LA LEY DE PERMUTA FORZOSA DE FINCAS
RUSTICAS DE 11 DE MAYO DE 1959

I. La Leyv de Ordenaciéon Econémica de 21 de julio dz 1959 susti-
tuye en politica arancelaria la tendencia resirictiva por otra de bus-
queda de mas amplios mercados a nuestros productos. En tal sentido,
liberaliza progresivamznte el comercio, sobre todo de productos agrico-
las de la Peninsula, Cancrias y provincias africanas. Ello obedece a que
son precisamente los productos agricolas, jurtamente con los mineros
y el turismo (sus ingresos en 1960 han sobrepisado los 300 millones dz
doélares), las mavores fuentes de divisas de la economia nacicnal. La
ley Arancelaria de 1 de mayo de 1960 v sus aranceles d= 30 del mismo
mes y ano tienen la misma inspiracion.

Al ser la produccién agraria puntal de nuesiro comercio internacio-
nal, la proteccion a la agricultura pasa a ser cuestién de intz=rés publico.
Sobre todo, por el estado de primitivismo en que se mantenia el cultivo
del campo. No obedece ello a una pobreza inicial dz las tierras, sino
a un empobrecimiento- prosresivo por su abandono, que precisa una
labor de recuperaciéon material, en la que de mom:nto es necesaria Ja
cocperacion estatal.

Las Laudes Hispaniae elogian la riqueza de la Penincula, sobre
todo de la Bética y litoral levantino, en ac:ite, vinos, cereales, lino, al-
goddn, esparto y frutales, aun cuando los «agrios» eran descorocidos
en época romana, Todavia——dice ScHULTEN—se alaba la riqueza de Es-
paiia en los cantos tradicionales alemznes: «Fern im Sid das schine
Spanien (Alla en el Sur, la hermosa Ecspaiia) (1). El empobrecimiento
es progresivo, v no tan s6lo por causas de una clase. Basta advertir que
al principio son mas bien causas materizles que politicas—por ejem-
plo, el seituelo de América—; v después del dzspotismo ilustrado, mas
bien politicas que materiales; la falta de una estruciura municipal
fuerte, v del espiritu comunal en la explotacién de los pradics. con un
liberalismo que inicia y abre camino al estatismo. De ahi que hava sulo
preccupacion constante, una vez pasadas las primeras décadas del cigla,
el robustacer las instituciones municipales, no sélo por rzzones de tipo
politico, defendidas sobre todo por los tradicionalistas, sino va econo-
micas, para evitar la despoblacién y p-ulatino empobrecimiento el
campo, v converlida, por tanto, en aspiracion general. Tiende con ello

(1Y Manver pe Torres, Histcria de Espana, dirigida por M. Pipar, t. 1I, Espa-
pana Romuna.
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a remediarse la endémica situacién de un sector social, a la vez que a
elevar la total economia nacional: En efecto, la situacién de la agricul-
tura era casi la misma, con la natural evolucién experimentada en todos
los sectores sociales, que Fray Benito de Peiialosa pinta en época de
Felipe IV (2): :

«El estado de los labradores en estos tiempos esta el mas pobre y
acabado, miserable y abatido de todos los demés estados, que parece
que todos ellos juntos se han aunado y conjurado a destruyrlo y arruy-
narlo: y a tanto ha llegado que suena tan mal el nombre de labrador,
que es lo mismo que pechero, villano, grossero, malicioso y de ay baxo,
a quizn solo adjudican las comidas grosseras, los ajos v cebollas, las
migas y cecina dura..., etc. Pues ya cuando algin labrador viene a la
ciudad. y més viene a algin pleito, quién podra ponderar las desven-
turas que padece, y los engafios que todos le hacen, burlando de sus
vestidos y lenguaje.»

Si no en toda su crudeza, si es cierta esta descripcién comparativa-
mente. Ain mas: el campo ha financiado una industrializacién cos-
tosa, cuyos beneficios todavia estd empezando a percibir.

II. La Ley de enclaves tiene un valor ejemplificador.—La rehabi-
litacién del predio agricola es fruto de diversos factores: la vigorizacién
de la vida local—entendemos ampliable la frase de NEBRiJA, en el sen-
tido de que no sélo la letra, sino la riqueza material, etc., son com-
paiieras del Imperio, del Poder, de la Autonomia en la vida local—.
En esta direccion el plasmar un-estado corporativo v descentralizado co-
rresponde a la doctrina politica, aun cuando ya decimos que hay un
hélito general favorable a esta tendencia. Y ademis de ella, una serie
de medidas que vienen a manifestarse en cuatro sectores :

1.° El Fiscal, reediante exenciones y dzsgravaciones a las zonas co-
lonizadas, plantaciones de vid americana en viiiedos atacados de filoxera,
repoblaciones forestales, tierras roturadas o transformadas de secano en
regadio, etc. El Decreto de 10 de agosto de 1960 ha suprimido varias
de estas bonificaciones. Es también un estimulo la liberalizacién del
comercio agricola exterior, que permite la exportacién a precios mas
remuneradores. Y anilogamente las primas a la produccién, que una
circular dsl Ministerio de Agricultura de 8 de marzo de 1960 limité a
los nuevos cultivos de trigo, arroz y remolacha. En tiempos del Minis-
tro de Agricultura Rein Segura, sz dicté una Ley de Reservas que
produjo la puesta en riego de una cantidad ds hectareas muy superior
a la media normal, lo cual prueba la excelencia de la actividad de fo-
mento de la Administracién.

2.° El Financiero, mediante establecimiento de instituciones de crédi-
to para evitar la tradicional iliquidez del comercio agricola. Los Pésitos
(Reglamentos en 14 de enero de 1953), el Servicio Nacional d= Crédito
Agricola (Ley de 30 de marzo de 1954) y la prenda sin desplazamiento
de la posesién (Ley ds 16 de diciembre de 1954) tienden a corregir tal

(2) Luowic PraLp, Introduccién al Siglo de Oro espariol.
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defecto. Esta iltima, efectivamente, se constituye normalmente sobre
aperos y frutes agricolas, y evita ‘que la prenda se contraiga, como ve-
nia ocurriendo, segin VALLET PE GOYTISOLO, a cosas suntuarias.

Si la financiacién de la economia agraria debe hacerse a través de
instituciones especiales de crédito, o de normas que impongan la con-
cesion de los mismos a las entidades bancarias privada-, es problema
sugestivo, pero que escapa a los limites de este estudio.

3.° La mejora de alguno aspectos técnicos que cooperan a uwna ma-
vor productividad, como la seleccién de scmillas, los centros de expe-
rimentacién agricola, la formacidn técnica (a través incluso de una Di-
reccion General especial, la de Coordinacién, Crédito vy Capacitacién
Agraria), la organizacién de eoncursos v exposiciones.

4.° Por ultimo, la proteccién directa a la productividad. Esta pro-
teccion, a su vez, se produce por tres distintos modos: la intervencion
en el régimen de cultivos, pudiendo establecerse la necesidad de dedicar
un porcentaje de tierras a la produccion de ciertas especies; obligundo
a ciertas labores, y a atemperar el cultivo a las normas de conservacién
del suelo (Ley de 20 de julio de 1955). En szgundo lugar, mediante una
actiyidad directa de la Administracién para la puesta en cultivo de
‘tierras incultas, o su transformacién, de secano en regadio, sin atribuirse
d>finitivamente la propiedad de las mismas, sino procurando su devo-
lucién a la sociedad, en parcelas de dimensiones apropiadas para evitar
tanto los latifundios como los minifundios, a través del Instituto Nacio-
nal de Colonizacién. El articulo 1.° del Decreto de 21 de noviembre
de 1947 dice: «Fl Instituto Nacional d= Colonizacién, creado por De-
creto de 18 de octubre de 1939, es una Institucién de Derecho piblico
que, bajo la dependencia y alta direccion del Ministerio de Agricultura,
tiene como finalidad realizar la transformacién del medio agrosocial en
las comareas, fincas o zonas a que deba extender su actividad, impul-
sando o suplizndo la iniciativa privada en la medida en que lo cxija
la resolucién de los comp]e_]o& problemas técnicos, econdinicos v socia-
les... Le corresponden asimismo las funciones de la Ley de 30 de agosto
‘de 1907.» El articulo 1.° de esta ultima sefiala como fines propios «arrai-
gar en la nacién a las familias desprovistas de medios de trabajo o de
capital para subvenir a las necesidades de la vida, disminuir la emigra-
cién, poblar el campo y cultivar tierras incultas o deficientemente ex-
plotadasy. En definitiva, se trata de mejorar el nivel de vida de una zona
, cuestion que se considera
dz interés publico, no sélo por la amplitud de este sector social, zino
por ser la produccion agricola puntal de nuestra economia en un mer-
cado internacional abierto; para cuva mejora es precisa ura coopera-
cién material estatal, porque la indigencia secular impide su propia
rehabilitacién. «Se definen como colonizaciones de alto interés nacional
las que transformando profundamente las condiciones econémicas v so-
ciales de grandes extensiones de terreno exigen para su ejecucién obras
o trabajos complvjos que superando la capacidad privada. hacen nece-
sario el apoyo técnico, financiero y juridico del Estado (Ley de Colo-
nizacién de grandes zonas de 26 de diciembre de 1939)». El Estado no
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hace definitiva la propiedad de los predios que transitoriamente puede
adquirir en tal funcién, porque aunque tiene capacidad juridica (Ley
de 7 de marzo de 1940; art. 1.° de la Ley de Régimen Juridico de
la Administracién del Estado de 26 de julio de 1957), no es adecuado
a su funcién, que es la de complemento de la sociedad, y sélo suplencia
transitoria de ésta por su atonia momentinea. Por el contrario, a través
de su labor técnica y juridica, ira despojandose de su patrimonio: «El
procedimiento se inicia repartiendo, con preferencia entre familias de
labradores pobres y aptas para el trabajo agricola, la propiedad de los
terrenos y montes publicos inctultos que en esta Ley se seiialan, y ma-
diante- las condiciones que en la misma se establecen, en concordancia
con los articulos 340 y 341 del Cédigo Civil». Y esta propiedad privada
ds las parcelas, colonizadas para ser rentables econémicamentz, carece,
«una vez amortizado el lote concedido por el Instituto Nacional de Co-
lonizacion, de régimen juridico distinto del que rige para la restante
propiedad inmobiliaria rustican (Exposicion de Motivos de la Ley de 21
d=~ abril de 1949). De forma que, aunque es desinterés publico la explo-
tacion de las tierras, no se consigue con la sustitucion de la propiedad
individual por la estatal de las tierras, una vez. rehabilitadas, sino me-
diante la regulacién de la explotacién por los titulares privados, en qus
consiste la tercera forma de intervencion directa del Estado en la pro-
piedad agricola, como luego verzmos.

No hay, ademas, en la empresa agricola aquella pos’bilidad de su-
perbereficios tan fuertes, que estimulen -a la Administracién a hacer
d:finitiva la propiedad de las tierras que coloniza, como ocurre con las
explotaciones forestales e industriales. Por ello ce mantiene con cierta
purcza el espiritu de la legislacién agraria, mientras que en las activi-
dades antedichas se ha consolidado en mayor o menor medida una di-
latada propiedad estatal; aci, las empresas integradas en 2| Instituto
Nacional de Industria, cuya Ley creadora de 25 de septiembr: de 1941,
en el articulo 1.°, en paridad a la Ley Crzadora del Instituto Nacional
de Colonizacion, senala como fin de este organismo «propulsar y finan-
ciar, en servicio de la nacion, la creacién y resurgimiento de nuestras
indusirias, en espzcial de las que se propongan como fin primordial
la resolucién de los problemas impuestos por las exigencias de la de-
fensa del pais—actividad que si puede considerarse como propia estatal.
La Ley d2 Administracion de Capitales Extranjeros de 27 de julio de
1959 no admite en tales empresas la inversién de capitales extranjeros,
que puede suponer una mediatizacién de Ta Soberania—, o que sz diri-
jan al desenvolvimiento de nuestra autarquia econémican. Finalidad
¢s1a, que en un sistema de mercado intzrnacional ha de sustituirse por
la de proteccion de los productos espontaneos del pais: giro mercado
por la Lev de Ordenacion Econdémica al decir en su Exposicién de
Motivos: «Resuclios un sin fin dzproblemas, hay que enfrentarse ahora
con otros derivados tanto del nivel de vida alcanzado como de la evo-
lucién de la economia mundial, especialmente de los paises e occi-
dente, en cuyas organizaciones internacionales esta integrada Fspaiian.

A la mayor productividad de los montes se unen tradicionalinente
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(Vid. Principii di Scienza de la Finance, de Luici ENaubi), una serie
de razones de interés publico que, en opinién discutible de parte de
la doctrina, justifica la propiedad estatal de los mismos.

Esta intensa actividad material del Estado, a través de dorganos ad
hoc, para la recuperacién econdmica del predio agricola, se completa
en tercer lugar, con una Ordenacién juridica de la propiedad privada,
que inspirada en la doctrina social catélica, intenta, a la vez jque dar a
la propiedad privada ya existente su sentido de «funcién social» de
mayor productividad, evitar que las nuevas propiedades creadas sobre
tierras colonizadas, degenzren en sjtuaciones idénticas a las corregidas.
Asi, l1a Ley de Concentracion Parcelaria de 10 de agosto de 1955. La
Ley dz Huertos Familiares de 15 de julio de 1952 que sintetiza_clara-
mente los principios rectores de toda esta legislacién; titularidad indi-
vidual privada, explotacion directa, suficiencia econémica para satisfa-
cer las necesidades de una familia campesina, no posibilidad de divi-
sién en predios menores. A la vez que una serie de entronques con el
derecho privado algunos de ellos de matiz nuevo: autorizac.én del Mi-
nisterio de Agricultura para las transmisiones inter vivos, caracter mo
gravable e inembargable que pone en tela de juicio la doctrina li-
beral en cuanto a la misma naturaleza del derecho de propi:dad, et-
cétera... Analogamente la Ley sobre Fincas Mejorables de 3 de di-
ciembre de 1953; la d= Fincas de interés social de 27 de abril de 1946;
la legiclacion arrendaticia, cuyo caracter necesario, por exigencias pre-
cisamente de la productividad, al suprimir la libertad de contratacién,
hace también dudosa la paturaleza de esta figura juridica. Todas estas
leyes merecen una consideracién especial, en cuanto que en una vision
total son matices de una tendencia genzral en relacién con la propie-
dad rustica. Por tanto, cualquiera de ellas puede permitirnos adentrar-
nos en el sentido d: esta nueva Ordenacion juridica del derecho de pro-
piedad. La Ley de Permuta Forzosa de Fincas Rusticas es, sin embargo,
objero de menor atencién doctrinal. He aqui el por qué de nuestro
estudio.

De otra parte, ella muestra un aspecto crucial de toda esta nueva
positividad : el roce de la actividad administrativa con el derzcho civil.
No es osado decir que la renovacién mas importante del derecho civil
ha provenido del campo de la Administracién publica. La actividad ad-
ministrativa, no obstante, ya hemos repetido en otro estudio, ha de di-
luirse aun cuando lo revolucionz en el Derecho comiin.

Sobre tales bases: La Exposicién de Motivos de la Ley de Permuta
‘Forzosa de Fincas Rusticas de 11 de mayo de 1959 recoge estas directri-
ces generales: «tiende esta Ley a resolver el grave problema de los en-
claves... que dificultan el laboreo de predios e impiden obras de transfor-
macién destinadas a aumentar la produetividad de la tierra». Con ello
se contrae a su verdadera dimension la funcién estatatal: es decir, aun
cuando suple a las fuerzas sociales cuando éstas son incapaces de reha-
‘bilitarse por si, su actividad normal es restaurar el sentido funcional de
los dzrechos privados subjetivos, imponicndo a la propiedad la necesidad
de productividad, puesto que su funcién econémico-social es la de nu-
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tricién del organismo colectivo. En el mismo sentido, el art. 1.° de la
Ley de Contrato de Trabajo de 26 de enero de 1944, aun cuando viene
a remediar un desnivel de fuerzas entre capital y trabajo en el contrato
laboral, en beneficio de la parte mas débil, no olvida Ja funcién econé-
mico-social del mismo contrato, que es aquel «mediante el cual una o
variag personas participan en la produccién». Por lo cual el Fuero del
Trabajo, al tiempo que, como derecho privado concede el del traba_]o,
como obligacién publica impone su necesidad.

Problema, el de la productividad de las tierras—sigue diciendo la
Exposiciéon de Motivos—que es de «interés piiblico», por lo cual se crea
un aparato «coactivo forzoso» para hacer viable la psrmuta en defecto
de acuerdo. Lo cual no obsta para que se siga reconociendo la preemi-
nencia de la voluntad privada, pero no en absoluto, sino en cuanto el
interés publico resulte mas beneficiado; «no se espera que se produzca un
nimero elevado de permutas a través del procedimiento coactivo..., sino
que sirva de estimulo para los acuerdos libremente concertadosy. Caric-
ter subsidiario, que, volviendo al parang()n con la Ley de Contrato de
Trabajo, tiene un paralelismo con la previsién del art. 9.°, parrafo 2.°
de la mlsma, que reconoce a la voluntad privada nempre que supere
al minimo legal.

Todas estas tendencias, juntamente con la Ley de Arrendamientos,
suponen la necesidad de entender el articulo 1.255 del Cédigo Civil como
subordinado al sentido teleolégico y funcional de todos los derechos
privados. Que la Ley de Enclaves no tiene una finalidad puramente
privatista, lo prueban los parrafos antes citados, y aunque la Exposicién
de Motivos, al conceder al dueiio de la finca permutada un beneficio
del 50 por 100, lo justifican, porque sélo de una manera inmediata
resulta favorecido el interés publico, beneficiando en cambio directamen-
te al duefio de la finca principal», hay que entender esta Ley en ar-
monia con las restantes citadas sobre regulacién de la produccién agri-
cola, que intentan devolver la propiedad privada a su verdadero sen-
tido de funcién ecoudémica.

1. Injerencia directa de la Administracion en el procedimiento
de permutas.—La necesidad de una extraordinaria actividad estatal para
modelar el contorno del derecho de propiedad hace que no se substraiga
a la tentacion de actuar materialmente, movilizando la maquinaria ad-
ministrativa, en vez de permitir que se actde por los procezdimientos
normales del Derecho comin. Ello ya supone una heterodoxia a la pu-
reza de la funcién administrativa y la falta de sujecién al caricter to-
talmente neutro de la Jurisdiccion.

El procedimiento coactivo de la Ley de 11 de mayo de 1939 tiene
caracter supletorio en defecto de acusrdo espontineo. Se inicia de dos
distintas formas: por requerimiento fehaciente, o directamente por de-
manda judicial. En el caso de demanda judicial, se desprende de la
Ley que caben tres posibilidades:

1.2 Declaracién fehaciente del dueiio de la parcela enclavada, en
el plazo de contestacién a la demanda (entiendo que la cuestion se
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ventila en el juicio declarativo ordinario, por el procedimiento gune
corresponda segiin su cuantia, segin los articulos 483 y siguientes de
la L. E. C.; y, por conmsiguiente, el plazo de contestacion depende
del tipo de juicio. La cuantia se determina por el valor de la parcela
cuya permuta se pretenda), admitiendo gue sea el Servicio de Con-
centracién Parcelaria quien determine si las parcelas ofrecidas a cam-
bio deél enclave reinen las caracteristicas exigidas por el articulo 3.°
Esta declaracién supone un allanamiento tacito a la pretensién actora, y
la atribuciéon de la facultad de determinar el contenido material del
allanamiento a un érgano administrativo. El procedimiento del Szxvicio
de Concentraciéon Parcelaria, por silencio de la regulacion legal, enten-
demos sera el suyo orginico o, en su defecto, el procedimiento admi-
nistrativo de 17 de julio de 1958 (art. 1.° del Decreto de 16 de julio
de 1959). Las declaraciones de este organismo que infrinjan sustancial-
mente las condiciones del articulo 3.° podran impugnarse en el juicio
ordinario que corresponda (parrafo 4.° del art. 6.° de la Ley). La de-
terminacién pericial del Servicio, una vez firme, tendra fuerza directa-
mente ejecutiva, llevindose a efecto por los t. amites de la ejecucion
ordinaria de los articulos 919 y siguientes de la L. E.C. (art. 8.%). ;Esta
perfectamente delimitada la funcién judicial y la pericial? :

Son dos las posibles cuestiones litigiosas: A) La procedencia de la
permuta. Esta queda definitivamente resuelta con la admisién de la in-
tervenciéon del Servicio de Concentracion Parcelaria. Es un allanamiento
tacito. Si es un allanamiento, corresponderia al érgano judicial dictar
la sentencia concorde. B) Si las parcelas ofrecidas a cambio de las encla-
vadas reinen las condiciones del articulo 3.° de la Ley. La faculiad ye-
solutoria se atribuye a un organismo administrativo, siendo su decisidn
ejecutoria. Cierto que cabe la posibilidad de impugnar su resolucwn
en juicio ordinario. Pero con ello se le convierte en una funcién hibrida:
no es un arbitraje—arbitraje de Derecho publico—, puesto que no .es
ni substitutivo ni intercambiable con la jurisdiccién ordinaria, sino pre-
vio a ella. No produce cosa juzgada. No es tampoco una mera apre-
ciacién pericial, puesto que cabe la ejecucién a base de ella. El respeto
a un 6rgano administrativo ha impedido verlo en su verdadero caracter
técnico, que haria precisa en todo caso una declaracién judicial, rele-
gando al Servicio de Concentracién Parcelaria al caricter de érgano téeni-
co cuya actuacion seria discrecional exigir al érgano judicial; aun cuando
como 6rgano especializade fuese util. Con esta solucién se evitan from-
teras dudosas entre los érganos administrativos y los judiciales, y se de-
vuelve a estos ultimos su funcién de supremo 6rgano dirimidor de cues-
tiones litigiosas. En definitiva, no seria sino una liquidacién de la
sentencia. El érgano judicial ha visto ya restringido su normal libre arbi-
trio por los topes marcados por la ley en el articulo 3.°, al delimitar
el concepto de retribucién justa.

Y no se diga que en el articulo 6.°, parrafo 4.°, deja siempre la po-
sibilidad de acudir al érgano judicial, porque se trata de la iniciacién
de la litis, una vez producido el allanamiento a la primara cuestién, y
no de la continuacién de una litis ya iniciada. Se distinguen, por tanta,
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dos posibles cuestiones: una, cuya resolucién ge atribuye al Juez; otra,
que se atribuye a un érgano administrativo, o también al Juez, pero no
siempre a éste, con intervencién técnica del primero. Hay una falta de
rigor juridico.

2.* Condicionar la intervencién del Szrvicio de Concentracién Par-
celaria a la previa declaracién judicial de que procede la permuta for-
zosa. Las: objeciones a esta segunda disyuntiva son las mismas del pri-
mer caso. En efecto, s6lo se ha sustituido el allanamiento tacito a la
permuta, por la declaracién judicial sobre su procedencia.

3.* No pedir la intervencién del Servicio de Concentracién Parce-
laria. Asi se deduce-dzl ar:iculo 6.°, parrafo 1.°: «... podra pedir...». Fa-
eultad, por tanto, voluntaria del duefio del enclavz, Primera cuestion:
Si el Servicio de Concentracién Parce.aria es un 6rgano neutro y técni-
co, jpor qué la posibilidad de pedir su intzrvencién sélo se reconoce
sl dueno del eaclave, como del citado articulo se desprende? Hay una
falta de légica en esta apertura inicial a la actuacién del Servicio, cuya
funcién ya sabemos dudosa, judicial o técnica. Segunda cuest:én: No
existe uquella separacion radical de las dos cuestiones—la procedencia
y la equivalencia de la parcela permutada—, y la litis es unica v con-
tinuada hasta la resolucién de una sola sentencia de las dos ficetas del
mismo problema. La resolucién se ejecuta anilogamente por los trami-
tes de la ej:cucion ordinaria (art. 8.°). .

La falta de sistema‘ica en el caso de presentacién e demanda, es,
pues, patente. La formulacién ‘légica del procedimiento a s:guir seria
la siguiente: la resolucién sobre la oportunidad de la permuta y la de-
terminaciéon del equivalente, corresponde a la jurisdiccion ordinaria, si
las partss no se avienen en conciliacidn—y supuesto que no se realice
la permuta voluntariamente—. El Servicio de Concentracién Parcela-
ria es 6rgano técnico cuyos servicios pueden utilizarse discrecionalmean-
te por el Juez, bien a iniciativa suya o a instancia de partz,

Las mismas tres pbsibilidades se dan en el caso de que, en vez de
por demanda, se haya requerido fehacientemente al duenio del encla-
ve, con la difzreucia de que en el supuesto del apartado I, se sustituye
el allanamiento tacito, por un acuerdo tacito, puesto que no ha ha-
bido iniciacién del procsso.

En caso de demanda judicial, se precisa también conciliacién pre-
via ante la Hermandad Sindical de l.abradores y Ganaderos. Que sea
un organismo sindical el competente para presidir la conciliacién, no
obsta a la pureza dz la funcién judicial, puesto que el proces., como
«mal que es», segin dice Prieto castro, tiene cardcter residuario, caso
de no posibilidad pacifica de encontrar intereses opuestps—lo cual le
as:meja, en efecto, a un contrato—, y tal concordia se realiza con mas
eficacia ante o6rganos representativos de los intereses en pugna que ante
el Jusz, que con su sola actuacion parece encaminar la cuestion inzlu-
diblemente hacia el pruceso, al tiempo que con su intervencion, puede
psicolégicoment: prejuzgar la cuestion. Qae las Hermandades Sindica-
les tengan mayor o menor entidad en la realidad, no es dbice, puesto
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que naturalmente deben estar vivas y ser representativas. El mismo cri-
terio se sigue en el procedimiento laboral.

La Administracién en su actual ampliiud, tiende a sobrepasar los X-
mites de su funcién y confunde el fin con el procedimiento.

IV. La naturaleza y los limites de la permuta forzosa.-—Esta per-
muta no es sino una expiopiacién forzosa con indemnizacién en espe-
cie. Se dan las condiciones esenciales de esta figura juridica: compra-
venta forzosa, justa indemnizacién, interés publico de tal movilizacién
de la propiedad aun cuando sea a través d2 un interés privado directo.,
(Exposiciéon de Motivos). L.a compensacion en cosas de la misma especie
y calidad es la forma-perfecta teorica: en la expropiacién forzosa nor-
mal ello casi nunca es posible, v complicaria su mecanica. En esta ex-
propiacion especial es posible, y se impone con caracter forzoso. ;Cabe
sin embargo, la compensacién en metalico? La Ley no se refiere a tal
posibilidad, respondiendo a su finalidad que es doble: robustecer la
propiedad privada v, al tiempo, su caracter de funcién social.

En cualquiera de las tres clasicas definiciones de la Expropiacién
cabe incluir la permuta forzosa: «Privacién de la propisdad privada
en pro de una empresa especialmente protegida por la Ley, previa siem-
pre la correspondiente indemnizacién»—como la define Fernandez de
Velasco—. «Limitacién‘de la propiedad privada en cuanto a su facultad
dispositivan—en opinién de Royo Villanova. Definicién en que encaja
perfectamente esta especialidad—. «Sustitucién del derecho de propie-
dad por un derecho de crédito sobre el importe de la indemnizacién»
—segin Bielsa—. La quiebra del propietario en cuanto a su facultad
dispositiva y la necesidad, por tanto, de indemnizar, que supone la ex-
propiacién, radica en esta transmutacién de derechos, puesto que al de-
recho de propiedad sustituve un derecho de crédito, o al menos se sus-
tituye el objsto del primero.

La Ley de Permuta Forzosa de Fincas risticas, delimita los casos de
aplicacién, estableciendo ademis una jerarquia de los posibles intereses
en pugna. Las causas materiales que la ponen en marcha son cuatro:
@) Que, incluida en el perimetro de otra finca, tenga al menos el 70
por 100 de linderos comunes. b) Que separando dos fincas de un mismo,
propietario tenga linderos comunes superiores al 30 por 100 de su pe-
rimetro. c) Cuando en los mismos casos anteriores el enclave pertenezca
en propiedad al duefio de la finca principal, poseyéndose por otros
como titulares de derechos reales de disfrute, arrendamiento o aparce-
ria. d) La rectificacion de lindes que los reduzca en un 50 por 100.

En los tres primeros casos se precisa que la finca principal exceda
de tres veces la dimensién del enclave,

El interés piblico, «que ha pasado a ser régimen normal de la- pro-
piedad», a través de la funcionalizacién de este derecho. con todas-sus
secuelas de las que esta Ley es una, se limita por la existencia de otros
intereses primordiales, lo que supone una jerarquia entre ellos. La pro-
ductividad es menos importante que la redistribucién de la propiedad
conforme a la doctrina social catélica. Por tanto, ne se admite la expro-
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piacién indemnizando en metalico, sino mediante permulas que man-
tengan todas las titularidades rusticas existentes. Ello a su vez impide
que las oscilaciones de valor de la moneda repercutan en el grave pro-
blema de la falta de equivalencia en la indemnizacién.

La legislaciéon de arrendamientos protegs esta relaciéon personal de
titularidad, dando preeminencia al ejercicio del derecho de propiedad
sobre su abstracta titularidad, e impone la exigencia de productividad.
De aqui la posibilidad de denuncia del contrato, por abandono o «in-
cumplimiento de las Leyes sociales» que recoge el -actual Reglamento
de 29 de abril de 19539. Sin embargo, tales intereses no exigen el anqui-
losamiento del arrendamiento sobre la misma parcela, sino que, como
no se trata de un Derecho real, cabe variar su objeto siempre que esté
justificado por un interés piblico y al par privado; por ello se permite
Ta permuta forzosa de enclaves arrendados. .

La vivienda, junto con la propiedad de la tierra, son las mas na-
turales formas de propiedad: «ninguna mas concorde con la naturaleza
que la de la tierra, esto es, la finca en que habita toda una familia v
de cuyos frutos saca integramente, o al menos en parte, lo nscesario
para vivir. Si hoy el concepto y la creacion de espacios vitales ocupa
el ceniro de las metas politicas v sociales, ;no se d:beria pensar tal
vez antes que en ninguna otra cosa en el espacio vital de la familia?;
es tanto como decir de la casa» (Rerum Novarum). Tanto es asi, que
el primer vocablo que intenté definir a la familia era el osco vamel,
v el sanscrito fama, hogar, casa o habitacién. Es decir, el conjunto de
personas que viven bajo el mismo techo. De aqui la excepcién del ar-
ticula 2.°, letra c), juntamente con la exigencia de permuta en especie
en. vez de compensacién en metalico.

Las letras a) y b) del mismo articulo fijan la extension minima por en-
cima de la cual no puede hablarse de aquella situacién de relatividad
o inferioridad que determina la existencia de un enclave.

Las letras d) v e) responden a la inexistencia en tal caso de predios
risticos, supuesto basicn material del que parte la presente Ley. La
Ley, a través de todas estas cortapisas, delimita, en uso de su funcién,
los contornos de la figura juridica, que es la permuta forzosa de fincas
risticas. Crea la figura, y los supuestos materiales que permiten su zpli-
cacién. Resulta, en cambio, fusra de sus atribuciones, el seiialar objeti-
vamente la cuantia de la indemnizacién. Es cuestion de hecho que ad-
mite lineas directrices de acuerdo con las ideas juridicas universalmente
admitidas, pero no su determinacién material.

En primer lugar, hay un defecto de procedimiento: no corresponde
a la Ley, sino al Juez, fijar, con arreglo a cada caso concreto, la justa
indemnizacion. La tendencia legislativa, muy frecuente a regular con
casuismo el contorno no sélo formal, sino incluso material, de cada pre-
czpto, despoja a la funcién judicial de su agilidad, humanismo y res-
ponsabilidad; y hace posible que se defienda la teoria de que su fun-
cion es puramente mecinica, de subsuncién del caso en el precepto. Es
mas cizrta la teoria de GIERKE, que entiende que el Juez, dentro de los
limites del precepto legal, «crea el derecho que constituye la norma ju-
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ridica substantiva de cada caso concreto». No sélo, por consiguiente, de-
bia de encomendarse a su libre arbitrio, con las garantias jurisdicciona-
les normales, la procedencia de la permuta, sino la materializacién de
un concepto tan juridico como el de indemnizacién justa. La Ley de
Expropiacién Forzosa, al admitir el recurso contencioso-administrativo
contra la valoracién del Jurado, viene a reconocerlo asi. Y no puede
admitirse el parangon entre el Jurado v la intervencion, en este caso,
del Servicio de Concentracién Parcelaria, porque alli una de las par-
tes interesadas es la Administracién, y el Jurado actia como é6rgano
silyo, mientras que aqui se trata pura y simplemente de la colisién en-
tre intereses privados, resuelto a la luz del interés piiblico.

En segundo lugar: una vez atribuido al arbitrio judicial la deter-
minacién de la equivalencia de las parcelas permutadas y de la justa
indemnizacién, el Servicio de Concentracién Parcelaria ocuparia su
verdadera misién técnica, y desapareceria, desde un punto de vista ma-
terial la fijacién material por la Ley, de la «jusfa indemnizacién».

El articulo 3.° fija las condiciones de la parcela ofrecida a cambio.
Todas ellas (letras b, ¢, d, y e del'art. 3.°), intentan conseguir una
identidad de condiciones econémicas entre la parcela enclavada y la
que la sustituya. El apartado a) exige ademas que tenga un 50 por 100
mas de valor. Lo que en definitiva supone un lucro no ganado para
el duefio del enclave. Mis justo habria sido, en resumen, delimitar
la justa indemnizacién en los siguientes términos :

-A la parcela enclavada habra de substituirse con otra parcela ris-
tica. La equivalencia entre una y otra se determinara por el érgano ju-
dicial, atendiendo tanto al valor en si como a las condiciones mate-
riales de emplazamiento, etc. ... y a las espirituales de afeccién. Por la
fuerza que sobre el propietario se ejerce se le indemnizara en un 5
por 100 del valor del enclave, tenido por justo por la Ley general de
Expropiacién forzosa.

V. Quedan por advertir algunas pequenas directrices de la Ley,
algunas de las cuales rozan puntos de derecho privado.

El Registro sigue protegiéndose imponiendo la necesidad de inma-
triculacién (letra F. del art. 3.9).

El interés piblico motiva que el Estado no grave tales actos de per-
muta (art. 10).

" Se entiende que hay una necesidad de inscripcién, aunque se haya
omitido expresamente, por el enunciado del articulo 3.°, letra f), ante-
dicho, y por el espiritu general de la legislacién agraria (Ley de 15 de
julio de 1952, sobre huertos familiares. Ley de Concentracién parcela-
ria, texto del 10 de agosto de 1955).

En iltimo lugar: el articulo 7.°, péarrafo dltimo, plantea un inte-
resante problema de novacién objetiva de Derechos reales con posibi-
lidad de beneficio de terceros que revoluciona criterios tradicionales
del Deérecho civil. Piénsese lo que supone el que «los Derechos reales,
salvo el de servidumbre, que existieran sobre el enclave persistan sobre
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la finca dada a cambio» en el caso de Derecho real de hipoteca, derecho
que es inseparable de la finca sobre el que se impone. Esta inseparabi-
lidad, no se respsta por la actual Ley, que ademas concede al acreedor
pignoraticio un beneficio no ganado del 50 por 100 del valor de la finca
afecta a su garantia. Problema interesante de Derecho civil, que no en-
caja plenamente en la érbita de este estudio, mas bien concretado al
sentido «revolucionario de la reforma».

VI. En conclusién: La Ley de Permuta Forzosa de fincas rusticas
es un paso mas en la funcionalizacién de los derechos privados. Lo
revolucionario de esta corriente legislativa hace que en ocasiones no re-
sulte perfectamente deslindada la funcién en tal tarea de los érganos
publicos. Esta funcionalizaciéon no puede nunca suponer la transfor.
macion del derecho privado en piblico, de las titularidades privadas en
publicas, ni la intrusién en el procedimiento judicial de los 6rganos
administrativos.

Urge rehabilitar las garantias jurisdiccionales, para mantener en sus

justos limites la funcién del Estado en su labor renovadora del Dere-
cho privado.

SANTIAGO ARAUZ DE ROBLES.
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