6 Martes 14 abril 1987

BOE nim. 89. Suplemento

noviembre de 1985 seiialé, ademads, que el art. 24.1 contiene un
mandato al legislador y a los intérpretes que consiste en promover
la defensa, en medid’z’l de lo posible, mediante la correspondiente
contradiccién y que ello conduce a establecer el emplazamiento
personal de los que han de comparecer como demandados, siempre
que ello sea factible, porque las personas sean conocidas e
identificables y la falta de emplazamiento personal puede, llegado
el caso, constituir lesién constitucional. i
Sintetizando el espiritu de lo dicho hasta aqui por este Tribunal,
ha de entenderse que la regulacién de los actos de comunicacién en
el proceso, y en especial de los emplazamientos, queda deferido al
legislador, quien debe adoptar las cautelas y garantias necesarias
para asegurar la efectividad del derecho de acceso al proceso y que,
al mismo tiempo, impone unos especificos deberes de colaboracién
y de esmero de los 6rganos jurisdiccionales, a fin de que la
efectividad de los emplazamientos y de las notificaciones no se vea
empafada. No existe obsticulo para que las citaciones, notificacio-
nes y emplazamientos puedan realizarse por correo certificado con
acuse de recibo, dando fe ¢l Secretario en los autos del contenido
del sobre remitido y uniéndose a los autos el acuse de recibo, como
establece el art. 33, de la Ley de Procedimiento Laboral y como
establece, asimismo, el art. 261 de 1a Ley de Enjuiciamiento Civil,
tras la reforma de 1984. Es de observar, sin embargo, que el
art. 261 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, norma supletoria de
todo el Derecho procesal espaiio!, excluye las notificaciones por
correo cuando su destinatario sea o deba ser parte en el juicio o en
cualquiera de sus instancias y dependa de la comunicacién su
personacién en las actuaciones. No puede, por ello, considerarse
como ilegitima la utilizacién de un medio como el correo que hoy
admite también, para las notificaciones, el art. 271 de la Ley
Orginica del Poder Judicial. Sin embargo, la utilizacién de los
servicios de correos no hace concluir el deber de colaboracién de
los érganos jurisdiccionales, ni permite que en todos los casos en
que la notificacién o emplazamiento por correo resulte infructuosa,
se acuda a la prictica de la notificacidén por edictos, pues éste sdlo
es sisterna utilizable cuando no conste en las actuaciones el
domicilio de la persona que deba ser notificada o emplazada o se
ignore su paradero por haber cambiado de domicilio. Es preciso
reiterar, desde la perspectiva constitucional de la efectividad de la
tutela judicial, el caricter supletorio de las notificaciones por medio

9279 Pleno.-Recurso de inconstitucionalidad num.
685/1984. Sentencia num. 37/1987, de 26 de marzo.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don
Francisco Tomds y Valiente, Presidente, y dofia Gloria Begué
Canton, don Angel Latorre Segura, don Francisco Rubio Llorente,
don Luis Diez-Picazo y Ponce de Leén, don Antonio Truyol Serra,
don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, don Carlos de la
Vega Benayas, don Eugenio Dias Eimil, don Miguel Rodriguez-
Piiero y Bravo-Ferrer, don Jesus Leguina Villa y don Luis Lopez
Guerra, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 685/1984, promo-
vido por don Luis Ferniandez Fernandez-Madrid, comisionado por
cincuenta y tres Senadores, contra determinados articulos de la Ley
del Parlamento de Andalucia nim. 8/1984, de 3 de julio, de
Reforma Agraria. Han sido partes el Gobierno, representado por el
Letrado del Estado; el Parlamento de Andalucia, representado por
su Presidente, y el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia,
representado por sus Letrados. Ha sido ponente el Magistrado don
Jesis Leguina Villa, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. ANTECEDENTES

1. Por escrito fechado el 27 de septiembre de 1984, don Luis
Fernidndez Fernandez-Madrid, Abogado y Senador, en su propio
nombre y en el de 53 Senadores mads, interpone recurso de
inconstitucionalidad contra determinados articulos, que se concre-
tan en el suplico, de la Ley 8/1984, de 3 de julio, de Reforma
Agraria, aprobada por el Parlamento de la Comunidad Auténoma
de Andalucia, de acuerdo con las alegaciones que, respetando los
términos literales en que han sido formuladas, se resumen a
continuacion:

a) La Ley impugnada, en cuanto innova el régimen juridico
general en materia de expropiacion forzosa, infringe los articulos

de edictos y su consideraciéon como remedio dltimo para la
comunicacion del 6rgano jurisdiccional con las partes, que requiere
el agotamiento previo de aquellas otras modalidades, que, por
ofrecer mayor seguridad a la recepcién por el destinatano de la
cédula, dotan de completa efectividad al derecho cuya proteccién
de derechos se ignora.

No lo hizo asi, en el presente caso, el 6rgano jurisdiccional que
equiparé la nota del servicio de Correos en la que se decia «ausente
en horas -de reparto» a ignorancia del paradero o del domicilio,
procediendo al emplazamiento por edictos, con notoria lesién del
derecho del actual recurrente en amparo a una tutela judicial
efectiva, lo que conduce a la estimacién del amparo solicitado.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional POR
LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPANOLA

Ha decidido:

1.° Estimar el recurso de amparo interpuesto por don Salva-
dor Garcia-Zarco y Garcia-Caro.

2.° Reconocer el derecho del solicitante de este amparo a un
proceso contradictorio y con todas las garantias, en la demanda de
despido formulada ante la Magistratura de Trabajo nium. 10 de
Madrid contra él por don Casimiro Ruedas Mora.

3.° Restablecer a don Salvador Garcia-Zarco y Garcia-Caro en
su derecho fundamental, anulando las actuaciones llevadas a cabo
en el juicio, con excepcion de la demanda y del escrito de
personaciéon del demandado, con el fin de que, a través de su
representacion procesal, pueda ventilarse con plena contradiccién
el litigio planteado.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid a veinticinco de marzo de mil novecientos
ochenta y siete.-Francisco Tomds y Valiente.-Francisco Rubio
Llorente.-Luis Diaz-Picazo &Ponce de Leén.~Antonio Truyol
Serra.-Eugenio Diaz Eimil.-Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-
Ferrer.-Firmado y rubricados.

149.1.1.* y 149.1.18.% de la Constitucion, ya que la Comunidad
Auténoma de Andalucia, al igual que Kis demds, carece de
competencia estatutaria para regular las expropiaciones. En efecto,
el citado art. 149.1.18.2 atribuye al Estado la competencia exclusiva
para legislar sobre expropiacién forzosa, lo que significa que toda
la legislacion expropiatoria, cualquiera que sea el rango de las
normas en que se contenga, ha de emanar del Estado, pues la
finalidad de dicho precepto constitucional es mantener una unifor-
midad en la ordenacién juridica de la materia, pudiendo correspon-
der a las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus Estatutos,
la mera ejecucién de aquella legislacion. En este sentido debe
interpretarse lo dispuesto en el art. 15.1.2 del Estatuto de Autono-
mia de Andalucia (en adelante EAA), que atribuye a la Comunidad
Auténoma «en el marco de la regulacion general del Estado, el
desarrollo legislativo y la ejecucién» en materia de expropiacion
forzosa, pues habria de reputarse contraria al mandato constitucio-
nal cualquier interpretacion del citado precepto estatutario que
implicase el reconocimiento a la Comunidad de potestades norma-
tivas de cardcter sustantivo en la materia. Sélo al organizar los
servicios correspondientes podré aquélla desarrollar la legislacion
estatal, lo que tiene apoyo en los arts. 148.1.1.% de la Constitucion
y 13.1 y 41.4 del EAA. Por eso carece de fundamento la referencia
a la legislacion basica del Estado sobre expropiacion forzosa que se
hace en la exposicion de motivos de la Ley impugnada, ya no es
sélo la tipologia bdsica en materia expropiatoria lo que ha de ser
respetado por la Comunidad Auténoma, sino toda la normativa
estatal al respecto, sin que la extralimitacion competencial en que
la Ley impugnada incurre pueda justificarse en las amplias compe-
tencias en materia de agricultura, reforma y desarrollo agrario, y
mejora y ordenacion de las explotaciones agricolas, que atribuye a
la Comunidad Auténoma el art. 18.1.4 EAA, pues este precepto
sélo permite a aquélla hacer uso, en su caso, del instrumento de la
expropiacion forzosa, pero respetando estrictamente la legislacion
del Estado, tal y como establece en el Real Decreto 1129/1984, de
4 de abril, sobre traspaso de funciones y servicios a Andalucia en
materia de reforma y desarrollo agrario. Esta tesis queda avalada
ademas por lo dispuesto en el art. 149.1.1.2 de la Constitucioén, que
reconoce la exclusiva competencia estatal para regular las condicio-
nes basicas del ejercicio de los derechos o posiciones juridicas
fundamentales (Sentencia de este Tribunal num. 25/1981, de 14 de
julio), que se justifica en la necesidad de mantepner una cierta
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homogeneidad social entre la poblacion nacional con independen-
cia de la Comunidad de residencia. Por 1ltimo, es preciso aiadir,
con caracter general, que la Comunidad Auténoma tampoco puede
transcribir en una norma autondémica lo que al respecto tenga
regulado el Estado, porque ello constituye una técnica legislativa
incorrecta, segin ha sefialado la Sentencia nim. 38/1982, de 22 de
Jjunio, de este Tribunal.

De acuerdo con lo expuesto, nada hay que objetar a una serie
de preceptos de 1a Ley impugnada -arts. 5.2, 15.1y 3,42.5,434y
57, parrafo 3- en los que se opera una remision en bloque a la
legislacién del Estado en la materia. Pero otros preceptos —arts. 28,
parrafo ultimo, y 52-, en los que se menciona el desarrollo
legislativo auténomico en materia de expropiaciéon forzosa, en la
medida en que tal mencién implique una normativa autonémica
no organizativa, serian inconstitucionales, toda vez que el Estado
es el unico competente para regular la expropiacion forzosa,
regulacién vigente, por lo demads, en los arts. 7y 9 de la Ley de
Fincas Manifiestamente Mejorables, nuim. 34/1979, de 16 de
noviembre, y en los titulos V del libro III y I del libro 1V de la Ley
de Reforma y Desarrollo io, cuyo texto refundido fue apro-
bado por Decreto 118/1973, de 12 de enero.

El art. 19.1.2 a), en cuanto establece que son objeto de
inmediata expropiacion del dominio, tras su declaracion de fincas
manifiestamente mejorables, las que no alcancen el 50 por 100 de
los indices medios de la comarca fijados por el Decreto de ac-
tuacién comarcal de reforma agraria, implica una innovacion de
la Le%' estatal nim. 34/1979 y, consecuentemente, es inconstitu-
cional.

El art. 20, en relacién con el art. 3, es también inconstitucional,

or atribuir a la Administracién Autonémica el ejercicio de una
acultad expropiatoria con arreglo a unas normas no siempre
coincidentes con los arts. 4, 6, 7, 8 y 9 de la Ley de Fincas
Manifiestamente Mejorables. En particular, el art. 20.2, al indicar
que la sancién de expropiacién por incumphimiento de la funcién
social se hard seglin los criterios objetivos que se fijen por el
Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, estd determinando,
al igual que el art. 3, en relacién con el 2.1, en qué casos procede
la expropiacién forzosa, lo que implica una regulacién normativa
de la materia. Y aunque se demostrara que ¢l precepto en cuestién
se limita a transcribir los de la Ley de Fincas Manifiestamente
Mejorables o la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, habria de
predicarse también su nulidad, de acuerdo con el criterio expuesto
y la doctrina del Tribunal Constitucional.

El art. 28 regula también una materia expropiatoria, sin atenerse
a los términos de los arts. 150 de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario y 7 y 9 de la Ley 34/1979, y es por ello igualmente
inconstitucional. Idéntica consideracion cabe hacer respecto del
articulo 42.4 de la Ley recurrida.

b) Determinados preceptos de la Ley impugnada infringen el
art. 149.1.13.% de la Constitucién. Asi sucede con el art. 4, que
establece una regulacién claramente distinta de la contenida en los
arts. 5.3 3' 6.4 de 1a Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables, y
mds destavorable para el propietario no usuario de l’as tierras,
siendo asi que tales preceptos de la Ley estatal deben reputarse
basicos desde el punto de vista de la actuacién econdémica general
del Estado. Ademds, el citado art. 4 de la Ley autonémica es
también contrario a lo dispuesto en el art. 149.1.18.* de la
Constitucion.

Por idénticas razones es inconstitucional el art. 56 de la Ley
andaluza, que establece una serie de regimenes alternativos de
asignacion de tierras y derechos de los que sea titular €l IARA, en
favor de los agricultores, mientras que los arts. 29 y 34 de la Ley
de Reforma y Desarrollo Agrario, que deben considerarse basicos
en virtud de lo dispuesto en los arts. 148.1.8% y 149.1.13.2 de la
Constitucion, dan prioridad a la concesién como titulo de asigna-
cién y sélo permiten la adjudicacién en propiedad transcurmdos
ocho aiios desde la instalacién del concesionario en la explotacién.
A mayor abundamiento, dicho precepto de la Ley autonémica es
inconstitucional por su discordancia con los estatales, por infrac-
cion de los arts. 139.1 y 149.1.1.% de la Constitucion, y por las
mismas razones son tamgién inconstitucionales los arts. 57, parrafo
3.° y 65 de la Ley impugnada, en la medida en que se apartan de
lo dispuesto en los arts, 33 y 25.3 de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrarto, respectivamente.

_ ©) La Ley impugnada, al regular la expropiacién de uso de las
tierras, infringe los arts. 33 y 53.1 de la Constitucion. En efecto, la
Ley andaluza, en su art. 20, considera la expropiacién de uso como
la modalidad «normal» de actuacién cuando los empresarios no
cumplan los planes de explotacion agraria que les ﬁlie la Adminis-
tracion Auténoma, mientras que la expropiacion del dominio sélo
tendri lugar «si existen graves motivos de orden econémico que asi
lo exijan» (art. 20 c). El motivo de esta diferencia es puramente
economico, debido a las distintas determinaciones del justiprecio
establecidas por la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables (articu-
los 8.1 y 2), ala que se remite la Ley de Reforma Agraria de Andalucia.

Pero, en realidad, lo que formalmente es una expropiacién de las
facultades de uso y disfrute inherentes al derecho de propiedad,
constituye materialmente un despojo de todo poder o potestad
sobre la finca, ya que el derecho de propiedad, desprovisto de tales
facultades, permanece como un derecho puramente nominal y
desprovisto de toda utilidad econémica. No hay, pues, una simple
expropiacion de uso y disfrute, sino, aplicando la teoria «material»
de la expropiacion deducida por la doctrina y la jurisprudencia
alemanas, una expropiacion total, pues ni siquiera hay garantias en
la Ley impugnada de que pueda volverse a recuperar la facultad de
uso y disfrute de la finca asi expropiada. En definitiva, la privacién
de la facultad de uso y disfrute por un periodo largo y renovable
de tiempo, es decir, indefinidamente, equivale en términos juridi-
cos a la pérdida del niicleo bédsico del derecho de propiedad y, en
términos econdmicos, deberia equivaler a la expropiacion del
dominio a la hora de fijar el deposito previo a la ocupacion y el
justigrecio, mdxime si se tiene en cuenta el art. 20.2 c), parra-
fo 2.°, de la Ley recurrida, que permite afectar a la finca expropiada
en su uso a una posible expropiacién del dominio, lo que priva a
la misma de todo valor de cambio en el mercado.

El art. 53.1 de la Constitucion establece que la Ley debe respetar
en todo caso el contenido esencial de los derechos reconocidos en
el capitulo segundo del titulo primero de la misma, entre los que
se encuentra el derecho de propiedad. Aqui, el contenido esencial
del derecho de dominio es la facultad de uso y disfrute. Si ésta se
expropia, debe indemnizarse como si de una expropiacién del
dominio se tratara, pues, en caso contrario, se produciria un fraude
a la Constitucién. Por eso el Tribunal Constitucional debe declarar
la inconstitucionalidad de un tratamiento diferenciado de la
expropiacién del uso o del disfrute y de la expropiacién del
dominio. Del mismo modo que la legislacién general (art. 247.2 de
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario) prevé que, en caso de
expropiacion parcial de una finca nistica, pueda el propietario
exigir su expropiacion total, o al menos solicitarla, cuando resulte
antieconémica para el duefo la conservacion de la parte expro-
piada (arts. 23 y 46 de la Ley de Expropiaciéon Forzosa), la Ley de
Reforma Agraria deberia contemplar esa misma posibilidad, en
salvaguardia del contenido bdsico del dereche constitucional de
propiedad privada. )

d) La Ley impugnada, al regular la funcién social de la
propiedad, infringe los arts. 33.2 y 53.1 de la Constitucién. La
vulneracion se produce en el art. 2, porque permite a la Administra-
cion Autonoma fijar criterios objetivos de obtencién del mejor
aprovechamiento de la tierra y sus recursos y establecer las medidas
a adoptar para la proteccion del suelo y la conservacion de la
naturaleza, con el fin de determinar el cumplimiento de la funcién
social de la propiedad.

La Ley de Reforma Agraria omite por completo seiialar cudles
son los deberes positivos concretos que se imponen al propietario,
remitiéndose para ello a la Administracion Auténoma. Se produce
asi una deslegalizaciéon de la materia, ya que, si bien se respeta
formalinente la obligacién de acudir a la Ley para regular la funcién
social de la propiedad, en realidad se deja a normas de inferior
rango dicha regulacién, sin limite alguno. La reserva de Ley se
vulnera, en particular, al no sefialarse siquiera las lineas generales
de las obligaciones que la Administracion puede imponer al
propietario, ni los limites infranqueables a dicha tarea de desarrollo
reglamentario. Y no cabe aducir que el art. 33.2 de la Constitucion
no establece la obligacién de que la regulacion de la funcidén social
de la propiedad se haga mediante Leyes, sino tan sélo «de acuerdo
con» las Leyes, pues la reserva de Ley resulta en todo caso del
articulo 53.1 del propio Texto constitucional.

Por otra parte, aunque el derecho de propiedad pucde ser
limitado en virtud de su funcién social, la limitacién debe respetar
siempre el contenido esencial del derecho, tal como ha entendido
el significado del contenido esencial la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 8 de abril de 1981. En este sentido, y teniendo
en cuenta la evolucién histérica de nuestro ordenamiento juridico,
puede decirse que el nicleo esencial del derecho de propiedad
consiste en la facultad de usar, disfrutar, consumir y disponer de la
cosa o derecho sin mds limitaciones que aquellas que se impongan
mediante Ley o no vayan mads alla de lo que en cada momento se
considere razonable por sociedad. Puede afirmarse, en cambio, que
no resultaria admisible socialmente toda la limitacién que supu-
siese la obligacién de practicar cultivos determinados, imponer
procedimientos de cultivo o reducir de forma excesiva la libertad
de empresa. Pues bien, en la Ley de Reforma Agraria andaluza no
hay definicién alguna de las obligaciones derivadas de la funcién
social de la propiedad, ni se sabe si la Administracién Auténoma
estard obligada, al desarrollar la funcion definitoria de los deberes
del propietario, a seguir criterios de rentabilidad y racionalidad
econémica o simplemente a limitarse a buscar criterios para una
mdéxima ocupacion de la mano de obra actualmente en paro en el
medio rural. En otras palabras, no se respeta el nicleo esencial de
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la propiedad no sé6lo cuando se imponen obligaciones concretas al
propietario por encima de lo razonable en las circunstancias
histéricas del momento, sino también cuando, por admitir por
principio la posibilidad de que la Administracién imponga tales
obligaciones sin definir sus limites, se coloca a los titulares de tal
derecho en una injustificada inseguridad juridica.

e) La Ley impugnada infringe las competencias estatales en
materia de Derecho civil (art. 149.1.8.2 de la Constitucién). En este
vicio de inconstitucionalidad incurre el art. 58, que atribuye a la
Comunidad Auténoma una competencia de desarrollo legislativo
en materia civil; el art. 61, que regula un particular régmen
sucesorio distinto del contenido en los arts. 32, 35 y 41 de la Ley
de Reforma y Desarrollo Agrario; y la disposicién adicional , que,
aun cuando reproduce en esencia el art. 3.2 de la Ley 34/1979,
establece un supuesto de fraude de Ley.

Ley impugnada, al regular la funcién social de la
propiedad, infringe asimismo los arts. 149.1.1 y 149.1.8 de la
Constitucion. En efecto, la competencia en materia de refcrma
agraria que atribuye a la Comunidad Auténoma el art. 18.1.4 EAA
estd limitada por la competencia estatal para regular las condicio-
nes bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espaiioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales, condiciones de las que forma parte la regulacion
de la funcion social de la propiedad, ya que no puede haber
funciones sociales distintas en dis.intas dreas del territorio nacional
d. donde resulta que, sin una legislacion estatal sobre la materia,
la Comunidad Autéonoma no tiene competencia para regular la
funcién social de la propiedad, habida cuenta ademds de que
reforma agraria y funcidn social de la propiedad no constituyen un
binomio indisoluble.

Este argumento se refuerza sobre la base de lo dispuesto en el
art. 149.1.8.2 de la Constitucién, ya que la delimitacién del
contenido del derecho de propiedad, que es el arquetipo de los
derechos reales, micleo de la legislacion civil, es inseparable de esta
ultima, que corresponde en exclusiva al Estado. A este respecto es
necesario distinguir entre la regulacion de las obligaciones y
limitaciones que se imponen al propietario, materia en puridad
civil, y la regulacién de medidas de policia concretas que, como
demuestra la legislacién urbanistica, es una materia tipicamente
administrativa,

Por estas razones, resultan inconstitucionales, en cuanto se
refieren a la funcién social de la propiedad, los arts. 2, 3, 15, 19.2
y 20 de la Ley impugnada.

la Ley impugnada infringe el principio de libertad de
empresa del art. 38 de la Constitucion. Esta libertad, en el marco
de la economia de mercado, constituye uno de los pilares sobre los
que descansa el Estado social y democratico de Derecho que es
Espaia (art. 1 de la Constitucién), de forma que sin ella estariamos
ante un modelo radicalmente distinto de sociedad. El concepto de
libertad de empresa supone la libertad de eleccion de la actividad
empresarial que se desea desarrollar, pero fundamentalmente
comporta la libertad de eleccion del producto que se quiere
producir, asi como de los procedimientos productivos mas adecua-
dos para ello desde un punto de vista econémico. Qué producir,
cémo producirlo y cudndo producirlo serdn los contenidos bdsicos
de la libertad de empresa. Cierto que el margen de libertad del
empresario en una economia liberal se ha reducido por razén de la
proteccion de intereses colectivos de diversa indole. En este
sentido, la tedrica libertad de no producir se ha visto limitada, en
supuestos todavia muy concretos, en virtud de la funcién social de
la propiedad. Pero, en todo caso, es necesario reconocer el nucleo
esencial de aquel derecho, por muchas que sean las limitaciones
que se impongan al empresario, de forma que es necesario que éste
pueda decidir qué producto elaborar, qué proceso de elaboracion
seguir y cémo ordenar o combinar los factores de la produccion
para fabricar en condiciones adecuadas de rentabihdad y de
racionalidad técnica en funcion de las circunstancias del mercado.

Como deriva de la exposicion de motivos de la Ley impugnada,
el legislador pretende imponer al propietario —al empresario- unas
inversiones minimas, incluso si no estd en condiciones financieras
y econOmicas para hacerlo, no con arreglo a criterios de pura
racionalidad, sino 1an sélo en relaciéon con «endimientos Gpti-
mos». Por eso, determinados preceptos de la Ley son inconstitucio-
nales por infraccién del derecho a la libertad de empresa.

Asi, dicha Ley permite a la Administracién Auténoma fijar
criterios objetivos, puramente ideales, de obtencién del mejor
aprovechamiento de la tierra y sus recursos, de forma que el
incumplimiento de estos criterios lleva consigo la imposicién de
medidas de cardcter sancionador. Ello supone imponer al empresa-
rio una determinada conducta econdmica, incluso en contra de su
voluntad, con arreglo a criterios empresariales que no son suyos,
sino de la Administracién Auténoma, dirigismo incompatible con
la libertad de empresa, que determina la inconstitucionalidad no
sélo del art. 2, sino también de los arts. 18.2 y 5, 25 y 26 de la Ley
de Reforma Agraria, pues las orientaciones de la produccién y los

planes individuales de mejora que conforme a ellos pueden
imponerse, planes respecto de los que no existe garantia alguna de
que no vayan a ser rechazados, suponen no medidas de fomento,
sino coactivas, contrarias a aquella libertad.

h) La Ley impugnada infringe el principio constitucional de
igualdad (arts. 1, 9.2, 14, 139.1 y 149.1.1.2 de 1a Constitucion) que
impide tratar desigualmente a los iguales. Pues bien, siendo iguales
las competencias que se atribuyen en materia de agricultura y, por
tanto, de reforma agraria, a las Comunidades Auténomas de
Cataluiia, Pais Vasco y Andalucia en sus respectivos Estatutos, lo
cierto es que una interpretacion diferente del EAA va a permitir
que los empresarios agrarios andaluces queden en peor condicion
que los catalanes o vascos, lo que supondria una discriminacién no
objetiva ni razonable.

i) La Comunidad Auténoma de Andalucia carece de compe-
tencia para la regulacion del denominado impuesto sobre tierras
infrautihizadas, que, ademas, infringe el art. 6.2 de la LOFCA.

Dicha figura establecida en los arts. 30 y siguientes de la Ley de
Reforma Agraria no es un verdadero impuesto, de acuerdo con la
definicion del art. 26, c), de la Ley General Tributaria, pues no
grava un hecho positivo, sino un hecho negativo, cual es la no
obtencion de una renta o rendimiento Gptimo por las tierras
gravadas. En realidad se trata de un arbitrio con finalidad no fiscal
de aquellos a que se refiere el art. 473 de la Ley de Regimen Local,
tributos que constituyen una categoria distinta de los impuestos,
como s¢ deduce del art. 1 del Real Decreto 3250/1976, de 30 de
diciembre, sobre ingresos de las Corporaciones Locales. pero si se
trata de una exaccion que pueden imponer estas Corporaciones, no
es de aquellas que, conforme a los arts. 157 de la Constitucion, 4.1
de la LOFCA y 56 del EAA, puedan establecer las Comunidades
Autlénomas y, en concreto, la de Andalucia, conclusién ésta que se
corrobora si se tiene en cuenta el proceso de elaboracion del EAA,
del que se hizo desaparecer la inicial mencién a los arbitrios con
fines no fiscales entre las fuentes de ingresos de la Hacienda
Autonémica (art. 56), sin que pueda argumentarse en contra que el
art. 64 EAA siga mencionando las exacciones no fiscales entre
aquellas que corresponde establecer al Parlamento andaluz, pues
son distintas a las exacciones con el fin no fiscal, porque dicha
mencién no es mas que un olvido del legislador estatutario y
porque es contratria a la Constitucion y a la LOFCA.

Por otra parte, la regulacion del llamado impuesto sobre tierras
infrautilizadas es contrario al art. 6.2 de la LOFCA, que persigue
evitar una doble imposiciéon econémica, pues gravar con separa-
cion de hechos imponibles juridicamente diferenciables pero que
recaen sobre idénticas fuentes de riqueza viola no sélo el espiritu
de la LOFCA, sino también el art. 31 de la Constitucion, que liga
el establecimiento de los tributos al principio de capacidad econ6-
mica. Asi, si el «impuesto sobre tierras infrautilizadas» grava la
posesion de un patrimonio, estaria gravando un hecho imponible
ya gravado por el Estado a través del Impuesto sobre el Patrimonio,
como es la mera propiedad de un bien; mientras que si se entiende
que grava la percepcion de una renta existiria una duplicidad con
1a Contribuciéon Territorial Rustica, que grava las rentas agrarias
susceptibles de obtencién, aunque realmente no se produzcan, lo
que econémicamente es lo mismo que las rentas agrarias no
producidas que, formalmente constituyen el hecho imponible de la
ﬁ%ura impositiva ahora impugnada. Si la fuente de riqueza suscep-
tible de gravamen es el rendimiento agrario, decidir que el no
rendimiento es susceptible de imposicién, ademas de implicar una
doble imposicién, roza gravemente el principio de no confiscatorie-
dad que establece el art. 31.1 de la Constitucion.

j) Laley 1mpr:%nada infringe las competencias estatales sobre

la Hacienda General (art. 149.1.14.* de la Constitucion), tanto en
su art. 49.4.2, en cuanto implica el otorgamiento por la Comunidad
Auténoma de subvenciones con cargo a los Presupuestos del
Estado, como en su art. 51.1, en lo que afecta a los beneficios
ﬁ.v:f!:ales en el dmbito del Impuesto de Actos Juridicos Documen-
tados.
2. En consecuencia, se solicita de este Tribunal que declare la
inconstitucionalidad de los arts. 1.2, 2, 3, 4, 15, 18.2y 5, 19.1.2a),
19.2, 20, 25, 26, 28, 30 a 41, 42.4, 49.4, parrafo 2.°; 51. parra-
fo 1.9 52, 56, 57.3, 58, 61, 65, disposicién adicioral y de todos los
demads que tengan conexion con los citados de la Ley de Reforma’
Agraria del Parlamento de Andalucia.

3. Por providencia de 3 de octubre de 1984, la Seccion
Segunda del Pleno de este Tribunal acordé admitir a trimite el
recurso de inconstitucionalidad y, conforme a lo dispuesto en el
articulo 34 de la LOTC, dar traslado de la demanda y de los
documentos presentados al Congreso de los Diputados, al Senado,
al Gobierno, al Parlamento y el Consejo de Gobierno de la Junta
de Andalucia y al Gobierno, a fin de que, en el plazo de quince dias,
pudieran personarse en el procedimiento y formular alegaciones y,
asimismo, publicar la formalizacion del recurso en el «Boletin
Oficial del Estado» y en el «Boletin Oficial de Andalucia», para
general conocimiento.
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4. Mediante escrito fechado el 25 de octubre de 1984, don
Antonio Ojeda Escobar, en la representacién que legitimamente
ostenta, en su calidad de Presidente del Parlamento de Andalucia,
comparecié y formuld las siguientes alegaciones:

a) Respecto a la primera de las objeciones de los recurrentes,
recuerda el comparecido que el EAA (arts. 15.1.2 y 42), al igual que
otros Estatutos de Autonomia, atribuye a la Comunidad Auténoma
competencia para el desarrollo legislativo y ejecucién en materia de
expropiacidn forzosa, en el marco de la regulacidn general del
Estado, lo que quiere decir que tales Estatutos han interpretado el
término «legislacion» (sobre expropiacion forzosa) incluido en el
art. 149.1.18.2 de la Constitucién, en el sentido de «legislacion
bésica», interpretado legitima, y en el cuadro de las posibles, del
precepto constitucional. Alternativamente, la competencia autoné-
mica de desarrollo legislativo er materia expropiatoria deriva de la
competsncia exclusiva que atribuye a la Comunidad Auténoma el
art. 18.1.4% EAA, relativa a la reforma y desarrollo del sector
agrario, gue implica una serie de acciones publicas de vario tipo
entre las que se encuentran las expropiaciones. La competencia de
regulacion de estas (ltimas, en cuanto que subsidiaria o accesoria
a la de reforma y desarrollo agrario, es una competencia conexa con
ella, como se deduce de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario y
de la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables, por lo que no es
mads que una parte del concepto global de reforma agrana.

Dicho 'lo cual, es preciso verificar si, como sostienen los
recurrentes, determinados preceptos de la Ley impugnada estin
desarrollando etectivamente la regulacién de expropiacion forzosa.
Dicha afirriacion no es correcta por lo que se refiere al art. 20, el
unico precepto del Capitulo II del Titul. II de la Ley, relativo a la
«expropiacion del uso y del dominio por incumplimiento de la
funcién social de la propiedad de la tierra», ya que todos y cada uno
de los aspectos de la accién expropiatoria que en €l se contemplan
deben realizarse, por disposicion expresa del legislador, de acuerdo
con la legislacién general del Estado en la materia. Por otra parte,
dicho precepto de la Ley autondmica, en relacién con el art. 3, no
se aparta. como se pretende de contrario, de la regulacion de la Ley
de Fincas Marnifiestamente Mejorables, salvo en el hecho de que la
declaracién de finca manifiestamente mejorable se realiza por el
Consejo de Gobierno de ia Junta de Andalucia y no por el
Ministerio de Agricultura, lo que no requiere mayor justificacion.
Por ditimo. si lo que se objeta es que sea la Junta de Andalucia la
que puede fijar los criterios objetivos conforme a los que proceder
a la expropiaciéon por incumplimiento de la funcién social, la
interpretacion que los recurrentes hacen del art. 20.2 no es la
correcta. Dichos criterios objetivos aparecen referidos a los valores
a que alude el art. 19.1.1.2 de la Ley impugnada, que pueden ser
perfectamente establecidos por la Comunidad en virtud de su
competencia exclusiva en materia de reforma agraria. Pero tales
indices, segun el art. 20.2, s6lo serdn utilizables para la expropia-
cion cuando coincidan con los que al respecto estén eslablecidos en
el dmbito estatal.

Tampoco el art. 19.2 a) establece un supuesto de hecho para
expropiar distinto los establecidos en la legislacion general del
Estado, pues los supuestos de hecho expropiatorios se regulan en el
art. 20 y lo Unico que dice aquél otro precepto es que se publicard
en los Decretos de Actuacién Comarcal la relacién de fincas que,
por incumplimiento de la funcién social de la propiedad, se
expropiaran por no alcanzar determinados indices. Pero, evidente-
mente, ello sélo podra ocurrir si dichos motivos encajan dentro de
los supuestos del art. 2.1 c) de la Ley de Fincas Manifiestamente
Mejorables, a que se remite el art. 20 de la Ley impugnada.

Per su parte, la alusién que se hace en los arts. 28, parrafo
ultimo, y 52 a las normas de desarrollo legislativo autonémico en
materia de expropiacion forzosa no contiene en si misma tal
legislacién de desarrollo, sino que tan solo trata de expresar la
voluntad politica de asumir la correspondiente compeltencia, lo que
seria perfectamente posible, en su dia, en virtud del art. 150 de la
Constitucién. Es, pues, un problema de futuro, que no afecia a la
inconstitucionalidad de la Ley impugnada, la cual no aborda el
desarrollo normativo de la regulacidén expropiatoria.

Finalmente, no puede compartirse la alegacién segiin la cual, se
se considerara que los preceptos impugnados son una simple
transcripcion de los de la legislacion estatal, serian igualmente
inconstitucionales, pues, segun la jurisprudencia del Tnbunal
Constitucional, sunque ello supusiera estar operando con una
defectuosa técnica legislativa, no por ello equivaldria a incurrir en
inconstitucionalidad.

b) Igualmente se rechaza la imputacién de inconstitucionali-
dad a determinados preceptos de la Ley impugnada por infracciéon
de las normas bdsicas del Estado en la materia, ya que no puede
considerarse basico, y menos ain bases de la «actuacion econémica
general» (art. 18.1 EAA), todo lo dispuesto en la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario y en la Ley de Fincas Manifiestamente
Mejorables, sino sélo aquello que sea necesario para asegurar un
comun denominador normativo, a partir del cual lJas Comunidades

Auténomas pueden establecer las peculiaridades que estimen
convenientes.

Desde est= punto de vista, el art. 4 de 1a Ley de Reforma Agraria
no es inconstitucional, pues aunque los arts. 5.3 y 6.4 de la Ley
34/1979 fueran bisicos, lo que es dudoso, no por eilo la Ley
autonémica debe limitarse a repetirlos, cuando lo cierto es que el
precepto impugnado parte del mismo principio en que se sustentan
las normas estatales, es decir, en la distincidn de responsabilidades
entre el propietario de la finca y el titular de la explotacion agraria
o usuario de aquélla y no impide, contra lo que pretenden hacer
creer los recurrentes, a las partes interesadas realizar las alegacioncs
pertinentes en orden a determinar el origen del incumplimiento
obligacional.

Tampoco es 1nconstitucional el art. 56, pues no puede conside-
rarse bdsica la prioridad que los arts. 29 y 31 de la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario otorgan a la concesion como titulo de
asignacidn de tierras en mano piblica, cuando la propia legislacién
estatal, como la andaluza, posibilita también una asignacién por
titulos de dominio y prevé el arrendamiento forzoso.

Del mismo modo, no es inconstitucional el art. 57, que parte de
igual principio que el art. 33 de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario, en cuanto a la caducidad de las corcesiones, es decir, de
la retirada de la concesion en caso de imposibilidad o incumpli-
miento por el concesionario, y ello aunque tal norma estatal
hubiera de considerarse como basica. Idéntico razonamiento es
aplicable a la impugnacién del art. 65.

Por ultimo, la genérica alusién que los recurrentes hacen al
articuto 149.1.1.% de la Constitucion no es de recibo, pues, como ha
sido establecido preferentemente por la doctrina, igualdad no es
uniformidad v no pucde sostenerse que la legislacion andaluza
suponga un tratamientio desfavorable para nadie en relacién a lo
establecido en ei resto dcl Estado.

¢) Respecto de la alegacion que considera contrario a los arts.
33 y 53.1 de la Constitucion la expropiacion del uso y disfrute por
infringir el contenido esencial del derecho de propiedad, se seiala
ante todo que con etlo no solo se ataca la Ley andaiuza sino toda
la legislacion estatal que regula dicha modalidad de expropiacion.

Al contrario de lo que sugieren los recurrentes, el contenido
esencia: del derecho de propiedad no deriva de lo dispuesto en el
art. 348 del Codigo Civil, sino de lo que se desprende de un analisis
sisterndtico de la Constitucién, que precisamente se remite a la Ley
(art. 32.2 y 3) para la determinacién del rol que en un momento
histdrico le corresponde y, por ende, del preciso contenido que se
le asigna. En consecuencia, el contenido esencial del derecho de
propiedad y, en concreto, de propiedad de la tierra, queda
modulado por la legislacion especifica a través de la cual nuestro
ordenamiento juridico viene a configurar la funcién social que a
este tipo particular de propiedad comresponde. que debe ser
enjuiciada a través de la normativa constitucional preestablecida.
Esta legislacion viene hoy configurada por la Ley de Expropiacién
Forzosa, la Ley de Reforia y Desarrollo Agrario, la Ley de Fincas
Manifiestamente Mejorables y, ultimamente, por fa Ley de
Reforma Agraria de Andalucia impugnada.

Pues bien, la posibilidad de arrendamiento forzoso o expropia-
cion del derecho de uso y disfrute de la tierra no constiluye una
innovacion introducida por esta ultima Ley, sino que se contempla
f'a en el art. 1 de la Ley de Expropiacion Forzosa y en el art. 7 de
a Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables, y, ademas, responde
a la funcién social que se asigna a la propiedad de la tierra, que no
es otra que la de su productividad. Tal modalidad de expropiacioén
tiende especificamente a asegurar que las tierras sean productivas,
puesto que la expropiacion sélo puede realizarse respecto de las que
no alcanzan un indice de productividad adecuado a sus caracteristi-
cas técnico-econdmicas, finalidad que se logra sin sustraer la
propiedad del marco juridico de la economia privada.

No es 6bice a ello que con la expropiacién del uso y disfrute se
produzca una pérdida de las facultades del propietario, pues, como
sefiald la Sentencia dcl Trnibunal Constitucional 111/1983, de 2 de
diciemnbre, el derecho de propiedad es un derecho subjetivo
debilitado, que cede para convertirse en su equivalente econdmico
cuando el bien de la comunidad legitima su expropiacion. El
problema reside entonces en determinar con criterios de justicia la
cuantia de ese equivalente econémico. Pero, a este respecto, la Ley
impugnada no innova nada tampoco, pues se remite a los criterios
de valoracién establecidos en la legislacion general del Estado [art.
20.2 d)]. Por lo demds, el justiprecic en el caso de la expropiacién
de las facultades de uso y disfrute nunca puede ser igual al de la
expropiacion del dominio, pues se trata de una modalidad expro-
piatoria diferente, cuyo plazo (art. 28 de la Ley de Reforma
Agraria) no podra ser superior a doce anos. Tampoco crea
insegundad en el propietario, que tiene derecho a recuperar el uso
y disfrute del bien, 1al y como lo entregé, pudiendo utilizar, en caso
contrario, las acciones judiciales correspondientes o exigir la
responsabilidad patrimonial de la Administracién, profusamente
sancionada en nuestro ordenamiento.
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d) En el motivo cuarto del recurso se alude, en primer lugr, a
la infraccion de la reserva de Ley en materia de propiedad (art. 33.2
de la Constitucién). Pero no es necesario insistir en que ello se
cumple tanto por la Ley estatal como por la autonémica.

No obstante, lo que en realidad se ataca es el art. 2 de la Ley
impugnada en cuanto remite a la Administracién Auténoma la
fijacion de los deberes inherentes al cumplimiento de la funcién
social de la propiedad. Pero la impugnacion se fundamenta en una
consideracion aislada del precepto que, por lo demds, es coherente
con lo establecido en los arts. 72 de la Ley de Expropiaciéon
Forzosa, 88 del Reglamento de Expropiacion Forzosa y 4 de la Ley
de Fincas Manifiestamente Mejorables, los cuales remiten a nor-
mas reglamentanrias la determinacion de los deberes positivos
inherentes a la funcion social de la propiedad, a efectos de la
expropiacién por incumplimiento de la misma, y de los criterios
objetivos que sirvan para la identificacién de las fincas manifiesta-
mente mejorables. Ademas, como declara la citada Sentencia
111/1983, la Constitucién no reserva a la Ley formal necesaria-
mente la declaracion de utilidad publica o interés social de la
expropiacion. En realidad la reserva establecida en el art. 33.2 de
la Constitucién exclye el reglamento independiente, pero no el
reglamento ejecutivo o previa habilitacion legal, por lo que el
impugnado art. 2 cumple dicha reserva de Ley. ]

Si lo que los recurrentes objetan es que, en virtud de dicho
precepto, pueda la Administracion actuar arbitrariamente, eviden-
temente la eventual arbitrariedad no deriva de la Ley, que tan sélo
abre la posibilidad de completar, caso por caso, el cuadro de
ejercicio de la potestad administrativa y sus condiciones de
ejercicio, y siempre quedan a salvo las garantias establecidas por el
ordenamiento.

e) LaLeyimpugnada tampoco invade las competencias que el
art. 149.1.8.2 de la Constitucion reserva al Estado en materia de
legislacion civil, ni en el art. 58 que, al referirse al «desarrollo
legislativo que corresponda a la Comunidad Auténoma», no estd
regulando en modo alguno dicha materia, sino que supone un mero
futurible que no prejuzga la constitucionalidad de la regulacion o
desarrollo legislativo que en su dia se realice; ni en el art. 61, que
no puede ser contrapuesto a los arts. 32, 35 y 41 de la Ley de
Reforma y Desarrollo Agrario, puesto que dichos preceptos han
sido derogados expresamente por la disposiciéon derogatoria de la
Ley 49/1981, de 24 de diciembre, del Estatuto de la explotacion
familiar agraria y de los agricultores jévenes; ni en la disposicion
adicional, en cuanto referida a un supuesto de fraude de Ley, pues
la impugnacion supone desconocer el cardcter genérico, de norma
juridica incompleta, que tiene el art. 6.4 del Codigo Civil, que no
contiene sino un concepto o definicién legal del fraude de Ley y
que, por cllo, sélo alcanza virtualidad practica respecto de una
regulaciéon concreta, aparte de que los recurrentes confunden
«legislacion civil»y, en el sentido que da a esta expresion el art.
149.1.8.2 de la Constitucion, y «leyes civiles», sin que la mera
inclusién de dicho art. 6.4 en el Codigo Civil pueda ser conside-
rada, a los efectos del presente recurso, como legislacion civil.

f) El motivo sexto del recurso parte de una absoluta confusién
conceptual, al considerarse que la Ley impugnada es inconstitucio-
nal por carecer la Comunidad Auténoma de competencias en
materia de funcion social de la propiedad, puesto que la «funcién
social» no puede ser entendida como una «mmateria» sobre la que
incida la titularidad de una potestad publica. La Ley impugnada se
limita a imponer determinadas obligaciones a los propietarios de
tierras, que aparecen inspiradas en la funcién social de las mismas
como criterio delimitador del contenido del derecho de propiedad,
pero nunca -seria absurdo- pretende atribuir competencias sobre el
mencionado principio. En todo caso es escasamente sostenible
desde una perspectiva juridica que la imposicion de tales obligacio-
nes pueda considerarse genéricamente como atentatoria al conte-
nido esencial del derecho de propiedad.

g) Los recurrentes invocan también la violacion de la libertad
de empresa por determinados preceptos de la Ley de Reforma
Agraria. Pero, al igual que respecto al contenido del derecho de
propiedad, operan mediante una nocién esencial aprioristica de la
libertad de empresa, que no tiene en cuenta lo que deriva de un
analisis sistematico de la Constitucion. La libertad de empresa se
inscribe, en cambio, en el marco de la llamada Constitucién
econémica y esta limitada no sélo por las exigencias de la economia
general y, en su caso, de la planificacién (art. 38 de la Constitucion),
sino por las que derivan de otros muchos preceptos constituciona-
les (arts. 40.1, 45.2, 51.1, 128.1, 128.2, 129.2, 130.1, 131.1), en el
marco de lo que el art. 1 define como un «Estado social y
democratico de Derechon. ) o

De todo ello deriva, sin duda, un amplio reconocimiento de la
intervencién de los poderes piiblicos en la actividad econdémica
que, independientemente de su configuracién como propio sujeto
econémico, les sitian en condiciones de penetrar en la esfera
privada y modular su ejercicio en razén del interés social que
representa. El problema radica en dilucidar la modalidad que ha de

revestir esa intervencién, teniendo en cuenta el marco de la
economia de mercado. Pero este es un concepto tan impreciso
como para permitir distintas acepciones, la mds amplia de las
cuales es la que se ha llamado economia dirigida o controlada de
mercado, en la que las intervenciones se dirigen no sélo a paliar las
disfunciones del sisterna, sino también a satisfacer necesidades
econémicas nacionales cuales son la promocién del crecimiento, el
pleno empleo, la redistribucién mas justa de la renta o la defensa
de los recursos naturales, si bien ello no puede implicar una
planificaciéon imperativa.

Pero son dichas finalidades las que pretende conseguir la Ley
andaluza que, por otra parte, no establece planificacién imperativa
alguna, ya que, contra lo que alegan los recurrentes, la causa
expropiandi en los supuesios que establece la Ley no es el
incumplimiento de las directrices marcadas por la Administracién,
sino el incumplimiento por el propietario de la finalidad que con
generalidad la Ley asigna a determinados bienes, es decir, una
causa de utilidad piblica o interés social (art. 33.3 de la Constitu-
cion y art. 1 de la Ley de Expropiacion Forzosa). Es el incumpli-
miento de la funcién social de 1a propiedad y no de las directrices
administrativas lo que justifica la expropiacién, pues una finca no
puede ser expropiada si se incumplen aquellas directrices cuando
no pueda declararse manifiestamente mejorable.

De ello se deduce que tanto los planes comarcales de mejora
como los planes individuales carecen de naturaleza imperativa,
siendo respetuosos con la libertad de empresa, tal y como ésta se
configura en el Texto constitucional.

h) Carecen también de consistencia las alegaciones que se
basan en la pretendida infraccién del principio de igualdad entre las
Comunidades Auténomas o los ciudadanos de las mismas, pues el

recoge, respecto de otros Estatutos de Autonomia, un plus
competencial, relativo a la reforma agraria. Siendo plenamente
constitucional la asuncién de esta competencia, pierde todo sentido
la imputacién de infraccién del principio de igualdad, pues carece
de base constitucional la pretendida igualdad de derechos o
competencias de las Comunidades Autonomas, que pueden ser
desiguales en lo que respecta a la determinacién concreta del
contenido autonémico.

Tampoco infringe aquel principio constitucional la pretendida
desigualdad que la Ley impugnada crea entre los propietarios y
empresarios agricolas de Andalucia y los de otras Comunidades
Auténomas, pues, aparte de que la igualdad no supone la uniformi-
dad, no toda desigualdad es discriminatoria, sino sélo la que estad
desprovista de toda justificacion objetiva y razonable en relacion a
la finalidad y efectos de la medida considerada.

i) En cuanto al Impuesto sobre Tierras Infrautilizadas, no se
puede pretender hoy, tras la promulgacién de la Ley General
Tributaria de 28 de diciembre de 1983, qQue no es un impuesto, pues
ello supone desconocer el esfuerzo unificador que dicha Ley
supuso, desconocimiento en el que incurren los recurrentes apoyan-
dose en conceptos que no son sino reminiscencias historicas
ancladas en la legislacién local. En efecto, la nueva figura tributaria
es un impuesto, incluso en el sentido del art. 26 de la Ley General
Tributaria, sin que tenga consistencia la alegacién de que grava un
hecho negativo, pues el hecho imponible es la infrautilizacion de
las tierras o la obtencién de un rendimiento inferior al 6ptimo que
se fije y no las fincas risticas, que es sdlo la fuente del objeto
impuesto. Del mismo modo es irrelevante el argumento de que los
arbitrios con fines no fiscales constituyen una categoria distinta de
los impuestos, pues basta, para destruirlo, con poner el ejemplo del
Impuesto Municipal de Solares, regulado en el Real Decreto
325071976, de 30 de diciembre. Por ello, el Impuesto sobre Tierras
Infrautilizadas es un verdadero impuesto, con independencia de
que tenga una finalidad no fiscal, lo que es coherente con lo
dispuesto en el art. 4 de la Ley General Tributaria, y la Comunidad
Auténoma de Andalucia puede establecerlo, en virtud de lo
previsto en los arts. 133.2 y 157.1 de 1a Constitucién; 6 a 9 de la
LOFCA; 56 del EAA -en cuya gestacion, por cierto, no se tratd de
excluir 1a referencia a las exacciones con fines no fiscales, sino a las
exacciones parafiscales—, y 64.1 EAA, que se refiere precisamente a
los tributos con finalidad primordial no fiscal.

En cuanto a la alegacion de que el citado Impuesto infringe el
art. 6.2 de la LOFCA, considera el Presidente del Parlamento de
Andalucia que este precepto lo que prohibe es que los tributos
auton6micos recaigan sobre hechos imponibles ya gravados por el
Estado, lo que no es igual a prohibir la doble imposicién, ya que,
en esle caso, no serian admisibles los recargos sobre tributos
estatales en favor de las Comunidades Auténomas. En el presente
caso no se grava un hecho imponible ya gravado por el Estado, pues
no es el patrimonio ristico, que s6lo constituye la fuente de riqueza
gravable, ni la renta nistica, sino el rendimiento de una finca no
considerado suficiente por no alcanzar el éptimo fijado. Los
recurrentes confunden el hecho imponible con la matena imposi-
tiva, lo que viene a suponer la negacion en la prictica de la
capacidad de las Comunidades Autoénomas para establecer tributos.
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Por iltimo, es evidente que el Impuesto en cuestion no es
confiscatorio, pues no cabe confundir la confiscatoriedad que
prohibe el art. 31.1 de la Constitucién con la progresividad del
sistema impositivo.

j) Finalmente se rechaza que los arts. 49.4, parrafo 2.%, y 51.1
de la Ley impugnada invadan la competencia exclusiva estatal
sobre la hacienda general, pues no prejuzga en absoluto la efectiva
concesion de los beneficios previstos en la legislacion general del
Estado, cuando la Comunidad Auténoma no tenga competencia
para otorgarlos.

Por todo lo expuesto se solicita de este Tribunal que desestime
en todos sus extremos el recurso de inconstitucionalidad inter-
puesto por el Senador don Luis Fernandez Fernandez-Madrid en su
propio nombre y comisionado por otros cincuenta y tres Senadores
mis.

5. Mediante escrito de 26 de octubre de 1984, los Letrados
don Francisco del Rio Muiioz, don José Joaquin Jadraque Sanchez,
don José Maria Monzén Ristori y don Francisco José Jiménez
Velasco, en representacion del Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia, formularon las alegaciones que, segin sus términos
literales, a continuacion se resumen:

a) Con cardcter general, frente a las imputaciones de inconsti-
tucionalidad de los recurrentes, se sefiala que la Ley de Reforma
Agraria no invade competencia estatal alguna, sino que supone el
ejercicio de las que al legislador autonémico andaluz corresponden
en virtud de los arts. 12.3.11.% 15.2, 18.4 y 42.2 del EAA, no
infringe tampoco ningin derecho constitucional, ya que, en reali-
dad, lo que se impugna son las infracciones potenciales de los
mismos que pueden derivarse de su aplicacién, frente a las que
existen, en su caso, los adecuados elementos correctores, y no
excede de la competencia autonémica en materia tributana ni
establece un supuesto de doble imposicién con figura estatal
impositiva alguna.

b) Los arts. 28, parrafo dltimo; 52; 19.1.2 a); 20, y 28 de la Ley
impugnada no son inconstitucionales, pues, en vir:ud de los arts.
15.1.2.° y 42.2 EAA, la Comunidad Auténoma de Andalucia tiene
competencia de desarrollo legislativo en materia de expropiacién
forzosa y, si bien estos preceptos deben interpretarse conforme a la
Constitucién, dicha interpretacion no puede llegar hasta el punto
de eliminar del texto estatutario una de sus expresiones, por lo que
hay que concluir que las competencias reservadas al Estado por el
art. 149 de la Constitucién, en este caso la competencia sobre
legislacion de expropiacion forzosa (art. 149.1.18.%), no constituyen
un conjunto monolitico, sino que son susceptibles de modificacio-
nes singulares.

Por otra parte, la Lef' de Reforma Agraria del Parlamento de
Andalucia ha respetado los principios contenidos en la legislaciéon
del Estado en materia expropiatoria ¢ incluso los supuestos de
expropiacion que se contienen en las Leyes de Reforma y Desarro-
llo Agrario y de Fincas Manifiestamente Mejorables.

Por esta misma razon, los citados preceptos de la Ley impug-
nada no infringen tampoco el art. 149.1.1.* de 1a Constitucién, pues
la competencia que este precepto confiere al Estado es para regular
las condiciones bésicas que garanticen la igualdad constitucional de
los espafioles, igualdad basica que la Ley andaluza respeta estricta-
mente.

c) Tampoco son inconstitucionales los arts. 4, 56, 57.3 y 65 de
la Ley de Reforma Agraria, porque no puede afirmarse que la Ley
de Fincas Manifiestamente Mejorables y la Ley de Reforma y
Desarrollo Agrario tengan en su totalidad el cardcter de normas
bésicas o de bases de la planificacion general de la actividad
econémica (art. 149.1.13°), por lo que no infringe competencia
estatal alguna el hecho de que los citados preceptos de la Ley
autonémica tengan un contenido no coincidente en su literalidad
con los preceptos reguladores de la imputacion de responsabilidad,
asignacion de tierras, caducidad de concesiones y preferencia de
asentamiento incluidos en aquellas Leyes estatales.

d) Igualmente son constitucionales los arts. 3, 15.1 y 20 de la
Ley de Reforma Agraria impugnada, pues la expropiacion del uso
y disfrute que prevén no afecta al niicleo bisico del derecho de

ropiedad, que es el ius disponendi, aparte de que el arrendamiento

orzoso como figura expropiatoria estd ya contemplado en el art. 1
de la Ley de Expropiacién Forzosa y en el art. 9 de la Ley 34/1979,
de Fincas Manifiestamente Mejorables, cuyo art. 8 establece el
sistema para determinar el justiprecio en estos casos.

e) El art. 2 de la Ley recurrida es también_constitucional,
puesto que no infringe la reserva de Ley en materia de propiedad
privada a que se refieren los arts. 33.2 y 53.1 de ia Constitucién.
Esta reserva puede perfectamente cubrise por la Ley autonémica y
se cubre no regulando exhaustivamente mediante Ley todo lo que
afecte al derecho de propiedad o a la facultad de uso relativa al
mismo, sino cuando de la Ley se derivan criterios suficientes para
poder enjuiciar en cada caso la decisién que se adopte en su
aplicacion. En este sentido, de la Ley impugnada se derivan

criterios suficientes para enjuiciar las decisiones que adopte la
Administracién Autonémica, decisiones que, en sucaso, podrian
ser combatidas ante los Tribunales.

Por io demds, no puede considerarse que las limitaciones
impuestas por la Ley de Reforma Agraria al derecho de propiedad
no sean razonables, de acuerdo con lo que la sociedad entiende por
tal en este momento, pues basta para ello con examinar la
legislacién urbanistica, a 1o que ha de afiadirse que en la Ley
impugnada no se contempla la posibilidad de imponer a ur
propietario un determinado cultivo, si bien pueden adoptarse
medidas para incentivar una determinada produccién, en razén del
interés publico.

f) Los arts. 58, 61 y disposicion adicional de la Ley de
Reforma Agraria del Parlamento de Andalucia no invaden las
competencias reservadas al Estado por el art. 149.1.82 de la
Constitucién en materia de Derecho Civil, como se desprende de
la simple lectura de los mismos. El art. 58 no atribuye a la
Comunidad Auténoma competencias de desarrollo legislativo en
materia de arrendamientos, pues s6lo vislumbra una posibilidad en
tal sentido, aparte de que no es ocioso que pueda existir en la
actualidad dicha competencia en relacién con actos separables
administrativos en materia de arrendamientos mnisticos, como
registros o actuaciones similares. El art. 61 remite al régimen
sucesorio de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario y lo unico que
estipula expresamente se refiere a la susceptibilidad de transmision
de una concesién administrativa, que no es materia civil. Por
ultimo, la disposicién adicional constituye una mera prevencion
frente a actos fraudulentos, pero no define el fraude ni indica cudles
son los supuestos de fraude, lo que, en definitiva, constituye una
remisién al Derecho Civil.

g) Los arts. 2, 3, 15, 19.2 y 20 de la Ley recurrida tampoco
infringen lo dispuesto en el art. 149.1.1 de la Constitucién, puesto
que la competencia estatal para fijar las condiciones basicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales no
puede constituir un obsticulo para que las Comunidades Auténo-
mas ejerzan sus competencias estatutarias cuando el Estado incurre
en inactividad. Si bien es cierto que las Comunidades Auténomas
deben entresacar esas condiciones basicas de la legislacién vigente,
ello no tiene por qué producir unos resultados uniformes, que

An ser contrarios a la propia naturaleza del Estado de las
Autonomias, menos ain lo que concierne a la fijacion de los
criterios objetivos que determinan el cumplimiento de la funcién
social de la propiedad agricola, pues dependen de la diferente
estructura de la tierra, de la tipologia de los terrenos, de la
climatologia e incluso de factores demogrificos variantes en cada
zona.

Tampoco infringen tales articulos el 149.1.8 de la Constitucion,
ya que las limitaciones al derecho de propiedad se contienen en
normas de caricter administrativo.

h) Los arts. 2, 18.2 y 5, 25 y 26 no vulneran la libertad de
empresa, concepto hoy mucho mas concreto que el que aducen los
recurrentes, que tiene su raiz en la libre iniciativa y en la capacidad
de organizacién y combinacién de factores, dentro del conjunto de
normas de las Administraciones Publicas para orientar la econo-
mia, defender la productividad y adaptarse al drea econdmica
internacional en que se desarrolla. De ahi las limitaciones que a la
libertad de empresa sefiala el art. 38 de la Constitucion, limitacio-
nes que, en el presente caso, se explican por la naturaleza de la
tierra agricolo como bien no susceptible de repeticion, lo que
justifica las actuaciones administrativas tendentes a lograr una
mayor rentabilidad.

En tal sentido el art 2 impugnado no infringe por si mismo el
derecho constitucional mencionado, sin que pueda suponer su
inconstitucionalidad el mero riesgo de una aplicacién incorrecta del
mismo. El art. 18.2 y 5 prevé medidas de orientacion y fomento
que no son incompatibles con la libertad de empresa. El art. 25
enumera lo que constituye el contenido propio de un plan de
mejora. Y el art. 26, que se impugna en cuanto que no aparece en
él la posibilidad de recurso contra el plan de mejora presentado, no
es inconstitucional, dado que tal posibilidad viene determinada por
las Leyes generales.

i) LaLeyimpugnada no infringe el principio constitucional de
igualdad. Este principio no impone, como tien declarado este

ribunal Constitucional, una rigurosa y monolitica igualdad del
ordenamiento en todo el territorio nacional, ni una igualdad del
complejo competencial propio de cada Comunidad Auténoma.
Ademis, la Ley impugnada, que se funda en previsiones especificas
del EAA, responde a una especial situacion de desigualdad de las
estructuras agrarias de Andalucia, que exige de los poderes autoné-
micos una peculiar y mas decidida actuacién, a fin de remediar los
graves efectos negativos que aquella situacion ha onginado en
Andalucia respecto de otras Comunidades Auténomas.

j) Los arts. 30 y siguientes de la Ley de Reformna Agraria son
también constitucionales. En primer lugar, porque el Impuesto
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sobre Tierras Infrautilizadas es un verdadero impuesto, como se
infiere del art. 26 de la Ley General Tributaria, pues se exige sin
contraprestacion, su hecho imponible lo censtituye un supuesto de
naturaleza juridica y econémico -la infrautilizacion de las tierras-
revelador de la capacidad contributiva del sujeto pasivo y que trae
su consecuencia de 1a posesion de un patrimonio. Que Gnicamente
los hechos positivos sean los susceptibles de generar impuestos es
una afirmacién gratuita de los recurrentes, como lo demuestra la
existencia del Impuesto Municipal de Solares sin Edificar, sin que
sea obstaculo a su calificacién el hecho de que el Impuesto sobre
Tierras Infrautilizadas persiga objetivos no recaudatorios, pues ello
es congruente con lo dispuesto en el art. 4 de la Ley General
Tributaria. Al ser un impuesto, la Comunidad Auténoma Andaluza
tiene competencia para establecerlo, en virtud de los arts. 133.2 de
la Constitucién, 30.8, 56.1 y 60.1 EAA y 6.1 LOFCA.

En segundo lugar, el Impuesto sobre Tierras Infrautilizadas no
vulnera el art. 6.2 de la LOFCA en cuanto a la doble imposicion.
el hecho imponible de dicho impuesto es la infrautilizacion de las
fincas rusticas, que se manifiesta por la no obtencién durante el
periodo impositivo del rendimiento é6ptimo por hectirea fijado
para cada comarca en el Decreto de Actuacion Comarcal. En este
sentido, es dintinto del hecho imponijble del Impuesto sobre el
Patrimonio, ya que no se grava la propiedad de los bienes, y del de
la Contribucidn Territorial Ristica, dado que ésta grava la percep-
cién de las rentas, en el concepto positivo de las mismas, aunque
se trate de rentas susceptibles de obtener. Siendo diferente el hecho
imponible, no puede mantenerse la tesis de los recurrentes, pues si
el impuesto autondémico no puede recaer sobre una materia
impositiva contemplada por un impuesto estatal, se impediria de
hecho a las Comunidades Auténomas establecer los impuestos que
la Constitucion, los Estatutos de Autonomia y la LOFCA les
facultan para establecer.

Por ultimo, no es necesario entrar en el alegato de la confiscato-
riedad, ya que se trata de una afirmacion no argumentada, y basta
para contrarrestarla el examen de la escala que se contiene en el art.
39 de la Ley recurrida.

k) Los arts. 49.4, parrafo 2.°, y 51, parrafo 1.° no son
inconstitucionales, por lo mismo que no estdn otorgando subven-
ciones con cargo a los Presupuestos del Estado, como se deduce de
su propio texto, sino que se remiten a las Leyes del Estado que
establecen subvenciones y beneficios en relacion con los supuestos
de hecho a que se refiere también, desde una optica distinta, la Ley
Autonémica. ]

En consecuencia, los representantes del Consejo del Gobierno
de l1a Junta de Andalucia solicitan de este Tribunal que declare la
constitucionalidad de los preceptos impugnados de la Ley 8/1984,
de 3 de julio, de Reforma Agrana, del Parlamento de Andalucia, asi
como la de todos los demds preceptos de la misma que tengan
conexioén con aquéllos.

6. Por escrito fechado el 25 de octubre de 1984, el Letrado del
Estado, en la representacion gue legalmente ostenta, solicité la
concesion de una prorroga del plazo para alegaciones por ocho dias.
La Seccién, por providencia de 30 de octubre, acordé prorrogar
dicho plazo, a contar del siguiente al de expiraciéon del ordinano.
El 5 de octubre siguiente formulé el Letrado del Estado las
siguientes alegaciones:

a) La tesis extema de los recurrentes consistente en negar a la
Comunidad Auténoma de Andalucia toda competencia legislativa
en materia de expropiacion forzosa, tropieza con el obsticulo que
supone la diccion del art. 15.1.2.2 del EAA, que atribuye a aquélla
competencia de desarrollo legislativo en la materia. Este precepto
estaturario debe interpretarse conforme a la Constituciébn de
manera que, si es posible, no quede vacio su contenido. La iinica
interpretacion posible y coherente con el reparto competencial es la

ue tiene en cuenta que la normativa general de expropiacién
orzosa contempla su desarrollo concreto en algunos conceptos
(arts. 11 y 72 de la Ley de Expropiacién Forzosa) por medio de
Leyes, y a estas Leyes, que se hallan conectadas a las competencias
sectoriales —como, en el presente caso, las de agricutura- cabe
referir el desarrollo legislativo previsto eno el EAA. Esta tesis
justifica constitucionalmente el art. 19.1.2 a), que define la funcién
social de la propiedad y el interés social de unos bienes determina-
dos, y los arts. 20 y 28 de la Ley impugnada, careciendo de toda
relevancia la simple referencia que en los arts. 28 y 52 se hace al
desarrollo legislativo en materia expropiatoria. En definitiva, queda
reservada al Estado la legislacion general sobre expropiacién
forzosa, pudiendo la Comunidad promulgar Leyes sectoriales que
contemplen conceptos expropiatorios, en materias de su competen-
cia, y respetando puntualmente tai legislacion general.

b) Las presuntas violaciones de los arts. 149.1.13, 149.1.1% y
149.1.8.% de la Constitucion que se denuncian no aparecen suficien-
temente fundadas. La violacion del art. 149.1.1.% por diversos
preceptos de la Ley recurrida se apoya mas en aseveraciones que en
demostraciones. Asi, no se ve qué relacion puede tener el art. 4, que

no es mas que un desarrollo de la Ley de Fincas Manifiestamente
Mejorables, con la planificacion general de la economia; los arts.
56, 57.3 y 65 no regulan la propiedad, sino las modalidades de
entrega y adjudicacion de tierras por los entes piblicos de la
Comunidad Auténoma, ampliando ciertamente los supuestos de
las Leyes estatales pero sin que se sepa por qué razon éstos han de
considerarse basicos.

Tampoco puede sostenerse, en general y sin paliativos, que toda
1a regulacién de la funcién social de la propiedad corresponde al
Estado, lo que implica negar toda politica agraria a las Comunida-
des Auténomas. Tan sdlo las condiciones basicas de los derechos
postulan un tratamiento unitario y la Ley impugnada es coherente
con el sistema general de ordenacidn agraria establecido en la Ley
de Reforma y Desarrollo Agrario, Ley de Fincas Manifiestamente
Mejorables y Ley de Conservacion de Suelos Agricolas Las institu-
ciones reguladas por aquélla coinciden sustancialmente con las
generales y no son mas que desarrollos de técnicas y supuestos
regulados tradicionalmente en Leyes de inequivoco cardcter agri-
cola y, por tanto, actualmente de competencia comunitaria.

Del mismo modo debe rechazarse la pretendida infraccién del
principio de igualdad que los recurrentes denuncian, sin impugna-
cién de articulos concretos, pues la igualdad no implica uniformi-
dad y son plenamente legitimas las diferencias legislativas entre las
Comunidades, siempre que se respeten las condiciones basicas del
ejercicio de los derechos y no se incurra en falta de proporcién o
arbitrariedad, lo que no se denuncia en la demanda.

También carece de fundamento la alegada infraccién del
articulo 149.1.8.2 de la Constitucién, dada la especialidad agraria de
las materias reguladas. y en lo que respecta a la disposicion
adicional, porque no contiene sino una concrecion de la figura del
fraude de Ley que, ademas de en el Cédigo Civil, también se ha
verido recogiendo en otras materias (art. 24 de la Ley General
Tributaria, por ejemplo).

¢) Por lo que respecta a los motivos materiales de inconstitu-
cionalidad, la impugnacién de mayor relevancia se dirige contra el
art. 2 de la Ley de Reforma Agraria, al que se acusa de violar la
reserva legal de la propiedad y afectar al micleo esencial de este
derecho (arts. 33.2 y 53.1 de la Constitucion). Pero la reserva legal
absoluta que postulan los recurrentes es excesiva en relacidn con la
propiedad, cuya funcién social ha de regularse «de acuerdo con las
Leyes», pero no necesariamente de forma integra por la Ley, lo que
conduciria a una rigidificacién del sistema incompatible con
nuestro actual ordenamiento, como se desprende de los arts. 10 y
12 de la Ley de Expropiacion Forzosa y 76 del Texto Refundido de
la Ley del Suelo y Ordenaciéon Urbana. Por otra parte, el nucleo
esencial del derecho de propiedad no se ve afectado por la
regulacion de la funcién social, como se desprende del art. 33.2 de
1a Constitucién y no se demuestra ni puede demostrarse que la
regulacién que nos ocupa lo afecte en ningin momento.

Parecidas razones pueden aducirse en cuanto a la denunciada
infraccion del art. 28 de la Constitucion, con la que parece querer
declararse incluso la inconstitucionalidad de los arts. 140 y siguien-
tes de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, cuyas técnicas
reproduce aqui la Ley impugnada.

d) En cuanto a las impugnaciones relativas al Impuesto sobre
Tierras Infrautilizadas, entiende el Abogado del Estado que nos
encontramos ante un auténtico impuesto y que no existe técnica-
mente doble imposicién.

La figura tributaria autondmica es un auténtico impuesto, en el
sentido del art. 26 de la Ley General Tributaria, ante cuya
definiciéon debe ceder la establecida en el Decreto 3250/1976, sobre
Ingresos de las Corporaciones Locales, porque es evidente que la
propiedad de terrenos infrautilizados implica capacidad contribu-
tiva, como posesion de un patrimonio.

En cuanto a la doble imposicién, no puede sostenerse la tesis del
recurso de que se prohibe la imposicion sobre la misma fuente de
riqueza o materia impositiva, pues la prohibicién de duplicidad
debe recaer sobre el hecho imponible, no sobre conceptos extraiios
al Derecho tributario. La posible infinitud de diferenciaciones de
hechos imponibles que parecen temer los recurrentes estd salvada
por los principios de proporcionalidad e interdiccion de la arbitra-
riedad, que vedarian distincioies artificiosas. La interpretacién de
los recurrentes, al existir en el Estado impuestos generales, vaciaria
de contenido Ja capacidad impositiva de las Comunidades Auténo-
mas. Asi, la plena diferenciacién del impuesto impugnado con el
Impuesto sobre el Patrimonio o 1a Contribucidn Ruistica es patente,
pues no se trata de gravar la simple propiedad, con los efectos
especulativos de apropiaciéon de plusvalias y costes sociales que
comporta,

e) Por udltimo, los arts. 49.4.2 y 51, parrafo 1.°, suponen unos
presupuestos de hecho idénticos a los contenidos en las Leyes
estatales, por lo que no existe una ampliacién indebida de las
mismas.

En virtud de lo cual solicita el Abogado de Estado de este
Tribunal que dicte Sentencia desestimando el recurso de inconsti-
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tucionalidad promovido contra la Ley del Parlamento de Andalu-
cia 8/1984, de 3 de julio, de Reforma Agraria.

7. Por providencia de 14 de noviembre de 1984 la Seccion
acuerda tener por recibidas las alegaciones formuladas por los
representantes del Consejo de Gobierno de 1a Junta de Andalucia,
por el Parlamento de Andalucia y por el Abogado del Estado y, no
habiéndose acompanado certificacion o documento acreditativo
del acuerdo que, en su caso, hubiera adoptado el 6rgano legislativo
autondmico para personarse y formular alegaciones en el presente
recurso de inconstitucionalidad, se le concede un plazo de diez dias
para subsanar dicha carencia documental. Dentro de este plazo el
Presidente del parlamento de Andalucia aport6 certificacion acredi-
tativa del mencionado Acuerdo.

8. Por providencia de 17 de marzo actual el Pleno del
Tribunal acuerda seialar el dia 26 del mismo, para deliberacién y
votacién de la presente Sentencia.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Las cuestiones relativas a la supuesta inconstitucionalidad
de determinados preceptos de la Ley 8/1984, de 3 de julio, de
Reforma Agraria del Parlamento de Andalucia, que se suscitan en
el presente recurso, pueden sistematizarse en tres bloques de
materias para su mejor estudio y resolucién. El primero se refiere
a las presuntas violaciones de los derechos constitucionales de
propiedad y de libertad de empresa (arts. 33 y 38 de la Constitu-
cién). El segundo concierne a la alegada incompetencia de la
Comunidad Auténoma de Andalucia para regular determinados
aspectos contenidos en la Ley impugnada, por infraccion de ciertos
preceptos constitucionales relativos a la distribucién de competen-
cias entre aquélla y el Estado (art. 149.1.1.2, 8.2, 132, 142y 18.2 de
la Constitucion), asi como de los correspondientes preceptos del
Estatuto de Autonomia para Andalucia; en este grupo temético
debe incluirse también la impugnacion relativa a la infraccion del
principio d¢ igualdad en que incurriria la Ley andaluza que los
recurrentes combaten. El tercero y iltimo bloque material de
cuestiones, mds especifico, tiene por objeto la pretendida inconsti-
tucionalidad del Impuesto sobre Tierras Infrautilizadas regulado en
la citada Ley andaluza. Procede analizar sucesivamente estos tres
grupos de cuestiones y la impugnacion y defensa de los preceptos
legales que a cada uno de ellos se conectan.

2. Sigmendo un orden légico, procede examinar, en primer
lugar, las alegaciones que los recurrentes formulan acerca de la
vulneracién por la Ley andaluza de las normas constitucionales que
regulan el derecho a la propiedad privada. Es, en efecto, necesario
en términos l6gicos dar prioridad al enjuiciamiento de esta cuestion
nuclear que el recurso plantea, puesto que la Ley sobre la que ahora
debemos pronunciarnos es, en lo sustancial, una Ley que regula los
limites ¢ intervenciones publicas a que dicha propiedad ha de
sujetarse en Andalucia, y, por consiguiente, la eventual declaracion
de que tal vulneracion se ha producido efectivamente condiciona-
ria el andlisis de las restantes cuestiones y haria incluso supefluo el
examen de algunos de los alegatos y razonamientos aducidos por
los recxllrremes y demds comparecidos en este proceso consti-
tucional.

Los recurrentes afirman que la Ley de Reforma Agraria que-
branta el contenido esencial del derecho de propiedad privada
(articulo 53.1, en relacién con el 33 de la Constituciéon), que
comprende las facultades de usar, disfrutar, consumir y disponer de
1a cosa objeto del dominio, sin mas limitaciones que las que, en
virtud de la funcién social de la propiedad (art. 33.2 de la
Constitucidn), secan impuestas por la Ley y consideradas razonables
por la sociedad. El menoscabo del contenido esencial del derecho
de propiedad se produciria, en primer lugar, porque el art. 2..° de
la Ley impugnada habilita incondicionadamente a la Administra-
cién Auténomica para imponer deberes positivos a los propietarios
de tierras risticas, infringiendo asi la reserva de Ley establecida en
los articulo 33.2 y 53.1 del Texto constitucional y generando por
anadidura inseguridad juridica. En segundo lugar, la expropia-
cién de las facultades de uso y disfrute que la Ley prevé en los
articulos 3.°, 15.1 y 20 de la misma Ley afectan también, segin los
recurrentes, al niicleo basico de la propiedad, que resulta con ello
desprovista de todo valor econémico o valor de cambio en el
mercado, sin que dicha expropiacion reciba una adecuada compen-
sacién econémica al corresponder un justiprecio muy inferior al de
la privacidn total del dominio, que es en realidad el tipo expropia-
torio que deberia ser aplicado. _

Ciertamente, el derecho a la propiedad privada estd reconocido
en el art. 33 de la Constitucién y le es aplicable la garantia del
necesario respeto a su «contenido esencial», en virtud de lo
dispuesto en el art. 53.1 del propio Texto constitucional. El
problema radica, sin embargo, en determinar cual sea ese contenido
esencial, en lo que discrepan los recurrentes y los demds compareci-
dos en el presente recurso. Nuestra reflexion debe, por tanto,

iniciarse con el analisis de esta cuestién preliminar, cuya correcta
consideracion condicionard la respuesta que habremos de dar a las
alegaciones antes dichas de los recurrentes.

A este propdsito, es oportuno empezar por recordar sucinta-
mente lo que desde tempranas fechas este Tribunal ha declarado ya
sobre el concepto del «contenido esencial» de los derechos a que se
refiere el citado art. 53.1 de la Constitucion.

Para el Tribunal Constitucional la determinacién del contenido
esencial de cualquier tipo de derecho subjetivo -y, por tanto,
también de los derechos fundamentales de las personas- viene
marcada en cada caso por el elenco de «facultades o posibilidades
de actuacion necesarias para que el derecho sea recognoscible como
perteneciente al tipo descrito y sin las cuales deja de pertenecer a
ese tipo tiene que pasar a quedar comprendido en otro,
desnaturalizindose, por decirlo asi. Todo ello referido al momento
histérico de que en cada caso se trata y a las condiciones inherentes
en las sociedades democriticas, cuando se trate de dcrechos
constitucionales». Determinacién que, desde otro dngulo metodo-
16gico no contradictorio ni incomptible con aquél, puede ser
expresada como «aquella parte del contenido del derecho que es
absolutamente necesaria para que los intereses juridicamente
protegibles, que dan vida al derecho, resulten real, concreta y
efectivamente protegidos. De este modo, se rebasa o se desconoce
el contenido esencial cuando el derecho queda sometido a limita-
ciones que lo hacen impracticable, lo dificultan mds alld de lo
rezonable o lo despojan de la necesaria proteccion». (Sentencia
11/1981, de 8 de abril, fundamento juridico 10.)

De acuerdo con esta doctrina constitucional sobre el «contenido
esencial» de los derechos subjetivos, procede interrogarse ahora si
la Ley de Reforma Agraria del Parlamento de Andalucia infringe o
no, en los preceptos impugnados, la garantia del derecho de
propiedad establecida en el art. 53.1, en relacién con el art. 33 de
la Constitucién. Para ello es necesario partir de la regulacion
constitucional del derecho de propiedad privada que se contiene en
el citado art. 33 al objeto de indagar la naturaleza juridica de tal
derecho o el modo como la Norma fundamental lo concibe. Tras
enunciar y reconocer «el derecho a la propiedad privada y a la
herencia» en el apartado 1.° de este articulo, el apartado 2.°
establece que «la funcion social de estos derechos delimitard su
contenido, de acuerdo con las Leyes», y en el 3.° de tales apartados
se garantiza finalmente que «nadie podra ser privado de sus bienes
y derechos sino por causa de utilidad publica o interés social,
mediante la corespondiente indemnizacién y de conformidad con
lo dispuesto en las Leyes». Estos tres apartados del art. 33, que no
pueden ser artificiosamente separados, revelan la naturalea del
derecho a la propiedad en su formulacién constitucional. Se trata
de un derecho reconocido, como ha declarado este Tribunal en la
Sentencia 111/1983 (fundamento juridico 8.°), desde la vertiente
institucional y desde la vertiente individual, siendo, desde este
dltimo punto de vista, un derecho subjetivo que «cede para
convertirse en un equivalente econémico, cuando el bien de la
comunidad... legitima la expropiacién».

En efecto, la referencia a la «funcién social» como elemento
estructural de la definicién misma del derecho a la propiedad
privada o como factor determinante de la delimitacién legal de su
contenido pone de manifiesto que la Constitucion no ha recogido
una concepcion abstracta de este derecho como mero ambito
subjetivo de libre disposicién o sefiorio sobre el bien objeto del
dominio reservado a su titular, sometido inicamente en su
ejercicio a las limitaciones generales que las Leyes impongan para
salvaguardar los legitimos derechos o intereses de terceros o del
interés general. Por el contrario, la Constitucién reconoce un
derecho a la propiedad privada que se configura y protege,
Clertamente, como un haz de facultades individuales sobre las
cosas, pero también, y al mismo tiempo, como un conjunto de
deberes y obligaciones establecidos, de acuerdo con las Leyes, en
atencion a valores o intereses de la colectividad, es decir, a la
finalidad o utilidad social que cada categoria de bienes objeto de
dominio esté llamada a cumplir. Por ello, la fijacion del «contenido
esencial» de la propiedad privada no puede hacerse desde la
exclusiva consideracién subjetiva del derecho o de los intereses
individuales que a éste subyacen, sino que debe incluir igualmente
la necesaria referencia a la funcién social, entendida no como mero
limite externo a su definicién o a su ejercicio, sino como parte
integrante del derecho mismo. Utilidad individual y funcién social
definen, por tanto, inescindiblemente el contenido del derecho de
propiedad sobre cada categoria o tipo de bienes.

__ Al filo de esta perspectiva, que es la adoptada por la Constitu-
Cién, resulta oportuno hacer notar que la incorporacién de exigen-
cias sociales al contenido del derecho de propiedad privada, que se
traduce en la prevision legal de intervenciones publicas no mera-
mente ablatonas en la esfera de las facultades y responsabilidades
del propietario, es un hecho hoy generalmente admitido. Pues, en
efecto, esa dimension social de la propiedad privada, en cuanto
institucion llamada a satisfacer necesidades colectivas, es en todo



14 Martes 14 abril 1987

BOE niim. 89. Suplemento

conforme con la imagen que de aquel derecho se ha formado la
sociedad contemporinea y, por ende, debe ser rechazada la idea de
que la prevision legal de restricciones a las otrora tendencialmente
ilimitadas facultades de uso, disfrute, consumo y disposicién o la
imposicion de deberes positivos al propietario hagan irreconocible
el derecho de propiedad como perteneciente al tipo constitucional-
mente descrito. Por otra parte, no cabe olvidar que la incorporacién
de tales exigencias a la definicién misma del derecho de propiedad
responde a principios establecidos e intereses tutelados por la
propia Constitucion, y de cuya eficacia normativa no es posible
sustraerse a la hora de pronunciarnos sobre la vulneracién o no por
la Ley impugnada del contenido esencial o minimo del derecho a
la propiedad agraria que ésta delimita y regula. En este orden de
cosas, hay que recordar: que el art. 128.1 de la Constitucién
subordina toda la riqueza del pais, «en sus distintas formas y sea
cual fuere su titularidad», al interés general; que el art. 40 impone
a todos los poderes publicos la obligacion de promover «las
condiciones favorables para el progreso social y econdémico y para
una distribucién de la renta regional y personal mads equitativa», asi
como realizar una politica orientada al pleno empleo; que ¢l art. 45
ordena a los poderes piblicos para que velen «por la utilizacién
racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y
mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio
ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva»; o
que, finalmente, el art. 130 exige asimismo de los poderes publicos
que atiendan a la «modermizacién y desarrollo de todos los sectores
econémicos y, en particular, de la agricultura y la ganaderia...». Es
claro, en consecuencia, que, de acuerdo con las Leyes, corresponde
a los eres publicos competentes en cada caso delimitar el
contenido del derecho de propiedad en relacién con cada tipo de
bienes.

Es cierto, en cualquier caso, que la traduccién institucional de
tales exigencias colectivas no puede llegar a anular la utilidad
meramente individual del derecho y que, por tanto, la definicién de
la propiedad que en cada caso se infiera de las Leyes o de las
medidas adoptadas en virtud de las mismas, puede y debe ser
controlada por este Tribunal Constitucional o por los oérganos
judiciales, en el ambito de sus respectivas competencias. Pero, de
nuevo en este supuesto, la referencia a que ha de atender el control
juridico por una u otra jurisdiccién habrd de buscarse en el
contenido esencial o minimo de la propiedad privada entendido
como recognoscibilidad de cada tipo de derecho dominical en el
momento histérico de que se trate y como practicabilidad o
posibilidad efectiva de realizacién del derecho, sin que las limita-
ciones y deberes que se impongan al propietario deban ir mas alld
de lo razonable.

Como corolario de estas reflexiones iniciales, que juzgamos
imprescindibles para situar la impugnacién planteada en su verda-
dera perspectiva constitucional, no es ocioso afadir ahora que la
propiedad privada, en su doble dimensién como institucién y
como derecho individual, ha experimentado en nuestro siglo una
transformacion tan profunda que impide concebirla hoy como una
figura juridica reconducible exclusivamente al tipo abstracto des-
crito en el art. 348 del Cédigo Civil, que los recurrentes citan en
apoyo de su alegato de inconstitucionalidad. Por el contrario, la
progresiva incorporacion de finalidades sociales relacionadas con el
uso o aprovechamiento de los distintos tipos de bienes sobre los
que el derecho de propiedad puede recaer ha producido una
diversificacion de la institucién dominical en una pluralidad de
figuras o situaciones juridicas reguladas con un significado y
alcance diversos. De ahi que se venga reconocienGo con general
aceptacion doctrinal y jurisprudencial la flexibilidad o plasticidad
actual del dominio que se manifiesta en la existencia de diferentes
tipos de propiedades dotadas de estatutos juridicos diversos, de
acuerdo con la naturaleza de los bienes sobre los que cada derecho
de propiedad recae. o L

En lo que concierne a la restriccién o modalizacién de las
facultades dominicales e imposicién de deberes positivos al titular,
la transformacién antes dicha ha afectado de una manera mais
intensa a la propiedad inmobiliaria, tanto a la que recae sobre
suelos susceptibles de aprovechamiento urbanistico como a la
propiedad de tierras agricolas o forestales, lo que es ficilmente
explicable, entre otras razones, por el caricter no renovable o
naturalmente limitado en su extension de este tipo de bienes y por
la trascendencia econémica que ofrece como soporte fisico de las
actividades productivas. Por ello, y aunque nuestro Texto constitu-
cional no contenga ninguna previsién especifica en relacién con la
propiedad agraria, al contrano de lo que ocurre con otros tipos de
bienes inmuebles o recursos naturales (arts. 45 y 47), debe
rechazarse de entrada, por infundada, la pretension de los recurren-
tes de identificar el contenido esencial de la misma atendiendo
exclusivamente a lo que el Cédigo Civil, declinando el siglo XIX,
dispuso con cardcter general en su art. 348, porque tal pretensién
no tiene para nada en cuenta las modulaciones y cambios que ha
venido sufriendo desde entonces el instituto de la propiedad
privada, en general, y de la propiedad agraria, en particular.

Baste para ilustrar la afirmacion anterior el concepto que de la
funcién social de la propiedad agraria se recogia ya, aiios antes de
la entrada en vigor de nuestra Constitucién, en la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario, de 12 de enero de 1973, cuyo art. 2 dispone,
en efecto, que:

«El cumplimiento de la funcién social de la propiedad
de fincas risticas, cualquiera que sca la naturaleza
publica o privada de su titular, obliga:

a) A que sea explotada la tierra con criterios econo-
micos apropiados segiin su destino agrario mds idéneo, o
utilizada para otros fines, sin perjuicio de la debida
rentabilidad para el particular, atendiendo en todo caso
al interés nacional.

b) A que en las fincas de aprovechamiento agrario
se realicen las transformaciones y mejoras necesarias
para conseguir la mds adecuada explotacion de los
recursos naturales disponibles de acuerdo con el nivel
técnico existente y siempre que las inversiones necesarias
seapalrentables desde un punto de vista econémico y
social.

€) A que en la Empresa agraria se preste el trabajo
en condiciones adecuadas y dignas y a que se efectien,
bien directamente o en colaboracién con la Administra-
cién, las inversiones necesarias de caricter social que
sean proporcionadas a la dimensién e importancia de la
Empresa, teniendo en cuenta la rentabilidad de ésta, para
la promocién de sus trabajadores».

Este precepto legal, que es coherente en este punto con la
evolucion del pensamiento juridico y del ordenamiento espaiiol, y
también del de otros paises de nuestro entorno cultural, puede
ayudarnos, aunque sea de modo aproximativo o no acabado, para
saber cudl es, al menos, el contenido esencial, delimitado por su
funcidn social, de la propiedad agraria. En otras palabras, si esto era
asi en el ordenamiento preconstitucional, con mayor motivo puede
afirmarse a partir de la vigencia de la Constitucién que contiene los
preceptos antes glosados, por 1o que no hay razén para entender
que infrinja dicho contemido esencial, ahora constitucionalmente
garantizado, aquella regulacién legal que, restringiendo las faculta-
des de decision del propietario con relacion al uso, destino y
aprovechamiento de los fondos risticos, imponga a éste o permita
imponerle determinados deberes de explotacién y, en su caso, de
mejora, orientados a la obtencién de una mejor utilizacion produc-
tiva de la tierra, desde el punto de vista de los intereses generales,
siempre que quede salvaguardada la rentabilidad del propietario o
de la Empresa agraria. Y por la misma razén no puede compartirse
la tesis de que una regulacién de la propiedad ristica que,
atendiendo a estos principios, no haga impracticable ni prive de
protecciéon a los intereses individuales inherentes al dominio
delimitado por su funcién social sea en si misma contraria al
derecho reconocido en el art. 33 de la Constitucion, pues tal
intervencion normativa no entrafia una desnaturalizacién de aquel
derecho constitucional que lo haga irreconocible como pertene-
ciente al tipo descrito, tanto desde el punto de vista histérico como
por relacion al conjunto de intereses que la propiedad privada
incorpora como instituciéon juridica.

3. De acuerdo con los razonamientos anteriores, debe enjui-
ciarse ahora la pretensién de los recurrentes de que declaremos la
inconstitucionalidad de ciertos preceptos de la Ley andaluza, que
aquellos reputan contrarios a lo dispuesto en los arts. 33 y 53.1 de
la Constitucién. El recurso s6lo combate en concreto, con base en
este motivo, los arts. 2, 3, 15.1 y 20 de la Ley de Reforma Agraria,
apoyandose para ello en razones y argumentos mads sucintos y
limitados.

Al primero de estos preceptos se objeta que infringe la reserva
la Ley en materia de propiedad establecida en los arts. 33.2 y 53.1
de la Constitucion, porque habilita incondicionadamente a la
Administracién Autonémica para «fijar criterios objetivos de
obtencion del mejor aprovechamiento de la tierra y sus recursos»
y «establecer las medidas a adoptar para la proteccién del suelo y
la conservacion de la naturaleza», a lo que se afiade que, ademds
de esta inconstitucionalidad formal, seria también contrario al
contenido esencial del derecho de propiedad privada, por resultar
socialmenie inadmisible o irrazonable toda limitacién que impli-
case la obligacion de practicar cultivos determinados, imponer
procedimientos de cultivo o reducir de forma excesiva la libertad
de Empresa, ya que, al no indicar ia Ley cudles son los «criterios
objetivos» que la Administracién puede establecer, estd admitiendo
aquella posibilidad. En suma, el citado art. 2 seria también
materialmente inconstitucional.

Esta iltima parte de la objecion carece de fundamento, pues, en
efecto, la posibilidad de que los poderes publicos fijen criterios de
obtepcién del mejor aprovechamiento de la tierra y sus recursos no
ha sido en si misma discutida en este punto, sino que solo se
consideran inconstitucionales ciertos criterios que en el futuro
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podrian acaso adoptarse o imponerse en virtud del art. 2 de la Ley.

Pero si, como admiten los recurrentes, no es posible saber, a tenor"

de este precepto, qué tipo de criterios puede, en definitiva, imponer
la Administracién Autonémica, resulta contradictorio afirmar que
la citada norma legal es ya inconstitucional porque estd permi-
tiendo, en principio, que se impongan limitaciones inconstituciona-
les a la propiedad privada. Mas cierto es el alegato de la representa-
cion del Parlamento de Andalucia cuando afirma que «resulta
evidente que la atribucién legal de aquella potestad a la Adminis-
tracién no puede en modo alguno interpretarse —como del escrito
de recurso parece desprenderse- como la concesion de un poder
ilimitado y arbitrario segin el cual aquellos criterios de aprovecha-
miento se fijarian con plena libertad y sin sujecion a norma
alguna».

Sin necesidad de entrar a considerar ahora si las medidas y los
criternos que los recurrentes estiman contrarios a la Constitucion lo
son -o lo serian- realmente, es obvio que ello no comportaria la
nulidad de la norma legal impugnada, sino, en su caso, la de las
medidas que en su ejecucion se adopten, pues ni el contenido de
aquélla prejuzga la validez de éstas ni puede presumirse que
ampare la mas minima desviacién de lo dispuesto en el Texto
constitucional. En realidad lo que los recurrentes atacan es una
eventual aplicacién inconstitucional del citado art. 2, como subra-
yan los representantes del Parlamento y del Consejo de Gobierno
de la Junta de Andalucia. Pero es claro que ello no puede conducir
a la nulidad del precepto, sin perjuicio de que tal aplicacién
inconstitucional, s1 se produjera, pudiera hacerse valer ante los
organos jurisdiccionales competentes.

Cuestion distinta es la que se refiere a la infraccion de la reserva
de Ley, que los recurrentes apoyan en el art. 53.1 de la Constitu-
cién. Resulta, sin embargo, evidente que el art. 33.2 de la propia
Constitucion flexibiliza la reserva de Ley en lo que concierne a la
delimitacién del contenido de la propiedad privada en virtud de su
funcidén social, que debe ciertamente regularse por la Ley, pero
también por la Administracion «de acuerdo con las Leyes» cuando
éstas recaben la colaboracion reglamentaria de aquélia. Prohibe esta
concreta reserva de Ley toda operacion de deslegalizacion de la
materia o todo intento de regulacién del contenido del derecho de
propiedad privada por reglamentos independientes o extra legem,
pero no la remisién del legislador a la colaboracién de poder
normativo de la Administracién para completar la regulacién legal
y lograr asi la plena efectividad de sus mandatos, remision
mexcusable, por lo demais, cuando, como es el caso arquetipico de
la propiedad inmobiliaria, las caracteristicas naturales del bien
objeto de dominio y su propia localizacién lo hacen susceptible de
diferentes utilidades sociales, que pueden y deben traducirse en
restricciones y deberes diferenciados para los propietarios y que,
como regla general, sélo por via reflamentaria pueden establecerse.

Es clerto que el art. 2 de la Ley andaluza, en orden al
cumplimiento de la funcién social de la propiedad rustica, privada
o publica, habilita a la Administracion Auténoma para «fijar
criterios objetivos de obtencion del mejor aprovechamiento de la
tierra y sus recursos», pero no puede verse en ello deslegalizacion
alguna de la materia, porque tal habilitacién normativa ha de
operar en todo caso, como sefala el precepto impugnado, «a los
efectos de esta Ley», es decir, de acuerdo con las regulaciones de
fondo que se contienen en la propia Ley de Reforma Agraria, cuyas
normas son las que determinan bisicamente €l alcance de los
deberes de los propietarios y empresarios agricolas y de las medidas
de intervencién publica que pueden adoptarse para lograr «el mejor
aprovechamiento de la tierra y sus recursos». Quiere con ello
decirse que el tipo de criterios objetivos, las formas y modalidades
de su ccncrecién v las especificas finalidades que han de perseguirse
no son otros que los que la propia Ley de Reforma Agraria prevé
a lo largo de su articulado. Y queda suficientemente explicito en el
mismo (arts. 15 y ss.) cudles son las actuaciones permitidas a la
Administracién Auténoma, los presupuestos de heche que las
legitiman, las formas de intervencion y hasta los cnterios materia-
les en que debe basarse la determinacion concreta de las obligacio-
nes de los propietarios derivadas de la funcidon social de la
propiedad (por ejemplo y significativamente, en el art. 19). Ade-
mais, tales actuaciones administrativas han de instrumentarse a
través de normas reglamentarias generales, algunas de las cuales,
como las que fijen los indices técnico-econémicos de aprovecha-
miento medio y 6ptimo ~-elemento esencial de concrecion de la
funcidn social de la propiedad- no son revisables sino cada cinco
afios (art. 19.1.1), o que pone en entredicho la alegaciéon de
inseguridad juridica de los propietarios agricolas que los recurren-
tes imputan al texto legal. La Ley recurrida contiene, por tanto,
suficientes referencias normativas, de orden formal y material, para
generar previsibilidad y certeza sobre lo que, en su aplicacion,
significa una correcta actuacién administrativa y, en su caso, para
contrastar y remediar las eventuales irregularidades, arbitrarieda-
des o abusos. Por todo ello no es atendible la pretendida conculca-
cién de la reserva de Ley por el art. 2, cuyo contenido y alcance
normativo no pueden separarse del resto de la regulacién legal.

4. Tampoco resulta aceptable el alegato relativo a la infraccion
del contenido esencial de la propiedad privada por la.expropiacién
de las facultades de uso y disfrute que la Ley de Reforma Agraria
prevé, en los arts. 3, 15, 20 y 28, como sancion al incumplimiento
de la funcién social de la propiedad de la tierra.

Ciertamente no seria constitucional una expropiaciéon que,
afectando parcialmente a algunas de las facultades del propietario
reconocidas por la Ley, privase en realidad de todo contenido til
al dominio sin una indemnizacién adecuada a esta privaci¢n total
del derecho, que puede, desde luego, medirse desde el punto de
vista del aprovechamiento econémico o rentabilidad de la nuda
propiedad o de las facultades que el propietario conserve tras la
operacién expropiatoria, teniendo siempre en cuenia que tal
utilidad individual o tales facultades no pueden ser absolutas e
ilimitadas, en razén de las exigencias de la funcién social de la
propiedad. Si asi fuera, la tesis de los recurrentes seria también
urreprochablemente correcta, pues es claro que la regulacion consti-
tucional de la expropiacion no supone una negacién del derecho de
propiedad privada, sino sélo su sacrificio concreto ante la presencia
de intereses piblicos o sociales superiores, con respeto del conte-
nido econémico del derecho sacrificado, que se transforma en el
derecho a obtener una indemnizacion por el valor del bien o
derecho del que el titular ha sido forzosamente privado.

Ahora bien, los recurrentes yerran cuando afirman que a priori
toda expropiacion de las meras facultades de uso y disfrute implica
de hecho una expropiacion total del dominio, y no resulta
convincente tampoco la argumentacion aportada para intentar
demostrar que es esta expropiacién total o plena, sin adecuada
indemnizacion, la que se contiene en la regulacion de la expropia-
cién del uso y disfrute establecida por la Ley andaluza recurnda,
regulacién que, por aiiadidura, es sustancialmente igual a la
prevista en la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables, que sirve
de modelo y a la que reenvia en aspectos esenciales el art. 20 de
aquélla.

Que la privacién de las facultades de uso y disfrute no supone
por si misma una ablacién plena de la propiedad, lo demuestra
simplemente el hecho de que tales facultades son domino volente
perfectamente separables de la titularidad del propietario y enaje-
nables a un tercero, sin que ello pierda aquél su seforio sobre el
bien. Por lo demas, este tipo de expropiacion no plena estd
reconocido y regulado en nuestro ordenamiento por la vigente Ley
de Expropiacion Forzosa de 1954, aparte de por otras Leyes
especiales, sin que la generalidad de la doctrina y de la jurispruden-
cia dejen de reconocer y calificar como derecho de propiedad la
relacion que sigue mediando entre el titular y el objeto, una vez que
haya sido privado singularmente aquél de las facultades juridicas
de uso y disfrute.

Por otra parte, este Tribunal no puede compartir la afirmacién
de que la_expropiacion del uso regulada en la Ley de Reforma
Agraria viene a despojar al propietario de la totalidad de su
derecho, en el sentido material de pérdida de toda utilidad
econémica. El tenor literal del art. 20 desmiente esta tesis. En
primer lugar, el arrendamiento forzoso o convenio forestal forzoso
con el IARA en que, conforme al art. 20.2, c), consiste este tipo de
expropiacidn, tiene un plazo de duracién de doce afios, transcu-
rrido el cual no se prevé en la Ley, en contra de lo que los
recurrentes sostienen, una prorroga indefinida de dicho plazo. Cosa
distinta es que eventualmente se pueda producir una nueva
expropiacion temporal porque el titular reincida en el incumpli-
miento de la funcién social de su propiedad. En segundo lugar, el
arrendamiento o convenio forzoso genera una contraprestacién
econémica en favor del propietaric conforme a unos valores
expropiatorios establecidos no en la Ley de Reforma Agraria, sino
en la legislacion estatal a la que ésta se remite, y que en si 1nismos
no han sido cuestionados por los recurrentes. En tercer lugar, si
bien es cierto que el art. 20.2, ¢), de la Ley andaluza permite a la
Administracién Autondmica, en ciertos casos, acordar la expropia-
cién plena del dominio durante el periodo de vigencia del arrenda-
miento o convenio forzoso, para ello es necesario no sélo que
concurra una nueva y excepcional causa expropiandi, determinada
por la existencia de «graves motivos de orden econémico y social»,
sino que ademds esta nueva intervencién expropiatoria habra de
comportar la correspondiente indemnizacién, por lo que no puede
afirmarse que las fincas objeto de arrendamiento o convenio
forzoso estén sometidas a unas expectativas de expropiacién total
mds intensas que las demds. Cabe aiiadir, por ultimo, que si al
finalizar el periodo de arrendamiento o convenio forzoso la finca
no ha experimentado mejora alguna, que es precisamente la
finalidad que la Ley persigue, sino que incluso se han producido
dafios o lesiones que menoscaben su valor econémico, el propieta-
rio podrd exigir, en su caso, las oportunas responsabilidades
patrimoniales conforme a la legislacién general, como se subraya en
el escrito del Parlamento de Andalucia. No puede sostenerse, por
tanto, que ¢l propietario, sancionado por el imcumplimiento de la
funcidn social legalmente exigible, se vea privado de toda utilidad
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econémica durante el tiempo que dure la expropiacién del uso y
disfrute de sus tierras.

5. Alegan asimismo los recurrentes la violacién de la libertad
de empresa reconocida en el art. 38 de la Constitucion, que imputa
a los arts. 2, 18.2 y 5, 25 y 26 de la Ley de Reforma Agraria del
Parlamento de Andalucia. Para ello parten también aqui, como en
posiciones anteriores, de una concepcion abstracta y virtualmente
ilimitada de este derecho constitucional que pretenden deducible
del citado art. 38 y la confrontan con la interpretacién que, a su
entender, ha de darse a lo que establecen los reteridos preceptos de
la Ley impugnada.

El art. 38 de la Constitucién dispone que los poderes piblicos
garantizan el ejercicio de la libre empresa -al tiempo que la defensa
de la productividad, que a su vez puede suponer un limite a
aquélla- de acuerdo con las exigencias de la economia general,
entre las que hay que incluir las que pueden imponerse en virtud
de determinados bienes o principios constitucionalmente prolgi-
dos (a alguno de los cuales ya nos hemos referido con antenoridad,
arts. 40, 128.1, 130.1) y, en su caso, de la planificacién.

El enjuiciamiento del presente motivo de inconstitucionalidad
que los recurrentes reprochen a la Ley andaluza no precisa que nos
detengamos, con caracter previo y general, en ahondar sobre el
contenido de la libertad de empresa y sobre los limites que pueden
establecerse por las normas que regulen su ejercicio, cuestién que
no estd exenta de graves dificultades de definicién a priori con
caricter abstracto y de general aplicaciéon. Con todo, importa dejar
dicho que no parece dudoso que, por lo que se refiere a la actividad
empresarial agricola, su ejercicio ha de quedar condicionado por las
restricciones que a la libertad de explotacién —o no explotacién- de
la tierra y por los deberes positivos que en relacién con la misma
se impongan por la Administracion, de acuerdo con las Leyes, en
virtud de la funcién social de la propiedad ristica. En efecto,
puesto que tales restricciones y deberes tienen como finalidad
obtener un adecuado aprovechamiento de la tierra, no tendria
sentido -antes bien, seria contradictorio- que, pudiendo recaer
sobre el propietario, no fueran licitas respecto del empresario,
coincida o no con aquél. En otros términos, las limitaciones a la
actividad empresarial agricola son, desde el punto de vista que
ahora nos ocupa, indisociables de las limitaciones a las facultades
de uso y disfrute de la propiedad ristica, determinadas por la
funcién social de esta dltima.

Asi sucede por lo que se refiere a la impugnacién del art. 2 desde
este nuevo angulo, pues —debe repetirse- ni su caracter genérico
permite presuponer una aplicacion inconstitucional del mismo, ni
puede tampoco interpretarse aisladamente y al margen de las
especificas habilitaciones a la Administracion Autonémica conteni-
das en la Ley, a las que se remite expresamente, sin olvidar, por lo
demads, que el ejercicio de las potestades que la Leh}-'natribuye ala
Administracién debe ajustarse no a cualesquiera fines de interés
piblico, sino muy precisamente a «criterios objetivos de obtencién
del mejor aprovechamiento de la tierra y sus recursos».

En lo que concierne al art. 18.2, la Ley impugnada se limita a
habilitar a la Administraciéon de Andalucia para seiialar, en los
Decretos de Actuacion Comarcal, «orientaciones en materia de
produccion, segin las caracteristicas agronémicas de la Comarca y
de acuerdo con la ordenacién de la actuacién econdmica general del
Estado», lo que, sin necesidad de entrar a considerar ahora si ello
seria licito o no en algin caso en razén de las «exigencias de la
economia general» (art. 38 de la Constitucion), no pueden interpre-
tarse en el sentido de que el precepto combatido permita por si solo
imponer forzosamente a los empresarios agricolas un determinado
tipo de cultivo o una forma determinada de conseguir los objetivos
previstos 0 de llevar a cabo los procesos productivos, como los
recurrentes entienden, y menos aun que ¢l desconocimiento de
aquellas orientaciones pueda dar lugar por si mismo a medidas
sancionadoras. Por todo ello no se acierta a comprender de qué
manera puede menoscabar dicho precepto la libertad de empresa.

Por razones semejantes carece de consistencia la impugnacién

_de! art. 18.5, que prevé tan sélo medidas de fomento («ayudas y
estimulos», reza el precepto) para la constitucién de explotaciones
agrarias de dimensiones suficientes y caracteristicas adecuadas, y
hasta parece contradictorio ¢l reproche que a este precepto se hace
con el nucleo de la argumentacién de los recurrentes, pues €stos
reconocen abiertamente y con cardcter general que esta modalidad
de actividad publica de estimulo de iniciativas econdémicas priva-
das no conculca en absoluto la libertad de empresa.

El art. 25 de 1a Ley, también impugnado, dice que «los Planes
Individuales especificardn la mejora a realizar, la cifra total de sus
inversiones y el plazo y ritmo de ;:jccucién». En el alegato
formulado contra el mismo resulta dificil entender si lo que se
censura a este precepto es que pueda imponerse por la Administra-
cién la obligacién de presentar Planes Individuales de Mejora de
Fincas a ciertos particulares, en cuyo caso carece de sentido que no
se impugne también el art. 21, b), y concordantes, o bien simple-
mente el contenido que, segin la Ley, deben tener dichos Planes.

En cualquier caso lo que parece que los recurrentes consideran
inconstitucional es que se obligue a los empresarios agricolas a
realizar mejoras y a efectuar inversiones con arreglo a criterios
empresariales que no son los suyos, sino de la Administracién
Autonémica, «so pena de expropiacion o de imposicion de sancio-
nes». Pero es claro que tal imposicién no se desprende en modo
alguno del tenor literal del precepto, que mads bien garantiza la
libertad de los propietarios y empresarios agricolas para elegir y
realizar sus propias opciones productivas, dentro del marco de los
planes comarcales de mejora, segiin disponen los arts. 21, b), y 26
de la Ley. Concretando el significado y alcance normativos del
articulo 25, el art. 26 de la Ley sehala, en efecto, que «dos
particulares afectados podrdn presentar un Plan Individual de
Mejora, cuya realizacion se acomode a las directrices generales
establecidas en el Plan Comarcal de Mejora», coincidiendo aqui de
nuevo con lo dispuesto en los arts. 140 y siguientes del texto de la
Ley de Reforma ty Desarrollo Agrario, en cuyas técnicas se inspira
la de Ley de Reforma Agraria de Andalucia.

Desde el punto de vista de lo que prescribe el art. 38 de la
Constitucién, la funcién social de la propiedad, al configurar el
contenido de este derecho mediante la imposicion de deberes
positivos a su titular, no puede dejar de delimitar a su vez el
derecho del empresario agricola para producir o no producir, para
invertir 0 no invertir. Pero es que ademds, como se acaba de
observar, la Ley no sustrae, sino que sélo limita la capacidad de
eleccion del empresario, pues, segiin se deduce de lo dispuesto en
los arts. 21 a 29, aquél goza de un amplio margen de decisién en
el marco de los criterios generales establecidos en los Planes
Comarcales a que deben ajustarse los Planes Individuales de
Mejora, de suerte que, como indica didfanamente el art. 26, en
contra de lo que los recurrentes apuntan al impugnarlo, la
Administracién no podria rechazar un Plan Individual de Mejora
propuesto por el empresario «cuya realizacién se acomode a las
directrices generales establecidas en el Plan Comarcal de Mejora»,
por lo que mal puede decirse que este precepto despoje a los
empresarios agricolas andaluces de toda garantia de previsibilidad
en cuanto a la aceptacion o no por la Administracién Autonémica
de los Planes de Mejora de iniciativa particular. S6lo cuando el
empresario no presente el Plan de Mejora o cuando el que
proponga sea rechazado por no ajustarse a las directrices generales
antes dichas, se podra imponer a las fincas afectadas un Plan
Individual de Mejora Forzosa. Aqui la Le?' andaluza sigue en lo
fundamental el camino trazado por la legislacién general del
Estado, seilaladamente en los arts. 146 y 147 de la Ley de Reforma
y Derrollo Agrario, de 12 de enero de 1973, y en el art. 5 de la Ley
de Fincas Manifiestamente Mejorables, de 16 de noviembre de
1979. Este dltimo precepto prescribe en concreto que los planes
particulares de explotacién y mejora habrian de ajustarse a las
directrices que la Administracién sefale, con la consecuencia de
que «la no presentacién del plan por parte de los interesados o la no
aceptacién del presentado dard lugar a que sea la Administracién
la que redacte el plan de mejora».

Que esta ultima ratio de las medidas forzosas de mejora de las
explotaciones agricolas implica la sustitucion, al menos en parte,
del criterio empresarial del particular por el de la Administracion,
no parece discutible. Pero a ello debe afadirse que la licitud
constitucional de tales medidas, asi como de la subsiguiente
expropiacion si el Plan de Mejora Forzosa no es aceptado o no es
cumplido por el empresario agricola, viene dada por su cardcter de
sancién legal a un previo incumplimiento de los deberes que
definen la funcién social que las fincas nisticas estin llamadas a
satisfacer. En resumen, la Libertad de empresa que reconoce el
articulo 38 de la Constitucién no puede exonerar del cumplimiento
de la funcion social de la propiedad, de lo que se sigue que las
limitaciones legitimamente derivadas de esta ultima no infringen
en ningun caso el contenido esencial de la libertad de empresa.

6. Examinada la Ley desde otro dngulo, los recurrentes ponen
el acento de manera muy especial en la inconsitucionalidad de
todos aquellos preceptos que contienen previsiones de legislacion
autondmica en materia expropiatoria sin remitirse en blogue a la
legislacién estatal. En concreto impugnan por este motivo los
articulos 19.1.2, a), 20, 28 y 42.4 y, por conexion, extienden la
impugnacién a los arts. 2.1 y 3. En defensa de su posicién, los
actores parten de la idea de que el art. 149.1.18.2 de la Constitucién
ha reservado al Estado la competencia exclusiva para regular la
expropiacion, cualquiera que sea el rango normativo de esta
regulacion, con la intencion de asegurar la homogencidad de la
misma en todo el territorio nacional y sin perjuicio de las
competencias de mera ejecucién que correspondan a las Comuni-
dades Autdnoma. Los demandantes no ignoran que el art. 15.1.2.2
del E. A. A atribuye a la Comunidad Auténoma de Andalucia «el
desarrollo legislativo» y no solo la ejecucién en esta materia, pero
entienden que, interpretado este precepto de acuerdo con la
Constitucion, la competencia legislativa que el Estatuto de Autono-
mia reconoce a la citada Comunidad Auténoma sélo puede cubrir
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los aspectos organizativos de la accién expropiatoria y no su
regulacion material que, si se hiciera por normas autondmicas,
vulneraria la mencionada norma constitucional, sin que esta
infraccién pudiera quedar salvada por las competencias que en
materia de reforma agraria corresponden a la Comunidad Auté-
noma (art. 18.1.4 E. A. A.), ya que reforma agraria y expropiacion
forzosa no son un binomio indisociable.

Frente a esta opinién, la representacién del Parlamento de
Andalucia entiende que el art. 15.1.2.2 del E. A. A., al igual que
otros Estatutos de Autonomia, ha interpretado el art. 149.1.18.2 de
la Constitucion en el sentido de que este precepto reserva exclusiva-
mente al Estado la legislacion basica en materia expropiatoria, sin
perjuicio de su desarrollo legislativo por las Comunidades Auténo-
mas. Por su parte, los representantes del Ccnsejo de Gobierno de
la Junta de Andalucia sostienen que «las competencias reservadas
al Estado por el art. 149 de la Constitucion Espaiiola no constituyen
un conjunto monolitico, sino que son susceptibles de modificacio-
nes singulares», como las que establece el art. 15.1.2.2 del E. A. A.
sin olvidar, en todo caso, que la Ley impugnada respeta
estrictamente los principios de la legislacién estatal sobre expropia-
cién forzosa. Por ultimo, el Letrado del Estado admite que la
competencia exclusiva estatal sobre la legislacién expropiatoria no
es incompatible con su desarrollo por Leyes sectoriales de las
Comunidades Auténomas en aquellos supuesics en que la propia
Ley de Expropiacién Forzosa (arts. 11 y 72) se remite a ouras Leyes
que complementen sus prescripciones, siendo justamente a estos
supuestos a los que cabe referir el desarrollo legislativo previsto en
algunos Estatutos de Autonomia.

Como ya ha tenido ocasion de declarar este Tribunal, la
expropiacion forzosa, ademis de ser un «nstrumento positivo
puesto a disposicion del poder pablico para el cumplimiento de sus
fines de ordenacién y conformacion de la sociedad a imperativos
crecientes de justicia social» (Sentencia nim. 166/1986, de 19 de
diciembre, fundamento juridico 13), constituye al tiempo una
garantia constitucional del derecho de propiedad privada, en la
medida en que con ella se asegura una justa compensacion
econémica a quienes, por razones de utilidad piblica o interés
social, se ven privados de sus bienes o derechos de contenido
patrimonial (art. 33.3 de la Constitucién). Como tal, es obvio que
el constituyente ha pretendido que exista una regulacién general de
la institucién expropiatoria -incluso en sus diversas variantes, pues
tampoco es hoy la expropiacion forzosa una institucién unitaria- en
todo el territorio del Estado. Y para ello ha reservado en exclusiva
al Estado la competencia sobre la legislacion de expropiacién
(articulo 149.1.18.7 de la Constitucién) y no simplemente, como en
otras materias, la competencia para establecer las bases o la
legislacién basica. .

En tanto que institucién de garantia de los intereses econémicos
privados, la expropiacion forzosa implica la_obligacién de los
poderes publicos de indemnizar a quien resulta privado de sus
bienes o derechos por legitimas razones de interés general con un
equivalente econémico, que ha de establecerse conforme a los
criterios objetivos de valoracién prefijados por la Ley, a través de
un_procedimiento en el que, previa declaracién de la causa
legitimadora de la concreta operacion expropiatoria, s¢ identifica el
objeto a expropiar, se cuantifica el justiprecio y se procede a la
toma de posesion de aquél y al pago de éste. Sin duda la
uniformidad normativa impuesta por la Constitucién supone la
igual configuracién y aplicacién de las mencionadas garantias
expropiatorias en todo el territorio del Estado y, por ende, el
estricto respeto y cumplimiento de los criterios y sistema de
valoracién del justiprecio y del procedimiento expropiatorio esta-
blecidos por Ley estatal para los distintos tipos o0 modalidades de
expropiacién. De este modo, la competencia exclusiva que al
Estado reserva el art. 149.1.18.2 impide que los bienes objeto de
expropiacién puedan ser evaluados con criterios diferentes en unas
y otras partes del territorio nacional y que se prive a cualquier
ciudadano de alguna de las garantias que comporta el procedi-
miento expropiatorio.

Ahora bien, salvada la regulacién uniforme de la institucién
como garantia de los particulares afectados, es preciso insistir en
que, desde el punto de vista de los intereses publicos, la expropia-
cién es también, como acabamos de recordar, un medio indeclina-
ble del que los poderes publicos pueden y deben servirse para el
logro de sus fines, cuando ello exija privar a ciertos particulares de
sus bienes y derechos por causa de utilidad piblica o interés social
propter privatorum commodum non debet communi utilitari praeju-
dicari. En este sentido, es obvio que no sélo la ejecucién de las
medidas expropiatorias sino también, en su caso, la definicion de
la concreta causa expropiandi son competencias que no pueden
disociarse de las que a cada poder piiblico con potestad expropiato-
ria le corresponden para la determinacién y cumplimiento de sus
diferentes politicas sectoriales. Asi lo reconoce 1a propia Ley de
Expropiacion Forzosa de 1954 en los arts. 10 y siguientes y en el
articulo 72, que se remiten a otras Leyes especiales e incluso a normas

de inferior rango, del Estado y de otros entes territoriales, bien que
adoptadas estas ultimas de acuerdo con la Ley, para la definicién o
concrecion de la causa expropiandi, criterio desde luego no
rectificado por la Constitucién, que se limita a exigir -«.. de
conformidad con lo dispuesto en las Leyes» (art. 33.3)- una norma
legal habilitante que establezca el supuesto de utilidad piblica o
interés social que legitime la privacion forzosa de bienes o derechos
patrimoniales. De hecho es la legislacién sectorial la que, en
atencién a los intereses publicos que trata de satisfacer, define de
manera mds especifica 0 mas genérica los supuestos de expropia-
cion y permite poner en marcha el procedimiento expropiatorio
regulado en la legislacion general sobre la materia. Es, en definitiva,
este caricter medial de la expropiacién, como instrumento al
servicio de fines piblicos sustantivos cuya procura material corres-
ponde a la Administracién, un aspecto esencial de la cuestién
planteada en el presente recurso de inconstitucionalidad, aspecto
que los recurrentes soslayan, pero que debe ser tenido muy en
cuenta a la hora de pronunciarnos acerca de si la Ley andaluza
invade o no la competencia exclusiva del Estado para legislar sobre
expropiacion forzosa.

De acuerdo con las consideraciones que acaban de expouerse,
no parece dudoso que cuando, en virtud del sistema de distribucién
de competencias que resulta de la Constitucién y de los Estatutos
de Autonomia, la legislacion sectorial corresponda a las Comunida-
des Auténomas, son éstas, y no el Estado, las que ostentan la
potestad de definir legalmente los supuestos en que cabe hacer uso
del instrumento expropiatorio mediante la declaracién de la causa
expropiandi necesaria en cada caso, sin perjuicio de la obligacion
de atenerse a la legislacion general del Estado que garantiza por
igual los derechos patrimoniales de todos los sujetos privados. De
todo ello se sigue que la reserva constitucional en favor del Estado
sobre la legislacion de expropiacién forzosa no excluye que por Ley
autonémica puedan establecerse, en el ambito de sus propias
competencias, 1os casos 0 supuestos en que procede aplicar la
expropiacion forzosa, determinando las causas de expropiar o los
fines de interés piiblico a que aquélla deba servir. De lo contrario
se llegaria al absurdo de que las Comunidades Auténomas,
habiendo constatado la existencia de nuevas causas de utilidad
publica o interés social justificadoras de la expropiacién para el
desarrollo de sus respectivas competencias, tuvieran que solicitar
del Estado la regulacién formal de aquéllas, o a la no menos
absurda conclusidon, por petrificadora del ordenamiento, de no
poder identificar tales supuestos legitimadores mads alld de los que,
antes de la instauracién del Estado de las Autonomias, hayan sido
declarados como tales por las Leyes del Estado en materias sobre
las que éste ha dejado de tener competencia.

. Las consideraciones que preceden permiten afirmar ya sin
dificultad que el art. 15.1.2.2 del E. A. A. no solo atribuye a la
Comunidad Auténoma de Andalucia competencias de desarrollo
legislativo en relacién con los aspectos organizativos de la accién
expropiatoria -atribucién innecesaria, por lo demds, pues esti ya
incluida en la competencia autonémica de autoorganizacién
(articulo 13.1 E. A. A.)-, sino también la competencia para determi-
nar, mediante Ley o de conformidad con ella, como prescribe el
articulo 33.3 de la Constitucion, los supuestos legitimadores de la
expropiacion o causae expropiandi en aquellos casos en que asi lo
exija la utilidad piblica o el interés social vinculado al ejercicio de
sus propias competencias. En este orden de cosas, la reforma
agraria es ciertamente un objetivo bdsico de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, entendida como «la transformacion,
modernizacién y desarrollo de las estructuras agrarias y como
instrumento de una politica de crecimiento, pleno empleo y
correccion de desequilibrios territoriales» (art. 12.11 E. A. A.), pero
es también y sobre todo, en lo que ahora importa, una materia ~«da
reforma y desarrollo del sector agrario» y «la mejora y ordenacién
de las explotaciones agricolas, ganaderas y forestales» (art. 18.1.4.2)-
reservada a la exclusiva competencia de Andalucia, en cuyo
ejercicio corresponde al legislador autonomico decidir s1 concurren
los presupuestos constitucionales que justifican la identificacién de
casos y causas especificas de expropiacién y cuiles sean éstos.

De acuerdo con las consideraciones generales que anteceden,
procede examinar ahora la impugnacién de los diversos preceptos
de la Ley de Reforma Agraria a los que los recurrentes achacan la
infraccion de lo dispuesto en el art. 149.i.18 de la Constitucién.

. Deellos, el art. 28, ultimo inciso, y el art. 52 se recurren porque,
sin perjuicio de que ambos preceptos autonémicos reenvian a la
legislacion general del Estado sobre expropiaciéon forzosa (como,
por lo demas, es la regla en otros muchos preceptos de la Ley: asi,
por ejemplo, en los arts. 5.2, 15.1 y 3, 42.5, 43.4 y 57), contienen
ademds una referencia genérica a las disposiciones de desarrollo
legislativo de la Comunidad Auténoma. Es verdad que, analizado
en su contexto, estos dos preceptos no se estin refiriendo a las
competencias del Parlamento de Andalucia para establecer la causa
expropiandi. Pero ello no es suficiente para tacharlos de inconstitu-
cionales, puesto que, si las-garantias expropiatorias de cardcter
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patrimonial y procedimental han de ser establecidas en exclusiva
por la legislacion del Estado, a la que expresamente se remiten las
normas de la Ley andaluza que ahora examinamos, nada impide a
la Comunidad Auténoma legislar sobre otros aspectos, tales como
los organizativos, en relacién con las expropiaciones que la Ley
impugnada considera necesarias para actuar las competencias de
reforma y desarrollo agrario en Andalucia. Por lo demis, es
evidente que los preceptos impugnados no establecen ninguna
regulacion sustantiva propia, ni prejuzgan tampoco cudl haya de ser
el contenido del desarrollo legislativo autonémico a que se refieren,
lo que pone de manifiesto con igual evidencia que por si mismos
no 1mvaden competencia estatal alguna y, en consecuencia, no son
inconstitucionales.

El art. 19.1.2, a), no crea un nuevo supuesto de expropiacion,
distinto de los ya establecidos en la legislacion del Estado, en
concreto, en la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables, sino
que se limita a concretar, en relacion con las actuaciones de ambito
comarcal, cudles son las fincas inmediatamente expropiables por
incumplimiento de la funcién social de la propiedad, concrecion
que en la Ley estatal antes dicha (art. 5) queda remitida con escasas
restricciones [las del art. 2.1, c)] al Ministerio de Agricultura. Ello
no supone sino la definicion de una causa expropiandi en una
matena -desarrollo y reforma agraria- atribuida a la competencia de
la Comunidad Autonoma, por lo cue es obvio que el precepto que
ahora nos ocupa no invade las competencias del Estado sobre
legislacion expropiatoria.

El art. 20, que especifica la declaracion genera del art. 3 de la
Ley, prevé la posibilidad de acordar la expropiacion del dominio o
del uso de una finca como sancién por incumplimiento de la
funcion social de la propiedad de la tierra, remitiéndose para ello
en sus diferentes apartados, sin excepcion, a la legislaciéon general
del Estado. El precepto transcribe incluso una buena parte de la
regulacion contenida en la Ley de Fincas Manifiestamente Mejora-
bles, sin otras alteraciones que las relativas, de un lado, a los
organos que pueden declarar la finca como manifiestamente
mejorable y ejercer la potestad expropiatoria (antes el Consejo de
Ministros, ahora el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia)
y, de otro, a los organismos publicos beneficiarios de la expropia-
ciéon, que en la Ley impugnada es el organismo propio de la
Comunidad Auténoma, el I. A. R. A,, en sustitucion de los sefiala-
dos por la legislacién del Estado, L R.Y.D. A. ¢ LC.O.N. A
Modificaciones ambas del alcance puramente organizativo que no
necesitan mayor justificacion una vez asumidas las competencias
sobre reforma y desarrollo agrario por la Comunidad Auténoma de
Andalucia. Por ello, tampoco se infringe aqui la competencia
estatal de legislaciébn sobre expropiacion forzosa, sin que sea
atendible el argumento que, subsidariamente, funda la inconstitu-
cionalidad de precepto en la incorreccién técnica que supone
transcribir la legislacion estatal, pues, como este Tribunal ha
declarado en repetidas ocasiones, que por conocidas no es preciso
recordar ahora, tal incorreccién, en su caso, no es motivo suliciente
para declarar la inconstitucionalidad de las disposiciones que
Incurran en la misma.

Por lo que se refiere a la impugnacion de los arts. 28 y 42.4, los
actores argumentan como sigue: «El art. 28 en cuanto regula
asimismo una materia expropiatoria sin atenerse ademas a los
términos de los arts. 150 de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario
Estatal y 7 y 9 de la Ley 34/1979, es constitucional. Idéntica
consideracién cabe hacer, en fin, respecto del art. 42.4». Ninguna
de tales afirmaciones es correcta. Pues, en efecto, el art. 28 no
regula materia expropiatoria alguna, sino que se limita una vez mas
a prever un supuesto expropiatorio, que es sustancialmente idén-
tico al contemplado en los arts. 150 y siguientes de la Ley de
Reforma y Desarrollo Agrario, sin que aquel precepto innove, salvo
en lo que afecta a los aspectos organizativos, la regulacién estatal
de la garantia expropiatoria, a la que, una vez definida la causa
expropiandi y el tipo de expropiacion a que da lugar, se remite en
bloque, con la salvedad del desarrollo legislativo de la Comunidad
Auténoma, a la que ya nos hemos referido. Por consiguiente y por
las razones expuestas, lampoco este precepto es inconstitucional.
Otro tanto hay que decir del art. 42.2 que sélo contempla otro caso
en el que la expropiacion forzosa es posible, traslacién por lo demads
del previsto en el art. 113.1 de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario al &mbito de los intereses autondmicos, «sin perjuicio de
las competencias del poder central en esta materia», relativa a la
transformacion econémica y social de grandes zonas, como se¢
cuida de salvar el apartado 1 de la disposicién autonémica
recurrida, y estando, en todo caso, en las expropiaciones que por
este motivo se lleven a cabo, «a lo dispuesto en la legislacion
general del Estado en la materia», como expresamente admite el
apartado 4.° de la citada disposicién autondmica. Ninguno de los
dos preceptos es, por tanto, inconstitucional.

7. Tampoco son consistentes las impugnaciones de ciertos
preceptos de la Ley andaluza porque inciden en las bases y
ordenacion de la actuacién econoémica general del Estado, que el

articulo 18.1 del propio Estatuto de Autonomia establece como
limite al ejercicio de las competencias autonémicas en materia de
agricultura y ganaderia, reforma y desarrollo agrario y ordenacion
de las explotaciones agricolas, ganaderas y forestales.

El reproche que, desde este angulo, se hace a la Ley descansa en
la idea de que toda la legislacion estatal sobre reforma y desarrollo
agrario, incluida la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables, es
reconducible a los aspectos basicos y de ordenacion de la actuacion
econémica, no ya especificamente agricola, sino general, que
compete al Estado, por lo que, a decir de los actores, no es licito
siquiera que la Ley Autondmica introduzca modulaciones o0 modi-
ficaciones parciales y secundarias en aquella legislacién. Es obvio
que esta tesis ha de ser rechazada, so pena de reducir literalmente
a la nada las competencias legislativas de la Comunidad Auténoma
en dicha materia, que su Estatuto le reconoce, de acuerdo con la
Constitucion.

Asi, no se alcanza a comprende en qué medida puede incidir en
las bases o en la ordenacion econémica general el art. 4.° de la Ley
recurrida, que diferencia, a sus efectos, las obligaciones que recaen
sobre el propietario y sobre el titular de la explotacion de una finca
ristica, de manera parcialmente distinta, aunque fundada en los
mismos principios de asignacién de responsabilidades, a la estable-
cida en los arts. 5.3 y 6.4 de la Ley de Fincas Manifiestamente
Mejorables.

No puede aceptarse tampoco la afirmacion de los recurrentes de
que constituya un aspecto basico o relativo a la ordenacion general
de la economia el que los asentamientos de agricultores en tierras
publicas se produzcan prioritariamente por concesién administra-
tiva, como sefiala el art. 29 de la Ley estatal de Reforma y
Desarrollo Agrario, y sdlo en casos limitados segiin otras formas o
titulos juridicos, en vez de indistintamente por aquélla o éstos,
como establece el art. 56 de la ley Andaluza de Retorma Agraria;
0 que sea inconstitucional por dicha razé6n el art. 57, parrafo 3.°, de
esta ultima, que introduce alguna modificacion de detalle -y ni
siquiera de principio- en relacién con lo dispuesto en el art. 33 de
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario sobre las causas de
caducidad de la concesion administrativa de tierras piblicas para
asentamientos agricolas; o, por iltimo, que invada las referidas
competencias estatales el art. 65 al regular el orden de preferencia
para tales asentamientos de manera distinta a como lo hace el
articulo 25.3 de la citada Ley estatal.

Ninguna de estas normas, que en parte introducen modificacio-
nes de indole social y en parte solo correcciones de mera técnica
juridica a lo ya dispuesto por las citadas leyes estatales, alcanza a
desplegar una eficacia incisiva en la politica econémica general del
Estado o en los elementos basicos de la misma, que es lo que se
trata de preservar con la reserva o limite competencial del art. 18.1
EAA, en conexién con lo que establece el art. 149.1.13.2 de la
Constitucion.

8. Otro de los motivos del recurso se funda en la vulneracién
de la competencia estatal exclusiva en materia de legislacion civil
ex art. 149.1.8.2 de la Constitucién.

Esta pretendida inconstitucionalidad se imputa genéricamente a
toda la Ley de Reforma Agraria, en la medida en que regula la
funcién social de la propidad y, en consecuencia, el derecho mismo
de propiedad que, seglin creen los demandantes, es el nicieo de la
legislacion civil. Pero este argumento no es convincente. En el
fondo del mismo subyace una vez mds una concepcion de la
propiedad privada como institucion unitaria, regulada en el Codigo
Civil, que s6lo admite limitaciones externas a su libre ejercicio en
virtud de Leyes especiales. Por el contrario, como se ha expuesto,
el derecho a la propiedad privada que la Constitucién reconoce y
protege tiene una vertiente institucional, precisamente derivada de
la funcién social que cada categoria o tipo de bienes sobre los que
se ejerce el sefiorio dominical estd llamado a cumplir, lo que
supone, como ya sabemos, la definitiva incorporacion del interés
general o colectivo junto al puro interés individual del titular en la
propia definicidn de cada derecho de propiedad o, si se prefiere, en
la delimitacién concreta de su contenido. Como es légico, esta
delimitacion no se opera ya sélo en la legislacién civil, sino
también en aquellas otras Leyes que cuidan principalmente de los
intereses publicos a los que se vincula a la propiedad privada. Asi
ocurre en el caso de la propiedad urbana, cuyas Leyes de ordena-
cién estin muy lejos de establecer solo, como los recurrentes
pretenden, «medidas de policia concretas», respetando, como
regulacion ajena, «a imposicién de obligaciones y limitaciones al
ejercicio de los derechos dominicales», sino que, muy al contrario,
establecen por si mismas, o por remisién a los instrumentos
normativos del planeamiento, los deberes y limites intrinsecos que
configuran la funcién social de la propiedad del suelo, desde el
punto de vista de la ordenacion del territorio. Y asi ha sucedido y
sucede también en el caso de la legislacién agraria, cuyos objetivos
conducen a una regulacion de la propiedad de la tierra destinada a
usos agricolas, que se superpone a la legislacion civil propiamente
dicha. Asi las cosas, resulta también evidente que si la Comunidad
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Autonoma andaluza es titular de una competencia especifica para
legislar en materia de «reforma y desarrollo del sector agrarion,
como efectivamente asi es segin dispone el art. 18.1.4." de su
Estatuto de Autonomia, dicha competencia incluye la posibilidad
de legislar asimismo sobre la propiedad de la tierra y su funcién
social, dentro del territono de Andalucia. De todo lo cual se
desprende que la Ley de Reforrna Agraria impugnada no ha
invadido las competencias exclusivas que al Estado reserva el
articulo 149.1.8.2 de la Constitucién.

Mais en concreto los recurrentes dirigen su queja, por la misma
razén, contra el art. 58 de dicha Ley, que se remite a la legislacion
general del Estado en lo relativo a las cesiones por arrendamiento
y subarmriendo de tierras y derechos de titularidad del Imstituto
Andaluz de Reforma Agraria «sin perjuicio del desarrollo legisla-
tivo que corresponda a la Comunidad Auténoman». Pero, lo cierto
es que este precepto no establece regulaciéon material alguna ni
afirma siquiera la competencia autondémica sobre la regulacién
sustantiva de tales cesiones, sino que simplemente salva la posibili-
dad de una legislacién autonémica de desarrollo sobre aspectos
indeterminados retacionados con las mismas, que podrian ser de
tipo organizativo, procedimental u otros, salvedad que en si misma
no puede reputarse inconstitucional.

También se impugna el art. 61, por entender los recurrentes que
contiene un régimen sucesorio distinto del establecido en determi-
nados preceptos de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario. Pero,
con independencia de que, como destaca la representacion del
Parlamento de Andalucia, los preceptos estatales aludidos (arts. 32,
35 y 41) han sido en su mayor parte derogados por la Ley 49/1981,
de 24 de diciembre, de Explotaciones Familiares Agrarias, a la que
se remite el parrafo 2.” del art. 61 recurrido en lo referente al
régimen sucesorio de las adjudicaciones de tierras piblicas en
propiedad, la posibilidad que en el pirrafo 3.° se contempla de
someter a autorizacién administrativa la subrogacion en favor del
causahabiente de las adjudicaciones a titulo de concesi6n, arrenda-
miento o subarriendo afecta especificamente a la transmisién
mortis causa de un derecho de aprovechamiento sobre bienes o
derechos piblicos, y tiene por finalidad asegurar la permanencia de
la causa de interés puiblico que legitima la adjudicacién. Por tanto,
tampoco es posible hallar aqui una invasion de las competencias
estatales en materia de legislacion civil, porque el precepto autoné-
mico impugnado se sitia fuera de aquel dmbito material de
atribuciones.

Finalmente se impu?na por idéntico motivo la disposicion
adicinal de la Ley de Reforma Agraria, que introduce un supuesto
de fraude de Ley, lo que, en opinién de los recurrentes, es también
materia que estd reservada al Estado por el art. 149.1.8 de la
Constitucion, porque el concepto de fraude de Ley es un concepto
que se «contempla en el titulo preliminar del Cédigo Civil». La
objecion carece de sentido por varios motivos. Ante todo, es
preciso dejar constancia, como primera observacién, que el fraude
de Ley, en cuanto institucién juridica que asegura la eficacia de las
normas frente a los actos que persiguen fines prohibidos por el
ordenamiento o contrarios al mismo, es una categoria juridica que
despliega idénticos efectos invalidantes en todos los sectores del
ordenamiento juridico. En rigor ni siquiera podria sostenerse hoy
que el art. 6.4 del Cédigo Civil, que conternpla con caricter general
cl fraude de Ley, es una norma exclusiva de la legislacién civil. El
citado precepto, como la mayor parte de los que integran el titulo
preliminar, es aplicable a todo el ordenamiento, s6lo por
tradicion histérica, sin duda respetable, conserva en el Codigo Civil
Su encaje normativo.

No obstante lo cual, es notorio que el Estado retiene la
competencia exclusiva para definir la figura y regular sus efectos
juridicos, porque es una de «las reglas relativas a la aplicacion y
eficacia de las normas juridicas», de cualesquiera normas juridicas,
civiles o no, cuya definicién y alcance han sido encomendados por
el constituyente al legislador estatal en el parrafo 2.° del tan citado
articulo 149.1.8. Pero de ello no se sigue -y ésta es la segunda y mas
importante observacion- que todo supuesto constitutivo de fraude
deba ser previsto y regulado precisamente por una Ley del Estado.
Pues, aparte de que seria absurdo exigir una expresa prevision legal
de los indefinidos casos en que la aplicacién de una norma puede
ser defraudada, lo cierto es que la disposicion adicional 1ecurrida
se limita a prevenir ad cautelam contra una utilizacién fraudulenta
de la Ley misma, ejemplificando un supuesto en que dicha
utilizacién podria producirse, sin que ello sea obsticulo a la
aplicacion de la regla general del art. 6.4 del Codigo Civil, conforme
a la cual deberd examinarse, en su caso, si se ha perseguido o no
el resultado prohibido o contrario al ordenamiento que dicho
precepto califica como fraude, con la consecuencia, prevista igual-
mente por el precepto estatal y por el autonémico, de no impedir
la recta aplicacién de la Ley que se trata de eludir. En este sentido,
la disposicion adicional impugnada, aunque pudiera considerarse
innecesaria, maxime cuando reitera un idéntico supuesto estable-
cido por el art. 3.2 de la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables,

no es inconstitucional, pues no menoscaba la competencia estatal
que se considera invadida.

9. También se dirige el recurso contra los arts. 2, 3, 15, 19.2
y 20 de la Ley andaluza, por infraccion de lo dispuesto en el
articulo 149.1.12 de la Constitucién, que atribuye al Estado la
competencia exclusiva para regular las condiciones basicas que
garanticen la igualdad de todos los espaiioles en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales,
entre los que se encuentra la propiedad y su funcién social, pues
entiende la representacion actora que no puede haber funciones
sociales distintas en distintas areas del territorio nacional.

Sin embargo, esta uitima y radical reductio ad unitatem que los
recurrentes proclaman no es una consecuencia que se deduzca sin
mas del citado art. 149.1.1.% tampoco es inherente a la regulacién
constitucional de la propiedad, ni se compadece, por tltimo, con
las competencias atribuidas a las Comunidades Auténomas por sus
Estatutos de Autonomia y por las Leyes conforme a la Constitu-
cidén.

La funcidn social de la propiedad, determinada de acuerdo con
las Leyes, presupone la identificacion de los fines de interés general
que, sin perjuicio de la utilidad individual de su titular, estan
llamados a satisfacer los bienes objeto de dominio privado. Por lo
que concierne singularmente a la propiedad inmobiliaria, es
evidente que esos fines de interés general pueden justificar el
empleo de distintos instrumentos juridicos en atencién a la propia
localizacion de los bienes o en razén de las cambiantes condiciones
econémicas, sociales e, incluso, de orden cultural en cada parte del
territorio. Por otra parte, la definicion de la funcién social de la
propiedad no es algo que derive sustancialmente de una regulacion
unitaria del derecho de propiedad ni es tampoco aceptable que, al
socaire de una ordenacién uniforme de la propiedad privada,
puedan anularse las competencias legislativas que las Comunidades.
AutSnomas tienen sobre todas aquellas materias en las que entren
en juego la propiedad y otros derechos de contenido patrimonial,
tesis ésta que subyace a buena parte de las alegaciones de los
recurrentes y que vuelve a aflorar en relacién con el art. 149.1.1.2
de la Constitucién, hasta el punto de que la pretendida infraccién
?29«37% precepto se considera por aquéllos unida a la del articulo

“A este proposito, ya hemos dicho, y conviene repetirlo ahora,
que precisamente la incorporacién de una vertiente institucinal al
derecho de propiedad privada hace que la funcién social que este
derecho debe satisfacer no es ni puede ser igual en relacién con
todo tipo de bienes. Carece por lo mismo de sentido la exigencia
de una regulacion, necesariamente abstracta, de la funcion social
—las funciones sociales, mejor- del dominio, realizada con caricter
general y uniforme, pues sin duda resultaria altamente artificiosa.
Por el contrario, esa dimensiéon institucional del derecho de
propiedad privada no puede desligarse de la regulacién de los
concretos intereses generales que imponen una delimitacién especi-
fica de su contenido. En consecuencia, corresponde a quien tiene
atribuida la tutela de tales intereses -o, lo que es lo mismo, la
competencia en relacién con cada materia que pueda incidir sobre
el contenido de la propiedad- establecer, en ¢l marco de la
Constitucion, las limitaciones y deberes inherentes a ia funcién
social de cada tipo de propiedad. Asi hay que entenderlo en
relacién con la propiedad agricola, cuya regulacién no puede ser
arbitrariamente separada, como ya queda dicho, de la correspon-
diente a la materia de reforma y desarrollo agrario desde la 6ptica
de los intereses generales, que, en el caso que nos ocupa, compete
a la Comunidad Auténoma de Andalucia en virtud de lo dispuesto
en el articulo 18.1.4.% de su Estatuto.

Pero es que, por iltimo, y aunque pudiera entenderse que el
articulo 149.1.1.% de la Constitucién permite al Estado atraer a su
dmbito competencial una potestad normativa en relacion con la
funcién social de la propiedad sobre cualquier tipo de bienes y en
virtud de cualesquiera intereses de caricter piblico, aun aquellos
cuya definicién y gestion no le estd ya encomendada, de ello no
cabria concluir sino que el Estado podria regular las condiciones
basicas que garanticen una igualdad de trato —asimismo basica o
esencial- de todos los espafioles en el ejercicio (y en el contenido)
de sus derechos de propiedad. Pero ello sin perjuicio de que las
Comunidades Autonomas puedan dotarse, en €l ambito de sus
respectivas competencias, de una legislacién propia que respete la
regulacion bésica estatal que pudiera en el futuro formularse o, en
su caso, los principios de dicha regulacién que puedan inducirse de
las Leyes estatales vigentes, de acuerdo con la Constitucién. El
articulo 149.1.1.2 de la Norma fundamental, como este Tribunal
ha venido declarando desde la Sentencia 37/1981, de 16 de
noviembre (fundamento juridico 3.°), no puede interpretarse de tal
manera que pueda vaciar el contenido de las numerosas competen-
cias legislativas atribuidas a las Comunidades Auténomas cuyo
ejercicio incida, directa o indirectamente, sobre los derechos y
deberes garantizados por la -misma. Y si es cierto, como los
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recurrentes arguyen, que no todas las medidas de reforma agraria
han de afectar necesariamente a la propiedad privada o a su
funcién social, no lo es menos que corresponde a quien puede
establecer aquéllas disponer las limitaciones y deberes de los
propictarios a que deban dar lugar, respetando, en su caso, las
condiciones bisicas del ejercicio de los derechos o de las posiciones
juridicas fundamentales, reservadas a la legislaciéon del Estado.

Pues bien, es manifiesto que los preceptos de la Ley de Reforma
Agraria que se impugnan por infraccién del art. 149.1.1.2 de la
Constitucién respetan los principios o bases que, en relacién con la
funcion social de 1a propiedad agraria, se deducen de la legislacién
estatal vigente en la materia, hasta el punto de que buena parte de
aquéllos no contienen, como ya se ha visto, sino traslaciones de
normas estatales y de las respectivas técnicas de intervencion al
especifico 4mbito autondémico, o bien remisiones en bloque a las
Leyes y Reglamentos del Estado.

Asi, con independencia de lo establecido en el art. 2, cuya
naturaleza principal y de reenvio al resto de la Ley ya se ha
analizado, los arts. 3 y 15 no recogen sino supuestos genéricos y
medidas de intervencion ya contempladas en la legislacion estatal
—expropiaciones del dominio o del uso de las fincas, planes de
mejora, transformacion de grandes zonas de interés general, con-
centracion de explotaciones, asignacion de tierras puiblicas a
particulares, adquisicion por coripraventa de tierras-, introdu-
ciendo como unica novedad las medidas tributarias de las que se
ha de tratar mas adelante, medidas éstas a las que también se
refiere el art. 19.2, igualmente impugnado por presunta infraccion
del art. 149.1.12 de fa Constitucion. Por dltimo, el art. 20 se ajusta
estrictamente, como se ha dicho con anterioridad, a la legislacion
del Estado, a la que expresamente se remite en algunos de sus
parrafos, sin mads alteraciones que el ejercicio de las correspondien-
les competencias por los érganos de la Administracién Autoné-
mica.

10. Las consideraciones precedentes permiten refutar también
la genérica imputacion de vulneracién del principio de igualdad
que se dirige contra la Ley andaluza en su conjunto. Esta
pretendida infraccion se habria producido, segin los recurrentes,
porque teniendo dicha Comunidad Auténoma las mismas compe-
tencias que el Pais Vasco, Catalufia y Galicia en materia de
agricultura, lo que no quedaria desmentido por la especifica
referencia a la reforma y desarrollo agrario entre las competencias
de Andalucia, la Ley de Reforma Agraria de Andalucia ha dado una
interpretacion al art. 18.1.4.2 del EAA muy diferente de la que los
Reales Decretos de transferencia de servicios al Pais Vasco y a
Cataluiia han hecho de los respectivos Estatutos, pues tales Reales
Decretos no atnbuyen a dichas Comunidades sino muy limitadas
competencias de ejecucién en relacion con la reforma agraria, de
donde se sigue que los empresarios andaluces se hallan en peor
situacion que sus homdlogos vascos y catalanes.

Ficilmente se advierte que el argumento carece de consistencia.
Aunque fuera cierto que otras Comunidades Auténomas tienen
atribuidas las mismas competencias que Andalucia en materia de
agricultura, cuestion que no es preciso examinar ahora, pero que en
cualquicr caso depende de lo que prescriban los respectivos
Estatutos de Autonomia y no los Reales Decretos de transferencia
de servicios, pues éstos carecen de valor distributivo de competen-
cias (Sentencias 87 y 88/1983, de 27 de octubre; 48/1985, de 28 de
marzo; 87/1985, de 1 de julio; 102/1985, de 4 de octubre, y
95/1986, de 10 de julio, entre otras), no vulnera el principio-de
igualdad el hecho de que aquella Comunidad, conforme a su
Estatuto, se haya dotado de una normativa propia sobre reforma
agraria, mientras que otras, bien porque se consideren incompeten-
tes en la materia como los recurrentes parecen afirmar, bien
simplemente porque no lo han estimado oportuno, no hayan
realizado una actuacion legislativa semejante.

El principio constitucional de igualdad no impone que todas las
Comunidades Auténomas ostenten las mismas competencias, ni,
menos aun, que tengan que ejercerlas de una manera o con un
contenido y unos resultados idénticos o semejantes. La autonomia
significa precisamente la capacidad de cada nacionalidad o regién
para decidir cuindo y cémo ejercer sus propias competencias, en el
marco de la Constitucion y del Estatuto. Y si, como es logico, de
dicho ejercicio derivan desigualdades en la posicion juridica de los
ciudadanos residentes en cada una de las distintas Comunidades
Auténomas, no por ello resultan necesariamente infringidos los
articulos 1, 9.2, 14, 139.1 y 149.1.1.2 de la Constitucién, ya que
éstos preceptos no exigen un tratamiento juridico uniforme de los
derechos y deberes de los ciudadanos en todo tipo de materias y en
todo el territorio del Estado, lo que seria frontalmente incompatible
con la autonomia, sino, a lo sumo, y por lo que al gjercicio de los
derechos y al cumplimiento de los deberes constitucionales se
refiere, una igualdad de las posiciones juridicas fundamentales,
igualdad que la Ley de Reforma Agraria impugnada respeta
cuidadosamente, segun ha quedado razonado.

11, Los arts. 49.4, parrafo 2.° y 51, parrafo primero, son
impugnados por infraccion de la competencia estatal sobre la
Hacienda general (art. 149.1.14.% de la Constitucién), ya que, en
criterio de los recurrentes, atribuyen a la Comunidad Auténoma
una disponibilidad sobre impuestos estatales no cedidos y subven-
ciones con cargo a los presupuestos del Estado.

Basta, sin embargo, una lectura atenta de los preceptos recurri-
dos para concluir que la Comunidad no se arroga en modo alguno
facultades de disposicién sobre la Hacienda del Estado que no le
estén atribuidas.

En efecto, el parrafo 2.° del art. 49.4 reconoce en ciertos
supuestos a quien transmite una finca al JARA o a otros afectados
en un procedimiento de concentracion de explotaciones agrarias, el
derecho a percibir una subvencién de hasta el 10 por 100 del precio
de venta, «con independencia de los beneficios que conceden los
arts. 61 y 62 de la Ley 49/1981, de 24 de diciembre». Del propio
tenor literal del precepto —«con independencia de..»- no puede
deducirse que se haya pretendido crear un nuevo supuesto de hecho
determinante del otorgamiento de los beneficios que confiere la Ley
estatal. Estos ultimos podrdn o deberdn otorgarse, en su caso, solo
si la operacion de aportacion de tierras reune los requisitos
establecidos en los citados arts. 61 y 62 de la Lev 49/1981, que
regula el estatuto de la propiedad familiar agraria. A ello se afiade
ahora, como beneficio suplementario, una subvencién de hasta el
10 por 100 que, aunque no se declare asi expresamente, no puede
sino correr a cargo de los presupuestos de la propia Comunidad
Auténoma otorgante. Conforme a sus competencias en materia de
agricultura y reforma agraria, ésta se limita a ampliar de este modo,
con sus propios recursos, los beneficios que puedan corresponder
a los transmitentes segin la legislacion estatal, siempre que, al
tiempo, concurran los requisitos establecidos en la Ley autonémica.

El art. 51, pdrrafo 1., reconoce €l derecho a obtener los
beneficios previstos en la legislacion del Estado, que se refieren, en
concreto, a la exencién del Impuesto sobre Transmisiones Patrimo-
piales y Actos Juridicos Documentados (art. 48.1.B.6 del Real
Decreto legislativo 3030/1980, de 30 de diciembre), cuando el
Consejero de Agricultura y Pesca del Gobierno andaluz autorice la
concentracion voluntaria de explotaciones por interés privado,
siempre que concurran las circunstancias que la propia legislacion
general establece para exigir la permuta forzosa. Ciertamente este
precepto dispone el otorgamiento de unos beneficios relativos a la
exencion de tributos estatales en virtud de un acto autorizatorio de
la Administracion Autondmica. Pero, aunque otra cosa pueda
parecer inicialmente, no por ello se produce una injerencia consti-
tucionalmente ilicita de la Comunidad Auténoma en el dmbito de
la Hacienda estatal. No hay, en efecto, invasion de competencias
estatales, porque no e¢s la Ley autonémica la que establece dichos
beneficios fiscales, sino la legislacion estatal a la que se remite. Pero
ademads la Ley andaluza tampoco crea un nuevo supuesto al que se
vincule la concesion de tales beneficios, ya que se limita pura y
simplemente a transcribir el supuesto contemplado en el art. 240 de
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario (recogido por el citado
articulo 48.1.B.6 del Real Decreto legislativo 3050/1980), relativo a
las concentraciones voluntarias de interés privado, que la Ley
andaluza no modifica, pues sélo permite autorizar tales concentra-
ciones con los bereficios consiguientes cuando concurran las
circunstancias, regladas en los arts. 261 y siguientes de la Ley de
Reforma y Desarrollo ario, para exigir la permuta forzosa,
supuesto éste respecto del que el reiterado art. 48.1.B.6 del Real
Decreto legislativo 3050/1980 concede la misma exencién del
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales.

La dnica modificacion relevante que el precepto impugnado
introduce respecto a las Leyes estatales mencionadas consiste, por
lo que ahora interesa, en que, segun aquél, la autorizacién de la
concentracién de explotaciones corresponde al Consejero de Agri-
cultura y Pesca de la Junta de Andalucia, en vez de al IRYDA. Pero
no puede verse en ello invasion alguna de competencias del Estado,
si se tiene en cuenta que el apartado B, 1.°, f),del anexo al Real
Decreto de transferencias 1129/1984, de 4 de abril, ha traspasado
a la Comunidad Auténoma de Andalucia los servicics y funciones
del IRYDA en materia de concentraciones de cardcter privado, por
lo que no puede reputarse ilegitimo que su ejercicio por la
Comunidad Auténoma produzca los mismos efectos financieros
que el anterior ejercicio por el IRYDA, cuando los supuestos de
hecho que los determinan no han sido alterados. A todo ello hay
que anadir que el rendimiento en Andalucia del Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, en
los aspectos que ahora importa retener, ha sido cedido a aquella
Comunidad Auténoma, en aplicacién de lo dispuesto en el articulo
57.1, b), del E.ALA,, por la Ley 32/1983, de 28 de diciembre. Cae
asi por su base el argumento de los recurrentes, basado en la
indisponibilidad por la Comunidad Aut6noma sobre tributos
estatales no cedidos, incluso en la medida en que tal argumento
pudiera tener relevancia constitucional.
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12. Queda por examinar, finalmente, el tercer bloque de
cuestiones al que aludiamos en el fundamento juridico 1.°, relativo
al Impuesto sobre Tierras Infrautilizadas. El recurso se dirige en
este punto contra la totalidad de los preceptos (arts. 30 a 41 vy, por
conexién, arts. 3 in fine, 15, dltimo inciso, y 19.2), que establecen
y regulan como tributo propio de la Comunidad Auténoma de
Andalucia el impuesto antes dicho.

En sintesis, la representacién actora fundamenta su alegato de
inconstitucionalidad en dos motivos principales: 1.°) La Comuni-
dad Auténoma carece de competencia para establecer una medida
tributaria de esta naturaleza, y 2.°) la nueva figura tributaria
autonémica infringe la prohibicion de recaer sobre hechos imponi-
bles gravados por el Estado. Segin el primero de los motivos
enunciados, se arguye que el llamado «Impuesto sobre Tierras
Infrautilizadas» no es, en realidad, un impuesto, sino un arbitrio
con finalidad no fiscal, que !a Comunidad de Andalucia no puede
establecer, porque no lo permiten los arts. 157 de la Constitucién,
4.1 de la LOFCA, y 57 del E.A.A. La segunda objecidn se apoya en
que el «impuesto» cuestionado grava en realidad la misma fuente
de riqueza que el Impuesto sobre el Patrimonio -la mera propiedad
de un bien- o la Contribucién Territorial Riistica -las rentas
agrarias susceptibles de obtencion, ain no producidas-, por lo que
incurre en doble imposicioén. Asimismo se alude tangencialmente al
posible caracter confiscatorio de dicho «impuesto», contra lo
ordenado en el art. 31.1 de la Constitucion.

En su contestacién a la demanda, el Presidente del Parlamento
de Andalucia alega que el Impuesto sobre Tierras Infrautilizadas es
un verdadero impuesto, con independencia de que tenga una
finalidad no fiscal, lo que es coherente con lo dispuesto en el
articulo 4 de la Ley General Tributaria. Tras el esfuerzo unificador
que esta Ley supuso, los arbitrios con fines no fiscales no
constituyen ya una categoria distinta de los impuestos, como lo
demuestra el ejemplo del Impuesto Municipal de Solares. Pero,
aunque ello no fuera asi, la competencia de la Comunidad
Autonoma para crear este nuevo tributo encuentra pleno respaldo
en el art. 64.1 del Estatuto de Autonomia que prevé expresamente
1a posibilidad de que el Parlamento andaluz establezca «exacciones
con fines no fiscales». Por otra parte, el impuesto autonémico
impugnado no grava un hecho imponible ya gravado por el Estado,
pues el contemplado por aquél no es la propiedad de un patrimonio
ni la obtencién de una renta, sino el rendimiento de una finca
considerado no suficiente. No se infringe por ello ei art. 6.2 de la
LOFCA, que no prohibe que diversos tributos recaigan sobre una
misma materia impositiva o fuente de riqueza gravable, pues ello
supondria negar de hecho a las Comunidades Auténomas toda
capacidad para establecer tributos. Por iltimo, el impuesto en
cuestion no es confiscatorio, sin que pueda confundirse confiscato-
riedad con progresividad del sistema impositivo.

De manera semejante, los representantes del Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucia rechazan que el Impuesto sobre
Tierras Infrautilizadas no sea un impuesto, pues asi se infiere de la
definicién del art. 26 de la Ley General Tributania, que no exige que
los hechos positivos sean los unicos capaces de generar impuestos,
como es el caso del Impuesto Municipal de Solares. De otra parte,
1a regulacion de aquel impuesto por la Ley auton6mica no infringe
el art. 6.2 de 1a LOFCA, pues el hecho imponible que establece -la
no obtencién durante el periodo impositivo del rendimiento
optimo fijado para cada comarca es distinto del hecho imponible
del Impuesto sobre el Patrimonio y del de la Contnbucién
Territorial Rustica. Finalmente, para contrarrestar el alegato de la
confiscatoriedad, basta con examinar la escala de los tipos de
gravamen que establece el art. 39 de la Ley recurrida. .

También el Abogado del Estado entiende que la figura tributaria
en cuestién es un auténtico impuesto, en el sentido del art. 26 de
la Ley General Trbutaria, siendo evidenie que la propiedad de
terrenos infrautilizados implica capacidad contributiva, como
posesion de un_ patrimonio, sin que a ello sea obsticulo la
persecucién de fines no recaudatorios, ya que tales fines estin
previstos y permitidos por el art. 4 de la citada Ley General
Tributaria. En segundo lugar, considera el representante del Estado
que el art. 6.2 de l]a LOFCA no prohibe la imposicién autonémica
sobre la misma fuente de riqueza 0 materia impositiva ya gravada
por el Estado, sino s6lo la duplicidad del mismo hecho imponible,
que en el presente caso nmo concurre, ya que lo que el nuevo
impuesto grava es la renta virtual de la propiedad, con los efectos
de apropiacién de plusvalias especulativas y costes sociales que
comporta, hecho imponible cuya diferenciacion es conforme a los
principios de proporcionalidad = interdiccién de la arbitrariedad.

13.  Examinados los términos en que las partes han planteado
la controversia y delimitado asi el objeto del presente motivo de
impugnacién, conviene centrar ahora la atencion en el argumento
principal alegado por los recurrentes, segin el cual la figura
tributaria que la Ley de Reforma Agraria establece, por no
responder a finalidades estrictamente recaudatorias, no ¢s ni puede
ser un verdadero impuesto, sino que se trata mds bien de una

exaccion o arbitrio con finalidad no fiscal que, en su criterio, carece
de cobertura constitucicnal como fuente de financiacién propia de
las Comunidades Auténomas.

Es cierto que la funcién extrafiscal del sistema tributario estatal
no aparece explicitamente reconocida en la Constitucién, pero
dicha funcion puede derivarse direclamente de aquellos preceptos
constitucionales en los que se establecen principios reclores de
politica social y econdmica (sefialadamente, arts. 40.1 y 130.1),
dado que tanto el sistema tributario en su conjunto como cada
figura tributaria concreta forman parte de los instrumentos de que
dispone el Estado para la consecucion de los fines econémicos y
sociales constitucionalmente ordenados. Por otra parte, dicha
funcion estd expresamente enunciada en el art. 4 de la vigente Ley
General Tributaria, segiin el cual «los tributos, ademas de -ser
medios para -recaudar ingresos publicos, han de servir como
instrumentos de la politica econémica general, atender a las
exigencias de estabilidad y progreso sociales y procurar una mejor
distribucion de la renta nacional». A ello ro se opone tampoco el
principio de capacidad econémica establecido en el art. 31.1 de la
Constitucion, pues el respeto a dicho principio no impide que ¢l
legisiador pueda configurar el presupuesto de hecho del tributo
teniendo en cuenta consideraciones extrafiscales.

Sentado lo anterior, es preciso determinar si la funcién extrafis-
cal de los tributos tiene 0 no licito acomodo en el 4mbito del poder
tributario autonémico. La respuesia ha de ser también afirmativa.
Pues, en efecto, ni en la Constituciéon ni en la LOFCA existe
precepto alguno que prohiba a las Comunidades Auténomas actuar
su potestad tributaria -y, en concreto, su poder de imposicién- en
relacion con la consecucion de objetivos no fiscales. Antes bien, la
Constitucién concede autonomia financiera a las Comunidades
Auténomas «para ¢l desarrollo y ejecucién de sus competencias»
(art. 156.1), lo que permite admitr la facultad de aquéllas para
utilizar también el instrumento fiscal -como parte integrante de su
autonomia financiera- en la ejecucién y desarrollo de todas las
competencias que hayan asumido en sus respectivos Estatutos de
Autonomia y respecto de las cuales dicha utilizacién sea necesania.
Con ello hay, en definitiva, un implicito reconocimiento constitu-
cional del pnincipio de instrumentalidad fiscal en la esfera de la
1mposicion auténoma. En consecuencia, las Comunidades Auténo-
mas pueden establecer impuestos de cardcter primcrdialmente
extrafiscal, pero eillo ha de llevarse a cabo dentro del marco de
competencias asumidas y respetando las exigencias y principios
derivados directamente de la Constitucion (art. 31), de la Ley
Orgdnica que regula el ejercicio de sus competencias financieras
(art. 157.3 de la Constitucién) y de los respectivos Estatutos de
Autonomia.

Por lo que al impuesto ahora cuestionado concierne, hay que
convenir, desde luego, y en ello todas las partes son contestes, que
la Ley de Reforma Agraria lo ha configurado como un tributo con
finalidad no predominantemente recaudatoria o extrafiscal, como
lo prueban, al menos, dos circunstancias. La primera es que, a
medida que se logra la finalidad perseguida, es decir, la correcta
utilizacién de las fincas risticas, disminuye su virtualidad recauda-
toria; la intentio legis del tributo no es crear una nueva fuente de
ingresos publicos con fines estrictamente fiscales o redistributivos,
sino disuadir a los titulares de propiedades o de empresas agricolas
del incumplimiento de las obligaciones inherentes a la funcién
social de la propiedad de la tierra que la propia Ley define o, dicho
en términos positivos, estimular a aquéllos para que obtengan de
sus propiedades los rendimientos econémicos y sociales que les son
legalmente exigibles. La segunda consiste, en coherencia con la
anterior, en que la Ley exime precisamente del pago del tributo las
fincas nisticas o explotaciones agrarias que se encuentren ya
«sometidas a un plan de mejora o intensificacién de cultivos, tanto
de cardcter forzoso como voluntario, aprobado por la Administra-
cién Auténoma y en fase de ejecucién» (art. 36.7).

Los recurrentes sostienen, sin embargo, que los impuestos, para
merecer dicha calificacién han de gravar hechos positivos, no
hechos negativos, como es el caso del, a su juicio, «mal llamado
impuesto sobre tierras infrautilizadas», que no grava «la percepcion
de una renta, sino la no produccién de una renta». Con esta tesis
se viene a cuestionar por tanto, no solo la naturaleza impositiva de
este nuevo tributo autonémico, sino también su licitud constitucio-
nal a la luz de lo dispuesto en el art. 31.1 de la Constitucién en
relacion con el principio de capacidad econémica.

Por las razones antes dichas, el Tribunal no puede compartir el
argumento de los recurrentes ni la conclusiéon de inconstitucionali-
dad del tributo creado por la Ley andaluza. Como ya hemos
sefialado, es constitucionalmente admisible que el Estado, y las
Comunidades Auténomas en el ambito de sus competencias,
establezcan impuestos que, sin desconocer o contradecir el princi-
pio de capacidad econdémica o de pago, respondan principalmente
a criterios econémicos o sociales orientados al cumplimiento de
fines o a la satisfaccién de intereses piblicos que la Constitucion
preconiza o garantiza. Basta que dicha capacidad econémica exista,
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como riqueza o renta real o potencial en la generalidad de los
supuestos contemplados por el legislador al crear el impuesto, para
que aquel principio constitucional quede a salvo.

De acuerdo con lo anteriormente expuesto, no resulta dificil
concluir que el Impuesto sobre Tierras Infrautilizadas no lesiona el
principio de capacidad econémica s6lo porque recaiga sobre la
utilizacion insuficiente o la obtencion de rendimientos inferiores al
éptimo legalmente sefialado para las fincas risticas, pues este hecho
de significado social y econdmicamente negativo —que el legislador
andaluz pretende combatir o corregir, entre otras medidas, a través
del instrumento fiscal- es por si mismo revelador de la titularidad
de una riqueza real o potencial o, como sefiala el Letrado del
Estado, de una renta virtual cuya dimensién mayor o menor
determina la mayor o menor cuantia del impuesto. Este hecho
excluye también por si solo el pretendido caracter confiscatorio del
tributo, objecion en la que los recurrentes no insisten y que,
careciendo de todo fundamento, nos exime de mayores considera-
ciones.

14. Como ya queda dicho, en el escrito de recurso se reprocha
también el Impuesto sobre Tierras Infrautilizadas la violacién de la
prohibicién de doble imposicién que el art. 6.2 de la Ley Organica
de Financiacion de las Comunidades Auténomas enuncia en los
siguientes términos: «Los tributos que establezcan las Comunida-
des Auténomas no podran recaer sobre hechos imponibles grava-
dos por el Estado». La doble imposicién se produciria, segin los
recurrentes, en relacion con el Impuesto sobre el Patrimonio, de un
lado, y con la Contribucién Territorial Rustica y Pecuaria, de otro.

En nuestro analisis debemos descartar, de entrada, la referencia
que los recurrentes hacen a la Contribucion Territorial Rustica y
Pecuaria, puesto que, desde la vigencia de la Ley 44/1978, de 8 de
septiembre, el mencionado gravamen es un tributo local (regulado
hoy en los arts. 232 y siguientes del Texto Refundido del Régimen
Local, aprobado por Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de
abril) al que no es aplicable, por tanto, el citado art. 6.2 de la
LOFCA que sélo prohibe la duplicidad de tributacién, por los
mismos hechos imponibles entre tributos autonémicos y tributos
estatales, pero no entre aquéllos y los tributos propios de las
Haciendas Locales.

Sentado lo anterior, la representacion actora estima que la
finalidad del art. 6.2 de la LOFCA consiste en evitar «una doble
imposicién econdémica», lo que le permite sostener que «el hecho
de que exista un impuesto estatal que tome como hecho imponible
una determinada materia impositiva imposibilita el que las Comu-
nidades Autoénomas establezcan impuestos que recaigan sobre esta
misma materia, ya sea total o parcialmente». Y ésta seria cabal-
mente la interdiccion que ha resultado vulnerada, a su entender,
por el nuevo tributo autonémico, confrontado con el impuesto
estatal que grava el patrimonio de las personas fisicas. Mas tales
afirmaciones resultan infundadas, porque arrancan de una identifi-
cacion entre los conceptos de materia imponible y hecho imponible
que conduce a una interpretaciéon extensiva del art. 6.2 de la
LOFCA, notoriamente alejada del verdadero alcance de la prohibi-
cién que en dicha norma se contiene. Por materia imponible u
objeto del tributo debe entenderse toda fuente de riqueza, renta o
cualquier otro elemento de la actividad econémica que el legislador
decida someter a imposicion, realidad que pertenece al plano de lo
fictico. Por el contrario, el hecho imponible es un concepto
estrictamente juridico que, en atenci6n a determinadas circunstan-
cias, la Ley fija en cada caso «para configurar cada tributo y cuya
realizacién ongina el nacimiento de la obligacién tributaria», segun
reza el articulo 28 de la vigente Ley General Tributaria. De ahi que,
en relacién con una misma matena impositiva, el legislador pueda
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seleccionar distintas circunstancias que den lugar a otros tantos
hechos imponibles, determinantes a su vez de figuras tributarias
diferentes.

De acuerdo con las precisiones anteriores, parece incuestiona-
ble, seglin resulta incluso de los propios términos literales del
precepto, que el art. 6.2 de la LOFCA no tiene por objeto impedir
a las Comunidades Auténomas que establezcan tributos propios
sobre objetos materiales o fuentes impositivas ya gravadas por el
Estado, porque, habida cuenta de que la realidad econémica en sus
diferentes manifestaciones esta toda ella virtualmente cubierta por
tributos estatales, ello conduciria. como se destaca por los represen-
tantes del Parlamento y Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia y por el JLetrado del Estado, a negar en la prictica la

sibilidad de que se creen, al menos, por el momento, nuevos
1impuestos autonémicos. Lo que el art. 6.2 prohibe, en sus propios
términos, es la duplicidad de hechos imponibles, estrictamente.

Planteada asi la cuestion, la comparacion del art. 31.1 de la Ley
andaluza con el art. 2, parrafo 1.°, de la Ley 50/1977, reguladora del
Impuesto sobre el Patrimonio, pone de manifiesto que los hechos
imponibles que ambas normas contemplan son notoriamente
distintos.

En el primer caso, «constituye el hecho imponible del impuesto
la infrautilizaciéon de las fincas rasticas, por no alcanzar en el
periodo impositivo el rendimiento éptimo por hectirea fijada para
cada comarca ¢n el correspondiente Decreto de Actuacion Comar-
cal», excluyéndose del mismo, por no considerarse legalmente
infrautilizadas, «das fincas nisticas durante los periodos impositivos
en los que no pueda técnicamente realizarse, total o parcialmente,
un ciclo de produccion agraria». En el segundo caso, «constituye el
hecho imponible del impuesto la propiedad de toda clase de bienes
y la titularidad de derechos de contenido econémico atribuibles al
sujeto pasivo, conforme a los preceptos de esta Ley, en el momento
del devengon. Estos dos conceptos legales, que se refieren predomi-
nantemente al elemento objetivo del presupuesto de hecho de cada
tributo, marcan las diferencias existentes entre el impuesto autoné-
mico y el impuesto estatal, pues es obvio que no cabe identificar
la «nfrautilizacion» de fincas rusticas -hecho imponible del
impuesto andaluz- con la «propiedad» de todo tipo de bienes,
aunque entre ellos se encuentren las fincas risticas, que es el hecho
que grava el impuesto estatal. De todo lo cual se deduce que la Ley
andaluza no ha infringido el art. 6.2 de la LOFCA, debiendo ser
rechazada, en consecuencia, la imputacién de inconstitucionalidad
que por este motivo formulan los recurrentes.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional,
POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITU-
CION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Desestimar el recurso.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid a veintiséis de marzo de mil novecientos
ochenta y siete.-Firmado: Francisco Tomas y Valiente, Gloria
Begué Cantén, Angel Latorre Segura, Francisco Rubio Llorente,
Luis Diez-Picazo y Ponce de Le6n, Antonio Truyol Serra, Fer-
nando Garcia-Mon y Gonzdlez-Regueral, Carlos de la Vega Bena-
yas, Eugenio Diaz Eimil, Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer,
Jesus Leguina Villa y Luis Lopez Guerra.

del Tribunal Supremo de 3 de mayo de 1985, confirmatorio de la
dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audien-
cia Territorial de Valladolid, y en cuyo recurso han sido parte el
Letrado del Estado, en representacion de la Administracion
Publica, y don Luis Toril Cano, representado por ¢l Procurador
don Isacio_Calleja Garcia bajo la direccién de Letrado, y el
Ministerio Fiscal.

Ha sido Ponente el Magistrado don Eugenio Diaz Eimil, quien
expresa el parecer de 1a Sala.

1. ANTECEDENTES

1. Dorfia Teresa Vega Corral dirigié a este Tribunal un escrito
fechado el 29 de julio de 1985 en el que expresaba su deseo de
formular recurso de amparo contra la Sentencia de la Sala Cuarta
del Tribunal Supremo, de 3 de mayo de 1985, confirmatoria de la
dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audien-
cia Termtorial de Valladolid en autos 389/1981, solicitando, a tal



