponerlos. Asi lo dispone ¢l art. 19
del Reglamento de procedimiento administrativo del Ministerio de Agricuitura,
que desarrollo lo dispuesto en la Base 11, art. 2.° de la Ley de 19 de octubre
de 1889. Sohre la jurisprudencia dictada en csta materia, vid. SERRANO GUIRADO,
art. cit., pag. 138 y s3. Con arreglo a la misma, si en el tablén de anuncios o
en el Boletin Oficiol no aparece el texto del acuerdo, omitiéndose alguna cir-
cunstancia esencial, debera entenderse mal hecha la rctificacion, no producien-
do ecfectos, y, por tanto, no corriende los plazos correspondientes, a no ses
que se subsane ¢l defecto.

(28) Cfr. art. 19, Reglamento de procedimiento administrative del Minis
terio d= Agricultura.
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V. PRESUPUESTOS

A. IDEA GENERAL.

Para que pueda iniciarse el procedimiento de concentracién par-
celaria, propiamente dicho, es necesario la concurrencia de ciertos
requisitos previos o presupuestos; solamente podrd iniclarse vali-
damente aquél cuando concurran tales circunstancias. Estos presu-
puestos son: la declaraciéon de estar sometida una zona a la con-
centracion parcelaria y la fijacién de las unidades minimas de
cultivo. Y como para su déterminaciéon es necesario, a su vez, el
cumplimiento de ciertos tramifes, podrian considerarse tales pre-
supuesto como partes del procedimiento. Asi lo hace la Orden
de 1953, que considera actos del procedimiento todos, desde la so-
licitud de los interesados o declaracién de oficio de la concentracion
hasta la liquidacién definitiva. Sin embargo, con arreglo a dicha
Orden ministerial es posible distinguir el precedimiento propiamen-
te dicho de concentracidén de lo que puede considerarse sus presu-
puestos, ya que no es posible llevar a cabo la concentracién parce
laria sin la declaracién de estar sometida una zona a la concen-
tracidn ni la fijacién de las unidades minimas de cultivo. El proce-
dimiento de concentracién propiamente dicho comienza cuando se
cumplen estos requisitos, dictdndose el Decreto ordenando la
concentracién.

B. DECLARACION DE ESTAR SOMETIDA UNA ZONA A LA CONCEN-
TRACION PARCELARIA.

1. Para que se pueda proceder a la concentracién parcelaria
en una zona determinada es requisito previo e ineludible que el
Consejo de Ministros, a propuesta del de Agricultura, determine
mediante Decreto, ia zona en que haya de realizarse la concentra-
cién, «sefialando cxpresamente en la disposicién el perimetro de
cada una de ellas», excluyéndose de cada zona aquellas fincas que,
a juicio del Ministerio de Agricultura, no pueden beneficiarse como
consecuencia de la concentracion «por la especialidad de} cultivo a
que estdn destinadas o por su propia naturaleza» (art. 1.°
Ley 1952, y 10, O. 1953). Las disposiciones dictadas con posterio-
ridad a la Ley de 1952 se han preocupado de sefialar la tramitacién
que ha de seguirse para hacer tal declaracién, dandose interven-
¢i6n a los posibles interesados a través de un tramite de informa-
cién piblica. :

2. La tramitacién que ha de seguirse para hacer la declaracién
de estar sometida una zona a la concentracién parcelaria es la
siguiente :

a) Pelicidn para que sea declarada afecta a la concentracion
parcelaria una determinada zona, que deberd hacerse (art. 2%, L.):

a’) Por los agricultores interesados en la mejora. Segin el
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apartado 1.°, O. 1953, en este caso, deberdn suscribir una instancia
que dirigiran a la Comisién central de concentracion parcelaria,
a la que se acompafiard «una certificacién del Secretario del Ayun-
tamiento, en la que se haga constar que los agricultores interesados
en la mejcra representan, cuando menos, €l 60 por 100 de los pro-
pietarios a quienes ésta ha de beneficiar, e igual proporcién en
cuanto a la superficie de la zona que inicialmente se desea con-
centrar». '

b’). Por acuerdo del Ministerio de Agricultura, bien de oficio
o a propuesta del Servicio del Catastro, de los Municipios, de las
Hermandades de Labradores o de las Cémaras Oficiales Sindica-
les Agrarias. Segfin el apartado 2.°, O., esta forma de iniciarse la
tramitacién es la que se adoptard cuando en la zona «concurran
Jas condiciones especiales que se expresan en el art. 6.° de la Ley
de 20 de diciembre de 1952, afiadiendo dicho precepto: «Al for-
mular la referida propuesta, que se hard a través del Servicio de
concentracién parcelaria, dirigida a la Comisién central, se abs-
tendrdn de hacer indicacién alguna respecto a las posibilidades
que, a su juicio, existan de aportar determinadas tierras a los efec-
tos que prevé el art. 6.° de la meritada Ley, ya que este extremo
queda supeditado a lo que resulte de los estudios técnicos que pos-
teriormente se realicen». )

b) Informe del Servicio de concenmtracion parcelaria. Tanto
cuando existan peticién de los interesados, como c¢uando el Minis-
terio acuerde de oficio iniciar el procedimiento, el primer pasoc que
ha de darse es-el informe del Servicio de concentracién parcelaria
sobre las circunstancias y posibilidades técnicas que concurran en
la zona a concentrar, mejoras territoriales que deban llevarse a
cabo y aportaciones de tierras, en su caso, que sean necesarias. Asi
1o establece el apartado 3.2, O. Tal informe previo debera ser apro-
bado por la Comision central (ap. 4.°, in limine, O.).

c) Constitucién de la Comisién local y de la subcomisibn de
trabajo.

@) Estudiado y aprobado el informe previo y acordada en su
caso la conveniencia de iniciar los trabajos, la Comisién central
propondra al Ministerio de Agricultura la constitucién de la Comi-
sibn local, el cual designara el técnico agronémico vocal de Ia
misma, que actuari de Vicepresidente en dicha Comision local y
solicitard del Ministerio de Justicia la designacion del Presidente
y vocales dependientes de dicho departamento. La Camara Oficial
Sindical Agraria de la provincia donde radique la zona afectada
nombrara con caricter de urgencia los dos representantes de los
propietarios de la zona. Actuard como Secretario de la Comision,
con voz, pero sin voto. el Jefe del equipo de trabajo de la zona
del Servicio. En el tablén de anuncios del Ayuntamiento se hara
piiblica la constitucién de la Comision local, asi como su decisidon
de proceder a delimitar, asesorada por el Jefe del equipo del Ser-
vicie, el perimetro del término sujeto a concentracién y fincas que
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deban excluirse., Se hara también publico en el Boletin Oficial de
la Provincia y en un diario de la misma la constitucion de la re-
ferida Comision local (4.° O.).

»’) En la primera sesiéon de la Comisién local quedarid nom-
brada y constituida la Subcomisién de Trabajo (6.°. pérrafo pri-
mero, O.).

d) Delimitacidn de la superficie a concentrar: Se llevari a
cabo a través de.los siguientes trdmites:

@’) TFijacion del perimetro por la Comision local, a propuesta
de la Subcomisién, asesorada por el Jefe del equipo del Servi-
cio (7.°, O.).

&’) Exposicién del acuerdo adoptado sobre el perimetro, que
se hari ptblico en la forma general sefialada en el art. 1.°, D. I,
asi como en un diario de la provincia (8.°, O.). «Los interesados
podran recurrir ante dicha Comisién local en el plazo de diez dias
a contar desde la publicacién en el Boletin Oficial de la Pro-
vincia (29).

¢’) Remision del acuerdo de la Comisidén local y de las ale-
gaciones formuladas por los interesados a la Comisién cen-
tral (g., O.).

d’) Propuesta, en su caso, de la Comisién central al Minis-
terio de «llevar a cabo la concentracidn parcelaria en la zona deli-
mitada, especificando expresamente el perimetro de la superficie
afectada y las fincas excluidas de esa operacién» (9.°, O.).

e’) Decreto del Consejo de Ministros (10, O.).

3. La aprobacién del Decreto declarando de .utilidad pabh-
ca la concentracién parcelaria de una determinada zona, atribuird
al Servicio de concentracién parcelaria la facultad de ocupar tem-
poralmente los terrenos que precise para dotar a las nuevas fincas
de la adecuada red de caminos (art. 11, parrafo primero, Decreto

ley (30).

(29) Este precepto de la Orden de 1953 deberd entenderse derogado por el
articulo 1.0, Decreto-ley 1054, ya gue, al exigirse en éste la publicacion en el
tabion de edictos y en el Boletin Oficial de lo Provincia,.debe entenderse que
el momento inicial del plazo correspondiente seri aquel en que tuvo lugar Ia
altima de las publicaciones preceptivas. Cir. st supra, 1V, C, 3, a).

{30) En el parrafo segundo de dicho articulo se sefiala el régimen de las
ocupaciones temporales a que el mismo se refiere. Se regirin—dice—, «en cuan-
to a la indemnizacion que haya de satisfacerse er definitiva a los propictarios
atectados por los preceptos contenidos en la Ley de 10 de enero de 1879 y dis-
posiciones que la desarrollan. No obstante el procedimiento queé dicha Ley se-
fiala para determinar la necesidad de ocupacién queda sustituido por la redac-
cion y aprobacién de! Plan de Mejoras que ha de Hlevarse a cabo por el Ser-
vicio de Concentracion parcelaria y por el Ministerio de Agricultura, La inves-
tigacion o determinacién de los propietarios afectados se llevard a cabo de
contormidad con las especiales normas que en este punto regulan la actividad
del Servicio de concentracién parcelarias. .

Existe, por tanto, en este precepto, como en otros del Decr=toley de 1954
~—asi, en el art. 12, parrafo primero—una referencia a la legislacion concreta
de expropiacién forzosa vigente. Teniendo en cuenta que dicha legislacién estd
en trance de reforma—se encuentra en las Cortes un proyecto de Ley sobre
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C. FIJACION DE LAS UNIDADES M{NIMAS DE CULTIVO,

1. Esencial en toda reforma agraria es fijar las «unidades
minimas de cultivo» a fin de impedir, por todos los medios po-
s1b1es, el fraccionamiento de la propiedad por debajo de la exten-
sién as1gnac1a a quellas (31). Por eso, la legislacién sobre concen-
tracién parcelaria, que trata de resolver el problema planteado
por la excesiva parcelacién de la propiedad agraria, debe preocu-
parse de la fijacién de las unidades minimas de cultivo (32).

2. Las disposiciones dictadas con posterioridad a la Ley de
1952, apenas si han sefialado alguna norma especial y distinta de
las contenidas en ésta, Unicamente se han dictado algunas dispo-
siciones sobre el procedimiento. En efecto, en la Orden de 1953,
al regular la tramitacién que ha de seguirse para declarar a una
zona sometida a la concentracién (33), al preocuparse de regular la
propuesta que, a la vista del acuerdo de la Comision local y de
las alegaciones de los interesados, ha de hacer la Comisién cen-
tral al Ministerio, en los parrafos segundo y tercero de su apar-
tado 9.°, dice: «La Comisién central, oida la Jefatura Agrono-
mica y las Cémaras Oficiales Slnd1ca1es Agrarias, formulard tam-
bién la correspondlente propuesta sobre la extensién que haya de
fijarse a la unidad minima de cultivo, a que se refiere el articulo 3.°
de la Ley de 20 de diciembre de 1952. Estos informes seran so-
licitados de los organismos mencionados por e} Servicio de con-
centracién parcelaria, que, con su propuesta, los elevard a la Comi-
sién central.y

Con arreglo al articulo 3.° de la Ley de 1952, parec1a 1nduda—
ble que la competencia para fijar las «unidades minimas de cul-

la materia—hubiera sido preferible una referencia genérica a la legislacion de
expropiacion forzosa, como se hace en otros preceptos del Decreto-ley citado,
por ejemplo, su art. 7.°, parrafo segundo, in fine, al hablar «conforme a la
legislacion de expropiacion forzosas» y su art. 14, in fine, al emplear expresion
analoga.

(31) Estoy de acuerdo con Bariarfn (Cir. Ob. cit., pag. 77 y ss.) en que
la «unidad minima de cultivo» no es un ideal, sino un limite. Quiza de la frase
concreta de mi trabajo que él transcribe pucda desprenderse lo contrario; pero
leyendo la totalidad de] trabajo se lega, justamente a la conclusion correcta.
Asi, en la pagna 9, al hablar de la parcelacion, sefialo que es «una funcion con
la que se pretende resolver el problema del latifundio, dividiéndole en parcelas
que sirvan de base para una explctacion familiars; en la pag. 25, hablo de Ia
«pequeiia explotacion familiars, y llegd a sefialar o que en aquellos casos en que
una explotacion modernizada exija mayores extensiones de terreno, la solucion
esta en la férmula cooperativa, etc., etc. Si reconozco que, en ocasiones, la
redaccion de mi trabajo es confusa, por no delimitar claramente lo que es finea
tipo de la que es una unidad minima de cultivo. Pero insisto en que de la lec-
tura del trabajo se desprende claramente la distincion, Cfr., sobre todo, pa-
gina 24 y ss

(32) Sobre como juega la «unidad minima de cultivo» en la Ley de 1952,
Cir. La concentracion parcelana cit., pig. 26 y ss.

(33) Como después se verd, con arreglo a su apartado 10, en e! mismo De-
creto sc edeterminara el perimetro de la zona en que haya de realizaree !a
concentracién y la superficie que se sefiale a la unidad minima de cultivos.
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tivon correspondfa al Ministerio de Agricultura. Sin embargo, la
Orden de 1953, en su apartado 10, dice que «a la vista de lo ac-
tuado, el Ministerio de Agricultura someterd a la aprobacién del
Consejo de Ministros el oportuno Decreto, por el que se determi-
naréd el perimetro de la Zona en que haya de realizarse la concen-
tracién y la superficie que se sefiale a [a unidad minima de cul-
tivon ; es decir, en la Orden citada se reduce la competencia del
Ministerio a proponer la extension de las «unidades minimas de
cultivon, siendo el Consejo de Ministros el que, en definitiva
tendrd competencia para fijar su extensién (34).

IV. PROCEDIMIENTO

A. IDEA GENERAL.

Una vez dictado el Decreto ordenando la concentracién de una
zona, fijado el perimetro de ésta y la extensién de las unidades
minimas de cultivo, empieza el procedimiento de concentracién
parcelaria, regulado, fundamentalmente en la Orden de 1953 y en
el Decreto-ley, de 1954. Tal regulacién se refiere, tanto al aspecto
juridico del procedimiento, como a aquellas operaciones materia-
les que han de realizarse en el mismo. Con objeto de seguir la le-
gislacion positiva, nos referimos también a ambos aspectos, estu-
diando los tramites fundamentales que en el mismo pueden d's-

tinguirse.

B. AMOJONAMIENTO DEFINITIVO DEL PER{METRO

1. Fijadas por ef Ministerio de Agricultura las fincas que se
exceptien de la concentracién, asi como los auxilios aplicables,
conforme a la Ley de Colonizacion de interés local de 27 de abril de
1946 '35 v las mejoras territoriales que se realicen en las explota-

{(34) kEn alguna de nuestras leyes se habla de «Decreto aprcbado en Con-
sejo de Ministros» o de la «aprobacion de} Consejo de Ministross. Cfr., por
ejemplo, la Ley de 3 de diciembre de 1953, art. 3.2 (estudiada en mi trabajo La
declaracion de fincas mejorables, «Revista de Administracién pablicas niime-
ro 13). Con arreglo al art. 17 de la Ley de 30 de enero de 1938, revisten la
torma de Decreto las normas emanadas «del Jefe del Estado, previa delibera-
cion de! Gobterno y a propuesta del Ministro del ramo», es decir, el érgano
estatal de que emana el Decreto es el Jefe del Estado. La nueva formula em-
pleada en algunas disposiciones —v. gr., en el apartado 1o, O. 1953 sobre con-
centracion parcelaria—, hace pensar en si no estaremos en presencia de mn tipo
de Decreto que emana, no del Jefe del Estado, previa deliberacion del Cousejo
de Ministros, sino—como ocurre con ciertas Oidenes: v. gr., la resolutoria del
recurso de agravios—del Consejo de Ministros como drgano cclegiado, cuya
voluntad ee formara por la mayoria de sus miembros,

(35) La colonizacion a que se refiere dicha ley consiste en una verdadera
accion de fomento. Cfr. mi trabajo Colonizacidn interior, en la «Nueva Enci-
clopedia juridica». Seix. Barcelona, 1952, t. IV, pig. 411 y ss.
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clones agrarias afectadas por dicha operacién {10, pdrrafo segun-
do, O.), el Servicio de concentracidn parcelaria se dirigird al Go-
bernador civil de la provincia, para que ponga en conocimiento de
los distintos Servicios puiblicos que va a realizarse el deslinde (11,
pérrafo primero, O.). El articulo 4.°, Decreto-ley, dispone que «se
citara por conducto del Gobernador civil de la provincia a los co-
rrespondientes organismos de la Administracién del Estado, pro-
vincia o municipio, quienes determinardn la superficie que debe ser
excluida como perteneciente al dominio piiblico respectivoy (30).

2. Por tanto, hay que distinguir dos operaciones distintas: la
de exclusion de las superficies de dominio v el amojonamiento del
perimetro. Es indudable que el momento de realizar las primeras
sera, propiamente, aquel a que se refiere el apartado 7.° de la Or-
den de 1953, completado con los preceptos contenidos en el De-
creto-ley de 1954 {arts. 4.° al 7.9) : el art. 6.°, parrafo primero, dis-
pone que «la determinaciéon de las superficies de dominio puiblico
se realizard por el organismo correspondiente al solo efecto de
excluir de la concentracién las tierras que puedan pertenecer a di-
cho dominio, pero sin que tal determinacién implique un deslinde
en sentide técnico ni prejuzgue cuestiones de propiedadn. En el
articulo 7.° del referido Decreto-ley existe un precepto no de] todo
acertado ; en efecto, en el mismo se dice: «Si algin particular lle-
gase a obtener resolucién firme en la que se reconozca ser de su
propiedad una parcela excluida de la parcelacién conforme al pa-
rrafo anterior, el Servicio de comncentracién parcelaria puede op-
tar entre devolver a su duefio dicha parcela ¢ entregaria al que re-
sultare adjudicatario del terreno colindante o proximo, mediante
el pago del valor de la parcela, determinado conforme a la legis-
lacién de expropiacion forzosan (parrafo segunde de dicho ar-
ticulo). Es decir, cuando por error o mala fe de la Administracion
se considera de dominio piblico una parcela que es propiedad del
particular y su propietario obtiene el reconocimiento de su dere-
cho, la solucién a que se llega con arreglo al Decreto-ley de 1934
es la de privarle de los beneficios de la concentracion, permitiendo
a la Administracién devolverle la parcela en cuestiébn o expropiar-
sela. En este caso, sobre todo si el propietario de la parcela en
cuestién tiene otra que también podria ser objeto de la concen-
tracion, deberia otorgarsele la oportuna indemnizacidén por los
dafios sufridos, o mejor, permitirsele después—arbitrando las me-
didas necesarias para ello—participar de los beneficios de la con-
centracion. Pero lo que es inadmisible es que los errores de la Ad-
ministracion ocasionen perjuicios al particular, sin reconocerle
derecho de indemnizacion alguno.

3. El parrafo segundo del apartado i1 de la Orden de 1933
dice que «el Servicio de concentracidon parcelaria realizara las
operacicnes de amojonamiento definitivo del perimetro. v una vez

(36) Sobre las exclusiones, cfr. wt supra, 111, A 1. b).
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finalizados los trabajos, dard cuenta a la Comisidén central de
haberse realizado dicho deslinden,

‘(.. INVESTIGACION DE LOS PROPIETARIOS REALES (37)

1. Con arreglo al apartado 13 de la Orden de 1953, «la Sub-
-comision de Trabajo procedera a confeccionar una lista y fichero
correspondiente, con la naturaleza y extensidén de los derechos de
los propietarios que van a beneficiarse mediante las operaciomes
-de concentracion parcelarian. En los parrafos siguientes de dicho
‘apartado se sefiala la forma de confeccionarse tal lista y fichero:

a) Se utilizarin para la confeccidon de estas fichas, donde exis-
ta Catastro parcelario, los datos que figuren en la relacion de ca-
racteristicas de los distintos poligonos. De no ser asi, se tomaran
como base los datos procedentes de los levantamientos topografi-
.cos que realice el Servicio,

b) En el caso de que no puedan aclararse las caracteristicas
que definen las parcelas, se completaridn con la investigacién de
-archivos publicos o privados y consultas a aquellas personas que
por su reconocida moralidad y conocimiento del lugar puedan apor-
tar luz sobre los extremos que interesan,

2. Con razén ha criticado MaNUuiEL PeRa tal precepto, con las
-siguientes palabras: «lLa Orden parece que no deslinda con la
-debida precision dos tareas ineludiblemente previas a la concentra-
cion parcelaria: una, la determinacion de las caracteristicas fisicas
de las fincas ; otra, la. determinacion de la situacion juridica de cada
una de ellas. Sélo partiendo de este supuesto puede tener explica-
cion que se cite como primer medio para la confeccion de las fichas,
en que se determinan los derechos de los propietarios, las datos
catastrales y que, a pesar de que el Registro de la Propiedad es la
institucion que tiene por fin el reflejo de la situacion juridica de
las fincas, no haya una regla especifica que exija la aportacion de
las correspondientes certificaciones del Registro de la Propiedad.
Segun la Orden las fichas se referirAn a la naturaleza y extension
de los derechos de los propietarios», pero no cabe duda de que la
determinacién debe alcanzar también a los demds derechos y si-
tuaciones distintas de la propiedad, que afectan a las fincas suje-
tas a la concentracién. La exacta determinacion de la situacion ju-
ridica de las parcelas nos dard quiénes son los «interesados» en la
concentracion y sera supuesto para las operaciones finales de con-
centracién en las que se han de reflejar, de acuerdo con la Ley de

{37) «3i existen aportaciones de tierras en una zona determinada, se con-
sideraran incluidas dentro del perimetro a concentrar. A tales efectos—dice el
apartado 12, O.—, se pondra en conocimiento dé los propietarios y cultivado-
res interesados de la zona las condiciones en que pueden adquirir nuevas tie-
1ras, en el caso en que déseen ammentar su superficie y exista posibilidad de
Tlevar a2 cabo este anmento. El Servicio confeccionarid una relacidén de los pro-
pictarios cultivadores que lo deseen ~on especificacién de sus aspiracioness
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Loncentracion parcelaria, el respeto a las diferentes situaciones ju.
ridicas que existen sobre las fincas. Para la determinacion de estas
situaciones debe acudirse a los oportunos medios de prueba y debe
exigirse especificamente la aportacién de las certificaciones del
Registro y de los titulos de las respectivas situaciones. Afin mas,
dado que «la nueva ordenacién de la propiedad y de los derechos
resultantes de la concentraciéon parcelaria serd inexcusablemente
inscrita en el Registro de la Propiedad» (art. 7.°, Ley), deberia
exigirse una justificacién del dominio y demas derechos de los in-
teresados, en la que se cumpliera con un emimimum» de garan-
tias» (38).

D. CLASIFICACION Y VALORACION DE LAS TIERRAS

Se llevard a cabo por la Subcomision de Trabajo, que some-
terd la oportuna propuesta a la aprobacién de la Common local
(14 y 15 in limine, O.).

E, TRrAMITE DE AUDIENCIA

1. El parrafo primero del apartado 15 de la. Orden de 1953
disponia que, aprobados por la Comisién local de concentracion
parcelaria los estudios y trabajos referentes a la investigacién de
propietarios reales y a la clasificacidon y valoracidon de sus tierras,
se remitiria a cada ugyo de los interesados un impreso-resumen de
las caracteristicas de sus propiedades y de su clasificacion y valo-
racion, notificandoles que en el plazo de diez dias podian formu-
lar las alegaciones que estimaren oportunas. E] tramite de alega-
ciones subsiste, pero la forma de notificacién a los propietarios in-
teresados ha de entenderse modificada por el articulo 1.° del De-
creto-ley a que antes nos referimos (39).

2. Este tramite de audiencia se renere a la investigacién de
propietarios reales y clasificacién y valoracién de las tierras, apli-
candose en lo no modificado por disposiciones especiales las nor-
mas generales sobre trimite de audiencia (40). Como normas es-
peciales contenidas en el apartado 15 de la Orden de 1953 hay que
sefialar las siguientes, aparte de la notificacion a que ya nos he-
mos referido:

a) Que los documentos que podran examinarse por los inte-
resados seran los siguientes:

@’} Plane parcelario del perimetro a concentrar, detaha “do
en cada parcela el nombre del propietario, Ia extens:ﬁn y la clase.

(38) Cfr. «Annario de Derecho civils, VI-III, pig. 685.
(39) Cfr. wt supra, IV_ C, 2
(40) Una exposicion muy complcta de la doctrina )unsprudcnmal sobre el
mismo, en SeRRANO GUIRADO : El irdmite de audiencia en el procedimienio ad-
ministrativo, «Revista de Administracion Publicas, nam. 4, pag. 129 y ss.
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&’) En el caso de que existan aportaciones extraordinarias de
tierras, un plano en el que se indique la situacidon y superficie de
las tieras que, a efectos de la concentracién parcelaria, se consi-
deran incluidas en el perimetro.

¢’) Relaciéon de caracteristicas de lds parcelas por poligono,
indicando ademas la clase de tierra de cada parcela fijada por Ila
Comision local. :

d’} Impreso-resumen de las caracteristicas de las propiedades
de cada interesado y su clasificacién y valoracion.

Se nota en esta enumeracién que el tridmite no se refiere a las
situaciones juridicas (derechos reales limitativos, arrendamientos,
etcétera), situaciones que convendria haber precisado, dando
audiencia a cuantos interesados pudiera haber, en atencién a las
consideraciones antes sefialadas (41).

5) El lugar de exposicion de tales documentos serd la sede
del Ayunfamiento respectivo. ' '

¢) Y el plazo que se concede para formular alegaciones es de
diez dias, que han de entenderse habiles (42).

3. Las alegaciones de los interesados seran registradas en li-
bro dedicado al efecto, y la Comision local remitird a la Comision
central, a través del Servicio, la relacién de aquellas reclamacio-
nes que haya desestimado, ast como un informe en que se expon-
gan. las razones en que se apoyd para tal resolucién, la cual, a la
vista de la documentacidén remitida y las alegaciones formuiadas
ante ella por los interesados (43), resolvera en un plazo de guince
dias, comunicando su decision, a través del Servicio, a la Comision
local y a los interesados. Contra los acuerdos de la Comisién cen-
tral, cabe recurso de alzada ante el Ministro (15, parrafos cuoar-
to y quinto, O.}.

F. EsTUDIO DE LA NUEVA RED DE CAMINOS

El plan de los nuevos caminos y vias sera propuesto por el
Jefe del equipo de trabajo al Jefe del Servicio, y, una vez apro-
bado por éste servira de base para la redaccidon del anteproyecto
de concentracion (apartado 16, parrafo 3., O.).

(41) Por ello, ha podidg afirmar Manur Pefa, al referirse a la investiga-
con de propiedades reales, que no cxisten garantias suficientes en orden a ia
justificacion del dominic y demis derechos de los interseados. Loc. cit. es
nota 38.

(42) CiIr., por ejemplo, sentencias 2 abril 1943 y 5 febrero 1947,

(43) Del precepto de ka Orden de 1953 se desprende. claramente, que las
alegaciones de los interesados pueden ser de dos tipos: unas formuladas ante
la propia Comision local en el plazo antes sefialado; otras, ante la propia Co-
mision central. Estas ultimas, segiin el altimo parrafo del apartado 15 de la
Orden de 1953, «podran efectumse, a través del Servicio de concentracién par-
celaria, en un plazo de quince dias, contado desde Ia fecha en gme la Comisidn
local haya remitido a la Saperioridad su dJdetermimacions. )
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G. PROYECTO DE CONCENTRACION

1. Anteproyecto de conceniracidn.~—Se aprobara por la Sub-
comision de Trabajo (19, in kmine, O.). En su preparacién y es-
tudio deberan tenerse en cuenia las normas éoniemdas en los apar-
tados 17 y 18, Orden 1953.

2. Proyecto definitivo.—Se redactard por el Servicio de con-
centraciéon, sometiéndose a la aprobacidén de la Comisién local,
que, en caso de aprobacién, fijara la fecha y modalidades de la
toma de posesion de los nuevos lotes (19, O.).

3. Replanieo y encuesta (44).

a) El Servicio de concentracién . parcelaria procedera al re-
planteo de los distintos iotes y caminos.

b) Efectuado el replantea, se realizara la encuesta relat:va al
proyecto de concentracion, debiendo expomnerse los.documentos si-
guientes: plano de concentracién, en el que. se reflejen los lotes
pertenecientes a cada uno de los propietarios, asi como su super-
ficie y valores, y estudio comparativo por propietarios de las su-
perficies de las antiguas y nuevas parcelas atribuidas.

¢) Los interesados podrin reclamar ante la Comisidén local,
en un plazo de quince dias; finalizados los cuales, la Comision lo-
cal adoptara las determinaciones que proceda, publicando en el
tablén de anuncios del Ayuntamiento las resoluciones adoptadas
y pudiendo los interesados, en caso de disconformidad, recurrir
ante la Comision central.

H. LIQUIDACION ADMINISTRATIVA

El apartado 21 de la Orden de 1953, dice: «Una vez adoptada
por la Comision central la resolucién que proceda sobre las recla-
maciones, se procederd a la liquidacion administrativa de la con-
centracion parcelaria, con arreglo a las nertuas que, ¢n sy d 4, es-
tablezcan los Ministerios de Justicia y Agricultura, de acuerdo. con
el articulo 13 de la Ley de 20 de diciembre de 1g52» (,45).

(44) Asi se denomina en el apartado 2c de la Ordzn el tramite que se ex-
pone a continuacion, Viene a ser un nuevo tramite de audiencia, dentro del
cual los interesados podran formular las alegaciones que estimen conve-
nientes, y, en su caso, recurrir contra el acuerdo de la Comision local, adopta-
do a la vista de tales alegaciones.

(45) Lo en este precepto dispuesto no implica la imposibilidad de recurso
contra el acuerdo de la Comision central. Por el contrario, en aplicacién de los
principios generales contenidos en la legislacion sobre concentracién. parcela-
ria, contra dicho acuerdo cabe, en principio, recurso de alzada, y, en su caso,
contencioso-administrativo. Ahora bien, como quiera que tales recursos no pro-
ducen efectos suspensivos, es por lo que, una vez dictado el acuerdo por la
Comision central, es posible realizar la- hquxdauon dcﬁmhva a pesar de estar
pendiente la tramitacién de los posibles. recursos.
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VII. EFECTOS

A. KFECTOS JURIDICO-PROCESALES (46).

1. Impugnacion ante los drganos administrativos.—Como se
ha visto, a lo largo de la Orden de 1953, se establece la posibili-
dad de interponer recursos contra log acuerdos de la Comision lo-
cal ante la central y contra los acuerdos de ésta ante ei Ministro.
Ademas, con caracter general, el articulo 13 del Decreo-ley de
1954, dispone: «Los acuerdos adoptados por las Comisiones lo-
cales de concentracién parcelaria podrin ser recurridos en alzada
por los interesados a quienes directamente afecten ante la Comi-
s16m central, dentro del plazo de quince dias, contados desde que
se notificase o terminase la publicacidn del acuerdo recurrido, se-
gin los casos. Las resolucioneg de la Comisidn central pueden ser
recurridas ante el Ministerio de Agricultura en el plazo de quince
dias, desde que fueron mnotificadas. Durante el expresado término
estara de manifiesto el expediente a disposicidn de los interesa-
dos, para que éstos puedan examinarlo y formular en el mismo
escrito que interpongan alzada ante el Ministro las alegaciones
que convengan a su derecho. Transcurridos quince dias desde la
interposicién del recurso ante el Mipistro de Agricultura sin que
éste hubiere dictado resolucidon alguna, se entendera confirmado el
acuerdo recurride y agotada la via gubernativa». Con esta nor-
ma se han venido a completar la deficiente regulacion de la Ley
de 1952 (47), inspirindose en los principios recogidos en el Re-
glamento de procedimiento administrativo del Ministerio (48).

Por tanto, antes de agotarse la via administrativa caben dos
instancias cuando el acuerdo que se impugna fué dictado por la
Comision local.

ay Los acuerdos de la Comision local, en general, son im-
pugnables ante la Comisién central. Se trata de un recurso de al-
zada ordinario, en cuanto la Comision central se configura en
nuestra legislacion de concentracién parcelaria como organo su-
perior jerarquico de¢ las Comisiones locales. Como se ha dicho, el
plazo dentro del cual ha de interponerse es de quince dias (4g), pu-
diendo fundarse en la existencia de cualquier vicio en el acto im-
pugnado.

') Los acuerdos de la Comisién central son impugnables ante

(46) Una referencia mas ecxtensa al problema, en La impugnacion y eféc-
tos de los actos admanistrativos dictados en materia de concentracion porcclaria,
«Revista Critica de Derecho inmobiliarios, mayo 1953, pag. 321 y S5,

(47) Cir. La concesimndn parcelarsa, cit., pag. 35 y Ss., ¥y loc. cit. en
nota anterior,

{:¥) En gereral, las normas complementarias dictadas en e Deereto-ley
citado, vienen a ser las mismas por nosotros seiizladas en los itrabajos citados
cn notz anterior. .

(49) Aun cuando no se dicse expresamente, se entienden cdias hibiless, se-
gitn el art. 25 del Reglamento de procedimiento del Ministerio.
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el Ministro de Agricultura, mediante recurso de alzada, también
ordinario, y, por tanto, sometido a las normas generales regula--
doras de este recurso (50). Una innovacidon importante de la le-
gislacion de concentracion parcelaria consiste en las especialida-
des que ofrece el tramite de audiencia. Sabido es que, segun juris-
prudencia reiterada el tramite de audiencia ha de concederse en
todas las instancias (Cfr., por ejemplo, sentencia de 26 de abril de
1947) (51), debiendo ajustarse a las normas generales en cuanto
al lugar, momento y plazo. Sin embargo, el Decreto-ley de 1954
modifica el régimen general al sefialar que, durante el plazo de
quince dias que tienen los interesados para recurrir en alzada ante
el Ministro, «estard de manifiesto el expediente a disposicion de:
los interesados para que éstos puedan examinarlo y formular en
el mismo escrito en que interpongan alzada ante el Ministro las
alegaciones que convenga a su derecho» (art. 13, parrafo segun-
do). Esta regla general estaria justificada si para resolver el re-
curso de alzada, el Ministro no tuviese en cuenta mas anteceden-
tes que el expediente tramitado ante la Comisién central y las pro-

(50) Ctr. loc. cit. en nota 47. Por tanto, dentro del Derecho espaficl, no se
ha planteado el problema de la naturaleza administrativa o jurisdiccional de¢ la
Comsion central, como ha oewrrido en Francia respecto de la Comisién de io-
membrement, al caber un recurso propiamente administrativo contra sus acuer-
dos. En Francia, sin embargo, se planted el problema  problema que adquiri6
vivo interés con la reforma del recurso contencioso-administrativo de 1953, ya
que si la Comision de remembrement se configurara como organismo jurisd ccio-
nal, la impugnacion de sus acuerdos ante el Conseil d’Eta: tendria el caricter de
un recurso jurisdiccional de casacion; pero si se configurara como dérgano admi-
nistrativo, el recurso seria un «recurso poxr exceso de poders del que conocerian
los tribunales regionales, segtin la reforma de 1953. Con anterioridad a esta re-
forma ya se habia pronunciado por esta solucién dltima—que est‘mamaqs correc-
ta—el Comisario del Gobierno LETOURNEUR (conclusiones en el urrét BILLARD)
y el propio Conseil d’Etat en arrét de 11 febrero 1952. Cf. ScHMERBER: Conéen-
tiesy admimsiratif et remembrement vurdl, en «luris Classeur administratifs,.
tac. 772. ’

La bibliografia francesa sobre concentracién parcelaria es copiosisima, tanto
sobre el problema con anterioridad a la ley de 1941, eomo con posterioridad a
ésta. Refiriéndonos a la bibliografia posterior a la ley de 1941 pueden citarse,
aparte de las obras de SCHMERBER {sobre las que recacté BALLARIN el trabajo pu-
blicado en la «Revista de Administracion publicas, nim, 2, pag. 257 y ss.), las
siguientes : FERRE: Deusx reformes recentes powr une meillenre wtilisalion des
terres (thése), Toulouse, 1943; LIiET-VEAUX: Les associations syndicales de pro-
prietaires, Sirey, 1947; MaLEzigux y NorManp: Nowvelle legislation du remem-
brment et de lo reorgamisation fonciére, Paris, 1043; MEuNiER : Le retowr 4 la
terre, la reorganisation fonciére et le remembrement, Paris, 1942; NaTIVELLE :
La reorgonisation de ka proprieté fonciere et le remembremens, Paris, 1042;
PATARIN : (Uuelgues mesures legisiatives recentes en fvewr de Uagriculture (the-
se), Paris, 1944 y POIREE: Rrorganisation de la proprieté fonciére ei remem-
brement, Paris, 1951, entre otras. .

(51) Segun sentencias de 25 de mayo y de 16 de junmio de 1340, en los re-
cursos de alzada procede igualmente la audiencia a los interesados antes de
nue se formule nropuesta de resolucion de los mismcs, sobre ia base de ponmer
de mamifiesto todo lo actnado para que aquéllos predan presentar cualquier do-
cumento que estimen pertinente a su derecho. Cfr. SERRRANO GuirapO: EI
trémite d: audiencia, cit., pag. 164 v 55
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pias alegaciones del recurrente, pero si en la nueva instancia abier-
ta por la interposicion del recurso de alzada se practican nuevas
pruebas, emiten nuevos informes o terceros interesados formulan
alegaciones, seria conveniente conceder nueva audiencia al recu-
rrente, con exposicion de todo el expediente, pues ¢omo ha decla-
rado reiterada jurisprudencia, «la tramitacion de los expedientes
administrativos ha de tener lugar con intervencion o zudiencia de
los interesados, y, por ello, cuando en segunda instancia se han
practicado pruebas no propuestas en la primera, que el interesa-
do, por haberse prescindido de él en la segunda instancia, no ha
podido conocer ni intervenir en ellas, no obstante afectarle direc-
tamente, se le priva de una garantia que la Ley le concede y que
ha de tener cfectividad». Asi, sentencia de g de junio de 1903, y,
en sentido analogo, las de 7 de marzo de 1911, 5 de febrero de
1947y 7 de mayo de 1950. Concretamente, en base al articulo 18
del Reglamento de procedimiento administrativo del Ministerio
de Agricultura, se ha sefalado la necesidad de que se conceda
nueva audiencia al recurrente en alzada ante el Miwmstro, en. las
sentencias de 28 de mayvo y 16 de junio de 1949 y 18 de enero de
1950 (52).

¢) Por ditimo, en el estudio de la via administrativa, convie-
ne sefialar la elogiable innovacidén contenida en el parrafo terce-
ro del articulo- 13 del Decreto-ley de 1954, al acoger la doctrina
del silencio administrativo: «Transcurridos quince dias—dice—
desde la interposicion del recurso ante el Ministro de Agricultura
sin que éste hubiere dictado resclucidn alguna, se entenderi con-
firmado el acuerdo recurrido y agotada la via gubernativa.» Res-
pecto de este precepto, conviene sefialar:

@’} Que, quiza, el plazo sefialado sea sumamente Lreve, pues,
por mucha celeridad que quiera darse a la tramitacién de los recur-
sos de alzada, lo normal serd que no se logre resolver ninguno de
ellos dentro de dicho plazo; el resultado préctico serd que, en la
inmensa mayoria de los casos, se entenderan desestimados los re-
cursos sin que la Administracién haya pronunciado decisién al-
guna. Por ello, es probable que el silencio se convierta aqui, como
en otras esferas, en «institucion... enderezada a facilitar la pereza
administrativa» (53). De aqui que tal vez fuese preferible ampliar el
plazo y exigir, para que ¢ eirtienda desestimado el recurso, que el
particular solicite .que se resuelva su recurso, momento a partxr del
rual emrpezaria a correr el plazo del silencio administrativo, como

{(52) En la segunda de las <entencias citadas, se dice literalment: que la
Tio1ma que establece el tramite de audiencia (ert. 18 del Reglamento de 14 de
Juntio de 1935 de procedimiento del Ministerio de Agricultura) es dr:posmou. que
se cplicara tanto en primera instancia, como despues en la tramitacién de los
Tecursos contra los centros dependlentes del mismo Ministerio. Cfr. SEaraxO
GrUirapo, loc. cit. en nota anterior, pag. 174 v ss

(53) S. Rovo-Viwraxova: Froblemas del régimen juridico miwnicipsl, Ma-
drid, 1944, pag. 252. En el mismo sentido, PErez Skrr:nNO: EIl .ilencro admi-
mistrativo ante la doctrina jurisprudencial, Madrid, 1952, pag. 18.
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ha hecho el Reglamento del Ministerio de la Gobernacién, en su
articulo 116.

b') Que, ante la nueva disposicion sobre silencio administra-
tivo, conviene llamar la atencion sobre los errores de interpretacion
en que ha incurrido la doctrina y la jurisprudencia al ocuparse de
normas antericres sobre la materia, a fin de que no se desnaturali-
ce una institucidén que, habiendo nacido para garantizar los dere-
chos de los particulares, ha llegado a convertirse en un arma efi-
caz de la Administracién para no resolver las peticiones ante
ella deducidas y hasta para impedir a los particulares el acudir
a la via contencioso-administrativa. Me permito sefialar las obser-
vacmnes 51gulentes

a”’)y Que si hasta que no se entienda denegado et recurso de al-
zada ante el Ministro no se agota la via gubernativa, no existe
inconveniente alguno en admitir que es el acuerdo confirmatorio
que se presume existe en virtud de silencio el que causa estado,
pudiendo ser impugneble ante los Tribunales. Sin embargo, te-
niendo en cuenta la triste y formalista jurisprudencia dictada en
la esfera local (54), conviene en la prictica, a fin de evitar resul-
tados desagradables, impugnar ambos actos: e] impugnado en al-
zada y el que se entiende existe en virtud de silencio confirma-
torio de aquél.

b)) Que el silencio es institucion que tiene por ﬁnahdad abrir
la posibilidad de interponer nuevos recursos, por lo que no ha de
impedirse que la Administracidén dicte fuera de plazo acuerdo ex-
preso, ni mucho menos entender que no cabe «recurso contencioso-
administrativon contra este ltimo por ser confirmatorio del pri-
mero y no haberse impugnado aquel dentro de los plazos sefiala-
do por la Ley de lo contencioso-administrativo (55).

2. Impugnacidn ante los organos de lg jurisdiccién conten-
cioso-administrativa.

a) Agotada la via administrativa con el acto del Ministro de
Agricultura, cabe acudir a la via procesal, deduciendo la oportuna
pretensién ante los érgapos de la jurisdiccién contencioso-admi-
nmistrativa. Asi lo sefiala expresamente el articulo 11 de la Ley
de 1952. Por tanto, tal impugnacién se ajustard a las normas ge-
nerales reguladoras del proceso administrativo: se aplicara la Ley
de lo contencioso-administrativo (Texto refundido de 1952) y su

(54) Criticada por S. ROYO-VILLANOVA: Problemas, cit., pag. 104 y s:; Ca-
RRIDO FairLa, en «Revista de Derecho Privados, 1949, pig. 245; Mamrin Re-
TORTILLO : Nuevas mnotass sobre lo comtencioso-géministrative, Madnd 1951,
pag. o8 v ss; P¥rez SeRmano, Ob. cit., pidg 16 y ss., y por mi, en ER recwrse
de reposicion en la esfera municipal, «Revista de Estudios de la Vida locals,
num. 48, pag. 866 y en El proceso adminisivativo en la L. R. L. espaiiola, «Re-
vista de la Facultad de Derecho de México», niim. 3-4, pag. 289 y ss.

Sobre la doctrina dej Consejo de Estado, al ocuparse del silencio adminis-
trativo en materia de agravios, vid. PErez Hemninprz: El silencio administra-
tvo en la Ley de 18 de marzo de 1944. «Revista de Administracién publicas,
nam. 2, pag. 131 y ss.

(55) Sobre el problema, vié. PErez SerraNo, Ob. cit., pig. iy y ss.

16
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Reglamento de 1894. Sin embargo, en el régimen juridico del «re-
curso contencioso-administrativon interpuesto coutra actos del Mi-
nistro de Agricultura en materia de concentracién parcelaria hay
que tener en cuenta algunas normas especiales que se sefialan en
la legislacién dictada sobre la materia,

Por lo pronto, en orden a la legitimacién activa, conviene re-
cordar las especialidades que sefiala la Ley de 1952; segin su
articulo 11, cabe «recurso contencioso» por «vicio sustancial en el
procedm’uento» y cuando existe «lesién en la apreciacién del valor
de los terrenos, siempre que la diferencia entre las parcelas cedi-
das y las perc1b1das suponga, cuando menos, perjuicios de la sexta
parte del valor de la primera». Ahora bien, como ya nos referimos
a estas especialidades en otro trabajo anterior (56), en éste vamos
a ocuparnos de otros problemas a que da lugar el «recurso con-
tencioso-administrativo» en materia de concentracién parcelaria,
teniendo en cuenta la legislacién dictada con posterioridad a la
Ley de 1952. Especialmente, trataremos de las dos siguientes cues-
tiones: acto impugnable en via contenciosa y régimen especial de
la ejecucidn de las sentencias.

b) Actos impugnables en via contenciosa.

a’) Ya hemos sefialado ¢ supra que el acto que causa estado,
y, por tanto, el acto contra el que se puede dirigir la pretensién
procesal administrativa, segln el articulo 1.° de la Ley de lo con-
tencioso, en relacién con el articulo 2.°, es el dictado por el Mi-
nistro de Agricultura, al resolver los recursos de alzada interpues-
tos contra los acuerdos de la Comision central. El articulo 13,
parrafo tercero del- Decreto-ley de 1954 habla de que guedard
«agotada la via gubernativan. Este extremo no ofrece dificultad
alguna. Ahora bien, a lo largo de la via administrativa, el Minis-
tro de Agricultura dicta, o puede dictar, varios actos en materia
de concentracién parcelaria. Concretamente, refiriéndonos a actos
que dicta como consecuencia de recursos de alzada interpuestos
contra acuerdos de la Comision central, pueden sefialarse los si-
guientes, que afectan derechos de los particnlares:

a”) Los acuerdos referentes a investigacién de propietarios
reales y a clasificacién y valoracién de sus tierras (15, dltimo pi-
rrafo, O.).

&Y Los acuerdos sobre el proyecto definitivo de concentra-
cién parcelarla en el que se hace un estudio comparativo por pro-
pietarios de las superficies de las antiguas y nuevas parcelas atri-
buidas. En este punto concreto, el tltimo pdrrafo del apartado 20
de la Orden de 1953 dice que los interesados podrén recurrir «ante
la Comision central de concentracion parcelarian, y es obvio que,
con arreglo a las normas generales, contra los acuerdos de ésta,
cabra recurso de alzada ante el Ministro.

¢”) Y, por dltimo, quizd quepa imaginar otro posible acuer-

(56) Loc. cit. en nota 47.
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do en materia de liquidacién difinitiva, a la que se refiere el
apartado 2t de la Orden de 1953, si bien habrd que esperar a la
regulacidén que se dicte por los Ministerios de Agricultura y Jus-
ticia en esta materia.

Por tanto, nos referimos a los dos primeros tipos de acto.
¢ Cabe interponer recurso contencioso-administrativo contra amhos?

6'y Ll problema planteado ofrece una gran trascendencia
practica. En principio, cabe imaginar dos soluciones:

&) Que cabe impugnar en via contencioso-administrativa am-
bos acuerdos, si bien, consentido el primero, ya no cabria discu-
tir después, al impugnar el segundo, lo referente a valoracién de
las tierras, sino, Unicamente, teniendo en cuenta la valoracién
practicada, la lesién que se hubiese podido ocasionar al hacer la ad-
judicacién de parcelas.

&’’) Que tnicamente es posible impugnar en via contencioso-
administrativa el dltimo de los acuerdos, pudiendo en tal momento
alegar cuantos vicios de procedimiento hayan existido, la clasifica-
cién y valoracién de las tierras y la lesién que se hubiese produci-
do en la adjudicacién (57). Podria pensarse que esta segunda so-
lucién estd més en armonia con los principios que rigen en nuestro
Derecho procesal administrativo, segtin los cuales no son impug-
nables los actos de trdmite, sino los definitivos (58); consideran-
dose que el acuerdo primero no es mas que un acuerdo de tramite
en el procedimiento de concentracién parcelaria, la solucién seria
estimar que sdlo el dltimo es el acuerdo definitivo, por lo que, de
modo andlogo a lo establecido en materia de expropiacién forzosa
segtn la jurisprudencia dictada sobre la Ley de 1879, sélo dicho
acuerdo serfa recurrible (59). Sin embargo, la analogia con el su-
puesto de la expropiacién forzosa no es absoluta, ya que, en ma-
teria de concentracién parcelaria, el primer acuerdo, al fijar el va-
lor de las tierras tiene una importancia decisiva y autonomia den-
tro del procedimiento.

¢’y De todos modos, conviene sefialar que la solucién que se
adopte es indiferente en orden a la garantia de los derechos de los
particulares, siempre que se admitan los siguientes principios:

@) Que si tnicamente se admite la impugnacién del segundo
acuerdo, en el correspondiente «recurso contencioso-administrati-
vo» deben poderse plantear todas las cuestiones, incluso la de

(577 En La comcentracidn parcelaria, cit., pag. 39, afirmaba : «Si n0 se es-
tablece un procedimiento para impugnar los coeficientes, la dmica solucién po-
sible a dicha cuestién es afirmar que, al impugnar el acto final, los interesados
puedan apreciar libremente el valor de sus fincas, sin tener gue zjustarse a los
coeficientes previamente establecidos, los cuales también podrin ser impugnados
en este momento procesal.s

(s8) Cfr. la copiosa jurispradencia sobre el problema, en Serzavo Guirapo,
El recwrso contencioso-adminisiraiivo y el requisito de gque o resolucion cassse
estado, en «Rewvista de Administracion piblicas, nim. 10, pag. 167 y ss.

(59) Cir. Ropricuez Moxro: La espropiscidn forsosa, Bilbao, 1953, pagi-
nas 341 y ss, donde se resume ia doctrina jurisprndéncial sobre la materia.
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valoracion incorrecta de las fincas, sin que quepa alegar la doc-
trina del acto confirmatorio.

5'") Que, en todo caso, contra los actos de tramite anterio-
res que reunieran alguna de las circunstancias que ha sefialado
nuestra jurisprudencia para admitir la impugnacién contenciosa,
cabré recurso contencioso (60).

cy Ejecucion de las semtencias.

@’y Uno de los problemas mds delicados que el proceso ad-
ministrativo plantea es el de la ejecucidn de las sentencias; el
Ordenamiento juridico debe establecer una serie de medidas que
aseguren la realizacién de lo dispuesto en el fallo, aun en contra
de la voluntad de la persona publica o privada condenada (61).
Pues bien, en esta trascendental materia, el Decreto-ley de 19354
contiene una disposicién importante: en el articulo 14, se dice:
«Si algln particular obtuviere resolucidén firme cuya ejecucién obli-
gara a rectificar una concentracién ya realizada, o con el proyecto
definitivamente aprobado, el Consejo de Ministros, a propuesta
del de Agricultura, podrd acordar que se sustituya la ejecucién
del fallo por €l pago de una indemnizacién en metdlico, cuya cuan-
tia sera fijada conforme a la legislacién de expropiacién forzosan.

b’) En principio, parece que tal innovacidon es censurable: pen-
semos en que €l propietario que ha recurrido, con toda razén—y

(60) Asi, dentro del procedimiento de expropiacién forzosa, pese al prin-
cipio general de gue anicamente cabe «recurso contencioso-administrativos con-
tra el acto final del procedimiento, la jurisprudeucia ha establecido que cabe
también impugnacidn comtenciosa en los casos siguientes (Cfr. Robricuez
Moro, Ob. cit. en nota anterior, pag. 346 y ss.):

@) Cabe recurso contencioso antes de terminarse ¢l procedimiento de eva-
luacion si lo que se discute no es el precio, sino la posibilidad legal de que
se tramite e! expediente de expropiacion. (Sent. 28 enero 1930).

b) Procede igualmente si se negd al duefio todo derecho a ser indemnizado
(sentencias de 16 de octubre de 1914 y 18 de noviembre de 1947).

¢) Puede utilhizarse contra la abusiva extensién de la superficie a expropiar
sefialada en los planos (Sent. 30 marzo 1046), etc., etc.

Por otro lado, conviene senalar que si falta el Decreto previno ordenando la
concentracién y se empiezan a realizar las operaciones en que la misma consis-
te, estariamos ante un caso de via de hecho, en el que procederian los interdictos
para respetar la posesion frente a los actos perturbadores de los funcionarios
administrativos.

(01) La doctrina espafiola se ha ocupado con cierto detenimiento del pro-
blema de la ejecucion de las sentencias contencioso-administrativas. Cir., por
ejemplo, Cuevas: La ejecucion de las semtencias en el contencioso-administra-
tivo espatiol, «Revista de Derecho pliblicos, 1933, pdg. 353 v ss., 1934, pig. 289
y £5.; 5. Rovo-ViLianova: Consideraciones sobre la fuwerza de cosa jusgada de
las semtencias de los historiales contencioso-adminisirativos, Estudsos dedicodos
ol profesor GascON v Marin, Madrid, 1952, pag. 619 v ss.; Guaita: Ejesucion
de sentencias en el proceso adminisirativo espoiol, «Revista de Administracion
publicas, nim. 9, pag. 55 v ss.; v mi trabajo La ejecwcion de las semtemcias
contencioso-administrativas, «Revista General de Legislacion v TJurisprudencias,
1951, pag. 285 y es., asi como el que sobre el tema Ejecucion procesal he en-
viado a la «Nueva Enciclopedia Juridica, Seixs. También trato del mismo en
Lo sentencia adminisiraiiva. su impugnocion v ¢fectos. Instituto de Estudios Po-
liticos, Madrid. 1934, pag. 307 v ss.
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buena prueba de ello es que ha obtenido una sentencia favorable—,
podria estar interesado en participar de los beneficios de la concen-
tracién, beneficios de los que se le priva, otorgdndole un trato de
disfavor censurable, ya que, después de haber tenido que sufragar
los gastos de un proceso, por culpa de la Administracion en mu-
chos casos, se encontrard con que, a pesar de haber sido reconocido
éste por los Tribunales, se le priva del mismo a cambio de urna
indemnizacién .que, generalmente, serd inferior a su valor. Si lo
que se pretende con el precepto citado es coaccionar a los intere-
sados para que no recurran, el propdsito se logra con el articulo 14.
Por otro lado, cuando se trate de la ejecucién de una sentencia
contencioso-administrativa, el procedimiento para fijar la indemni-
zacién estd establecido en la Ley de lo contencioso-administrativo
(art. 92), por lo que no hay necesidad de acudir a la legislacién
de expropiacién forzosa ; en realidad se trata de ampliar los casos
de inejecucién de sentencias ‘contencioso-administrativas que en
aquella ley se establecen (62).

¢’} Respecto del precepto tal y como estd redactado, conviene
sefialar:

a’’) Que no se refiere Unicamente a los casos de sentencias
contencioso-administrativas ; habla, meramente, de «resolucidn fir-
mey, por lo que podria pensarse en que es aplicable a aquellos ca-
sos en que, en un proceso entre particulares, decidido por los
6rganos de la jurisdiccién ordinaria, se dicta sentencia firme que
obligara a reti{l]car la concentracion realizada o el proyecto defi-
nitivamente aprobado.

b’y Que, tnicamente, se refiere a resoluciones que obligan a
modificar la concentracién o el proyecto definitivamente aproba-
do, disposicion que, dado su caricter excepcional, debe interpre-
tarse restringidamente (63). Por ello, estimamos que no debe apli-
carse a aquellos casos en que la sentencia estima un «recurso con-
tencioso-administrativo» por lesién en la sexta parte del valor (64)
y, quizi tampoco, cuando se funda en la existencia de vicios de
procedimiento, ordenando la reposicion del mismo al momento an-
terior a aquél en que se cometio la infraccidn, pues en este iltimo
caso no es que haya de rectificarse la concentracién, sino para aca-
tar normas de inexcusable cumplimiento, volver a tramitarse el
procedimiento con las garantias debidas, tanto en favor de los
particulares como de que el acuerdo estd justificado por razones de
interés publico. Es decir, el supuesto tipico que contempla el ar-

(62) A la forma de fijar la indemnizacion se refiere el parrafo 4.0 del cita-
do articulo 92. Ahora bien, como, segiin se sefiala a continuacion, el art. 14 del
Decreto-ley de 1954 no se refiere tnicamente a semntencias contencioso-adminis.
trativas, su regulacién es admisible para ios demas casos.

(63) El principio, recogido en varias sentencias de la Sala Primera del
Tribunal Supremo, también lo ha sido en varias sentencias de lag Salas de lo
contencioso-administrativo. Cfr., por ejemplo, sentencia del | de diciembre de
1950.

(64) Autorizado por el art. 11, parrafo 1.0, Ley 1952,
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ticulo citado es aquél en que han de alterarse limites de fincas o
que el propietario que ha recurrido obtiene un reconocimiento de
la extensién de sus derechos dominicales desconocidos por la Ad-
ministracién.

B. EFPECTOS jURIDICO-MATERIALES

1. Los efectos que en las relaciones juridicas produce la con-
centracion parcelaria son diversos. Como otros muchos actos ad-
ministrativos dictados en materia agraria, son importantes los efec-
tos que producen en las relaciones juridico-privadas (65); a ellos
nos referimos especialmente en otro trabajo anterior. Pero tam-
bién produce importantes =fectos en el orden juridico-administra-
tivo. A éstos nos referimos a continuacién.

2. El parrafo tercero del articulo 8.° de la Ley de 1952, dis-
ponia: «Todas las mejoras ierritoriales que se realicen en las ex-
plotaciones agrarias con ocasion de la concentracion parcelaria se
consideran incluidas en la Ley de Colonizacién de Interés Local.
El Ministerio de Agricultura sefialard oportunamente los auxilios
aplicables, que se procurard sean los méximos que autoriza la
Leya»

De acuerdo con este apartado general, el apartado 10 de la
Orden de 1953, en su parrafo segundo, dice que, posteriormente
al Decreto ordenando la conceniracidn: «el Ministerio de Agri-
cultura, de acuerdo con el parrafo tercero del articulo 8° de la
Ley de 20 de diciembre de 1952, procederd a sefialar los auxilios
aplicables, conforme a‘la Ley de Colonizacién de interés local de
27 de abril de 1946, y a las mejoras territoriales que se realicen en
las explotaciones agrarias afectadas por dicha operaciony.

3. El articulo 12z dei Decreto-ley de 1954, dice que «cuando
para la realizacién de estas obras de mejora, comprendidas en el
Pian aprobado por el Ministerio de Agricultura resulte impres-
cindible la expropiacion forzosa de terrenos, el Servicio de con-
centracion parcelaria podrd utilizar al expresado fin el procedi-
miento de urgencia regulado en la Lev de 7 de octubre de
1939 (66), sirviendo a tal efecto la correspondiente declaracion de
utilidad publica y de urgente ejecucion realizada en el Decreto
que acuerde la concentracién de la zona. Para que el Servicio de
concentracion parcelaria pueda hacer uso de la facultad expro-
piatoria que se le atribuva en este articulo, sera preciso que la ne-
cesidad de la expropiacion se haya expuesto y razonado en el Plan
de Mejoras aprobado por el Ministerio de Agricultura, o que, si
la necesidad ha surgido con posterioridad a tal aprobacion, se
obtenga del referido Ministerio la autorizacién correspondienter.

(65) Cir. La comcentracion parceloria, cit., pag. 39 y ss.

(66) Como antes se ha dicho, en nota 30, deberia haber empleado, en vez
de esta térmula de referirse concretamente a la legislacién de expropiacion for-
zosa en vigor, una referencia, en general, a la legislacion de expropiacion.



