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L— INTRODUCCION

Fl maltrecho estado del medio rural aragonés es tristemente conocido ¥
lamentado a todos los niveles. Nuestra regién se caracteriza por su desagrega-
cién y macrocefalia, por la auténtica desertizacién demografica de gran parte
de su territoriol. A raiz de estos problemas, que no son privativos de nuestra
Comunidad Auténoma, Gltimamente han proiiferado las inquietudes en mate- ‘
ria de desarrollo rural desde todos los campos cientificos, surgidas en vn in-
tento de servir a ese necesario relanzamiento de Jas zonas rurales. Sobre la ba-
se de esas inguietudes se proponen medidas diversas, como el fomento del
turismo y de las actividades econdmicas alternativas a Ia agricultura y gana-
deria tradicional, la implementacién de politicas sectoriales relativas a la asis-

1. La disparidad de las realidades municipales, unidades administrativas bdsicas, se corm-
prueba ante e dato de que sélo en Zaragoa vive la mitad de la poblacidn aragonesa, bay 110 mu-
nicipios con poblacién inferior a 100 habitantes, y tinicamente 20 municipios superan los 5000
habitantes. En este sentido, vid, Vicente BIELZA DE ORY: Bases v propuestas para la comarca-
lizacién de Aragdn, Zaragoza, ed. Diputacidn Generzl de Aragdn, 1992.
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tencia social y la proteccion del medio ambiente, y hasta [a reorganizacign ad.
ministrativa para acercar las instancias a la participacién de los ciudadangg
{mediante la creacién de mancomunidades de municipios o la comarcaljzy.
cion}. La existencia de esta zonas “de segunda”, habitadas por ciudadaneg “de
segunda”, precisa sin embargo de una atencién mds profunda, integral y serig
No se trata de buscar alternativas, ni de atender estas cuestiones con solucias
nes residuales. En nuestro Derecho existen suficientes recursos para paliar eg.'
tos problemas, recursos que deben ser empleados articulada y combinada.
mente, bajo el signo de una planificacién global que ordene, priorice v
racionalice todas las acciones encaminadas at desarrollo rural: en definitiva -
se impone la necesidad de dinamizar y equilibrar el medio rural, a través de -
una verdadera ordenacion rural.

En este contexto, la ordenacion rural debe erigirse en objetivo priorita.
rio de las politicas de ordenacion territorial. A mi entender, la ordenacicn ry-
ral ha de tener un fundamento territorial, es decir, debe partir de una amplia
concepeidn de la ordenacion del territorio como actividad piiblica, proyectan-
do sus aspectos desde la vertebracién fisica del territorio hasta el desarrollo de
ese cimulo de opciones administrativas que he sefialado arriba. Se impone 1a
necesidad de una reestructuracion territorial, que dé paso al establecimiento
selectivo de infraestructuras, y al progresivo equipamiento econémico, social
y cultural de las dreas desfavorecidas.

La actividad agraria se encuentra hoy muy mediatizada por las vicisitu-
des de la estructura econémica y comercial mundial, y sobre todo por el pro-
ceso de integracién europea?. La globalizacién del problema agrario ha inci-
dido en un momento inoportuno, todavia critico para el desarrollo del medio
agrario espafiol y aragonés en particular. Ello impide que se pueda seguir ob-
servando la “cuestidn agraria” con las 6pticas tradicionales, debiéndose aban-
donar la perspectiva cldsica que tanto preocupd a fos estudiosos desde los
tiempos de la {lustracién hasta practicamente nuestros dias®. Puesto que las

2. Cuyas implicaciones sobre la agricultura ha estudiado recientemente Qlga HERRAIZ SE-
RRANO: “Reflexiones sobre la evolucion de la Politica Agricola Comunitaria”, en esta Revista,
nitm, 11 (1997}, pp. 121 y ss.

3. Resulta reveladora la panordmica ofrecida por Luis Alberto MARTIN-BALLESTERO
HERNANDEZ: “Apuntes ¥ puntualizaciones a la historia del reformismo agrario espafiol™, en Re-
vista de Derecho Privado, abril de 1990. Las inquietades por la “cuestion agraria” desde una 6p-
tica ilustrada tienen su origen en el Informe sobre la Ley Agraria de Gaspar Melchor de JOVE-
LLANOS; punto de partida del reformismo agrario tal como lo entendemos en la actualidad. Se
puede considerar a uno de nuestros mas jlustres aragoneses, Joaquin COSTA, como el paladin det
regeneracionismo agrario, a la vista de sus innumerables y visionarias obras. Ya en nuestros dias,
aragoneses como Juan José SANZ JARQUE o Alberto BALLARIN MARCIAL se han dedicado
a reflexionar sobre la proyeccidn del Derecho en el desarrolio de la Agricultura. Parece, sin em-
bargo, que dGitimamente los juristas no profundizan en estas lineas de investigacién, para duclo y
olvido del medio agrario.
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_ 'produccéones y abastecimientos alimentarios y textiles estan en su mayoria
- aseguradas por la dindmica natural del mercado mundial, la obsesion por cons-
- gruir una estructura agricola eminentemente productiva debe dar paso al cui-

" no s6lo econdmica sino también social y ambiental, como un relevante factor
© de arraigo de poblaciones y de mantenimiento del medio.
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dado por una produccién competitiva econdmicamente y de calidad ambien-
tal y alimentaria. Ademas, la agricultura debe configurarse como una actividad

Creo que la intervencién piiblica sobre las estructuras agrarias —tnds ri-
gurosamente, estuctiras Jundiarias—, una vez actualizado su sentido, puede
sentar las bases para el logro de este amplhio objetivo del desrrollo rural, v, a
tales efectos, se justifica plenamente la validez de un Gtil mecanismo de inte-
gracién y ordenaci6n rural: la Reforma Fundiaria.

El fenémeno de la concentracion parcelaria es, en este contexto, un ejem-
plo modélico de la Reforma Fundiaria. 1.a concentracién parcelaria es un fe-
nomeno de la intervencién administrativa sobre las estructuras agrarias, es uno
de los mecanismos que las legislaciones estatal y autondmicas ofrecen como
prius para la consecucién de la ansiada Reforma Agraria. Bl interés que un dia
tuvo la intervencion administrativa en el campo de 1a agricultura, vistas las ca-
si traumaéticas evoluciones del sector en las Gltimas décadas, debe contem-
plarse desde otros pardmetros: el fomento de una agricultura moderna, selec-
tiva, empresarial, compatible con las exigencias de la Politica Agricola
Comunitaria.

Asi, reconociendo a la agricultura como fundamento incontestable de la
economia de! medio rural, y ampliando materialmente el concepto de Refor-
ma Fundiaria {partiendo de sus implicaciones estrictamente agrarias hacia las
més ambiciosas, de ordenacion territorial), la Reforma Fundiaria puede tener
un cardcter determinante en este proceso, como paso previo hacia una renova-
da Reforma Agraria, necesitada de una reformulacién conceptual y técnica. La
puesta en relacién de los mecanismos de reforma de las estructuras agrope-
cuarias, en este caso de la concentracion parcelaria, con diversos expedientes
juridico-piiblicos, bien sean éstos procedentes del sector agrario (por ejemplo,
el fomento de la agricultura de grupo) bien externos al mismo (como el de la
comarcalizacién, o el de la ordenacion de los espacios urbanos a través de la
ejecucion del planeamiento urbanistico), pueden alumbrar sugerencias intere-
santes, de cara a extraer mayor rendimiento v operatividad a la figura de Ja
concentracién parcelaria, a potenciarla como factor de reestructuracién del
medio rural, y no sdlo como un mero procedimiento de tucha contra la atomi-
zacidn de fincas de cultivo.

La intervencion piblica en la estructura territorial agraria viene siendo
una constante histdrica en Espaiia ¥ una necesidad de indudables implicacio-
nes juridicas, socioldgicas y econdmicas. Sin embargo, parecen minusvalorar-
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se doctrinalmente las materias relacionadas con ia “cuestién agrarja™, Cuestign
que estd en la base de nuestra cultura, economia y sociologia, y cuya aCtuali;'
dad e importancia es creciente, como o demuestra la intervencidn diaria ¥ Cres
ciente sobre la misma de las instancias europeas. Lejos de la filosoffa clisicy:
del Reformismo Agrario, pero ayudados por uno de los mismos strumentog

que éste preconizo ~el procedimiento de concentrar las fincas dedicadas g cul-".
tivos agricolas—, los poderes publicos tienen la oportunidad de abordar la gey.
clante cuestién de la ordenacion y el desarrotlo del medio rural. g

II.— REGIMEN JURIDICO: EL “SER” DE LA CONCENTRACION
PARCELARIA

1.— Notas de interés sobre la legislacién de concentracién parcelaria

En la reciente experiencia juridica espafiola, la intervencion administrativa
sobre las estructuras territoriales agrarias se ha desenvuelto a través de medi-
das que van desde la realizacion de obras piiblicas y expropiaciones hasta el es-
tablecimiento de unidades minimas de cultivo y medidas de fomento®. Pricti-
camente todas las modalidades de la accidn administrativa tienen su reflejo en
la politica de estructras territoriales agrarias que recibe la denominacién de “re-
forma y desarrollo agrario”. Colonizacién agraria, ordenacién rural, agricultura
de montafia y concentracién parcelaria son las cuatro manifestaciones princi-
pales de dicha politica de estructuras territoriales agrarias’,

La concentracién parcelaria es una figura clave dentro de las actuaciones
administrativas sobre el territorio (especificamente agrario, esto es, dedicado
al cultivo)®. Su introduccién en nuestro Derecho data de la Ley de 20 de di-

4. Vid. el magnifico resumen que, sobre la régimen juridico-administrativo de la agricultura
v la conexién entre el Derecho Agrario y la Ordenacion del Territorio, realiza Javier BARNES
VAZQUEZ: La propiedad constitucional. El estatuto juridico del suelo agrario, ed. Civitas, Ma-
drid, 1988, pp. 489 a 591.

3. La colonizacion agraria es el instrumento mds tradicional, paradigmatico de la cldsica ide-
ologia de la “reforma agraria” aunque hoy ya en desuse, y que estuvo orientado a la transforma-
cién de grandes zonas del territorio mediante importantes obras piblicas —sobre todo hidriulicas—
¥ la constitucidn y reparto de explotaciones de tipo medio a pattir de tierras expropiadas o perte-
necientes a la Administracion. La concentracion parcelaria se revela sin embargo como un instru-
mento de lucha centra el minifundio, tendente a posibilitar la reforma integral de las zonas atendi-
das, zonas que, a diferencia de las afectadas por intervenciones de colonizacién, presentan una
atomizacidn de la propiedad y una fragmentacién que dificulta la rentabiiidad de las explotaciones.

6. Como destaca, en un eserite de obligada referencia que en este aspecto conserva plena-
mente su vigencia, Fernando LOPEZ RAMON: “Agricultura”, en Derecho Administrativo Eco-
némice tomo I, Dir. Sebastidn MARTIN-RETORTFILLO, ed. La Ley, Madrid, 1991.
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ciembre de 1952, normativa gue se ha ido consolidando definitivamente con

' 1a finat cristalizacidn en los articulos 171 a 240 del Texto Refundido aprobado

por €l Decreto 118/1973, de 12 de encro, de la Ley de Reforma y Desarrollo

| Agrario (LRDA en adelante}. Hoy esta regulacién de la LRDA entrafia normas

de plena vigencia y aplicabilidad, en calidad de Derecho supletorio ~ya que
todas las Comunidades Auténomas sin excepcidn ostentan la competencia ex-
c¢lusiva en materia de agricultura, con los matices que a tales efectos establece
la jurisprudencia constitucional’. En el caso de Aragén, al igual que muchas
legislaciones agrarias autonémicas, existe en este particular una remisién in
toium a la LRDA y un reconocimiento implicito de su validez y actualidad,
salvo lo que se refiere a las concentraciones privadas, que se regulan en los ar-
ticulos 49 a 63 de la Ley aragonesa 14/1992, de 28 de diciembre, de patrimo-
nio agrario de la Comunidad Auténoma de Aragon y de medidas especificas
de reformas y de desarrollo agrario (LPAA en adelante).

La calidad técnica de la normativa estatal sobre concentracién parcelaria
es el factor determinante para su pervivencia como Derecho comiin para va-
rias Comunidades Auténomas, ya que la experiencia préctica vivida con esta
regulacién la ha hecho durable. El hecho de que ciertas Comunidades Aut6-
nomas hayan legislado sobre el particular, en uso de sus competencias exclu-
sivas sobre la materia agraria, no niega en ninglin caso la validez técnica de
base de la figura recogida en la LRDAS. En realidad, las legislaciones autong-
micas han servido para adecuar el procedimiento a la estructura institucional
agraria de cada Comunidad Auténoma, agilizando la praxis administrativa y
detallando peculiaridades menores. De hecho, puede decirse que en las legis-
laciones autonomicas permanecen intactas las bases conceptuales y la mecé-
nica general de este mecanismo de intervencién agraria.

Sin embargo, se hace precisa la critica a una legislacién que técnicamen-
te es m4s que aceptable, pero que se revela como muy vinculada al momento
preconstitucional en que fue gestada y nacida. Quizés cabria criticar que es
una reglamentacion minuciosa en exceso, farragosa y obsolescente, por estar
basada sobre categorias juridicas hoy en desuso, y que hace gala de una ter-

7. En los términos de Ia Sentencia 37/1987, de 26 de marzo, que resuelve el recurso de in-
constitucionalidad contra la Ley andaluza 8/1984, de 3 de julio, de Reforma Agraria.

8. Como ejempio, vid. las legislaciones de algunas de las Comunidades Auténomas que han
aprobado normativa propia en la materia (articulos 47 a 51 de la Ley andaluza de Reforma Agra-
ria, Ley gallega de Concentracién parcelaria de 1985; Ley cdntabra de 23 de marzo de 1990; Ley
de Castifla y Le6n de 28 de noviembre de 1990, Ley Foral de 9 de diciembre de 1994, de Reforma
de las Infraestructuras Agrarias...).
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minologia en ocasiones mesidnica”. l.a LRDA obviamente desconoce Ja re.
lidad actual del Estado autonémico, y las evoluciones mas recientes en materja
de organizacidn administrativa. Asimismo, al proceder de un momento muy
anterior al de su refundicién, la normativa sobre concentracién parcelaria ge
ve influida por la tipica inspiracién socializante que impregna a la legislacign
de fos primeros afos del régimen franquista, en la que —por ejemplo— se ha-
Cell Menciones a Organismos v corporaciones hoy extintas (Hermandades sin-
dicales de labradores, Obra sindical de colonizacién, etc.) que deberian en-
contrar sus homélogos actuales. Pero parece que, a tenor de lo dispuesto en 1a
mds reciente y “ruidosa” jurisprudencia constitucional, la situacién de la LR-
DA tiene visos de anquilosarse definitiva y perpetuamente, a la espera de que
las Comunidades Auténomas hagan suya definitivamente la responsabilidad
de legislar sobre la materia agrarial®.

2.— Diferentes tipos de concentracién parcelaria; especial referencia a
las concentraciones de caricter privado

Atendiendo a la legislacién general de concentracion parcelaria, pueden
contemplarse, a titulo ilustrativo, varios tipos de concentraciones parcelarias.
Asi, en funcién del sujeto que la inste, existen concentraciones parcelarias de
oficio {si es la Administracién Puiblica competente quien la impulsa, en el ca-
s0 de Aragdn debe entenderse el Consejo de Gobierno de la Diputacion Gene-
ral de Aragdn, a instancias del Departamento de Agricultura y Medio Am-
biente) y concentraciones a instancia de los interesados (donde la iniciativa
puede partir de un determinado porcentaje de propietarios afectados, o si se
realiza a través del Departamento de Agricultura y Medio Ambiente, se admi-

9. Ef uso de muiltiples conceptos juridicos indeterminados, valorativos en exceso, da idea de
la ideologia legislativa ~tecnocritica— del momento, proclive al reconocimiento de una amplia
discrecionalidad administrativa técnica. Més ilustrativas de lo “mesidnico” resultan las construc-
ciones lingiifsticas que jalonan el articulado, tales como (...} gue ningtin cultivador directo sea
compelido a abandonar la tierra u obtenga otras de menor valor {...), art. 174.1, o (...} lu publi-
cacidn de dichas Bases para que todos puedan formular las observaciones (...} del art, 183, 0 el
art. 192 cnando menciona a los pueblos, lugares, aldeas, parroquias, sitios, pagos o partidos afec-
fados.

10. La nueva interpretacidn del principio de supletoriedad implica un gran margen de actua-
cién y responsabilidad de fas Comunidades Auténomas, por cuanto el Estado ya no puede “fabri-
car” 0 “remodelar” el Derecho —hoy supletorio- generado hasta el momento de la integracién de
Ias competencias exclusivas sobre la materia concreta en los regfmenes estatutarios de cada una
de las Comunidades Auténomas. En este sentido, vid. la STC 67/1997, de 27 de marzo, y los co-
mentarios que ha suscitado, entre otros, en Eloisa CARBONELL PORRAS: “La supletoriedad del
Derecho estatal en la reciente jurisprudencia constitucional”, en Revista de Administracion Pri-
blica mim. 143, mayo-agosto de 1997, pp. 189-209.
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te el impulso del Catastro, de los Ayuntamientos de una zona determinada, de
la Cdmara Agraria Provincial concernida y de las organizaciones agrarias que
lo estimen conveniente).

Quizds la distincién mds visible sea la de las concentraciones piiblicas y
las privadas. Las concentraciones parcelarias pueden sujetarse bien a un pro-
cedimiento donde la iniciativa e intervencidn son enteramente publicas o a
otro singular, en que la iniciativa es de caricter privado, aunque en cualquier
caso se encuentra intervenido por la Administracién. Como hemos visto, las
concentraciones privadas tienen una regulacién propia en la LPAA, v presen-
tan unas caracteristicas propias y una problematica sobre la que mds adelante
har¢ algunas consideraciones.

Por otra parte, las concentraciones parcelarias piiblicas pueden ejecutarse
con arregle a un procedimiento de expropiacidn de todas las parcelas afecta-
das por el procedimiento, sistema especial respecto del general, en el que la
gestion es administrativa pero se destaca una amplia participacion de los inte-
resados. El método comiin de ejecucion del procedimiento, como tendremos
ocasién de comprobar al describirlo, ha servido de base para la configuracion
legal de los sistemas de ejecucién del planeamiento urbanistico, sobre todo del

sistema de compensacion'l.

Las concentraciones de cardcter privado se articulan por medio de un pro-
cedimiento en el que el Departamento de Agriculiura y Medio Ambiente de la
Diputacién General de Aragén interviene mediante la aprobacion del proyecto
y los sucesivos estudios técnicos. Las notas definitorias del procedimiento es-
pecifico se recogen en el segundo apartado del articulo 49 de Ia LPAA (que se
resumen en la obligatoriedad para los propietarios y titulares de derechos re-
ales sobre parcelas que se aporten voluntariamente una vez acordada la con-
centracion, fa posibilidad de formalizar las compensaciones con entregas en
metilico con un cierto limite, y la aprobacion de los estudios técnicos realiza-
dos por los promotores a cargo de la Administracidn agraria). El procedi-
miento se inicia por la iniciativa de mds de tres agricultores titulares de ex-
plotaciones individualizadas, que aglutinen un minimo de 100 hectdreas de

11. Hoy regulado en los articulos 126 a 130 del revivido Texto Refundido de la Ley del Sue-
lo de 1976: en él los propietarios aportan los terrenos de cesion cbligatoria y realizan a su costa
la urbanizacidn en los términos y condiciones que se determinen en el plan o programa de actua-
cién urbanistica. La iniciativa debe partir de un nimero de propietarios que represente, al menos,
el 60% de la superficie total del poligeno o unidad de ejecucidn, ¥ la gestidn del ptaneamiento se
{leva a cabo a través de una Junta, organismo de “autoadministracidon” con personalidad propia
pero sometido a la supervision de la autoridad urbanistica correspondiente. La Junta aprueba el
proyecto de compensacion, en el que se reparcela el terreno, se distribuyen los beneficios y car-
gas, s¢ adjudican las parcelas resultzntes y los terrenos de cesidn obligatoria y de reserva; y el pro-
yecto de urbanizacidn por el que se realizardn las obras a su cargo.
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terreno de secano o 50 de regadiol2. Los agricultores interesados (promotores
de la concentracion, como los califica la LPAA} vienen entonces obligados a
constituir una agrupacion con personalidad juridica para Hevar a cabo la con-
centracidn de sus fincas. Sin que la Ley especifique la forma concreta de ega
persona juridica creada ad hoc, parece obvio que se trata de una homdloga de
la figura de la Junia de Compensacidn, Srgano administrativo singular propio
de la legislacion urbanistica, que, trasladado a este dmbito agrario, cumplirg
idénticas funciones: la reparcelacién y compensacién de los terrenos.

El curso del procedimiento no es tan dgil como cabria esperar de una
concentracién parcelaria en que la responsabilidad administrativa es mera-
mente comprobatoria y autorizatoria. Tramites y plazos contribuyen al esta-
blecimiento de una cadena de actos administrativos y de los particulares gue
en poco envidian a una concentracion parcelaria publica, a salvo de lo que se
refiere a los afectados por la concentracién (que en este caso se encuentran
perfectamente individualizados, y, dado que su iniciativa parte de un acuerdo
privado, se presume una menor conflictividad en el procedimiento). Asi pues,
el procedimiento se inicia con la solicitud inicial de formacion del expedients
administrativo conducente a la reorganizacidn de la propiedad, a la que debe
acompatfiarse un plano perimetral de la zona a concentrar. Ello da lugar a una
primera resolucion (que la LPAA pretende sea expresa) de la Diputacion Ge-
neral de Aragdn en el plazo mdximo de dos meses (equivalente a lo que en
otros 4mbitos en los que se da una actividad planificadora de la Administra-
cién, supone fa aprobacion inicial de instrumentos). En el caso de que la re-
solucidn sea estimatoria, se abre un plazo de tres meses para elaborar un Plan
de Trabajo, documento que recogerd la relacion individualizada de las fincas,
la indicacion de las obras o mejoras necesarias o convenientes —obras y mejo-
ras que, al ser destinadas a un fin de interés social, merecerdn una financiacién
administrativa privilegiada'®—, un plano detallado de la zona, el presupuesto
global vy la designacién de los técnicos que habrin de encargarse de la ejecu-
cién de los trabajos, asi como el documento que acredite la conformidad ex-

12, La LPAA admite la posibilidad de gue dentro del perimetro sujeto a concentracion pri-
vada quede una superficie residual que no sea superior al 30% de la que se concentra.

13, La financiacién de la concentracién parcelaria privada se completa en una cuédruple via:
la aportacidn del 40% de los honoraros det Proyecto y estudios técnicos y el replanteo en con-
cepto de subvencidn administrativa, el crédito privilegiado para el pago del restante 60%, a un
plazo de cinco afios y con un interés anual del 4%, la gratuidad ope legis de los gastos notariales y
registrales, y la financiacién de las obras y mejoras en funcidn de la cafificacién que éstas hayan
merecido a la luz de la Ley 6/1994, de 30 de junio, de Financiacién Agraria de Aragdn {articulo
3.1), y los articulos 59, 64 y 65 de la propia LPAA, y 61 a 65 de la LRDA.
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presa de los participantes —en coherencia con el articulo 50.d) cabe entender
esta mencién hecha a un acuerdo de la agrupacién ad hoc-14,

El Plan de Trabajo se somete a un perfodo de informacién piiblica por la
va habitual doble via: el aviso en periddicos oficiales y en el diario de mayor
difusién de la Provincia (aunque seria mds apropiado, dada la realidad arago-
nesa, que se tuviera en cuenta la difusién el diario no de la provincia sino en
la provincia, puesto que no existe mds que un diario de provincia —en Hues-
ca—, el “Diario del Alto Aragén”, y en cualquier caso, la mayor tirada y difu-
sion corresponde a los diarios de 4mbito autondémico o incluso nacional). Tras
la informacién publica, se produce la aprobacidn provisional por parte de la
Direccién General competente —con la que no concluye el procedimiento—,
que conduce a la formalizacién del Proyecto definitivo, como enseguida ve-

En el plazo de un afio, prorrogable a otro, se insta a los promotores a que
formalicen lo que serd el Proyecto de concentracidn parcelaria, acompafado
en su caso del pertinente Plan de obras y mejoras territoriales, cuyo conteni-
do sera basicamente el mismo que el del Plan de Trabajo, aunque muy am-
pliado y concretado. Al igual que lo que sucede en la fase de establecimiento
de las Bases para el procedimiento piblico, en el proyecto deberd existir una
relacién detallada de las fincas aportadas con un plano, cuyo dominio deberd
ser justificado suficientemente, una clasificacion de las tierras, el estableci-
miento de los coeficientes precisos para materializar las compensaciones, una
relacion de las fincas de reemplazo resultantes con su situacion juridica per-

14, Es criticable, en este sentido, que al Pian de Trabajo s¢ deba acompatiar un plano del es-
tado topografice actual de la zong, y no exista el deber paralelo de adjuntar ni tan siquiera un cro-
quis aproximado del resultado final que presentaria el perimetro afectado, Ello serviria, en Gltima
instancia, para ofrecer una mayor seguridad juridica y técnica a la Administracidn encargada de
supervisar el proceso, y garantizar los derechos de otros propietarios posiblemente afectados de
modo tangencial por el proceso.

15. No puedo pasar por alto el desatine total que suponen los articulos 54.3 y 57.2, paralelos
aunque se refieren en cada caso al Plan de Trabajo y al Proyecto de concentracién: en ambos se
dispone que, durante los plazos de informacion piiblica (de los instrumentos), los interesados po-
drdn interponer recurso de alzada ante el Consejero de Agricultura, Ganaderfa y Montes. Es sin
duda una previsién insdlita, que desconoce las normas bdsicas sobre procedimiento administrati-
vo, pues no esta claro en principio cudl ses el acto susceptible de recurso (si la aptobacidn provi-
sional del Director General en si misma o las menciones especificas del Plan o del Proyecto}, v,
en cualquier caso, no parece sea juridicamente sensato que actos en trdmite, que se encuentran en
periodo de informacidn piiblica, sean directamente recurribles. Mds cabal parece que sean actos
snsceptibles de recibir alegaciones por parte de los interesados, pere no de recurso ordinario. De
otre modo, v argumentando a fortiori, se podria producir el despropésito de que un instrumento
en via de aprobacién, no definitivo, terminase en manos de la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa para su conocimiento antes de haber viste la luz, tras un mds o mencs dilatado procedi-
miento de resolucidn de recurso en via administrativa,
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fectamente diferenciada, la expresion total de las superficies aportadas y a ad-
judicar asi como las compensaciones que deban realizarse mediante entregas
de cantidades en metdlico, y un Plan que recoja las obras y mejoras territoria-
les necesarias, incluyendo su presupuesto ¥ la clasificacion a los efectos del
tratamiento financiero privilegiado que dispone la LRDA.

Tras la correspondiente informacion piiblica y la aprobacidn definitiva,
tanto del Proyecto como del Plan de obras y mejoras, el Departamento de
Agricultura y Medio Ambiente extiende y autoriza el acta de reorganizacidn
de la propiedad y los titulos de concentracién, enviando dicha documentacién
a la Notarfa y al Registro de 1a Propiedad, con lo que concluye formalmente
el procedimiento de concentracion parcelaria.

Las concentraciones parcelarias privadas se configuran, por lo tanto, co-
mo fenémenos de aufoadministracion, de iniciativa e intervencion de los in-
teresados, y a la vez como procedimientos excepcionales, que se pueden adop-
tar como solucidén al colapso y a la carga administrativa que entrafia la
concentraci6n parcelaria piblica. La proverbial falta de recursos econdmicos
que aqueja a la Administracién Piblica para hacerse cargo de actuaciones de
tal envergadura es otro de los factores que juegan a favor de estos supuestos:
el extenso nimero de actividades a realizar por la Administracién, formales y
materiales, y la dificultad en ocasiones de recabar ta colaboracién y confor-
midad de los interesados en las misimas, ha provocado la necesidad de que se
contemple legalmente el fendmeno de la concentracién parcelaria privada, en
el que se produce una simbiosis de recursos humanos, técnicos y financieros
procedentes de los particulares y de! sector piiblico.

Sin embargo, el riesgo de la generalizacion de este tipo de concentracio-
nes parcelarias es que, a pesar de la intervencion autorizatoria (y controladora
por lo tanto) de la Administracién competente, su uso puede abocar a virtua-
les distorsiones, en el supuesto de que exista algtin tipo de planeamiento (co-
mo las Directrices Parciales Sectoriales de ordenacion territorial, figura pro-
pia de la Ley 11/1992, de 24 de noviembre, de Ordenacidn del Territorio de
Aragén que parece idonea a estos efectos, como mds adelante desarrollaré)
que pretenda una accién programada de la Administracidn para concentrar te-
rrenos de cultivo. Si la Administracion sistematiza, condiciona y planea sus
actuaciones sobre las estructuras agrarias territoriales a través de instrumen-
tos generales, cabe la posibilidad que la accién espontinea de los particulares
solape la accién de la Administracién. La posible solucién a este problema
préctico seria la de prevenir, ya desde los planes territoriales, la posibilidad de
que estas concentraciones se produzcan, primando o acaso desincentivando-
las en determinadas zonas del dmbito de aplicacion del plan.
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3.— Descripeion del concepto y del procedimiento de concentracion
parcelaria de Ia Ley de Reforma y Desarrollo Agrario

La concentracion parcelaria, como hemos visto, reordena la propiedad
riistica en un marco geografico més o menos reducido (coincidente con la de-
limitacién municipal en la mayoria de los casos, aungue no necesariamente),
para crear unidades de cultivo individuales adecuadas a una extension mini-
ma —variable segiin las zonas— que debe tener una finca para que su explota-
¢i6n agricola resulte rentable'S. Para ello, las diferentes fincas que pertenecen
a un propietario en la zona decretada, son sustituidas por una o varias parce-
las concentradas, las fincas de reemplazo, donde se asegura administrativa-
mente la conservacion en ellas de las unidades minimas de cultivo'?, de ma-
nera que por ningiin acto inter vivos o mortis causa pueden reparcelarse las
nuevas fincas por debajo de dichas unidades fijadas. Se trata, en definitiva, de
racionalizar la estructura parcelaria para hacer competitivas las correspon-
dientes explotaciones agrarias, es decir, sentar las bases fisicas de una recon-
versi6n industrial-agraria por medio de una reorganizacién fundiaria. El pro-
cedimiento en su conjunto incide en el incremento de 1a productividad, en el
empleo racional de los factores de produccién, en los rendimientos de la ex-
plotacién, en las condiciones de trabajo y en la remuneracidn de capital y, so-
bre todo, de 1a fuerza laboral empleada en la explotacién. Pero no es un pro-
ceso pacifico, puesto que no todos los propietarios de la zona sujeta a
concentracin se muestran siempre propicios a aportar sus fincas al proceso,
ni tampoco conformes con las valoraciones dadas a sus fincas a los efectos de
reemplazo ni a la calidad o extension de las fincas de reemplazo que reciben
a cambio.

Asi las cosas, el expediente de la concentracion parcelaria consiste en una
serie de actos administrativos adoptados conforme a un procedimiento espe-
ciall®. Los actos administrativos tienen efectos de Derecho Privado, pues se

16, Vid. una de las primeras aportaciones monogrdficas al estudio de la concentracicn par-
celaria que realizé en su dia Juan José SANZ JARQUE: Régimen de concenfracién parcelaria,
ed. Ministerio de Agricultura, Madrid, 1961; amplic trabajo que fue resumido y actualizado en su
abra Derecho Aprario, ed, Fundacién Juan March, Madrid, 1975, pp. 443-454.

17. La determinacién de la superficie correspondiente a las unidades minimas de cultivo, de
acuerdo con la LMEA, debe ser determinado por las Comunidades Auténomas con caricter ge-
neral para cada municipio, zona o comarca de su territorio. A falta de una previsién general sobre
el particular {los singulares Decretos de concentracion establecen las extensiones) el Anteproyec-
to de Ley de Ordenacién del Territorio de Aragén propone una unidad minima {en tanto la Co-
munidad Auténoma aragonesa no reglamente) de 0.4 hectdreas para fincas de regadio y 2,5 hec-
tdreas para las de secano.

12, Una vez mds, de acuerdo con 1a definicién hecha por Fernando LOPEZ RAMON: “Agri-
cultura”, en Derecho..., ob cit, pp- 328 v ss.
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traducen en una subrogacion real de los propietarios en unas nuevas fincas
creadas ex novo; tras una calificacidn valorativa de las tierras y una reparce-
lacion global del sector territorial afectado.

El régimen juridico de esta figura se define en los siguientes términos, ta]
y como viene expresade en fa LRDA: la decision inicial de la concentracion
parcelaria frae causa de la evaluacion de su necesidad y oportunidad, vertida
en el informe del drgano competente en materia de agricultura. Dicha decisin
se manifiesta mediante Decreto, por el que se efectiia la Declaracidn de utili-
dad piiblica y urgente ejecucicn, y se zonifica la actuacidn a realizar!®. Este
disefio de la concentracidn parcelaria, en una primera fase, se adopta normal-
mente a solicitud de determinados porcentajes de propietarios de la zona, aun-
que si la dispersidn parcelaria ofrece “acusados caracteres de gravedad™, o si
lo solicitan los Ayuntamientos, el Catastro, las Hermandades Sindicales de La-
bradores v Ganaderos o las Cdmaras Oficiales Sindicales Agrarias, la Admi-
nistracion agraria puede promover de oficio la concentracidn de las fincas.
Desde el momento en que se acuerda la realizacion de la concentracion, todos
los propietarios y titulares de derechos reales sobre las fincas afectadas vienen
obligados a parlicipar y someterse a la misma.

La fase clave del procedimiento es la fijacion de las Bases de la concen-
tracidn, una vez reunidos todos los datos necesarios y realizada una encuesta
piblica entre los propietarios afectados que conduzean a una aprobacién pro-
visional, que se someterd a la aprobacidn del departamento de Agricultura y
Medio Ambiente. En las Bases se incluye la exacta delimitacidn de la zona
afectada, ia relacion de parcelas que la componen, la clasificacion de las tie-
rras y el establecimiento de coeficientes para llevar a cabo las compensacio-
nes precisas, 1a puesta de manifiesto de propietarios de las parcelas y de los
gravdmenes sobre las mismas?’. Las Bases se elaboran por la Comisién Local

19. Las similitudes entre la caracterizacidn juridica de este instituto con el de la expropia-
cién forzosa son evidentes, a pesar de la opinidn de GARCIA DE ENTERRIA, quien se muestra
reacio a comparar ambos dade que en la concentracidn parcelaria, a diferencia de la expropiacion
forzosa, no se produce una “salida™ patrimoniai de las fincas de los haberes de los titulares afec-
fados en manos de la Administracion, sine que los bienes y derechos revierten inmediatamente en
aquéllos. Si bien estd clarc que nos encontramos ante figuras sustanctalmente distintas, la raiz co-
miin es incontestable: nétese como la articulacién formal del procedimiento comienza con una
Declaracién de utilidad piiblica y wrgente efecucion que téenicamente, lo mismo puede servir pa-
ra legitimar una expropiacién de las fincas incluidas en el perimetro a concentrar. De otro modo,
se podria haber elegido una terminotogia neutra: Declaracion de necesidad, de inicio... Vid. el ar-
ticule 174.1 de la LRDA.

20. A las circunstancias juridicas de las parcelas sometidas a concentracion, la LRDA dedica
un buen mimero de extensos articulos (190 a 196), en previsidn de los problemas practicos que
pudieren producirse. Este es uno de los rasgos que sefialaba anteriormente sobre el cardcter expe-
rimentado de la legislacion estatal.
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de Concentracion Parcelaria, que es un organo colegiado vinculado a la Ad-
ministracién actuante, de cardcter ad hoc y estructura participativa: de los on-
ce miembros que normalmente componen la Comisién, sélo tres correspon-
den a la Administracidn agraria, otros tres ostentan una posicion independiente
{juez, notario y registrador) y los cinco restantes se relacionan con los intere-
ses de la zona (Municipio, Cimara Agraria concernida y agricultores elegidos
por los propios agricultores de la zona). Hay més; para determinar la clasifi-
cacion de tierras y su valoracién —sin duda, el aspecto mds conflictivo de las
Bases— la Comision se vale del auxilio de tres o seis agricultores elegidos en
asamblea entre los agricultores de la zona afectados por la concentracidn.

Tras la aprobacién definitiva de las Bases (se exige la firmeza de las mis-
mas para iniciar la siguiente fase del procedimiento), se formaliza por la Ad-
ministracion el Proyecto de Concentracion en los términos del articulo 197 de
la LRDA (en €l se reflejard la transformacién parcelaria pretendida, Ja relacién
de propietarios y servidumbres prediales). La misma Administracidn aprueba
el Acuerdo de concentracion sobre la base del Proyecto de Concentracién, mo-
dulado por el resultado de una segunda encuesta piiblica (no vinculante, pero
de gran utifidad ya que segln la interpretacion literal de 1a LRDA, estd abier-
ta a todos los interesados en la concentracién y no s6lo a los propietaries). El
Acuerdo establece la nueva distribucién de la propiedad, su definitiva locali-
zaciOn y todas las nuevas circunstancias juridicas de las fincas de reemplazo
(servidumbres, estado de los derechos de pastos, caza y aprovechamientos no
estrictamente agricolas pero compatibles y concurrentes, etc.)?!, Todos estos
aspectos se reflejardn definitivamente en el Acta de Reorganizacion de la pro-
piedad, donde también quedardn fijadas las deducciones y compensaciones
precisas para el ajuste de las adjudicaciones, que no podran exceder del 3%
{(ante el silencio de la norma, creo que ¢l 3% de limite debe entenderse en re-
laciéin al valor de las aportaciones realizadas comparado con el de las fincas
de reemplazo).

El Acuerdo de Concentracién, en cuante acto administrativo, es plena-
mente gjecutivo, siendo la dltima fase del procedimiento la toma de posesién
provisional de los titulares, momento en el que incluso puede utilizarse la
compulsion directa sobre las personas que se resistieren a permitirla, tras el
apercibimiento personal por escrito??. Como medida de dltima instancia cabe

21. Singularmente se prevé, en ef articulo 201 de la LRDA, que se abrevie el procedimiento
de manera excepcional, refundiendo las Bases y el Acuerdo, para que ambos trdmites sean objeto
de una tinica encuesta y una tinica resolucicn.

22. 5i el mimero de recursos presentados contra el Acuerdo excede del 4% del total de los
propietarios, cabe por cierto la suspensidn del mismo.
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ut@lizar incluso la compulsion directa sobre aguellos que se resistieran a
mitir la toma de posesion de las fincas de reemplazo. Sin duda, lo extrenf o
de esas medidas coactivas finales (a las que deben sumarse la; infraceiooso
previstas en el articulo 225.1 de la LRDA para surtir efectos disuasorios d::] ?S
obst_acuiizacién de} procedimiento en curso) proviene del cardcter abierto a 1a
participacion de los interesados que tienc este procedimiento administrativoa
procedimiento en definitiva complejo, compuesto de una variedad de treirnite;
que desembocan en la imposicidn coactiva de las subrogaciones reales, resul
tado final de la concentracion parcelaria. ’ -

4.— Problemas generales de la concentracién parcelaria

.La concentracidn parcelaria no es, a pesar de mi opinidn laudatoria sobre
la misma, una manifestacién totalmente idilica de la actividad administrativa
sobre lgs estructuras agrarias. Estd lejos de ser desde luego la panacea, y su
procedupwnto no es nada pacifico. También es cierto que resulta un eje’mplo
caro 'de _mtervencién administrativa (pues de la LRDA se desprende que la fi-
nanciacién corre a cargo por entero de la Administracién actuante), cosiosa ad-

ministrativamente (aunque exista el recurso a la contratacidn administrativa

de las obras necesarias para la concentracion).

Una de las manifestaciones regresivas mis patentes del procedimiento es

que éste entrafia una gran conflictividad, causada por diversos factores: en pri-
mer tugar, la multitud de intereses e interesados afectados, desde su calidad de

prol_)ietarios, arrendatarios, cesionarios, aparceros y otras figuras afines. Su-
pom-endo que todas las titularidades posibles estén claras y ordenadas, sin que i
medmn_conﬂictos entre particulares al margen de la concentracion (hf;cho que !
se previene en la LRDA, en sus artfculos 194.1 y 228), surge inmediatamente |

el problema del proverbial apego a las tierras de los agricultores, lo cual, uni-
do E?] déficit de participacion real y efectiva, obstaculiza en el tiempo los! pro-
cedimientos usuales?®. Resulta obvia, por otra patrte, la dificultad de “volatili-
zgr” Ia prppiedad real v expresarla abstractamente en unos coeficientes
siempre discutibles, que irdn a transformarse en nuevas titularidades sobre finz

) 23. Como se queja José BERMEJO VERA: “La participacidn de los administrados en los
drganos de la Administracién Pablica”, en La proteccidn juridica del ciudadano. Estudios en Ho-
menaje a Jesis Gonzdlez Pérez, tomo 1, ed. Civitas, Madrid, 1993, pp. 639-646, donde, recordan-
do la querella de PEREZ MORENO, afirma que “lu celeridad legislativa en el cumpl,im.iemo de
pt.)smlados constitucionales —y, en consecuencia, el establecimiento de formulas orgdnicas y fun-
cionales de participacion en las nermas— no se ve acompadada de la previsicn normativa de sus
consecuencias juridicas”, Acerca de los problemas actuales de la participacién, vid. Alfonso PE-
REZ MORENO: “Crisis de la participacién administrativa”, en RAP n” 1719, pp‘. 91-132.
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cas de nuevo cufio, 1o cual acrecienta los recelos v desconfianzas de los pro- :
pietarios.

Otro de los problemas que, dentro del difici] trance de apreciar su nece-
sidad oObjetiva, aquejan a la concentracion parcelaria, es el de 1a seleccion de
la zona concreta afectada por la misma. La LRDA es ambigua en este punto,
refiriéndose indistintamente a la “zona” y a la “comarca’ como posibles uni-
dades de medida del territorio a concentrar. En este sentido, serfa recomenda-
ble que se unificaran criterios a la hora de zonificar las concentraciones, can
arreglo a un plan global que dispusiera las prioritarias en la Comunidad Autd-
noma, ¥ sobre la base real y actual de la organizacién administrafiva aragone-
sa: mis adelante me referiré a esta cuestion.

De modo residual, y para no abundar en estas cuestiones, dejo apuntadas
otras controvetsias que se deducen de la concentracién parcelaria. Una de ellas
es el fenémeno de la reconcentracion, &3 decir, cuando al cabo del tiempo de
haber practicado un procedimiento concentrador, se advierte la necesidad de
volver a reducir el nimero de explotaciones. Aunque el procedimiento nuevo
seré mis sencillo, puesto que las titularidades de las fincas y la clasificacion
de tierras ya no serdn discutibles, no deja de ser incomodo administrativa-
mente ] encontrar una rentabilidad tan baja en el tiempo para las acciones de
intervencion sobre estructuras agrarias. La cuestion registral, interesantisima
como materia civil, entrafia asimismo incontables problemas, cuya mencién
obvio en este trabajo?.

Finalmente, se hace necesario un aggiornamento de los términos con los
que la LRDA se viene refirirendo a los sujetos que participan en el procedi-
miento de concentracién parcelaria. Los érganos que menciona la LRDA han
sufrido en estos tltimos afios reformas en su configuracién legislativa, o sim-
plemente han desaparecido. Para mantener sin embargo la idea de partici-
pacién y de transparencia de los procedimientos, se precisa de una actualiza-
cién de sus roles, dando cabida a las nuevas Camaras Agrarias, las
organizaciones profesionales y sindicales de agricultores y productores, y a las
entidades Jocales de todo tipo. Ante la confusion de términos que se produce
en la LRDA (donde en ocasiones no s¢ distingue entre agricultor, cultivador,
titular de ta explotacién), parece ser conveniente que, a modo de lo que se ha-
ce en sede de Derecho derivado de {a Unidn Europea, se defina cada catego-
rfa con rigor para ubicarla en la legislacién y clarificar sus atribuciones.

24. Estudiada en especial por José Luis DELOS MOZOS: Estudios de Derecho Agrario, ed.
Tecnos, Madrid, 1972, pp. 57 a 68.
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1Il.— PERSPECTIVAS Y PROPUESTAS: EL “DEBER SER”
DE LA CONCENTRACION PARCELARIA

En este capitulo voy a tratar de reflexionar acerca de las “extemalidades”
de los efectos derivables de la concentracién parcelaria. Aparte de las bonda_,
des que pue(_:len predicarse para el desarrollo agricola de la zona beneficiadg
por esta accion territorial, pueden deducirse una multitud de efectos econg-
micos, §oc1ales y ambientales beneficiosos si se diversifica 1a visién de la con-
cegtramén parcelaria y se amplian sus perspectivas. Con los siguientes apuntes
quiero ofrecer argumentos para relanzar esta figura jurfdica, unas propuestas

con l.as que este expediente puede llegar a desarrollar toda su relevancia y ope-
ratividad.

1.— La vinculacién funcional de la concentracién parcelaria
con la modernizacién de las explotaciones agrarias

Las claves a las que se pretende sujetar la modernizacién de la agricultu-
rz}’espaﬁola actual se recogen en la Ley 19/1995, de 4 de julio, de Moderniza-
cién de las Explotaciones Agrarias (LMEA en adelante)™. Empresarializacién
clasificacién de estructuras, reduccién y seleccion de explotaciones, son 10;
nuevos c_ondicionantes, entre los que no destaca especialmente la promocién
de la agricultura de grupo, cuestién relegada en esta Ley, aunque en otras épo-
cas gozd, como veremos, de una gran atencion legislativa,

La concentracion parcefaria no sélo tiene una funcién meramente reor-
denadora y racionalizadora del territorio. En efecto, existe una suerte de vin-
culacién _funcional entre la concentracién parcelaria ¥ la modernizacién de las
explotaciones agricolas, que en el momento de su génesis legislativa se ¢ifré
en e} fomento de la agricultura de grupo. En efecto, la concentracién parcela-
ria tiene un cardcter instrumental para ese fin dltimo querido por la tradicio-
nal legisllaf:ién de desarrollo agrario: la promocidn del cooperativismo (o de
Fa colectivizacién de los medios de produccién de los sujetos afectados por la
intervencién administrativa sobre sus estructuras productivas agrarias)2®.

_ Cuando se han concentrado las parcelas en una zona de transformacidn,
simplemente se ha allanado el terreno para operar una transformacién, no sé-

25. U’n sucinto comentario a esta tiltima legislacién, suficiente a nuestros efectos, se halla
una vez mds en Femandg LOPEZ RAMON: “Nuevas perspectivas de la intervencién administra-
tiva en la actividad agraria”, en Revista de Gestidn Piblica y Privada, nim. 1, 1996, PP 89294,

~26.Como ‘pugde deducirse de los privilegios dispuestos para todas aquellas aceiones enca-
n.n’nada.s a constituir o favorecer el cooperativisme agraric a raiz del procedimiento de concentra-
cidn: vid. los arts, 176, 179.2 0 204.1 de 1a LRBA.
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Jo estructural, sino también productiva. De poco serviria concentrar parcelas

y mantener luego en ellas el mismo ndmero de agricultores individuales previo

al procedimiento (a salvo de lo que se establezca para aquellos que no supe-

ren 1a unidad minima de cultivo), cuando las exigencias del mercado, laPAC y

Ja propia legislacion estatal abogan en muchos de sus frentes por la necesidad
de cambiar el paisaje productivo agrario, fomentar el paso del tradicional pa-
trimonio familiar-individual de tipo medio (paradigma de la legislacion de de-
sarrollo de los afios setenta, que hoy precisaria de una revision integral) a una
estructura empresarial, organizada, con medios técnicos gue optimicen los re-
cursos2’. Dicha transformacién productiva puede orientarse hacia dos vias: la
del cooperativismo (apuesta de la legislacion espafiola de reforma y desarro-
llo agrario) o la del “mercantilismo” (en busca de la creacion de verdaderas
sociedades mercantiles). Pero esta distincién no tiene relevancia aqui, aparte
de los criterios de politica, economia y sociologia que podrian abonar una 1i-
nea u otra de decision, el hecho es que de algiin modo debe operarse ese salto
cualitativo y proyectar los efectos de la transformacion estructural de las ex-
plotaciones hacia ese cambio en la mentalidad y esa mutacién en el corpus ju-
ridico y econémico de los sujetos productores agrarios: de sujetos individuales
a sujetos colectivos.

Emplear la concentracién parcelaria para este fin indirecto de la colecti-
vizacién agraria puede ser una oportunidad y una responsabilidad nada desde-
fiable de los poderes piiblicos. Oportunidad porque, mediante la seleccién de
zonas a concentrar, 1a Administracién Piblica puede ayudar a relanzar econ6-
mica y socialmente, no sélo el sector agrario, sector primario, sino también el
industrial y el de servicios. El establecimiento de empresas productoras agra-
rias en el lugar de los agricultores eleva la potencia de la economia de un sec-
tor. Una concentracién parcelaria sin medidas de fomento del asociacionismo
productivo reordena el factor primario, contribuye a optimizar los recursos de
cada agricultor considerado individualmente. Pero, si se practican esas roedi-
das, se multiplican los efectos beneficiosos de la concentracion y ademads tras-
cienden al crecimiento econémico de la comunidad afectada, entendido en tér-
minos globales, ya que un tejido empresarial productivo trae comsigo el
establecimiento de més empresas de transformacion, por comodidad, y de ser-
vicios, por necesidad.

Todo lo dicho no niega la validez de las medidas contempladas en la LR-
DA para el fomento del asociacionismo productivo, pero si su alcance y ope-
ratividad, que resultan mas bien escases. Por ejemplo, para la solicitud de ini-
ciacién del procedimiento sélo estdn legitimados los propietarios, si bien el

27. Vid. el parecer de Carlos VATTIER FUENZALIDA. "Reforima de estructuras y concer-
tracidn parcelaria”, en Derecho Agrario y Alimentario, n® 6-7, Madrid, 1987,
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porcentaje requerido se reduce del 75% al 50% cuando €stos se compromet

a cuitlvgr 1as tierras de forma colectiva después de la concentracidn. Serfa ; Elﬂ
conveniente referir la mencion a los propietarios y empresarios agrarios T
reconocer el derecho de las cooperativas ya creadas a instar de modo glc;ligra
por tocllqs sus integrantes la iniciacién del procedimiento (lo cual supond -’y
una ajglhzacién del mismo). También serfa iitil reservar una superficie final clif
termmada_ més ventajosa para explotaciones colectivas o empresariales, a i
pliable quiz4s en funcién del nimero de propietarios o cultivadores que :135[2:
aran acogerse a este beneficio.

. En pyalquier caso, valga lo dicho para afirmar que debe potenciarse la
vinculacion funcional de la concentracién parcelaria con el fomento de la agri
cultura de grupo, para superar el concepto de la concentracion como instg;u:
mento de una simple reforma fundiaria y trascenderlo en aras de una reforma
estructural agraria.

2.— La caracterizacién de la concentracién parcelaria
como instrumento de ordenacion territorial

‘L‘a qrdenacién del territorio es una funcién piblica correctora de los de-
sethb;los territoriales, vertebradora de las infraestructuras y con una gran
1nc1flegc1a en la economia y la poblacién. Con la construccién del Estado Au-
tondmico, esta funcién publica corresponde competencialmente a las Comu-
mda_d’es Auténomasj }0 cual no desvirtila su cardcter global, su inexcusable co-
?rzz;?lr;c;:ggallzas-pohtlca econdémica nacional, su proyeccién estatal y aun

3 Desde el punto de vista material, los contenidos de la politica de ordena-
cién Eemtogai se refieren fundamentalmente a la elaboracion de instrumentos
d? proteccién de zonas especiales, Ia promocién de zonas desfavorecidas me-
dlgmte la planificacién de infraestructuras viales y la dotacién de servicios pi-
bl}cgs. Con ella se pretende un reequilibrio en la asignacién de recursos eco-
némicos, sociales y culturales a las poblaciones.

_Es precisamente esa vertiente planificadora de la ordenacién territorial la
que interesa destacar aquf para conectarla con la concentracién parcelaria (y.
en ultm_la instancia, con cualesquiera otras medidas de ordenacién rural o inj
ter\_fe_nmén fundiaria a gran escala). El concepto de ordenacidn territorial es 1o
suficientemente amplio para integrar en su seno al de ordenacidn rural, con to-

28, En este sentido, vid. Fernando LOPEZ RAMON: E. ios juridi
- En , vid, 1 Estudios juridi ; id
del territorio, ed. Aranzadi, Pamplona, 1995, pp. 197 y ss. fos urdicos sobee ordenacicn
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das las consecuencias beneficiosas que ello comporta para su desarréild:y
efectividad. Porque incorporar la concentracién parcelaria como instrumento.
de ordenacion terriforial supone reconocesle ese cardcter esencial que tiene co- B
mo “algo mas™ que uil Mero instrumento de reforma fundiaria, elevarla de ran-
go conceptual y permitirle que se acoja a las grandes lineas de las politicas

torio. La concentracién parcelaria podria de este modo

vertebradoras del tegrit
sujetarse al sistema eminentemente planificador que impera en la funcién pi-
e tanto la agricultura como la orde-

blica de ordenacién territorial, y dado g
nacion territorial son grandes dmbitos administrativos de responsabilidad au-
de vertebracion rural conectando

tonémica, se racionalizarian las acciones
ambas planificaciones, la estrictamente agraria y Ja terxitorial globalzg. Creo
que esta necesidad de dotar a |a concentracién patcelaria de un protagonismo

dentro de la planificacion territorial viene exigido por su propia naturaleza
mixta, por ser una medida de incidencia mulkiple, tanto en la economia como
en la poblacién y el medio ambiente, segin vengo defendiendo.

propuesta de planificar las concen-

Por otra parte, parece claro que esta
ficacién dentro de las mas amplias

traciones parcelarias insertando esta plani
directrices de ordenacién territorial, debe en todo caso entenderse s6lo para las
concentraciones de oficio, es decir, las que opera la Administracién ante los

casos de marcada dispersion fundiaria de ciertas zonas. Fl sentido de esta “pla-
nificacién incorporada’” comporta también que se tengan en cuenta }as unida-
des territoriales sobre las que se va actuar, me refiero al marco administrativo
de escala inferior al autonémico. La organizacion local tiene un destacado pa-
pel en la concentracion parcelaria, y atin mayor en el praceso actual de trasla-
¢ién de parte del protagonismo de las Provincias a las Comarcas —al menos en
Aragdn—

estionar en este momento es la racionalidad del
afectado por los procesos de concentracion par-
laria de oficio, planificada a priori, debe aten-
organizativas del tertitorio sobre el que
actiia, dada su vocacién global y su trascendencia econémica. En algunos ca-
s0s, la concentracién opera sobre las Itamadas “grandes zonas de transforma-
ci6n”, generalmente con la finalidad de ordenar las propiedades para seguida-
mente irrigarlas. En estas zonas de gran transformaci6n es donde la
concentracién parcelaria despliega toda su efectividad, al tratarse de planes in-
tegrales implementados sobre extensiones supramunicipales cuyo objeto es la

Pero 1o gue pretendo cu
marco geografico usualmente
celaria. La concentracion parce
der y adecuarse a las caracteristicas

ettt

29, Han estudiado la planificacion agraria Javier BARNES VAZQUEZ: La propiedad cons-

ritucioneal.... ob. cit, pp- 508 a 519, ¥ Alberto BALLARIN MARCIAL: Estudios de Derecho
Agrario y Politica Agraria, ed. Ministerio de Agricultura, Madrid, 1975, pp- 215 a 293. Sobre la
concentracién parcelaria en especial, se detiene en las paginas 755 a 781 de Ja misma obra.

431




JOSE LUIS BERMEIO LATRE

mutacion de la estructura productiva del terrtorio en cuestién. Sin embargo,
las concentraciones realizadas sobre unidades municipales —aunque a veces ep
el curso del procedimiento se vean concernidos municipios colindantes que se
suman al mismo—, son las més frecuentes, y las mds mejorables, a mi juicio.
Las concentraciones parcelarias de iniciativa administrativa, han de tender ha.-
cia un modelo de planeamiento integral que valore los factores territorial, eco-
némico-productivo y poblacional, y que respete y acoja las nuevas lineas de
evolucién de la organizacién de las Administraciones locales.

Abogo por la actuacién sobre unidades supramunicipales, por razones de
eficacia social, administrativa y econémica. Debido a la despoblacion que le
caracteriza en gran parte de su territorio, la Comunidad Auténoma de Aragén
asiste hoy a un auge del fenémeno mancomunitario. Tanto servicios piiblicos
como gestion administrativa ordinaria son dispensados por estas corporacio-
nes supramunicipales, que suponen un antecedente de la comarcalizacién. Hay
que considerar por otro lado la existencia de Comunidades de Villa y Tierra de
mucha raigambre (como por ejempla, la de Albarracin). En definitiva, estas
realidades demuestran la necesidad de cooperacién interadministrativa en aras
de aunar esfuerzos y de lograr un mayor fortalecimiento de la Administracién
local del medio rural®®,

La unidad estdndar ideal para decretar la concentracién seria, a mi enten-
der, la comarca, tal como se regula hoy en nuestro ordenamiento autonémico.
El papel que la comarca tiene para el fomento v dinamizacion de las dreas ru-
rales es incuestionable. La comarca puede ser el mds adecuado y activo prota-
gonista y gestor de las directrices de politica territorial: ]a defensa de una ma-
yor solidaridad y equilibrio dentro de Aragén. El fenémeno comarcal entra en
contacto con numerosos aspectos de la realidad sociopolitica y econdmica, ta-
les como el turismo, la gestion de competencias administrativas, el fomento
del desarrollo empresarial, y por qué no, del agrario. ademds, algunas titulari-
dades sobre tierras datan de momentos histdricos muy anteriores a la delimi-
tacién municipal, resultando que el objetivo de dotar de unidad a las explota-
clones de cada propietario puede verse frustrado si esto no se contempla.

De hecho, los servicios administrativos agrarios de la Diputacién Ge-
neral de Aragén estdn hoy estructurados sobre la base de las incipientes co-

30. Vid., en este sentido, el Decrete de 1a Diputacién General de Aragén 64/1989, de 30 de
mayo, sobre medidas de fomento de las mancomunidades, y el proceso comarcalizador de la Co-
munidad Auténoma, resumide e las Ley es de las Cortes de Aragén 1071993, de 4 de noviem-
bre, de Comarcalizacion de Aragdn, y 8/1996, de 4 de noviembre, de delimitacién comarcal de
Aragén.
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marcas®!. Parece pues que la infraestructura gestora estd sentada, ya que desde
las Oficinas Comarcales Agroambientales puede entenderse el procedimiento
completo de concentracién parcelaria, desde la fase de su iniciativa hasta Ia fi-
nal reorganizacidn de la propiedad. La concepcién de la comarca como ente
local que aglutina en torno a ella un territorio de caracterfsticas muy similares
en lo cultural, demogréfico y econdmico, y su cardcter favorecedor de la par-
ticipacidn ciudadana y la descentralizacién administrativa, parece abonar mi
propuesta’?,

3.— El encuadre de la concentracion parcelaria en la nneva Politica
Agricola Comunitaria

La agricaltura es ¢l primer objeto de politica comtin en el momento de la
creacién de la Comunidad Econdémica Buropea. El Tratado de Roma dedica a
la Politica Agricola Comin su Titulo II entero, casi con vocacién de exclusi-
vidad. En sus inicios esta PAC se configurd como una politica de precario
{(centrada en la recuperacién de las estructuras agrarias y la produccién gana-
dera, destruidas tras la Il Guerra Mundiai), y, en principio, supuso una contra-
diccidn, al pretender garantizar un nivel de vida estable al agricultor ¥ un in-
cremento de su renta, a la vez que proteger al consumidor asegurdndole un
abastecimiento a precios razonables {contradiccién necesaria para lograr un
equilibrio en el mercado y evitar las fluctuaciones en los precios agrarios). Los
tres principios inspiradores de la primera PAC: el de unidad de mercado, para
asegurar la libre circulacion interna de productos agrarios y con ello la renta
agricola; el de preferencia comunitaria, articulado con subvenciones a la ex-
portacién y gravamenes a productos externos, y el de financiacion comunita-
ria, que tomé cuerpo con las tasas de corresponsabilidad o solidaridad finan-
ciera y el establecimiento de Fondos comunitarios.

Los objetivos se concretaron histéricamente en una intervencién sobre
los mercados agrarios (es decir, sobre los precios) y a su vez sobre las estruc-

31. Vid. ef Decreto 71/1997, de 27 de mayo, del gobierno de Aragdn, por el que se regula el
funcionamiento de las Oficinas Comarcales Agroambientaies, ¥ 1a Orden del departameato de Pre-
sidencia y Relaciones Institucionales y del de Agricultura y Medio Ambiente de la Diputacién Ge-
neral de Aragdn de 24 de junio de 1997, por la que se delimitan las Oficinas Comarcales Agro-
ambientales vy las Areas de Medic Ambiente.

32. La eleccidn de la unidad comarcal en la iniciativa del procedimiento y en la elaboracion
de las Bases, y la apreciacion conjunta de realidades tales como los tipos y tradicidn de los culti-
vos, las caracteristicas geogrificas y poblacionales, estado ¥ tamafio de las explotaciones, son en
realidad dos accicnes escindibles aunque estimo mds recomendable su empleo unitario en el pro-
cedimiento.
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turas agrarias, mediante el fomento del establecimiento y desarrollo de explo-
taciones. Lo que se ha dado en llamar la primera PAC, promovid un sistema
individualista de explotaciones familiares agrarias (realidad harto conocida del
Derecho Agrario espafiol, pero hoy sustituida por las figuras protectoras de 1a
LMEA), que considerase al agricultor individual como un ciudadano-empre-
sario digno de especial proteccidn, al cual se ayudara a mejorar y rentabilizar
su explotacion.

El éxito de este modelo fue incuestionable durante un perfodo transitorio
de recuperacién relativamente amplio, puesto que se multiplicaron las pro-
ducciones y los consumidores encontraron un mercado abastecido. Pero la efi-
cacia del modelo se vio en crisis con la aparicién en los afios 80 de los Hlama-
dos “efectos no deseados”, torndndose la produccién excedentaria
{fundamentalmente en productos como el trigo, la carne de vacuno y la leche).

La reaccidn de la Unidn Europea en este campo se centré en reducir los
excedentes y el presupuesto desorbitado. Ante el relativo fracaso europeo en
las negociaciones del GATT® y en los inicios de los afios 90, se modifics el
planteamiento de la PAC para evitar los excedentes abrumadores, proponién-
dose una serie de nuevos objetivos que sustituyeran el mito de la Reforma
Agraria y de la Empresa Familiar como panaceas del desarrollo agrario. Tales
son: mantener el ndmero suficiente de agricultores en el medio rural para pre-
servar el medio ambiente y el paisaje, asi como para producir alimentos v ma-
terias primas de uso no alimentario {se invierte asf el papel del agricultor, de
productor a conservador del medio); fomentar la explotacidn agropecuaria ex-
tensiva, a la par gue otras actividades econémicas rurales alternativas; sub-
vencionar la retirada de tierras del cultivo v su reforestacion, y también el re-
tiro de los cultivadores a edades mds tempranas que la de jubilacién para
incorporar a los joévenes; se promociona la gestidn agricola bioldgica o no
contaminante... La Unidén Europea trata con estas medidas de reducir las pro-
ducciones y los costes financieros de la intervencidn ptiblica en el sector agra-
rio dentro del espacio comunitario, en suma, controla la oferta con medidas de
retirada de productos y factores de produccidn del mercado, en busca de su
equilibrio.

La PAC tras la reforma de 1992, y con la perspectiva de la “Agenda
20007, se basa en el mantenimiento del status agrario y ambiental. Ante la im-
posibilidad de mantener un esquemna agropecuario como el que existia (tan po-
co rentable de por si y ademdas amenazado por la evolucidn del comercio ali-
mentario mundial}, parece claro que la politica de la Unién Europea en

33. Ronda Uruguay del Tratado Mundial de Libre Comescio, 1986-1994,,

434

CONCENTRACION PARCELARIA Y QRDENACIGN RURAL

materia agraria ha optado por el reto de 1a extensivizacién®. La transforma-
cién de la economia agraria de los Estados europeos se cifra en la seleccion y
fomento de las explotaciones viables, la progresiva exterminacion de los pe-
quefios patrimonios familiares (mediante un cambio de orientacién econdmica
v organizativa en la empresa agraria), la mutacién espacial de explotaciones
econdmicas a reservas ambientales, los intentos de reforestacion, v la intro-
duccion de criterios empresariales e industriales en la vida profesional de los
cultivadores. Se propone un cambio de mentalidad, una reconversién del sec-
tor agrario que necesita de un relevo generacional, tna recomposicion racio-
nal del mosaico agrario y rural al nivel tanto de recursos humanos como ma-
teriales.

En este sentido, la PAC apuesta por el mantenimiento de dos grandes ti-
pos de agricultura: una agricultura tradicional basada en la figura del cultiva-
dor directo (jardinero del medio ambiente como se fe ha dado en llamar) que
responda a las necesidades de conservacion ambiental y poblacional en el me-
dio rural, y una agricultura extensiva, industrial, mecanizada, de bajos costes y
de estructura empresarial, que subvenga a las necesidades econdmicas y ali-
mentarias de los pafses miembros. Esta realidad no puede ser desconocida en
modo alguno a la hora de reinterpretar la normativa referente a la cuestion
agrania, los objetivos de la LRDA o la praxis administrativa en materia de pla-
nificacién y transformacién de estructuras, por ejemplo’”.

En especial, el examen de las grandes lineas de la reciente politica euro-
pea de estructuras agrarias (y su puesta en relacién con la concentracion par-
celaria), revela una de las claves que abundan en una mayor atencién sobre es-
ta figura juridica de ordenacidn rural incluso dentre del marce de la Politica
Agricola Comin.

Las politicas estructurales son, por definicion, acciones pablicas dirigi-
das a modificar las estructuras de produccién de un sector para adaptarlas a su
entorno econdmico. En el sector agrario, se entiende por estrucfira el conjun-

34. Como destacan en sus obras José Maria DIAZ FRAILE: Ef Derecho Comunitario sobre
estructuras agrarias y su desarrollo en el Derecho espafiof, ed. CRPM-CER, 1990, y Juan Fran-
cisco DELGADOC DE MIGUEL: Derecho Agrario de la Unidn Europea, ed, Thebook, Oviedo,
1996,

35. Be hecho, recuérdese que el objetivo fundamental de la PAC a efectos de mantenimien-
to de poblacion rural no habla en ninglin momente de propietarios o titulares de fincas. Con el
mantenimiento de personas vinculadas de cualquier modo al medio rural {aparte de los que ya se
dedican a actividades alternativas o distintas de la agricultura y la ganaderia), tales como trabaja-
dores o comerciantes agrarios o arrendatarios, el ideal se verfa igualmente satisfecho, sin necesi-
dad de que los habitantes del medio rural deban ser por sistemna titulares de explotaciones agro-
pecuarias comerciales de tipo medio.
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to de elementos inherentes a una unidad de produecidn, es decir, la combina-
cién cuantitativa y cualitativa de los factores fijos de la produccion: 1a tierra, e}
trabajo y el capital (maquinaria, elementos afectos a la explotacidn, eventualeg
contratos del cultivador con terceros para una mejor comercializacion de sug
productos, etc.}. La dimensién y caracteristicas de la base fisica de una explo-
tacién agraria es, sin embargo, determinante para su desarrollo y funciona-
miento: normalmente se conviene en que es la tierra quien produce, el ele-
mento fundamental, hecho que no sucede en otras estructuras productivas
{industrias, oficinas, comercios) donde la base empresarial no descansa casi
exclusivamente sobre un espacio fisico. Asi pues, en el 4mbito agrario, puede
afirmarse que hacer politica territorial o politica estructural, es sindénimo de
hacer politica econdmica.

El examen de las nuevas directrices de la Politica Agricola Comunitaria
a nivel macroscépico ofrece una idea de como se pretende modernizar, desde
la instancia europea, el tejido empresarial agrario. La legislacidn europea de-
rivada ha atendido por el momento al fomento econémico de la retirada de tie-
rras del cultivo, la produceién agricola compatible con el medio ambiente, 1a
jubilacién anticipada de cultivadores directos, el fomento de actividades alter-
nativas, la reforma de los mercados... La PAC afronta Ia reforma de las es-
tructuras agrarias contempldndolas como unidades empresariales, sin atender
directamente al sustento fisico de dichas empresas como es la tierra. Se da por
supuesto que son las instancias nacionales, que tienen el armazén administra-
tivo suficiente para esta tarea, las que deben llevar a cabo las politicas de re-
ordenacion territorial de la propiedad ristica.

Como hemos visto, es necesario —a la luz de la reforma de la PAC— rein-
terpretar nuestro modelo de economia agraria. En el contexto del cultivo de
cercales de secano, marco temético en el que se inserta especialmente la cons-
truccion tedrica que aqui expongo, la reformulacién es urgente, perentoria. Se
debe fomentar la empresa rentable, la empresa agraria modema, extensiva, co-
mercial ¥y competitiva. Parece que los poderes piblicos tienen un compromi-
so que cumplir en este aspecto con las precarias explotaciones tradicionales.
La mision de la figura de la concentracidn parcelaria es la de racionalizar la
estructura fisica de las unidades productivas, lo cual repercute sin duda en la
consecucidn de los nuevos objetivos comunitarios. La concentracion parcela-
ria seria de algiin modo un instramento juridico-piblico que contribuirfa a la
modemizacidn de las explotaciones agrarias desde la base fisica de las mis-
mas, esa modernizacién requerida por la PAC. S6lo que en lugar de contribuir
mediante el fomento, o a promocidn a posteriori de las explotaciones priori-
tarias (sistema que articula la LMEA, a través de la calificacién de las explo-
taciones y la correspondiente adjudicacidn de beneficios fiscales y subvencio-
nes), la Administracién Piiblica tiene la oportunidad de construir, o de ayudar
a los particulares a crear dichas explotaciones modernizadas ex inifio, me-
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diante la politica activa de concentracién parcelaria. La concentracién parce-
laria se convierte asi en un mecanismo, no sélo de promocién indirecta de la
modernizacién de explotaciones agrarias, sino también de ordenacion rural.

4.— La funcion ambiental de la concentracion parcelaria

A pesar de los visibles efectos —traumdticos para el paisaje, aunque este
valor ecolégico sea indudablemente de menor relieve dentro del elenco de re-
cursos naturales— que entrafia esta transformacidn agraria, las medidas de con-
centracién parcelaria son susceptibles también de producir efectos positivos
sobre el status ambiental del territorio sobre el cual operan. Es cierto, sin em-
bargo, que la ejecucion de las obras y mejoras territoriales necesarias para la
concentracién parcelaria debe ser también tenida en cuenta como un factor de
alteracién puntual del equilibrio ecoldgico de la zona afectada, asf como la
mavor incidencia que supone fa concentracién parcelaria como presupuesto de
ta transformacién en regadio (como es el caso del Plan de transformacion de la
gran zona regable de Monegros 11, en fase de ejecucidn en estos momentos).

Aungue esta funcién ambiental de la concentracidn parcelaria es un as-
pecto menor de la misma, merece la pena dedicarie unas breves consideracio-
nes. Desde un principio, la concentracion parcelaria ejerce de por si una fun-
cidén de control o intervencidn de las tierras sujetas al procedimiento, un
control 1o sélo catastral-fiscal (en lo que se refiere a la investigacitn de la pro-
piedad de las fincas y las circunstancias juridicas que las afecten) sino tam-
bién de calidad. Las tierras, a lo largo del proceso de elaboracion de las Ba-
ses, se valoran exhaustivamente y se clasifican con arreglo a los criterios y
coeficientes en ellas sentados. Sin abundar en esta cuestidn, creo interesante
apuntar que esa clasificacion de fincas puede resultar muy itil para seleccio-
nar luego los cultivos més idéneos (o sea, como presupuesto para adoptar vir-
tuales medidas de fomento y promocitn fiscal de cultivos) o simplemente pa-
ra tomar razén minuciosa de las caracteristicas geoldgicas y edafologicas del
suelo.

Bl examen del suelo, necesario por otra parte para aplicar el régimen de
valoraciones y deducciones de la LRDA a la hora de practicar el reemplazo de
fincas, se convierte por tanto en un efecto derivadn de la concentracidn parce-
laria de cierta entidad ambiental, que puede ser usado para diversos proposi-
tos, mds 0 menos intervencionistas: desde la ordenacién o fomento de culti-
vos autéctonos, como la programacion y seleccidn de la retirada de tierras del
cultivo por razén su improductividad, o la planificacién de recursos naturales
para limitar el uso de determinadas técnicas de cultivo agresivas en exceso con
el medio natural. De todos modos, la clasificacién de todas las tierras de una
zona es va de por si interesante como actividad tendente a la formacién de una
especie de inventario de los recursos geoldgicos de un drea determinada, a
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pacto ambiental.

5,— La concentracién parcelaria como supuesto de obras piiblicas:
sobre las posibilidades de su financiacion.

Aqui pretendo plantear una propuesta que sirva como alternativa al ac-
tual articulo 171.4 de la LRDA, que dispone la responsabilidad piiblica de la
financiacidn de todo el proceso de concentracidn parcelaria (del Estado, a tra-
vés del extinto IRYDA, hoy debe entenderse responsable de la financiacién 1a
Comunidad Autdnoma, a través del Departamento de Agricultura y Medio
Ambiente de la Diputacién General de Aragén). A la Juz de las més recientes y
criticadas reformas de nuestro Derecho concesional, pueden extrapolarse al-
gunas cuestiones de interés para nuestro 4mbito de reflexién®,

Dada la regulacidn actual, fa Administracidn tiene el deber de sufragar
los gastos que originen las obras, con arreglo a las especialidades dispuestas
por los articulos 61 a 65 de la LRDA, v los concordantes 64 y 65 de la LPAA.
Lo mismo sucede, como he apuntado, en el caso de los estudios técnicos, al-
gunas de las obras y los gastos notariales y registrales originados por las con-
centraciones parcelarias de cardcter privado,

La atribucion al erario piiblico de la financiacién de esta medalidad de
reforma agraria tiene sentido desde la perspectiva histérica del momento en
que nacié: en el contexto de un Estado fuertemente intervencionista, preocu-
pado por operar una profunda transformacién de la estructura productiva agra-
ria bajo el signo de la transformacion y mejora territorial como competencia

36. Las reformas mencionadas se han vertido en la vulgarmente conocida como “Ley de
Acompaflamiento de 19967, Aparte de las criticas que han suscitado en Antonio EMBID IRUJO:
“Publico y privado en la construccion, explotacién y mantenimiento de obras hidraulicas”, en RAP
nim. 143, pdgs. 43 a 58, y José Maria GIMENO FELIU: “Una valoracidn critica scbre el prace-
dimiento y contenido de las tltimas reformas legales en contratacion publica”, en RAP ntim. 144,
pigs. 133 a 141. La novedad que aqui destaco se refiere & la figura del contrato de concesidn y
explotacion de obra hidrdnlica, recogido en el articulo 173 de la polémica Ley 13/1996, de 30 de
diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social. Esta nueva modalidad de eje-
cucidn v gestion de las obras hidrdulicas abre la “caja de Pandora” en lo que se refiere al hori-
zonte de las obras pdblicas, ya que supone un avance en la desmonopolizacidn piiblica de una ca-
tegoria de obras que han venido siendo definidas incontestablemente como de caracter piiblico en
nuestra legislacién juridico-administrativa. Parece que esta puede llegar a arrastrar 2l resto de cla-
ses de obras tradicionalmente piblicas, salvando las diferencias que singularizan a las hidréniicas
-|a posibitidad de que e} ejecutor recupere el coste de la obra mediante el establecimiento de una
tarifa sacialmente aceptable—. De este modo, nos encaminamos hacia un modelo de planeamiento
pliblico pero con ejecucidn y gestidn privada de obras acaso de infraestructura viaria, agricola,
portuaria, etc.

modo de lo que se realiza en el curso del estudio de una declaracion de ipm.. -
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irrenunciable del Estado. De este modo, ni siquiera se prevé la posibilidad de
que puedan imponerse contribuciones especiales a los titulares beneficiados
por la concentracion parcelaria, cuyo cardcter de obra piblica podria justifi-
car su establecimiento para aliviar las cargas del presupuesto piiblico y recu-
perar la fuerte inversién que supone mediante la participacion de los “muy
agraciados” —en pricipio— agricultores afectados en la misma’’.

Es usual, de cualquier modo, que las obras —y no sélo las obras, sino tam-
bién todos los estudios técnicos y proyectos necesarios, y hasta la fijacion de
los coeficientes que dan lugar a las Bases de la concentracidn-- se adjudiquen
mediante contrato administrativo. Pero las reformas legales en materia de
obras piiblicas van mds alld: en el supuesto -no idéntico, pero s paralelo— de
1as obras hidraulicas, se ha articulado un mecanismo que, hechas las salveda-
des pertinentes, puede servir para abaratar los costes de la transformacion
agraria y fomentar la participacion financiera privada en la ejecucién de las
obras. Toda vez que no se desconozcan desde la Administracién actuante las
responsabilidades publicas respecto del procedimiento administrativo de con-
centracidn parcelaria o el de adjudicacion de los contratos de ejecucion de los
trabajos, la nueva figura del contrate de concesidn y explotacicn de obra hi-
dréulica puede ser trasladable al 4mbito agrario, aunque habrd que estar al de-
senvolvimiento de esta modalidad contractual en los dominios del Derecho de

El recurso de la Administracién actuante a la contratacién publica de las
obras necesarias para la concentracién parcelaria se hace casi imprescindible
ante la inmensa carga administrativa que supone la creacién o la reforma de
una nueva infraestructura. De otro modo, las responsabilidades pablicas se ve-
rian sobredimensionadas, y los organismos administrativos competentes, co-
lapsados. Si a esa colaboracién en la ejecucién de obras entre los sectores pii-
blico y privado afiadimos la colaboracién directa en la financiacion de las

37. Las contribuciones especiales son aquelios tributos cuyo hecho jmponible consiste en la
obtencion por parte del sujeto pasivo de un beneficio o de un aumento del valor de sus bienes, co-
mo consecuencia de la realizacidn de obras piiblicas o del establecimiento o ampliacidn de servi-
cios pliblicos, de acuerdo con el articulo 26.1.b) de la Ley 230/1963, de 28 de diciembre, General
Tributaria; y también recogido, especificamente para las Corporaciones Locales, en el articulo 28
de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales,

38. También en la misma ley que recoge el contrato de contrate de concesidn y explotacién
de obra hidrdulica, existe la posibilidad de favorecer la iniciativa privada en las grandes obras de
o infraestructuras de interés piblico, reguldndose una nueva modalidad del pago en los contratos
pdblicos de obras, entre otros aspectos. Asi, en el artfculo 147 se define y regula el contrato de
obra bajo moedalidad de abono total del precio, a cuyo régimen legal me remito. Esta prevision re-
sulta sin embargo excepcional, aunque su uso para {a ejecucién de transformaciones agrarias po-
dria ser igualmente sugerente.
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obras, que a su vez implique a los destinatartos ¢ usuarios finales de las mis-
mas, se habrd dado un paso importante en la transformacién y reforma de yn
sector en cierta regresion, que no puede justificar hoy por hoy un gasto excly-
sivamente piiblico dada su escasa rentabilidad relativa a la inversion necesaria,

IV.— REFLEXION FINAL

Ante un panorama de subdesarrollo v desequilibrio rural, cifrado en una
despoblacion del medio, una falta de infraestructuras, un debilitamiento de |a
estructura econdmica en general (por su excesiva dependencia de un fragil y
desfavorecido sector agropecuario, obsolescente cada dia a la luz de las pers-
pectivas de 1a PAC), parece necesario dedicar nuestros mayores esfuerzos, en-
caminados a la vertebracidn y fortalecimiento de nuestras dreas rurales.

El papel de la Administracién Piblica autonémica en este particular es
crucial, y debe desarrollarse de tal manera que las medidas a tomar sean dura-
bies, estables en el tiempo, para asegurar el progresivo afianzamiento de las
comunidades rurales en el conjunto de Aragdn.

Desde este proposite de actuacion sistémica, integral, que no se limite a
magquillar con soluciones mas o menos imaginativas los problemas reales, pro-
pongo una nuva visidn de los diferentes mecanismos de intervencidn piiblica
en la agricultura, en concreto de la concentracidn parcelaria. La concentracién
parcelaria, original y exclusivamente concebida para dar respuesta a una serie
de problemas relacionados con las necesidades productivas de una sociedad
autdrquica en busca de la Reforma Agraria, puede y debe observarse hoy con
ofra dptica. La concentracion parcelaria se convierte entonces en un prius pa-
ra un proyecto mas amplio de ordenacidn rural, combinando asi sus dos as-
pectos paralelos: el componente de racionalizacién econdmica, desdoblado en
todos los elementos que he detallado en el texto, y el componente de ordena-
cidn territorial a gran escala.

l.a concentracidn parcelaria puede ser un mecanismo de reforma fundia-
ria iddneo como paso previo para una reconversion global del sector agrario
{y rural por extension), que precisard de otra atencién més profunda. La reor-
ganizacion de las estructuras fundiarias, tiene una proyeccion directa en la mo-~
demizacidn de las explotaciones agrarias a todos los niveles (econdmico y so-
cial), en la optimizacién de la calidad de vida en el medio rural.

Como he intentado destacar en el presente trabajo, el expediente de la
concentracion parcelaria debe contemplarse de manera comprensiva y abier-
ta, con mayor ambicidn y audacia por parte de la Administracién Piblica y
también de los particulares, cada cual en su parcela de responsabilidad y pro-
tagonismo. La concentracidn parcelaria puede cumplir muchas més funciones
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de las que actualmente cumple. Es mds que una medida de ordenacién fun-
diaria o incluso ordenacion rural, puede ser contemplada desde la perspectiva
de la Planificacién territorial y subvenir a muchas necesidades de vertebracion
econdmica, poblacional y ambiental del marco geografico en que actiia. Em-
pleada con una Gptica planificadora, puede impulsar ¢l cambio en la estructu-
ra productiva agraria y poblacional, el matrimonio entre la agricultura y el me-
dio ambiente, a través del reto de la extensivizacidn.

En cualquier caso, la intervencién administrativa sobre las estructuras
agrarias (en su concrecién de la concentracién parcelaria como modalidad pri-
vilegiada de intervencién) es un factor clave que puede servir, adoptada racio-
nal y programadamente, al {in ultimo y necesario de hacer mis vivible y digno
el medio rural aragonés.




