EN TORNO A LOS BIENES COMUNALES *

Por

LoreNzo MARTIN-RETORTILLO BAQUER

1. La Sentencia de la Sala de lo Civil de la Audiencia Territorial
de Zaragoza de 27 de junio de 1974 vino a declarar, confirmando en
todo la decision apelada, la extincién de la Sociedad Comunera de los
Montes de Pedrola. Lo que implicaba, por supuesto, el «proceder a la
particion de los bienes vomunes». A lo largo de la sentencia se razo-
naria céomo la sociedad, que «disfruta de la condicién de sociedad civil»,
formalizada en escritura otrorgada el 15 de noviembre de 1903, «se ha
extinguido por defuncién de todos los socios-fundadores»; se declara
que son nulas las actas levantudas a lo largo de los quince ultimos afios
asi como «que son ilegales los repartos de dividendos hechos en los
ultimos quince afos»; se rechaza la excepcién de incompetencia de
jurisdicciéon alegada, que se trataba de apoyar en el pacto expreso de
los socios por el que se renuncié a acudir a los Tribunales de Justicia
para dirimir discordias legales; se rechaza el argumento de la dura-
cién ilimitada de la sociedad que se habia pactado entre los socios
al constituirla, ya que, ademaés de ser nulo tal pacto se dira que <ha-
biendo fallecido todos aquellos, la sociedad esta extinguida y procede
su liguidacién»; se reconoceri, igualmente, «la situacién caética de
la misma, denunciada y acreditada en el pleito, hasta tal extremo que
ni siquiera son conocidos los verdaderos socios por no haberse abierto
el oportuno Libro Registro, ni se sepan si lo son quienes concurren
a las Juntas Generales, ni se nombren estatutariamente los 6rga-
nos directivos; situacién caoética creada al margen de la Ley, que ha
llegado hasta el hecho, verdaderamente insélito, de que interesandose
por la parte actora la formacién del Libro Registro de Socios, peticién
que forzosa y necesariamente va en beneficio de quienes lo sean, se
opone a tal peticiéon la Sociedad Comunera recurrente, representada

* Muy gustoso participo en este homenaje a mi maestro Eduardo GARCiA pE
EnTERRIA, con estas breves reflexiones a propdsito de su trabajo: Las formas comu-
nitarias de propiedad forestal y su posible proyeccion futura, separata del «Anuario
de Derecho Civil», Madrid, 1976, pp. 281-307, 50 pesetas. Di por terminada mi tarea
el 5 de octubre de 1877.

429



.LORENZQ MARTIN-RETORTILLO BAQUER

por la Junta directiva no reconocida por la actora; lo que indica que
real y efectivamente la Sociedad no marcha por cauces legales y debe
accederse a la peticién de extincién y liquidacion».

No ha tenido suerte esta reliquia del viejo patrimonio comunal de
Pedrola. El buen Sancho, Gobernador que fuera de la Insula Barataria
—Ilocalizada, por cierto, bien cerca de Pedrola, en cuya plaza sub-
siste, restaurado, «el palacio de los Duques» desde cuyo patio vold con
el de la triste figura a lomos de Clavileio— no tendria hoy, de volver
a redactarse una nueva versién de «Las Constituciones del gran go-
bernador Sancho Panza~» (Quijote, 1.2 parte, cap. LI), que, esforzarse
en hallar reglas para la conservacidn y disfrute de los bienes comuna-
les. A diferencia de lo sucedido en otras partes, la ficticia organizacidn
que se toma en préstamo al derecho civil liberal al objeto de intentar
salvar usos comunales inmemoriales amenazados por la desamortiza-
cién, se ha demostrado, en €] caso aludido, demasiado endeble. Insufi-
ciente para garantizar la pervivencia de lo que, con toda seguridad, era
el resultado de una situacién inmemorial. En efecto, el caso, aun sin
estudiar ahora los antecedentes, da la impresién que hay que in-
cluirlo —y ya es bien expresivo el nombre de Sociedad Comunera de
los Montes de Pedrola— en la érbita de aquellos fenédmenos que estudié
mi padre en un interesante trabajo titulado Comunidad de bienes de
origen comunal, con los cuales, utilizando la figura de la sociedad
civil, un conjunto de vecinos que habian disfrutado de un determinado
aprovechamiento comunal, trataban de mantenerlo tras la puesta en
venta que la desamortizacién implicé (1). Uno de ellos participaba en
la subasta y, una vez lograda la adjudicacién, acudia de inmediato, con
el resto de los vecinos, a otorgar escritura constituyendo alguna de
las figuras que un derecho, pensado para otras cosas, permitia utilizar.
Respuestas tales fueron abundantes en Aragén, al igual que en muchas
otras zonas. Pero en el trabajo citado se advertia, frente a los peligros
que esas incompletas e insuficientes respuestas juridicas dejaban al
descubierto: «urge, por tanto —se decia en las conclusiones—, estruc-
turar el régimen juridico adecuado para una perfecta regulaciéon de
estas comunidades. De esta forma se evitarian los graves inconvenien-
tes que ofrece el hecho de aplicar una normativa inadecuada dificul-
tando, por otra parte, las consecuencias beneficiosas que pudieran
derivarse si esta institucién comunitaria de tan amplio sentido social

(1) Cirilo MarTin-ReToRTILLO: Comunidad de bienes de origen comunal, yo lo
cito por la separata de la «Revista Critica de Derecho Inmobiliario» nams. 398-399,
1981. Fue publicado también en el <Anuarioc de Derecho Aragonéss, 1958-1960.
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pudiera desarrollarse dentro de un marco legal adecuados (2). En
efecto, en el caso de Pedrola que he tomado como ejemplo, ha bastado
con que la heredera de alguno de los socios originarios tomara la ini-
ciativa, para que ya no pudieran sostenerse las previsiones iniciales.
El trascurso de setenta afios ha servido para que, debido a la intensa
presién exterior, no pudiera mantenerse ya la inestable férmula en
que se quiso refugiar esa pervivencia de organizacién comunal (3). Se
consuma, de este modo, a través de la seca prosa de una sentencia
civil lo que habia sido, sin duda, un proceso de siglos.

2. Es un mero testimonio, el ejemplo aludido, de un fendmeno mu-
cho mas complejo. Fenémeno que no se situa ya en la lista de los gran-
des temas, que ha quedado arrinconado como una cuestién menor, pero
sobre el que hay que insistir pues tiene todavia una gran enjundia.
Se trataria del fenémeno de la dilapidacién y aniquilamiento de los
bienes comunales, ese conjunto, todavia rico a pesar del acoso incesan-
te de titularidades y usos de variada naturaleza, tan utiles aun para
muchas comunidades del pais, al margen de la esfera de expectativas
que encierran para el futuro. No se trata de mitificar a los comunales,
de exaltarlos como tabla salvadora. Pero tampoco de despreciarlos y
olvidarlos, de insensibilizarse ante su problematica ardua y viva. Menos
se trata de utilizarlos como pasto y como festin, como hartazgo en
provecho de desaprensivos a costa de esfuerzos acumulados durante
siglas, tendencia que habria llegado a inspirar actuaciones oficiales u
oficiosas de peso. Se trata de rescatar, de dignificar lo posible. De sal-
var de la quema (4) lo que tiene una utilidad indudable todavia. De

(2) Cirilo MartiN-ReETORTILLO: Comunidad de bienes de origen comunal, p. 38.

(3) Aludiendo a los incenvenientes de las férmulas juridicas que se tomaron,
senalaba Cirilo MartiN-ReTorTILLO: Comunidad de bienes, p. 23: «Bien es verdad
que en la primera etapa tales inconvenientes apenas si se dejaron sentir, ya que
el transito operado no tuvp repercusiones practicas, puesto que aquellos condo-
minios prolongaron y mantuvieron vivo el sistema consuetudinario o las normas
que se contenian en la Ordenacién administrativa que habia venido aplicandose
desde tiempo inmemorial creando una auténtita costumbre local. Es decir, que,
no obstante la situacion formal del condominio civil, en la realidad se mantenia
el sistema de comunidad vecinal (..). Pero estos males fueron agrandandose a
medida que pasaba el tiempo y desaparecian aquellos titulares que, avezados al
régimen anterior, supieron mantenerlo con el mismo espiritu social. Surgieron
nuevas generaciones, que ya no sentian los vinculos de la comunidad; por otra
parte, el cambio de vida, tan acusado en ciertas zonas por un progreso de
industrializacion, estimulé la emigracién de unos que afanosamente quisieron
reintegrarse del valor de sus cuotas y participaciones, provocando conflictos y
desavenencias sumamente perturbadoras.»

(4) De vez en cuando se fomenta desde los medios oficiales la tendencia a la
puesta en venta y circulacién de los comunales. Del volumen Seminagrios de In-
vestigacion 1970, Conclusiones, editado por el Instituto de Estudios de Adminis-
tracién Local, Madrid, 1972, tomo las siguientes referencias de un Seminario de
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reconocer, también, la incongruencia juridica que ha venido atenazan-
do a todo este sector. Hoy ha sido posible, por fin, descubrir la ideologia
minoritaria y de beneficio de muy escasas capas de la poblacién que
ha venido inspirando el conjunto de las normas juridicas civiles, de
modo que lo que se habfa normalizado como regulaciéon objetiva se
puede denunciar como regulacién en provecho exclusivo de clases so-

investigacion sobre «Los aprovechamientds no tradicionales de los montes muni-
cipales catalogados», del que fueron ponentes don Manuel Aullé Urech, doctor in-
geniero de Montes, subdirector general de Montes Catalogados, y don Rafael
Barril Dosset, jefe de la Secciéon de Investigacién y Asistencia del Instituto de
Estudios de Administracién Local. En la conclusién 4.2 se habla de la convenien-
cia de que, en relacién con los bienes comunales, «se establezca el cauce iddneo
para permitir la desafectacion que los califica y, en consecuencia, puedan ser,
sobre ellos, otorgadas las ocupaciones por la Administracién forestal e incluso
pueda llegarse & su enajenacién si se produjese su exclusién del Catdlogo en el
caso de que formaran parte de él» (p. 24). En la <onclusién 6.° se reconoce cémo
«en ocasiones la rentabilidad del aprovechamiento est4 unida a la creacién de
un gran complejo turistico-deportivo-urbanistico, asi como para facilitar las ini-
ciativas de promotores privados en beneficio de la movilizacién y creacién de una
mayor riqueza nacional...» (p. 25). En la undécima se dice: <«Por la manifiesta
utilidad general y promocién social que representan las inversiones urbanisticas
y turisticas realizadas en montes catalogados, se propone que el Ministerio de la
Gobernacién faculte g las Corporaciones locales para que puedan vender directa-
mente al promotor una vez descatalogadas...» (p. 27). Referencias & <estimular la
iniciativa privadas, facilitar la «exclusiéon del Catalogo de Montes de Utilidad
Publicas, «permitir la venta de dichos bienes», se encuentran a lo largc de las
conclusiones cuya lectura no negaré que me llega a poner la carne de gallina.

Muy interesante me parece el dictamen del Consejo de Estado de 28 de marzo
de 1968 —marginal num. 129 de la correspondiente Recopilacién de doctrina legal—,
de opinién contraria a lo que se pretendia, y con fuerza para enervar lo que,
cuando menos, era un caso tipico de chanchullo. Se afirma en él: <Los bienes
de que se trata tienen la calificacién de comunales, al parecer, desde tiempo
inmemorial. No hay datos en el expediente para juzgar sobre la utilidad que
representan para el comUn de vecinos y para compararla con la que les reportaria
el cambio de su calificacion transformandolos en de propios y estableciendo en
ellos una zona de utilizacién maritima residencial y veraniega. Aunque el auge
de éstas en Jos ultimos afios crea una corriente en su favor, el Consejo de Estado
estima obligado llamar la atencién sobre la conveniencia de que su establecimiento
‘o0 extensién no debe hacerse, en ningun caso, en detrimento de otros intereses
y conveniencias tan dignos de respeto, por lo menos, como aquéllos. Del expe-
diente no se desprende, antes al contrario, que se haya hecho esta debida pon-
deracién, para llegar a juzgar adecuadamente si era o no plenamente aconsejable
cambiar la naturaleza inmemorial de estos bienes y excluirlos del patrimonio
comunal.. Y algo mas adelante se afirma: «Por tanto, y en conclusién de este
apartado, el Consejo de Estado entiende que el cambio de calificacién juridica
de los terrenos en cuestién y su exclusién del patrimonio comunal y constitucién
sustitutiva en ’'patrimonio municipal del suelo’ —véase lo que sefialo luego en
la nota 15—, constituia una decisién de tal trascendencia e interés que no debié
ser tomada sin todas las garantias que abonasen su acierto y plena conveniencia
.de los intereses comunales. Como del expediente no resulta que se hiciera asi,
sino que las decisiones fueron tomadas del modo que revela la precipitaciéon con
que se procedi6 e incluso los plenos poderes que al alcalde se otorgaron para
resolver en materias que eran de la especifica competencia de la Corporacién, el
Consejo de Estado entiende que deben dejarse sin efecto, por la via legal pro-
cedente, todos los actos juridicos dirigidos al cambio de calificacién de los bienes
de que se trata.»
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ciales privilegiadas y con poder. Por otro lado, no emitiré ghora ningun
juicio global, ninguna condena de conjunto sobre el fenémeno desamor-
tizador del pasado siglo (5). S6lo quiero destacar un aspecto que me
parece relevante. Aparte de la faceta politica, econémica, financiera
y aun social del fenémeno (8), se puede observar cémo las desamorti-
zaciones van a representar el fortalecimiento del concepto burgués de
propiedad, que muy de tiempo atras venia gestandose (7). Y que ira
perfilandose y recogiéndose en una serie de normas, desde la Ley de
Montes de 1863 y su Reglamento (8}, hasta el Cédigo Civil, pasando por
muchas otras etapas. Concepto burgués de propiedad, coherente con
las necesidades de unas clases y con una serie de notas distintivas
frente a las viejas propiedades vinculadas, que no es preciso recordar
ahora. Nuevo concepto de propiedad —sin perjuicio de todos los ante-
cedentes romanistas— que al tratar de superponerse a la realidad his-
térica espafiola tan malparados iba a dejar, entre otros muchos aspec-
tos, a los usos comunales. Concepto nuevo de propiedad, buscando a
toda costa un propietario; con facultades enérgicas de disposicibn —con
su enemiga a las titularidades duraderas e inmemoriales—, que tan no-
civos efectos iba a tener al superponerse sobre aquellos bienes respecto
a los cuales no era facil mostrar un propietario de perfiles netos y
respecto a los cuales lo que se pretendia no era disponer, sino por el
contrario mantener y garantizar unos aprovechamientos (8). Se ha

{5) Me remito a mi recensién al libro de F. SiMON SEGURA: La desamortizacion
de 1855, recogida ahora en mi libro El via crucis de las libertades publicas,
Edicusa, Madrid, 1976, pp. 210 y ss. Una visién de conjunto sobre la bibliografia
que se ha ocupado del tema puede verse en F. Tomis Y VALIENTE: Recientes inves-
tigaciones sobre la desamortizacién: intento de sintesis, separata de «Moneda y
Crédito» num, 131, 1974.

(8) Véase, por todos, el conocide libro de F. Tomis ¥ VALENTE: El marco poli-
tico de la desamortizacién en Espasia, ed. Ariel, Barcelona, 1871.

(7} Conocido es el éxito del famoso Informe sobre la Ley -Agraria que la So-
ciedad Econémica de Madrid encargé a Jovellanos. Muy interesante también. es
{a documentacién, por desgracia muy poco citada, que dio a conocer A. ELoRza
bajo el titulo El expediente de reforma agraria en el siglo XVIII (textos), «Revista
de Trabajo» num. 17 (1967), pp. 135 y ss. En uno y otro lugar —y no son mas que
la punta del iceberg de un movimiento mucho més amplio— se van lanzando y
desarrollando las ideas que, aunque la Ley Agraria como tal no se promulgara,
afios mas tarde encontrarian acogida en la normativa juridica. En este sentido, el
concepto burgués de propiedad habria tenido muy larga preparacién. -

(8) Véase R. GIBRERT: Antiguo régimen espanol de montes y caza, prélogo al
Catalogo de la exposicién La accién administrativa en materia de montes y caza,
Escuela Nacional .de Administracién Publica, Madrid, 1870, p. 31.

(9) En otros lugares he insistido acerca de la importancia para los que luego
se denominarian bienes de dominio publico, no tanto de la existencia de un pro-
pietario, cuanto de-la garantia de un uso comun. Véase asi la recensién al libro
de E. Rivero Isern El deslinde administrativo, recogida ahora en el volumen citado
El vig crucis de las libertades publicas, pp. 222 y ss.
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abusado entre los juristas del simil del lecho de Procusto, pero permi-
taseme la insistencia pues crec que en este caso cuadra muy bien. Al
superponer el nuevo concepto sobre la vieja realidad juridica queda
ésta contrahecha, mutilada, deformada y sin reflejos para responder
a la funcionalidad exigida, y sobre todo, inerme y sin defensa. Las
ricas y complejas situaciones juridicas de los vecinos tuvieron que
enfrentarse con las titularidades de los nuevos entes que la raciona-
lizacién burguesa del Estado iba sembrando a lo largo y a lo ancho de
todo el territorio nacional. Na se trata de anorar ahora viejas situacio-
nes de privilegio y desigualdad (10). Pero tampoco hay por qué dejar
de aludir a las disfunciones que las organizaciones sobrevenidas, tan
poco apegadas a la realidad en tantos casos, iban produciendo. Y si
resultaba ya que las figuras organizativas —los «nuevos» ayuntamien-
tos—, que podian estar informados por un halito representativo, se
quedaban en mera plataforma de oligarcas, sucedia que con la sola
voluntad de muy escasas personas podia llegar a disponerse del des-
tino de bienes que afectaban a colectividades importantes (11) y que
acumulaban el trabajo y el respeto de muchas generaciones.

Por todas estas razones que se vienen exponiendo quiero destacar
lo gratamente que me sorprendié la conferencia de Garcia de En-
terria que da motivo a este comentario. Breve de extension, como
corresponde a su circunstancia, contiene una sintesis muy acertada
de la problematica de los biqnes comunales. No es la visién fria e
irreal de quien s6lo se informa por los libros o por el Boletin Oficial,
sino la de quien conoce los problemas, las realidades por haberlos
vivido en su propia patria chica. Se marcara asf el acento en las titu-
laridades vecinales frente a la deformada superposicion del ente muni-
cipal comao propietario, con todas las disfunciones que esto podria
implicar y ha implicado, de hecho. De ahi que se concluya destacando
las oportunidades que ofrece la Ley de Montes vecinales en mano
comun de 27 de julio de 1967, auspiciando su aplicabilidad generalizada,

(10) Me remito aqui a la interesante conferencia de Bartolomé Cravero, Derecho
y privilegio, en «Materiales» nam. 4 (1977, pp. 19 y ss.

(11) Son bien conocidos los frecuentes enfrentamientos que se han producido
en Galicia entre vecings —titulares de los aprovechamientos tradicionales— y los
Ayuntamientos —carentes del mas minimo halito popular— en relacién, por ejem-
plo, con el tema de la repoblacién forestal. Hay repoblaciones que pueden perju-
dicar €énormemente a la ganaderia, como, por ejemplo, las de monte bajo. No ha
sido nada infrecuente que la Administracién forestal se entendiera directamente
con el Ayuntamiento... en contra de la opinién de los vecinos. Puede verse sobre
el tema X. M. Beiras: O atraso econémico de Galicia, Ed. Galaxia, Vigo, 1972,
pagina 166.
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al objeto de rescatar y, sobre todo, potenciar y animar la mayor parte
posible de la masa de bienes comunales que aun existe y conjurar
también los abundantes peligros que la acechan.

3. No es ley, la de montes vecinales en mano comun, que haya
tenido buena prensa. Nada méas promulgarse fue objeto de un comen-
tario muy catstico de uno de los grandes especialistas en.la materia,
Alejandro Nieto (12). Y una serie de autores gallegos, aun sin haber
profundizado en el tema, no ocultan sus reticencias frente a la nor-
ma (13). Parece con todo, pese a sus evidentes defectos, que mejora.
notablemente la situacién anterior y que se contienen en la norma un
conjunto de notas positivas sobre las que no insistiré ahora. Cabria
pensar, incluso, que la calificacién prevista en la Ley, asf como sus
ventajas inherentes, podria beneficiar también a montes inscritos en
el Registro de la propiedad a nombre de una determinada comunidad,
del estilo de la que quedaba referida en la sentencia recogida al co-
mienzo, con sélo que se diera una interpretacién amplia al parrafo
segundo del articulo 1.° de la ley. Con lo que, ademas de las ventajas
de orden tributario y otros beneficios, podria garantizarse el mante-
nimiento de los aprovechamientos comunales que sostienen, toda vez
que el articulo 2.° afirma, como caracteristicas del régimen juridico
de los bienes contemplados, que son indivisibles, inalienables, impres-
criptibles e inembargables.

Me parece muy positiva la llamada de atencién que la conferencia
de Garcia de Enterria representa. No resulta baladi prestar atenciéon
a cuestiones como ésta. Cierto que la sociedad que llaman industrial

(12) A. Niero: La Ley de Montes Vecinales en Mano Comun de 27-7-1968, nime-
ro 57 de esta Revista (1968), pp. 351 y ss. Aunque sea 0Cioso, no quiero dejar de recor-
dar que el profesor Nieto es el autor de la mas s6lida monografia que la literatura
espafola ha producido sobre los bienes comunales (Biznes comunales, Ed. Re-
vista de Derecho Privado, Madrid, 1964}, obra en la que se estudiaban ya los
montes vecinales (pp. 442 y ss.).

(13) Véase alguna muestra. En opinién de C. Apraira LOPez: El Derecho foral
gallego. Estudio critico de la compilacién del Derecho civil especial de Galicia,
Porto y Cia. Editores, Santiago de Compostela, 1970, p. 88, <habiamos pensado
eludir cualquier exégesis de la Ley 52/1968 sobre Montes Vecinales en Mano
Comun. Tras repetidas lecturas, no conseguimos entenderla y mal se puede co-
mentar lo 1ncomprendido. Sin embargo, no resulta cabal tratar una cuestién
escanioteando la existente norma legal, y por ello vamos a referirnos a las anoma-
lias de dicha Ley, prédiga en ellas. El ambito en que la Ley nace y se desarrolla
es sorprendentes. Algo mas adelante se reconoce cémo se «santifica la barbara
intromisién del fuero administrativo en algo tan entrafablemente civil y privado
como la propiedad particular entre coparticipes», etc.

Véase también diversos aspectos de la colaboracién de M. ARTIME PRIETO: A ve-
ciiia, a parroquia e a propiedade xermanica en Galicia, dentro del volumen colec-
tivo, editado por la Academia Galega ce Xurisprudencia e Lexislacién, Estudes
do Dereito civil de Galicia, Editorial Set, Santiago de Compostela, 1973.

435



LORENZO MARTIN-RETORTILLO BAQUER

que nos han dejado aparece acuciada de preocupaciones. Peroc no se
ve por qué haya que desatender problemas como los referidos. Y si
la ley tiene defectos o carencias, hay que evidenciar sus males, su-
perarlos o rellenar los vacios. Quiza sea este un tema que pueda ser
afrontado con conocimiento de causa y con carifio desde los estatutos
regionales que previsiblemente han de promulgarse en breve. Aunque
no estaria de mas reordenar la regulacién y conseguir reglas gene-
rales eficientes y a todos vinculantes, en el bien entendido de que
las normas han de ser para potenciar y defender tal tipo de bienes
y no para facilitar su almoneda (14).

Un pais que se precie necesita sin falta masas forestales no ne-
cesariamente orientadas por el criterio de la rentabilidad inmediata
y a mas corto plazo de las especies. Pero aun tratandose de monte
bajo, aun en el caso de municipios no montafiosos, no es razonable
caer en la inclinaciéon de que toda la superficie municipal ha de ser
convertida en superficie edificable. Tal ha sido, si, la pauta real —al
margen de previsiones 0 normas en otra direccion— del demente
urbanismo de estos afos, ese urbanismo de especuladores y de buré-
cratas que nos han impuesto. Pero no hay que resignarse ante tan
viciosas inclinaciones. Hay que atacarlas mas bien con todos los me-

(14) Tratando un tema de comunales, en el dictamen de 28 de marzo de 1858
antes citado, el Consejo de Estado insertaba una advertencia que, bien que refe-
rida con caracter general a los bienes municipales, parece interesante recordar
en este moniento. Se decia, en concreto:

«E] expediente que se informa constituye una nueva oportunidad de advertir
la conveniencia de que se elabore, a la mayor brevedad, un nuevo texto legal
sobre el régimen de los bienes municipales y que, rodeandolos de las garantias
necesarias y convenientes, evite el menoscabo de los patrimonios de los Municipios
y Euntidades locales menores, patrimonios formados muchas veces a lo largo de
los siglos, con el sacrificio de sus modestos habitantes y que, debiendo servir
al sustento de las necesidades vecinales, son el blanco de codicias y apetencias
de muchos, especialmente en momentos como los actuales, en que el progresivo
desarrollo econémico de la Nacién revaloriza, a veces en proporciones gigan-
tescas, bienes a los que antes no se atribuia ninguno o escaso valor. Y pién-
sese que ello puede ccurrir ain mas en el futuro y en las zonas en que ello
menos pueda esperarse. Por eso es preciso articular un cuerpo completo de normas
legales que, al modo como recientemente se hizo para la Administracién del
Estado, mediante la Ley del Patrimonio del Estado, se dote a la totalidad de los
bienes municipales de los medios de garantia y defensa que puedan resultar mas
eficaces. Entre ellos debe figurar la necesidad de aprobaciones superiores, que,
lejos de menoscabar la razonable autonomia municipal, la potencian y consolidan
indirectamente. Pues si bien en casos como éste se viene en conocimiento de lo
que estuvo a punto de ocurrir y se puede evitar, ello es precisamente por la
exigencia legal de que sea el Gobierno, informado por este Alto Cuerpo Consul-
tivo, quien lo autorice o no. En cambio, en otros muchos casos, en que esa auto-
rizacién no es legalmente preceptiva —o, aun siéndolo, que se soslaye, como ya
se intenté en este expediente—, se consumardn estos atentados & unos patrimo-
nios que deben ser. por muchos conceptos, sagrados.»
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dios permitidos. Los pueblos y ciudades necesitan sin falta zonas exen-
tas cuyo destino concreto puede tolerar una amplia gama de usos
compatibles. De modo que aunque resulten anticuadas algunas ne-
cesidades tradicionales no se ve por qué haya que liquidar los bienes
comunales aptos para rendir por mucho tiempo todavia muy tiles
servicios a la comunidad (15). ‘

Y aunque sea necesario justificar mutaciones, aun radicales, con-
viene, con todo, matizar e introducir los distingos necesarios. Uno de
los temas vivos en muchas pequefias ciudades es el del poligono
industrial. Cierto que es un aspecto importante que no debe ser des-
cuidado. Con todo, habria que saber también ante una realizacién de
este tipo, cdmo se hace, en beneficio de quién se hace, y a costa de quién
resulta. Poligonos ha habido que han servido tan apenas para dar ca-
bida, en terrenos muy por debajo del costo de mercado, a las fabricas y
almacenes ya existentes en la ciudad, cuyos propietarios liberaban con
tal operaciéon importantes masas de superficies, convertidas asi en so-
lares con lo que resultaba redonda la operacién para los grupos que
con ella se lucraban. Pero, aun matizando y aun introduciendo todas
las condiciones que sea preciso, puede suceder que sea importante
para el municipio establecer el poligono industrial. En tales casos, con
frecuencia, constituyen los comunales un bocado muy apetecible (18).

(15) En otra ocasién he destacado cémo en un sistema capitalista los entes
publicos no son mas que un nuevo eslab6én del sistema y actian conforme a las
reglas del mismo. Digo esto pensando en las ambiguas potencialidades del pa-
rrafo 3.° del articulo 90 LS. Puede ser muy importante la regla de que los mu-
nicipios creen su patrimonio municipal del suelo —como principio, soy decidido
partidario de la municipalizacién del suelo urbano—. Puede ser muy interesante
el que los municipios puedan disponer con facilidad de tal patrimonio para aten-
der a las exigencias atribuidas al mismo. Con tal légica parece razonable el que
los bienes de propios incluidos en los planes de urbanismo queden afectados
al patrimonio municipal del suelo —tal es el alcance del precepto citado—. Pero
si se tiene en cuenta, como han sefialado los especialistas, que con frecuencia
no es facil deslindar si determinado bien es comunal o de propios, 0 que no es
dificil dar apariencia de propios a lo que sin duda han sido comunales, se llega
a la conclusién de que por esta via, mas facil que sinuosa, pueden los Ayun-
tamientos realizar y liquidar cantidades importantes de bienes comunales sin
contar para nada —tal ha sido regla generalizada— con los vecinos titulares efec-
tivos de los aprovechamientos. Cierto que al patrimonio municipal del suelo le
puede corresponder el noble destino de transformarse en parque o en cualquier
variedad de zonas verdes. Pero la sérdida realidad delata la frecuencia con que
los terrenos municipales no tienen mas destino que la edificacién, y la edificacién
especulativa en tantos casos.

(18) Un tema muy polémico ahora en Zaragoza, y aun en todo Aragén, es el
del proyectado poligono industrial de la localidad de Figueruelas. Miles de pues-
tos de trabajo surgirfan en esta zona, demasiado préxima a la ya en exceso
congestionada capital aragonesa. Pues bien, no deja de llamar la atencién lo que
‘ha representado para el planeamiento de dicho poligono la liquidacién de los
comunales de Pedrola de que antes se hacia mérito.
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Pues bien, quiero indicar que aun en el caso extremo de que no que-
dara mas remedio que echar mano de los comunales —e insisto que el
caso debe ser extremo, pues con previsién y con cuidado es dable hallar
otras soluciones— no se ve por qué no pueden establecerse una serie de
cautelas. La preocupacién burocratica, junto a la ausencia de un autén-
tico «poder municipal», el alejamiento de los vecinos que tan bien ex-
plica Garcia de Enterria, el concepto burgués de propiedad de dispo-
nibilidad a toda costa y de grandes y faciles poderes de un propietario,
han contribuido a crear un clima de soluciones radicales y tajantes. Se
dispone de los comunales, ya para siempre. Pero también serian pen-
sables otras soluciones juridicas. ;Cémo se va a disponer en unos mo-
mentos, sin apenas tramites ni informacién eficientes, y ya para siem-
pre, de un patrimonio acumulado y respetado a lo largo de siglos? Con
la particularidad, ademdés, de que no seria nada infrecuente que el be-
neficiario de tal cesidon vaya a ser una empresa cuya sede y cuyos rea-
les propietarios se hallen a cientos o aun a miles de kilémetros del
territorio nacional. Lo cual no deja de ser del todo sorprendente y pa-
raddgico si se piensa en el ayer mas inmediato. Pues bien, con toda
normalidad parece haberse dado luz verde a este juego del todo o
nada. Si hay que desafectar comunales de momento, ;por qué no hacer
lo posible por dar entrada a cesiones temporaimente limitadas? ;Por
qué no asegurar el cumplimiento de las exigencias perentorias de terre-
no pero garantizando que el comun no vera en definitiva desmembrado
su patrimonio? Férmulas de este tipo son frecuentes y aun normales
en otros paises (17). Parece imprescindible que, al menos como mal
menor, se generalicen también en el nuestro. Posibilidades legales no
faltarian. Como muestra, podria recordarse lo que dispone el articu-
lo 171 de la Ley del Suelo, al iniciar las prescripciones referentes a la
cesion de derechos de superficie. Segun el precepto, <El Estado, las En-
tidades locales y urbanisticas especiales y las demas personas publicas,
dentro del ambito de su competencia, asi como los particulares, po-
dran constituir el derecho de superficie en terrenos de su propiedad
con destino a la construccidén de viviendas, servicios complementarios,
instalaciones comerciales e industriales u otras edificaciones determi-
nadas en los Planes de Ordenacién, cuyo derecho correspondera al su-
perficiario». Debiendo recordar que el derecho de superficie se extingue

(17) Véase sobre el tema A. MarTtin Diez-Quuiapa: La cesion de solares por la
Administracién en régimen de derecho superficiario, nam. 75 de esta Revista (1974)
en todo su epigrafe VII. Para lo que respecta en concreto a Inglaterra, véanse pa-
ginas 85 y ss.
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por transcurso del plazo pactado, <que no podra exceder de setenta y
cinco afos en el concedido por el Estado y deméas personas publicas»
(articulo 173, 1,—que ha alargado el plazo de la version inicial de la
Ley), adquiriendo, por el transcurso del plazo, el duefio del suelo, la
propiedad de lo edificado (art. 1973, 2). No es este el momento para
pormenorizar esta posibilidad (18). Quede sélo apuntada como una mo-
dalidad accesible entre otras que contempla el derecho positivo (19).

Terminaré tras estas reflexiones insistiendo en la exigencia de dar
los toques de atencidén necesarios para defender, cuando no potenciar,
de la manera mas rigurosa posible, ese gran tesoro de los bienes comu-
nales. Tesoro cuya utilidad concreta en el futuro no se conoce con
exactitud pero que parece incuestionable mantener. Y no por mero
prurito histérico. Porque, aparte de sus posibilidades futuras, que yo
creo que son grandes y testifican de la innegable validez de las férmu-
las comunitarias, aun representan mucho en el presente para una can-
tidad de ciudadanos muy respetables. Por eso creo que hay que insis-
tir recoméndando la lectura de este interesante trabajo de Garcia de
Enterria, fuente fecunda de sugerencias y de reflexiones.

(18) J. GonziLez PERez: Comentarios a la Ley del Suelo, 2.* ed., Civitas, 1976,
pagina 888, apoyandose también en la bibliograffa, destaca el escaso jugo que se
ha sacado a la técnica del derecho de superficie. En su opinién, «cualquiera que
sean las experiencias extranjeras, lo cierto es que la idiosincrasia espafiola no
es muy propicia a levantar la construccién sobre suelo ajeno, aunque se tenga
sobre éste un dere<ho real de duracién superior a la de la edificaciéns.

No ha dejado de intrigarme el saber por qué quienes prepararon la Ley del
Suelo dieron tan amplia acogida al derecho de superficie. {Se deberia a la directa
influencia inglesa —aquel proyecto laborista que tan de cerca siguieran nuestros
legisladores—, teniendo en cuenta que alli ha sido muy frecuente la utilizacién
de técnicas similares? No he hallado una respuesta contundente a tal interrogante.
En opinién de Dr Los Mozos —y resalto lo de opinién—, «los trabajcs de J. Gon-
ziLEz [sobre el derecho de superficiel tienen la virtud de despertar la conciencia
iuridica sobre el tema y, de una manera oblicua, parece que influyen en la re-
gulacién que establece la Ley del Suelo...» (El derecho de superficie en general
v en relacion con la planificacién urbanistica, Servicio de Publicaciones de la
Secretaria General Técnica del Ministerio de la Vivienda, Madrid, 1974, p. 173),
Pars Angel Martin Diez-Quiiapa, «sin duda, los redactores [de la LS] se perca-
taron de las posibilidades de esta institucién por el conocimiento que tendrian del
amplio uso que se estaba haciendo de ella en otros paises, por lo que tal vez
decidieron que podria aprovecharse la oportunidad...» (Lg cesién de solares, pa-
gina 57). Por su parte, la exposicién de motivos de la Ley trataba de explicar:
«E] fomento de la edificacién no precisa, ni a veces aconseja, la enajenacién
de los terrenos; basta la constitucién del derecho de superficie. La experiencia
extranjera muestra las intensas posibilidades de esta figura juridica, que a la
vez que facilita la construccién evita la especulacién en edificios y terrenos y
reserva el aumento de valor del suelo para el propietario. De aqui que se admita
la constitucién del derecho de superficie por Entidades publicas y por particu-
lares» (V).

(19) Sobre el tema puede verse A. MarTiN Diez-Quiiapa: Lag cesién de solares
por la Administracién, pp. 81 y ss.
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