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I. INTRODUCCION
1. El derecho de propiedad en la mds reciente literatura juridica

Muchas han sido las paginas dedicadas a lo largo de la déca-
da de los ochenta al derecho de propiedad, y no sélo en Espaifia,
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donde el fenémeno podria explicarse por causa de la entrada en
vigor de un nuevo marco constitucional, sino, también, en prac-
ticamente todos los ordenamientos juridicos mas préximos al
espafiol, por razones que no son precisamente los cambios en el
Derecho positive, v que son todavia dificiles de explicar satisfac-
toriamente.

Centrandonos en la literatura espariola, quiza fue la monogra-
fia, excelente por muchos motivos, de V. L. Montés Penadés, la que
inauguré de nuevo el estudio del derecho de propiedad a la luz de
la Constitucién espafiola de 1978(1), denotando todo ello un cierto
paralelismo histérico con la obra de S. Pugliatti(2) en el Derecho
italiano de después de la I Guerra Mundial, que aparte los conteni-
dos, puede decirse que hace homélogos ambos estudios.

La citada obra de V. L. Montés, marcada como indica su
propio titulo por su vocacién iusprivatista, no dejaba por ello
fuera de su campo de estudio los aspectos constitucionales y
iuspublicisticos de la, en parte, nueva regulacién de la propie-
dad privada, ya que juzgaba positivamente desde el punto de
vista de las garantias del derecho de propiedad privada, no sélo
el articulo 33 de la Constitucién, sino también sus primeros
desarrollos legislativos, al tiempo que ponia de relieve la frag-
mentacion del estatuto juridico de la propiedad, al igual que lo
habia hecho S. Pugliatti en cuanto al Derecho italiano, o al
menos en parecidos términos.

Sin duda, la influencia de esta primera contribucién al estu-
dio del derecho de propiedad tras la Constitucién de 1978, ha
sido muy acusada, hasta el punto de que se hace comun el ha-
blar de “propiedades”, que, como la ruastica y la urbana, serfan
especies distintas e incluso propiedades especiales, de conteni-
do necesariamente diferenciado de modo esencial a causa de su
respectivo objeto.

(1) V. L. MONTES PENADES, La propiedad privada en el Derecho civil, Civitas,
Madrid, 1980.

(2) S. PUGLIATTI, La proprieta e le proprieta, conocido por su inclusién en La
Proprieta nel nuovo diritto, Milan, 1954, pp. 145 y ss., aunque como acertadamente indi-
ca J. LDE LOS MOZOS recoge un pensamiento cuya adscripcién a un orden constitu-
cional anterior al republicano, es bastante clara. Cfr. J. DE LOS MOZOS, E! derecho de
propiedad: crisis y retorno a la tradicién juridica, Edersa, Madrid, 1993, p. 153.
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La evolucién posterior, tanto tebérica como legislativa, nos
muestra que grandes bloques normativos, como la legislacién
del suelo, y como las leyes autonémicas de reforma agraria,
iban a tener que pasar por avatares de una gran complejidad, y
a sufrir notables cambios en un periodo de tiempo brevisimo, lo
que puede ser sintoma de una inestabilidad indeseable en el
marco juridico de un derecho que en el ambito juridico europeo
merece el calificativo de derecho fundamental.

Incluso, el Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de pro-
nunciarse en varias sentencias sobre la constitucionalidad de
algunas leyes entre las que destac6 en materia agraria, la Ley de
Reforma Agraria de la Comunidad Auténoma de Andalucia,
cuya declaraciéon de conformidad con la Constitucién llevé a
cabo el Pleno del Tribunal Constitucional en la famosa Sen-
tencia de 26 de marzo de 1987, y ha recalcado la sentencia de 25
de octubre de 1993.

Sin embargo, la estabilidad no puede decirse que se haya
alcanzado en lo que atafie a la propiedad privada “agraria” des-
pués de la Constitucién de 1978, ni merced a las citadas senten-
cias del Tribunal Constitucional, ni merced a las varias senten-
cias recaidas en tal materia del orden contencioso-administrati-
vo, aunque otra cosa pueda pensarse de la relativa paz doctri-
nal, sélo quebrada en tiempos muy recientes, que permitia apre-
ciar la existencia de cierta opinién muy extendida sobre la exis-
tencia de distintas “propiedades”, entre las cuales destacaria a
causa de su peculiar contenido, una “propiedad agraria”, muy
significada por su funcién social.

En el campo iuspublicistico, aunque de modo mas tardio, se
coincide en muchos puntos con el planteamiento observado en
la literatura de enfoque privatista, mereciendo destacarse la
aportacién del J. Barnés Vazquez, cuyo titulo La propiedad
constitucional: el estatuto juridico del suelo agrario(3), es por si
mismo suficientemente expresivo de un concepto unitario de

(3) J. BARNES VAZQUEZ, La propiedad counstitucional: el estatuto juridico del suelo
agrario, Civitas, Madrid, 1988. También en esta linea se puede encuadrar La disciplina
constitucional de la propiedad privada, Madrid, 1988, obra del civilista A. Lépez.
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“propiedad constitucional”, comprensivo de estatutos juridicos
diferenciados entre los que destaca el pertinente al suelo agrario.

Asi pues, si en el campo iusprivatistico se defiende la frag-
mentacién del derecho de propiedad en diversas “propiedades”,
en el campo iuspublicistico parecia imponerse la idea de la exis-
tencia de una nueva “propiedad constitucional”, compuestas
por estatutos juridicos diferenciados en razén del objeto.

En todo caso, parece que desde cualquier punto de vista,
podia darse por superada la nocién de propiedad formulada por
el Cédigo civil espafiol de 1889 en su articulo 348, que habria
sido arrollada por las nuevas realidades.

Sélo muy recientemente se alza alguna reaccién desde el
campo del Derecho civil, pretendiendo defender, con voz autori-
zada, no sélo una nocién unitaria del derecho de propiedad pri-
vada, comun a todos los Cédigos civiles de nuestro entorno,
sino también muy seflaladamente la definicién de tal derecho
contenida en el articulo 348 del Cédigo civil.

De acuerdo con tales posturas, ni cabria hablar de una “pro-
piedad agraria”(4), ni tampoco de una “propiedad constitucio-
nal”, porque la diversidad innegable de los estatutos juridicos
seguin el objeto sobre el que recaiga el derecho de propiedad, no
obsta en verdad a la existencia de un concepto unitario, que
estaria especialmente bien expresado en el texto del articulo 348
del Cédigo civil.

No se trata aqui, sin embargo, ni serfa posible por otra parte,
decidir ab initio cual de los tres enfoques sefialados pueda ser
mas acertado, ya que una decisién semejante habra de ser pre-
cisamente el fruto de una reflexién como la que aqui se empren-
de, y nunca su punto de partida.

Lo que resulta ya posible, en cambio, es intentar extraer de
las posturas doctrinales sintéticamente expuestas y de su res-
pectivo apoyo juridico-positivo la conclusién provisional de que
podria resultar precipitado acompaiiar al vocablo “propiedad”
con calificativos adicionales a las que derivan de la lectura del

(4) Representativo de este modo de pensar es el trabajo de J. L. DE LOS MOZOS,
citado en la nota 2 supra, especialmente en las pp. 152 a 159.

134



EL ESTATUTO JURIDICO DEL SUELO CON DESTINO AGRARIO

articulo 33 de la Constitucién, o de la innegable existencia de
distintos estatutos aplicables a los bienes segiin su naturaleza y
en ocasiones segiin su destino.

Por todo ello, se ha rehuido incluso en el titulo de este traba-
jo aludir al objeto de estudio como “propiedad agraria” o “pro-
piedad constitucional”, prescindiendo para ello de la palabra
propiedad y calificando como agrario, no tanto a un derecho
subjetivo concreto, como al objeto, que puede serlo de variados
derechos subjetivos, cualificado por ser un inmueble con desti-
no agrario.

Ello no supone ignorar la existencia de un complejo conjun-
to normativo aplicable a la propiedad y otros derechos reales y
personales que llevan anejas facultades de uso y disfrute de bie-
nes inmuebles dedicados a producciones agrarias, sino por el
contrario intenta no prejuzgar la cuestién en el sentido de que
el propietario carezca de facultades para controlar el destino de
tales bienes, que bien podria ser el punto de conexién que per-
mite calificar la propiedad como agraria y sefialar asf un deter-
minado contenido de su funcién social.

2. Necesidad de completar este tratamiento desde un enfoque
juridico-constitucional

La unidad del derecho de propiedad privada como derecho
constitucionalmente garantizado segin el art. 33 de la Cons-
titucién espafiola, y como nocién distinta y aun contrapuesta al
“dominio publico” del art. 132 de propio texto constitucional,
ha sufrido como se ha podido ya comprobar una importante
erosién doctrinal y jurisprudencial, pese a que autores como
V. L. Montés Penadés y J. Barnes Vazquez han hecho hincapié
en la enérgica garantia constitucional del derecho de propiedad
privada.

Semejante resultado resulta bastante paradéjico si tenemos
en cuenta que tal garantia en materia de expropiacién forzosa
contintia confiada a una ley ordinaria surgida al amparo de otra
normativa fundamental, sin que su vigencia haya puesto de
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relieve la existencia de grandes fricciones con la pretendida-
mente nueva nocién constitucional, mientras que, por el contra-
rio, si que puede detectarse una creciente inseguridad en lo que
atafie al contenido del derecho de propiedad, cuya “recognosci-
bilidad”, para emplear los términos del Tribunal Constitucional,
dista mucho de haber quedado claramente establecida.

Tal vez, una posibilidad de mejorar este estado de cosas
desde un enfoque juridico-constitucional, pudiera residir en la
palmaria admisién de que la propiedad privada es un derecho
fundamental, con todas las consecuencias que de tal califica-
cién derivan. Sin embargo, la postulacién de tal calificacién
para la propiedad privada sélo muy recientemente ha comenza-
do a producirse(5), siendo todavia una postura aislada, aunque
no cabe duda de que se le puede augurar un importante desa-
rrollo, ya que milita en su favor la decidida jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea. No obstante, hay que
reconocer que continda siendo un formidable obsticulo a tal
concepcion, la interpretacién que el Tribunal Constitucional
espafiol ha llevado a cabo acerca del encaje sistematico del
derecho de propiedad privada.

Pero, es muy posible que a mas o menos largo plazo termine
por imponerse esa “tradicién constitucional comtn” de los Es-
tados miembros de la CEE, ahora de la Unién Europea, a la que
se ha referido por sistema el Tribunal de Luxemburgo en sus
muchos pronunciamientos sobre el derecho fundamental de
propiedad privada, aunque entre tanto adviene ese cambio, no
pueda darse por supuesto en el ordenamiento juridico espafiol
que el derecho de propiedad sea un derecho fundamental.

Si se puede, por el contrario, dar pasos mas decididos desde el
punto de vista constitucional, en la clarificacién de cudl sea el con-
tenido minimo del derecho de propiedad, que, utilizando la termi-
nologia del propio Tribunal Constitucional espafiol, lo haria recog-
noscible como derecho subjetivo garantizado por la Constitucion.
En este sentido, la archifamosa Sentencia de 26 de marzo de 1987

(5) Me refiero a la tesis doctoral recientemente defendida en la Universidad de
Valladolid por el Prof. Dr. D. Fernando Rey, actualmente en curso de publicacién.
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sobre la Ley de Reforma Agraria de An-dalucia, no hizo sino recal-
car la existencia de ese contenido minimo del derecho de propie-
dad del que ya habian dado cuenta otras sentencias precedentes,
pero sin concretarlo, y sustituyendo ese razonamiento juridico-
material por un razonamiento juridico formal en el que, por des-
gracia, parece haberse encarrilado definitivamente la cuestién,
segln pone de relieve la mas reciente Sentencia del Tribunal
Constitucional de 25 de octubre de 1993, que vuelve a plantearse
el tema a consecuencia de una cuestién de constitucionalidad. En
este sentido, creo que la opinién recientemente expresada por J. L.
de los Mozos(6), segin la cual tal vez el mejor reflejo legislativo
del contenido esencial del derecho de propiedad privada venga
dado por el articulo 348 del Cédigo civil, o por tradiciones consti-
tucionales como la francesa, aunque sea discutible desde un punto
de vista formal, esta en lo que atafie a la propiedad con destino
agrario mucho mas cerca de la realidad.

Pero, ciertamente, no se trata tampoco aqui de dar tales
pasos que seria empefio que ademas de excesivamente ambicio-
sa pudiera tildarse de invasor de dominios de investigacién aje-
nos, sino mas bien de sefialar la conveniencia de profundizar
maés en lo sucesivo en este punto, porque de lo contrario no
parece verificarse la hipétesis de una garantia acrecentada del
derecho de propiedad privada tras la entrada en vigor de la
Constitucién de 1978, sino, a lo sumo, una prolongacién de la
situacién inmediatamente anterior bajo la vigencia de las llama-
das “Leyes Fundamentales”, e incluso en algunas cuestiones
inferior en cuanto a garantias, como se desprende de los dos
votos particulares que han acompafado a la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 25 de octubre de 1993, y especial-
mente del suscrito por el Excmo. Sr. D. Rafael de Mendizéabal y
Allende, que afirma en su apartado 2 que son requisitos necesa-
rios en la expropiacién forzosa, ademas de la declaracién de
que los bienes deben sufrir ciertas transformaciones o ser utili-
zados de manera especifica, “la intimacién de la expropiacién
forzosa frente al incumplimiento” y que “para la realizaciéon de la

(6) J. L. DE LOS MOZOS, op. cit., pp. 198 a 218.
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especifica funcién sefialada se haya fijado un plazo”, en tanto que
la Ley cuestionada de inconstitucionalidad dice que “son objeto
de inmediata expropiacién del dominio o del uso” sin mas exigen-
cias que la declaracion de ser manifiestamente mejorables.

3. Problemas terminoldgicos que rodean a la propiedad del suelo
con destino agrario

La palabra de mas rancio abolengo, puesto que es la emplea-
da por el Cédigo civil en su articulo 1.523 para adjetivar a las
fincas a los efectos del entonces tan discutido retracto de colin-
dantes, fue el calificativo “rasticas”. Sin embargo, no parece que
actualmente la calificacién de una finca como “rustica” sea sufi-
cientemente expresiva de su estatuto juridico, ya que la defini-
cién del suelo rustico en el Derecho vigente nos sitiia ante una
categoria residual, definida por exclusién, de forma negativa, de
modo que seria rustico todo el suelo que en virtud de la norma-
tiva urbanistica aplicable no quedase incluido en alguna de las
categorias del suelo urbano.

Asi pues, alcanzada la segura calificaciéon de un predio como
rastico, que se refleja ademas en los datos catastrales con im-
portantes repercusiones tributarias, todavia, a los efectos que aqui
nos ocupan, continuaria existiendo incertidumbre, ya que, la acti-
vidad que se puede desarrollar en suelo ristico, es muy variada.
Puede decirse que ni siquiera excluye el ius aedificandi y su ejerci-
cio la calificacién de un predio como rastico(7), pero desde luego
la actividad que en el desarrollo no tiene que ser necesariamente
agraria en sentido estricto, ni tampoco en el méas amplio sentido.

En efecto, si la delimitacién de lo “rastico” resulta en princi-
pio facil al tiempo que carente de seguras consecuencias, y para
corroborar esta afirmacién basta comprobar la mas reciente
jurisprudencia sobre el retracto de colindantes, por ejemplo la

(7) Asi, V. GUTIERREZ COLOMINA, Régimen juridico urbanistico del espacio
rural: la utilizacion edificatoria del suelo no urbanizable, Madrid, 1990. Con posterioridad
al R. D. 1/1992 de 26 de junio (T.R. de la Ley de Régimen del Suelo y la Ordenacién
Urbana), puede sostenerse lo mismo segin se desprende sobre todo en su art. 16, apar-
tado 3.°, reglas 1.* y 2. También con referencia a la legislacién autonémica.
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Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de octubre de 1991, o las
que cita el magnifico trabajo de M. Fernandez Arroyo(8) sobre
este mismo instituto, ya que a lo que atiende la jurisprudencia
del Tribunal Supremo es precisamente a la actividad desarrolla-
da sobre el fundo, mas que a su formal consideracién como ras-
~tico en la Ordenacién del Territorio, es claro que el problema se
desplaza hacia la ardua averiguacién de qué actividades son
agrarias, como base segura para someter un fundo al estatuto
de lo agrario (o rustico en el sentido originario de esta palabra).

Que tal averiguacién es harto dificil, surge, en primer lugar,
como clara consecuencia de no tratarse de una cualidad o pro-
piedad objetivamente atinente al fundo. Las propiedades del
suelo son en principio las mismas, sea agrario, urbano o de
cualquier otra mas estricta calificacién como forestal El califi-
cativo de agrario, como adjetivo del fundo o del derecho de pro-
piedad del que es éste objeto, lo que describe es una actividad
humana que en €l se lleva a cabo, o rectius, la resultas de esa
actividad que se lleva a cabo en el fundo.

En tal sentido es de sobre conocido el esfuerzo doctrinal
reservado especialmente por los teéricos italianos de Derecho
Agrario para desentrafiar una clara nocién de la “agrariedad”
como cualidad, y el siempre relativo éxito alcanzado en tal em-
peiio por la formulacién de A. Carrozza(9), definidora de lo agra-
rio por su vinculacién con el ciclo biolégico. No cabe duda de
que tal esfuerzo, por mas que recurra a nociones no juridicas, y
llegue a resultados que siempre presentan alguna excepcién(10),
ha supuesto un gran avance. Sin embargo, aqui y ahora, en
momentos de intensa “comunitarizacién” o “europeizacién” de
los Derechos internos de los Estados miembros de la Unién

(8) M. FERNANDEZ ARROYO, “Una aproximacién al estudio del retracto legal en
el Cédigo civil”, p. 22, Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidad de
Extremadura, n.° 10, 1992. Coinciden tales sentencias en atender a efectos de la califica-
cién de un predio como riistico: 1.° a su emplazamiento en campo o poblacién; 2.° a su
destino agricola, pecuario o forestal frente a vivienda, industria o comercio; 3.° a la pre-
ponderancia de uno de estos elementos si ambos concurren.

(9) Cfr. A. CARROZZA, M. COMPORTI y V. PANUCCIO, La didattica del diritto
agrario: i testi dell'ultima generazione, Ac. Ec. agraria dei Georgofili, vol. XXXV,
Florencia, 1989.

(10) A. BALLARIN MARCIAL, “Derecho agrario, Derecho alimentario, Derecho
agroalimentario”, en Derecho Agrario y Alimentario, 1, 1985, p. 7.
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Europea, hay que acudir, o al menos conviene hacerlo, a una
nocién de “agrariedad”, mucho mas pedestre y utilitaria —carente
de cualquier pretensién de cientificidad-, que no seria otra que
la derivada del elenco de producciones contenido en el Anexo IT
del Tratado de la CEE, que son, en ultimo término, las regidas
por los articulos 38 a 47 del Tratado, y por todo el Derecho deri-
vado generado a lo largo de casi cuarenta afios por las institucio-
nes europeas en materia de politica agricola comun. La razén de
tal necesidad de contemplar el Derecho Agrario de la Unién
Europea, es, en dltimo término, una consecuencia en primer
lugar de la llamada primacia del Derecho comunitario, pero
especialmente, de los derroteros seguidos a partir de mediados
de los aflos ochenta por el Derecho Agrario Comunitario, cuya
incidencia en el estatuto de la propiedad y de los contratos agra-
rios se refleja en muchos pronunciamientos del Tribunal de
Luxemburgo, especialmente a partir del afio 1989.

Ciertamente, puede decirse que el Anexo II del Tratado de la
CEE no contenfia, ni contiene en su elenco todo lo agrario, y que
lo que contiene es agrario en un sentido bastante lato, pero aun
conviniendo en que mucho de lo considerado a base de otros cri-
terios como agrario, esta ausente, y el caso mas llamativo tal vez
sea la produccién forestal, no hay que dejar de reconocer que
hay base para tal exclusién, puesto que lo forestal histéricamen-
te siempre tuvo un estatuto diferenciado en, practicamente,
todos los ordenamientos juridicos de nuestro entorno. Asi, si el
Derecho Agrario como disciplina juridica abarca lo forestal, no
puede decirse que tal fenémeno se deba a la existencia de un
estatuto idéntico —que no lo ha habido ni lo hay-, sino a razones
muy diferentes. De modo que una hipotética “propiedad agra-
ria”, en s{ misma ya contendria regimenes distintos, tal y como
ocurre con la propiedad en general(10 bis).

Todas estas razones abonan, segiin creo, la idea de que la
propiedad y el estatuto juridico del suelo sobre el que recaiga,
vienen condicionadas fundamentalmente por su destino produc-

(10 bis) De agrariedad ex lege habla C. VATTIER FUENZALIDA en su trabajo
“Producto agricola y nocién de agricultura en el Derecho de la CEE», en Documentacion
juridica, 29-32 (1981), pags. 203 y ss.
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tivo, de modo que interesa si se desea conservar un minimo de
precision, referirse a un destino productivo agroalimentario, for-
malmente delimitado por el elenco de productos del Anexo II del
Tratado de Roma, que en tanto sea el indicado por la actividad
de quien goza y disfruta de un fundo, podra ser la piedra de
toque mds segura para conocer su estatuto juridico.

En conclusién, creo que en el momento presente, mas que de
propiedad rustica, agraria o rural, debe tratarse acerca de la pro-
piedad con destino agroalimentario, que es el tnico modo claro
de indicar un determinado estatuto juridico.

II. VICISITUDES DEL DERECHO AGRARIO

1. Del Derecho de la reforma agraria al Derecho Agrario
de la Unién Europea

Como es de sobra conocido, el llamado Derecho Agrario sur-
ge histéricamente en todos sus aspectos, como un Derecho para
la crisis, llamado tanto a encauzar los cambios que se juzgaba
conveniente introducir en las estructuras productivas, como los
cambios socialmente necesarios en los mercados de productos
agrarios, después de haber sobrevenido las primeras crisis de
superproduccién en la década de los afios treinta de este siglo.

Nada tiene —dejando a un lado lo que pudo haber de consigna
politica— de extrafio que desde distintos puntos de vista se habla-
se de “reforma agraria” para designar a una tarea incumbente
sobre el poder publico.

Pero, bajo la denominacién “reforma agraria”, al igual que
bajo la denominacién “reforma fundiaria” también utilizada en
la teoria italiana, se encubren realidades muy distintas, que van
desde la expropiacién y reasignacién del suelo (la llamada en
Italia bonifica integrale)(11), hasta la mera reforma de la regula-

(11) A. CARROZZA, voz Riforma agraria, en Enciclopedia del diritto, Milan, 1989,
pp. 843 y ss.; respecto de la reforma agraria en Hispanoamérica, F. CORRAL DUENAS,
“Las reformas agrarias hispanoamericanas”, en Revista Critica de Derecho Inmobiliario,
n.° 609 (1992), pp. 847 y ss.

141



JOSE MARIA DE LA CUESTA SAENZ

cién aplicable a los contratos agrarios (llamada en Italia riforma
agraria), mientras que en el &mbito hispanoamericano la signifi-
cacién de la “reforma agraria” ha tenido y contintia teniendo
connotaciones de redistribucién de la tierra, que no ha perdido
ni siquiera en los textos legales mas recientes como lo es la dis-
cutida Ley de Reforma Agraria de Andalucia.

Parece obvio, sin embargo, que los rasgos indicados no pue-
den considerarse como sefias de identidad de lo que actualmente
hay que entender por “Derecho Agrario”, “agroalimentario” o
“Derecho de la agricultura”, en ninguno de sus distintos niveles
de produccién de normas que en Espafia son el nivel europeo, el
nacional, y el regional(12).

En efecto, desde un enfoque econémico, resulta patente que
los objetivos de politica agraria a los que sirvié el Derecho agra-
rio en sus origenes fueron objetivos que hoy tildariamos de “pro-
ductivistas”, en tanto que la tendencia desde hace ya algunos
afos es marcadamente antiproductivista a todos los niveles, o al
menos deberia serlo para evitar fricciones, por razones muy
variadas que van desde las puramente presupuestarias -la difi-
cultad de subvenir a un gasto agricola creciente en proporcién
directa a la produccién—, hasta las mas profundas razones que
dimanan de la necesidad de tutelar los intereses de los consumi-
dores y el interés mas general si cabe que radica en la proteccién
del medio ambiente natural.

Pero no se trata con ello simplemente de describir una evolu-
cién histérica que en sus lineas generales resulta de sobra cono-
cida, sino de preguntarse concretamente acerca de si los perfiles
del derecho de propiedad guardan alguna relacién con tal evolu-
cién, o al menos pueden encontrarse hitos que ilustren la exis-
tencia de una evolucién mas o menos paralela de los contornos
del derecho de propiedad.

(12) La misma denominacién de la disciplina juridica agraria resulta cada vez
menos pacifica, incluso en Italia. Asi, las mas recientes publicaciones periédicas apare-
cidas, la revista Diritto dell'agricoltura, surgida a finales del afio 1992 bajo la direccién
de Stefano Rodota, y la revista Diritto agrario europeo, nazionale e regionale surgida a
fines de 1993 bajo el impulso y la direccién de E. CAPIZZANO, son buena muestra de
tal desacuerdo. Incluso, uno de los temas a tratar en el préximo Congreso de la UMAU
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Y para tales fines se hace necesario extender la indagacién a
otras nociones préximas, que en el Derecho contemporaneo han
acompafiado a la idea de destinacién de un conjunto de bienes,
derechos y servicios a finalidades de mercado. Ni que decirse
tiene que se trata de la nocién de empresa, en cuanto resulta
dificilmente separable de la nocién de propiedad y de los modos
de adquirir ésta.

2. Derecho de propiedad y nocién de empresa agraria

El constitucionalismo del siglo XIX y la codificacién del
Derecho civil y del Derecho mercantil, son sin duda fenémenos
histéricos estrechamente relacionados entre si en todos los orde-
namientos juridicos de nuestro entorno geografico y cultural.
Con pequerios matices, que no hacen al caso, las constituciones
posteriores a la Revolucién francesa, situaron a la propiedad en
un pedestal al calificarla como derecho “sagrado e inviolable”,
para permitir sobre todo la liberacién de las trabas y vinculos
que habian venido obstaculizando su libre circulacién a lo largo
del antiguo régimen, a modo de tupida red cuyos principales
eslabones habian venido siendo la amortizacién, sobre todo a
través de personas juridicas, y la vinculacién a una estirpe a tra-
vés de lo que en Espafia recibi6é el nombre de mayorazgos. Sin
embargo, por lo que aqui nos interesa, aparece como primera
paradoja el hecho de que las definiciones legales del articulo 544
del Code civil y de practicamente todos los Cédigos civiles del
pasado siglo, hundan en mayor o menor medida sus raices en las
definiciones medievales, como la debida a Bartolo o incluso la
contenida en las Siete Partidas de Alfonso X(13).

Este derecho de propiedad “restaurado”, es el que va a termi-

(Unione Mondiale degli Agrarista Universitari) a comienzos del préximo otofio en Paris,
viene propuesto bajo el titulo Du droit agraire au droit rural, expresando asf una de las
posibles consecuencias de la mas reciente evolucién.

(13) Fue precisamente S. PUGLIATTI quien, agudamente, sefialé la contradiccién
que representa el triunfo de la definicién de propiedad bartoliana en momentos en que
era palpable su despego de la realidad y de la historia. Cfr. op. cit., p. 147.
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nar por encarnar en la definicién del articulo 348 del Cédigo
civil espafiol, suponiendo ya una importante correccién de la
definicién del Céde civil, desde luego mas apegada a nuestra pro-
pia tradicién(14).

Pese a todo, nuestra mas reciente doctrina, incluso la civilisti-
ca, se inclina a considerar superada la definicién legal, aunque
no con la concisién algo despectiva que emplea el fundamento
juridico segundo de la Sentencia del Tribunal Constitucional de
26 de marzo de 1987, que ademis utiliza sobre todo una argu-
mentacién de corte histérico.

Hay que preguntarse, no obstante el acuerdo doctrinal exis-
tente, si no se ha llegado a asumir de modo escasamente critico
una nocién que respondiendo a corrientes ideolégicas de diver-
so signo dotadas de poderosa influencia a lo largo del presente
siglo, tal vez no responde con exactitud a la realidad. En efecto,
creo que un examen detallado de la evolucién de la propie-
dad con destino agroalimentario, puede revelarnos un perfil
muy distinto del que aparentemente resulta de algunas de las
simplificaciones que se han impuesto en nuestro lenguaje de
juristas.

Asi, por ejemplo, se ha repetido hasta la saciedad -y quien
esto escribe también ha contribuido a difundirlo- que nuestro
Cédigo civil es el Cédigo civil de una sociedad rural, completa-
mente ajena a la nocién de empresa surgida en las sociedades
industriales, y por ello dificilmente adaptable a las circunstan-
cias sociales més tarde sobrevenidas. Y, qué duda cabe, de que
tal afirmacién tiene mucho de verdad, no sélo respecto de nues-
tro centenario Cédigo, sino también y con mayor razén de
Cédigos civiles como el francés o el austriaco. Pero admitida
esta premisa, tal vez convenga matizarla en el sentido de sefialar
que en general los juristas del periodo codificador y en especial
los de la etapa de su culminacién, eran gentes préximas al
mundo rural, pero no por ello unanimemente partidarios de un

(14) En tal sentido, J. MIGUEL LOBATO GOMEZ, Propiedad privada y derecho a
edificar, Montecorvo, Madrid, 1989, desarrolla con profusién de datos esta idea especial-
mente en las paginas 212 a 231.
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enfoque estatico de los derechos reales inconciliable con el con-
cepto de empresa.

Esto puede decirse tanto de los defensores del texto, como
B. Gutiérrez, G. Gamazo o el propio M. Alonso Martinez, como de
quienes se mostraron mas criticos. Entre éstos, es patente la proxi-
midad al mundo rural de un autor como M. Danvila Co-
llado, el cual ademas de haber realizado el Proyecto de Cédigo
Rural(15) estaba bastante especializado en temas de derecho de pro-
piedad, pues no en vano era autor de un Libro del Propietario: todos
los citados, entre otros, eran gente conocedora de la sociedad rural.

No todos, sin embargo, compartieron puntos de vista politi-
cos, y tampoco puede decirse que compartieran una misma
nocién de la propiedad, puesto que discreparon en cuestiones
que son verdadera piedra de toque de la nocién de propiedad
que se profesa. Asi, puede decirse que la oposicién al retracto de
colindantes introducido en el articulo 1.523 del Cédigo civil, que
por desgracia tuvo cierto éxito y redujo la virtualidad del institu-
to, aunque no logré impedir su creacién, unié en la defensa de
una propiedad no productiva y no empresarial, a personajes tan
distantes politicamente como el mencionado M. Déan-
vila Collado, que puede ser considerado como el representante
del conservadurismo individualista, y G. Azcarate que represen-
taba exactamente el punto de vista mas izquierdista representa-
do en el Parlamento(16).

Equidistantes entre éstos, M. Alonso Martinez y G. Gamazo
Calvo, en esta cuestiébn como en otras, tenian en su mente una
propiedad rustica susceptible de explotacién y no de mera tenen-
cia y circulacién como sus oponentes.

Asi pues, la mentalidad agraria de los redactores del Cédigo
civil era compartida, pero lo era desde posturas antagénicas que
no puede decirse que coincidiesen en ignorar o menospreciar lo
que hoy consideramos nocién de empresa, o punto de vista

(15) C. VATTIER FUENZALIDA, “La codificacién y la ciencia del Derecho civil
en el siglo XIX”, en M. Alonso Martinez, vida y obra, Fundacién Areces, Madrid, 1991,
pags. 529 y 530.

(16) Ver discurso de G. GAMAZO en contestacion a G. AZCARATE, Diario de
Sesiones del Congreso, num. 91, 10 de abril de 1889, en E! Cédigo civil. Debates
Parlamentarios, t. 11, p. 1.711.
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“dinamico” sobre la propiedad o sobre cualquier otro derecho
subjetivo de naturaleza patrimonial. No en vano puede decirse
que el Cédigo civil espaiiol se adelanté en alguna medida al atri-
buir un estatuto especial a la propiedad de inmuebles con desti-
no productivo, y sefialadamente agrario, que se concreté en nor-
mas como las contenidas en los articulos 1.056-2.° (particién
por el testador) y 1.523 (retracto de colindantes) del Cédigo
civil.

Puede, por tanto, decirse que hubo una tendencia, no com-
partida por todos, que significaba por lo menos un atisbo de las
consecuencias juridicas que convenia atribuir al destino produc-
tivo de ciertos bienes. Pero ocurre que, ademas, nuestro Cédigo
civil, a diferencia de los demas Cédigos civiles de nuestro entor-
no, y no sélo de los del pasado siglo, concedi6 siempre el trabajo
humano y a su organizacién una destacable significacién en
relacién con la propiedad de las cosas productivas (y con otros
derechos subjetivos sobre las mismas), en cuanto fundamento y
justificacién de la accesién discreta respecto de los frutos califi-
cados como “frutos industriales” en su articulo 355-2.°, que esta-
blece que “son frutos industriales (y pertenecen al propietario o
a otros poseedores) los que producen los predios de cualquier
especie a beneficio del cultivo o del trabajo”.

Junto a ésta, tan clara como incomprendida(17), contempla-
cién del propietario y de otros poseedores como “empresarios”,
puede decirse que palidecen los Cédigos civiles que, antes y des-
pués del Cédigo civil espafiol, simplifican la clasificacién de los
frutos reduciéndola a bipolar clasificacién de frutos naturales y
civiles.

Sélo un benévolo esfuerzo como el empleado por S. Pugliatti
puede permitir ver en el articulo 820 del Codice civile de 1942
como “entre propiedad (de la tierra) y frutos que de ella se deri-
van, se insinda (...) la mediacién del trabajo y, por tanto, de su
organizacién”.

(17) Resulta significativo que haya sido recientemente el agrarista italiano A. Ger-
mand, quien ha intentado revalorizar la triparticién de los frutos en el Cédigo civil espa-
fiol, aun admitiendo su nula fecundidad en desarrollos posteriores. Cfr. A. GERMANO,
Limpresa agricola nel diritto spagnolo, Publicaciones del IDAIC, Mil4n, 1993, pp. 20 y 21.
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Nuestro Cédigo civil, desde luego, no puede decirse que se con-
forme con insinuar tal mediacién, porque crea para ella toda una
categoria de frutos, los industriales, cuya existencia y adquisicion
se explican por el cultivo o el trabajo, hasta el punto de poder hacer
innecesaria, si se hubiese sacado partido, una definicién legal de
empresa como la introducida por el Cédigo italiano de 1942.

Por tanto la ausencia de una formulacién expresa de un con-
cepto legal de empresa, al igual que la falta de un tipo contrac-

-tual como el gffitto italiano en su regulacién del arrendamiento,
no puede o no debe interpretarse en el sentido que se le ha dado,
precisamente porque ya la mecénica de la adquisicién de los fru-
tos permite diferenciar el estatuto de los bienes con destino pro-
ductivo, del estatuto de los bienes que carecen de tal destino.

Otra cosa es que los juristas, tanto teéricos como préacticos,
no hayamos sido suficientemente sensibles a las sugerencias de
nuestro Cédigo, e incluso que hayamos condenado por inoportu-
no el parrafo 2.° del articulo 355 del Cédigo, al tiempo que se le
acusaba de ser ciego ante el trabajo y por ende ante la nueva rea-
lidad de la empresa(18), cuando en realidad, éstos eran argu-
mentos que no se adaptaban a la critica del Cédigo civil espaifiol,
en la medida en que lo hacian a otros Cédigos civiles europeos,
cuya critica se ha traspuesto a veces de modo irreflexivo.

Asi las cosas, hay que preguntarse también qué insuficiencia
o qué imperfecciones pueden llevar tanto a la doctrina civillistica
como a los especialistas de otras dreas de conocimiento, a pro-
pugnar la existencia de una nueva nocién de derecho de propie-
dad, mas o menos incompatible con la reflejada por el Cédigo
civil espafiol.

La respuesta a tal cuestién creo que puede obtenerse de la
comparacion del significado de conjunto de la propiedad agraria

(18) También resulta clarificadora en este punto la defensa del texto del Cédigo
frente a la impugnacién de AZCARATE, llevada por G. GAMAZO. Cfr. El Cédigo civil.
Debates parlamentarios, cit. t. 11, p. 1.710. Por otra parte, en cuanto al concepto de
propiedad productiva y de empresa, resulta interesante la polémica suscitada entre
G. B. FERRI, “A la ricerca dell'impredintore agricola e del tempo perduto a ricercarlo
dove non si trovaba”. Quaderni Fiorentini per la Storia del pensiero giuridico moderno, 21
(1993), pp. 339 y ss. y A. GERMANO, “Inesistenza della «impresa agricola»”?, en Rivista
di diritto agrario, 3 (1993), pp. 351 y ss.
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(o mas bien “rustica”) en el Cédigo civil, con el significado que
ha pretendido asumir en las leyes agrarias del presente siglo, y
especialmente de su segunda mitad.

Para el Cédigo civil espafiol, quien puede imponer un destino
productivo a los bienes es su propietario, y, en consecuencia, éste y
solamente éste, es quien somete sus propios bienes al estatuto de los
bienes productivos, bien convirtiéndose en lo que hoy llamamos
empresario, bien cediendo su uso y disfrute (reservandose la per-
cepcién de frutos civiles y ya no industriales), o bien sin hacerlo y
conformandose con la percepcién de los frutos naturales, tnicos
que sin mediacién alguna le atribuye el articulo 355 del Cédigo civil.

Por el contrario, la pretendidamente nueva visién del derecho
de propiedad que se plasma en algunas leyes especiales agrarias
de ambito autonémico, contempla al propietario de suelo rastico
como un sujeto obligado a ser empresario agricola, o a ceder,
incluso de modo forzoso, el uso y disfrute de los predios a otros
sujetos que deseen llevar a cabo una actividad productiva de ren-
dimientos predeterminados como mejores. Y es precisamente
esta nocién de propiedad rustica la que ha acogido el Tribunal
Constitucional en la Sentencia de 26 de marzo de 1987. Asi, su
fundamento juridico segundo declara que “en lo que concierne a
la imposicién de deberes positivos al titular, la transformacién
antes dicha ha afectado de una manera maés intensa a la propie-
dad... de tierras agricolas o forestales, lo que es facilmente expli-
cable... por la transcendencia econémica que ofrece como sopor-
te fisico de las actividades productivas. Por ello aunque nuestro
texto constitucional no contenga ninguna prevision especifica en
relacion con la propiedad agraria... debe rechazarse de entrada,
por infundada, la pretensién de los recurrentes de identificar el
contenido esencial de la misma, atendiendo exclusivamente a lo
que el Cédigo civil, declinando el siglo XIX, dispuso con carédcter
general en su articulo 348, porque tal pretension tiene para nada
en cuenta las modulaciones y cambios que ha venido sufriendo
desde entonces el instituto de la propiedad privada, en general, y
de la propiedad agraria en particular”.

El texto transcrito, y en parte subrayado, releva de hacer
cualquier consideracién sobre el indicado contraste entre la
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regulacién del Cédigo civil, y la que el Tribunal Constitucional
estima realmente vigente como superacién del Cédigo civil.

Hay que subrayar, sin embargo, dos importantes aspectos del
citado fundamento juridico segundo: 1.° El fundamento juridico
desarrolla un argumento histérico y evolutivo, algo simplista, y,
en todo caso, basado “en la transcendencia econémica que
ofrece (la tierra) como soporte fisico de actividades productivas”.
2.° El argumento juridico positivo que desarrolla es confesada-
mente extraconstitucional, a la hora de explicar la funcién social
de la propiedad agraria y sus consecuencias sobre el contenido
minimo del derecho. Es, por tanto, una argumentacién de legali-
dad ordinaria, que pretende asentar la constitucionalidad de una
ley auton6émica en una ley estatal preconstitucional, incurriendo
en algo que por lo menos resulta tautolégico. En efecto, el pasaje
del fundamento juridico segundo de la sentencia de 26 de marzo
de 1987, que sigue al mas arriba reproducido, se remite a la hora
de fundamentar la imposicién de deberes positivos al titular
dominical, nada menos que a las obligaciones mencionadas por
el articulo 2 del Texto Refundido de la Ley de Reforma y De-
sarrollo Agrario de 12 de enero de 1973, con lo que su razona-
miento en todo caso remite a otro marco constitucional que no
es otro que las anteriormente vigentes Leyes Fundamentales.

De ahi que se trate de una visién de la propiedad sélo preten-
didamente nueva, porque su inspiracién es ya lejana en el tiem-
po, sin que pueda decirse que sea una tradicién juridica propia.
Asi, la “trascendencia econémica que ofrece (la tierra) como
soporte de actividades productivas”, recuerda en buena medida
al derogado articulo 811 del Codice civile italiano de 1942 (inspi-
rado en la Carta del Lavoro y derogado por el D.L. de 14 de sep-
tiembre de 1944). El citado precepto del Cédigo civil italiano,
bajo la rabrica “Dei beni nell'ordine corporativo”, consagraba la
distincién, a modo de summa divisio de las cosas, entre bienes
relevantes para la economia nacional y bienes irrelevantes para
la misma. No parece necesario seguir los pasos evolutivos desde
el pensamiento juridico corporativista —cualquiera que sea el jui-
cio que sobre él se tenga— hasta el articulo 1 del texto de la Ley
de Reforma y Desarrollo Agrario de 1973, aunque desde luego
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seria interesante, pero lo cierto es que este precepto continua,
sin 4nimo clasificatorio, subordinando la utilizacién del suelo
rastico a su naturaleza y a las “necesidades de la comunidad
nacional”(19).

Lo que ya resulta mas dificil de comprender es que tal argu-
mentacién, expresamente remitida a una ley ordinaria preconsti-
tucional, se haya llevado a cabo por el Tribunal Constitucional,
pensando, por tanto, en otro marco de competencias, casi dos
afios después de la adhesién del Reino de Espafia a la CEE, y
cuando ya se habia suscrito el Acta Unica Europea, todo ello con
el sano propésito de “poner al dia” nuestra nocién de la propie-
dad agraria, sin que haya habido una minima reaccién doctrinal
critica. Porque es posible que haya que admitir que el articulo
348 del Cédigo civil, redactado “declinando el siglo XIX”, esté
superado por el transcurso de mas de un siglo, pero no cabe
duda de que otro tanto puede decirse de la legislacién ordinaria
sobre la que “declinando el siglo XX”, nuestro Tribunal
Constitucional ha basado su argumentacién, con el agravante de
que ni siquiera la vigencia de esa “subordinacién a las necesida-
des de la comunidad nacional” era defendible en términos de
jerarquia normativa. Creo que con tal razonamiento, a la falta de
un verdadero fundamento textual en la Constitucién, se afiadia
un notable despego de la realidad y de la historia, del que basta
como ejemplo, el recordar que era en ese mismo afio 1987 cuan-
do se aprobaba por el Consejo de Ministros de la CEE la regula-
cién de la retirada de tierras de cultivo.

Por tanto, la Sentencia de 26 de marzo de 1987, la primera
sobre la propiedad del suelo con destino agrario después de la
Constitucién de 1978, en lugar de abrir una nueva via e inaugu-
rar un camino provechoso en la delimitacién del contenido de la
propiedad “agraria”, se convertia en fruto tardio de una visién de
la propiedad agraria que estaba ya siendo arrinconada por la

(19) En tal sentido, J. DE LA CUESTA, “El nuevo estatuto juridico del suelo agra-
rio: consecuencias juridico privadas de la legislacién agraria comunitaria”, en Estudios
de Derecho Privado europeo, Madrid, 1994, p. 195. También A. BALLARIN MARCIAL,
Medio siglo de legislacion agraria en Espafia (de la agricultura tradicional a la agricultura
competitiva y sostenible y a un nuevo mundo rural), Real Academia de Doctores, Madrid,
1994, pp. 14.
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historia, dando lugar a una especie de anacronismo que ha pro-
ducido una brillante y abundante literatura juridica que ojala no
corra la misma suerte que la legislacién de “reforma” que estd en
su base.

Pero volviendo al examen del fundamento juridico segundo
de la Sentencia del Tribunal Constitucional de 26 de marzo de
1987, hay que destacar que el propio método histérico evolutivo
que en él apunta, deberia haber conducido a un resultado apa-
rentemente paraddjico, es decir, a ratificar como nocién valida
del derecho de propiedad la formulada en el articulo 348 del
Cédigo civil, al menos en comparacién con la propuesta por los
articulos 1 y 2 de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario (T.R. de
12 de enero de 1973), porque hacerlo de otro modo no permite
alcanzar con seguridad resultados validos en términos institucio-
nales, dada la primacia del Derecho comunitario.

En efecto, como estudiaremos a continuacién, el marco ju-
ridico de la empresa agraria dentro del Derecho de la Unién
Europea resulta bastante diferente —y ya lo era cuando se pro-
nuncié el Tribunal Constitucional- de lo que podria deducirse de
nuestra legislacién de reforma y desarrollo agrario estatal (Ley
de Reforma y Desarrollo Agrario de 12 de enero de 1973 y Ley de
Fincas Manifiestamente Mejorables de 23 de noviembre de
1979).

3. Elmarco juridico de la actividad agraria en el Derecho
Comunitario

Como se anticipaba en cierta medida en el apartado prece-
dente, el destino agrario del suelo, conforme a la regulacién de la
CEE, ahora de la Unién Europea que desarrolla los articulos 38
a 47 del Tratado de Roma, no puede decirse que imponga a los
titulares de uso y disfrute de predios con destino agrario las
«obligaciones» de que trata en nuestro Derecho el articulo 2 del
T.R. de Reforma y Desarrollo Agrario de 12 de enero de 1973,
entendidas como obligaciones de cultivar del modo mas produc-
tivo posible y con mayor empleo del factor trabajo.
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En efecto, la Politica Agricola Comun, desarrollada en su ver-
tiente de intervencién en los mercados agrarios con base en el
articulo 40.2.¢) del Tratado de Roma, fue desde sus inicios una
politica agricola respetuosa de la libertad de los agentes eco-
némicos implicados en la actividad agraria y, entre ellos, de los
propietarios de suelo, rastico o no, con destino agrario.

Asi, en tanto la Politica Agricola Comun disefiada en la Con-
ferencia de Stressa mantuvo una orientacién “productivista”,
privilegi6 los objetivos b) y d) del articulo 39 del Tratado de
Roma, pero lo hizo incentivando las producciones a través de
la fijacién de precios remuneradores de la actividad pro-
ductiva.

Cuando, por el contrario, y sobre todo a partir del afio 1985,
la Politica Agricola Comiin pretende desincentivar la produccién
de excedentes, lo intenta primero a través de las “tasas de corres-
ponsabilidad”, que supusieron una minima compresion del dere-
cho de propiedad(20), que en ningtin caso afectaba a la libertad
del propietario de producir o no producir, ni a la libertad de
cualquier otro agente econémico en el mismo sentido.

Poco mas tarde, fracasado este intento de acabar con las
producciones excedentarias, y acogiendo en parte el Plan elabo-
rado por el comisario Roy Mc Sharry, se ha optado por dismi-
nuir los precios de intervencién e instaurar un régimen de
pagos compensatorios, de modo que, el descenso de los precios
repercutiria inevitablemente en todo productor(21), pero el
régimen de ayudas encaminado a paliar los efectos de ese des-
censo sobre las rentas agrarias se insertan en un complejo régi-
men, que incluye distintas modalidades de abandono del cultivo

(20) Ver entre otros pronunciamientos del TICE, la Sentencia de 13 de julio de
1989, Hermann Schrader Kraftfutter c. Hauptzollamt Gronau, comentada por J. DE LA
CUESTA en Revista de Instituciones Europeas, 17 (1990), pp. 187 y ss.

(21) Ver por el caracter ejemplar de la Organizacién Comtn de Mercado de los
cereales el Reglamento del Consejo (CEE) 1766/92 de 30 de junio, cuyo segundo consi-
derando reza asi: “...que la nueva orientacién de la politica agricola comin debe condu-
cir a un mejor equilibrio de los mercados...; que este objetivo puede alcanzarse median-
te una baja del precio indicativo a un nivel que represente una cotizacién previsible en
un mercado mundial estabilizado; ...conviene fijar el precio indicativo de los principales
cereales al mismo nivel”,
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o retirada de tierras(22), enteramente voluntario para los agri-
cultores.

Resulta asi patente que la libertad del propietario, o de cual-
quier otro titular de derechos de goce y disfrute de predios ras-
ticos y de ganados se mantiene, por cuanto no esté obligado ni a
producir, ni a dejar de hacerlo, porque los resultados del con-
junto de mecanismos que componen todas y cada una de las
Organizaciones Comunes del Mercado (OCMs) se alcanzan sin
necesidad de mayores constrefiimientos.

Pero los muy complejos mecanismos estabilizadores de los
mercados y del presupuesto agrario comunitario, no permiten
interferencias de modo que, puede decirse, que la primacia del
Derecho europeo tendrd como ineludible consecuencia la de que
las autoridades nacionales o regionales deban abstenerse en el
ejercicio de sus competencias en materia agricola, de toda actua-
ci6én, normativa o de cualquier naturaleza, que pueda contravenir
el Derecho de la Politica Agricola Comtn. Puede pues, decirse
que dificilmente la libertad que en orden a producir o no, y en
orden a la intensidad de la actividad productiva, consagra el
Derecho de la Politica Agricola Comun, podria ser alterada o cer-
cenada védlidamente sin contravenir la regulacién de las
Organizaciones Comunes del Mercado afectadas, en cuanto
adoptadas para el logro de los objetivos del articulo 39 del
Tratado de Roma.

Que esto era lo que ocurria con alguna legislacién autonémi-
ca en materia de “reforma agraria”, a partir de la adhesién del
Reino de Espaiia a la Comunidad Econémica Europea, era algo
muy claro a mi juicio, como intenté poner de relieve en aquellos
momentos(23), pero que las mismas razones aconsejan matizar

(22) Ver en tal sentido el Reglamento (CEE) n.° 1.765/92 del Consejo de 30 de junio
de 1992, por el que se establece un régimen de apoyo a los productores de determinados
cultivos herbaceos. Su Considerando segundo explica que se trata de “compensar las
pérdidas de ingresos causadas por la reduccién de los precios institucionales mediante
un pago compensatorio a los productores que siembren tales productos; que... por tanto
las superficies deben limitares...”, y su Considerando tercero afiade que “los pagos com-
pensatorios deben destinarse a las explotaciones existentes y que la participacién en el
régimen de apoyo debe ser voluntaria”.

(23) Cfr. J. DE LA CUESTA, “Reforma agraria y jurisprudencia comunitaria”, en
Derecho Agrario y Alimentario, n.° 3-4 (1986), p. 67.
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las interpretaciones que se efecttian sobre los articulos 1 y 2 de
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario de 1973 y, mas general-
mente, de todos los criterios técnicos orientados a determinar
concretamente las consecuencias de la “funcién social” de la
propiedad con destino agrario, me parece igualmente claro, por
lo que sélo puede lamentarse la pérdida de tantas oportunida-
des como han existido para poner en consonancia con la reali-
dad de la Unién Europea nuestro Derecho agrario, tanto estatal
como autonémico.

En suma, se crea o no en el discutido concepto de empresa
agraria, o lo que es lo mismo, tanto si se comparte como si no
se comparte la postura del agrarismo italiano mas tradicional
defendido por A. Germano, de lo que no puede caber duda es de
que el destino agrario en la nueva Politica Agricola Comun, sera
lo que haya de considerarse como “punto de conexién” de los
predios rasticos o no con el peculiar estatuto juridico de lo
agrario.

Ademas, de lo anteriormente expuesto, se desprende que tal
estatuto agrario se presenta ahora como una especie de entra-
mado de derechos y obligaciones de origen semejante al con-
tractual ~-inconcebible sin la voluntad del titular del uso y dis-
frute de los bienes que integran una explotacién agraria—, muy
distante de la economia también dirigista pero con cauces no
contractuales que presuponen preceptos como el viejo articulo
811 del Codice civile italiano, o el articulo 2 de la Ley de Re-
forma y Desarrollo Agrario en Espana, al menos en la interpre-
tacién de este precepto que asume la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 26 de marzo de 1987.

Asi pues, el propietario de predios rusticos, o quien ejercite
facultades de uso y disfrute de tales predios, no puede decirse
sin mas que vengan “obligados” a llevar a cabo una cierta activi-
dad y con un predeterminado nivel productivo, sino que por el
contrario, son ellos quienes seleccionan libremente su actividad
y su nivel de productividad dentro de lo que permitan las condi-
ciones naturales de los predios y aconsejen las condiciones eco-
némicas impuestas por el Derecho que desarrolla la Politica
Agricola Comun.
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4. Funcién social y politica agricola

De todo lo anteriormente expuesto, se desprende que no
parece acertado el punto de vista de quienes piensan en la fun-
cioén social como un factor intrinseco del derecho de propiedad,
acto por si mismo para conectar este derecho con los intereses
generales(24), porque tal punto de vista s6lo seréd rigurosamente
exacto en una economia no sélo dirigida centralizadamente, sino
también dirigida a través de normas de planificacién no indicati-
va, es decir a través de normas imperativas.

Mais bien la funcién social del derecho de propiedad sobre
predios con destino agrario, para no resultar una simple redun-
dancia —-ya que todo lo juridico es y tiene funcién social, aunque
no a la inversa- debe entenderse como una remisién a la legali-
dad en que se plasma la politica agricola, lo que en altimo térmi-
no no difiere en gran medida de los contornos que a la propie-
dad sefiala el articulo 348 del Cédigo civil.

Esto es especialmente cierto y comprobable en una tradicién
constitucional comin como la europea occidental posterior a la
IT Guerra Mundial, en la que tanto la libre actividad econémica
(empresa), como el derecho de propiedad, asumen el rango de
derechos fundamentales.

En efecto, la Politica Agricola Comun fue desde sus inicios
un sistema dirigista en lo agricola, pero de planificacién mera-
mente indicativa, en la que el propietario no est4 obligado a ser
empresario, ni el empresario agrario ~propietario o no- esta
constrefiido a llevar a cabo actividades productivas predetermi-
nadas legalmente en cuanto a su naturaleza y en cuanto a su
intensidad.

Ahora bien, esa planificacién indicativa, inicialmente resulté
por razones histéricas, netamente incentivadora de los aumentos
de productividad y de la intensificacién de todos los factores en
la actividad agraria, y por ello coincidente en algunas de sus
manifestaciones con las resultas pretendidas por las economias

(24) Se trata del punto de vista mds extendido, aunque criticado por J. DE LOS
MOZOS, op. cit., pp. 85y ss. A. BALLARIN MARCIAL, Medio siglo..., cit., pp. 156 y ss.
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de planificacién centralizada e imperativa. Esto sin duda podia
enmascarar la esencial divergencia existente en el plano estricta-
mente juridico entre ambos sistemas, pero el giro antiproducti-
vista era posible en la Politica Agricola Comin sin abandonar en
principio los objetivos del artitulo 39 del Tratado de Roma, y
esto iba a ponerse claramente de relieve a partir de 1985, conde-
nando a un insalvable anacronismo a cualquier visién del De-
recho agrario que no fuese sensible a las esenciales diferencias
indicadas.

La renovada Politica Agricola Comun que empieza a insi-
nuarse en la reforma de la Organizacién Comun del Mercado de
los cereales, introducida en 1985, pero en el cual se va a otorgar
prioridad al objetivo de estabilizar los mercados sobre otros
objetivos sefialados en el articulo 39 del Tratado de Roma.

Tal planificacién indicativa asume juridicamente un aspecto
y una apariencia inconfundiblemente contractuales, ya que,
basicamente consiste en la creacién de un marco para la activi-
dad agraria que puede ser visto desde el punto de vista de los
agentes economicos en ella implicados, como una oferta de una
amplia gama de posibilidades de actividad y de intensidad de la
actividad, entre las cuales algunas resultan penalizadas -las
excedentarias— y otras resultan premiadas —las que no generan
excedentes.

Resulta bastante claro que un marco juridico como el descrito,
puede resultar incompatible con la imposicién por las administra-
ciones nacionales o regionales de actividades concretas y niveles
productivos predeterminados, porque tal modo de proceder inter-
fiere y choca inevitablemente, desde el punto de vista técnico, con
la regulacion de la CEE, cuyos efectos podrian quedar neutraliza-
dos en detrimento de la eficacia de ambas regulaciones. El ejem-
plo mas extremado de tal posibilidad es el que ofrecié la existen-
cia simultanea de figuras impositivas de signo contrario, gravan-
do la tasa de corresponsabilidad de la CEE la produccién que
superase ciertos niveles, que al mismo tiempo podian ser conside-
rados insuficientes y, por tanto, susceptibles de gravamen, por
ejemplo mediante el Impuesto sobre Tierras Infrautilizadas pre-
visto en la Ley de Reforma Agraria de Andalucia.
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El que la Sentencia del Tribunal Constitucional de 26 de
marzo de 1987 sancionase, entre otras cosas, la constitucionali-
dad del Impuesto sobre Tierras infrautilizadas, en el segundo
afio de vigencia de la Politica Agricola Comin que contaba con
diversas tasas de corresponsabilidad (cereales, leche, aztcar),
puede ser indicio, desde luego, de una fundamentacién del
recurso pobre e inadecuada, pero también, es triste reconocerlo,
de una comprensién poco exacta por parte del Tribunal de las
reglas de juego agrario en el momento de dictar su sentencia.’
En efecto, los fundamentos juridicos 12.°, 13.° y 14.° de la citada
sentencia, al procurar encontrar fundamento del Impuesto de
Tierras Infrautilizadas, no contemplan el ordenamiento juridico
espafiol en su integridad, y sefialan, como en general lo hace
toda la sentencia, un cauce juridico de legalidad ordinaria que
no era ya un cauce expedito ni un camino transitable después
de la adhesién espaiiola de la CEE, asumiendo una interpreta-
cién de los articulos 33 y 38 de la Constitucién espaiiola de la
que puede decirse, cuando menos, que resultaba ya contraria a
la realidad histérica y a la legalidad —comunitaria— vigente.

Puede, pues, decirse que, vinculando el articulo 3.1 del C6-
digo civil al intérprete a tener en cuenta la realidad social del
tiempo en que se aplican las normas, ademas de las considera-
ciones de la primacia del Derecho comunitario, también debe-
rian haberse tenido en cuenta esos criterios hermenéuticos. Asi,
las administraciones de cualquier nivel de los Estados miem-
bros no pueden validamente interferir los mecanismos de las
Organizaciones Comunes del Mercado, ni a través de ayudas no
autorizadas, ni a través de medidas de efecto equivalente como
puede considerarse todo incentivo a la productividad, o cual-
quier medida contraria como los impuestos y tasas regresivas
que tengan por base imponible la produccién de mercancias
sometidas a OCMs., pero aunque tal argumento no se hizo valer,
ni tampoco era correcto hacerlo en un recurso de inconstitucio-
nalidad, lo cierto es que como componente de la realidad del
tiempo en que han de ser aplicadas ciertas normas del Derecho
agrario, podria haber tenido un peso decisivo, entonces, y ahora
deberia tenerse por argumento concluyente.
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Hay, sin duda, un tono general de la fundamentacién juridi-
ca de la Sentencia de 26 de marzo de 1987, pero muy especial-
mente en su argumentacién de corte histérico, porque encierra,
sin duda, una apreciacién de la realidad del momento, unéni-
memente asumido por el Pleno del Tribunal Constitucional, que
ha resultado inexacto a la luz de los acaecimientos de aquel
tiempo y mucho mas de los posteriores. La especialidad de la
propiedad agraria, sin apoyo constitucional expreso, de postu-
larse, deberia haberse hecho en un sentido muy diferente del
apuntado en tan mentada sentencia.

5. Propiedad agraria y derecho a producir

Llegados a este punto, parece que puede afirmarse que la
calificacién del suelo como agrario no resulta pertinente, porque
en todo caso lo propiamente agrario no es el suelo en si, sino su
destino productivo, que en absoluto depende de la calificacion
que para él se desprenda de la regulacién urbanistica. Y, si tal
afirmacién es cierta, parece que la funcién social de la propie-
dad “agraria” —a diferencia de lo que ocurre con la propiedad ur-
bana, para la que se concreta por los poderes publicos al amparo
del articulo 47 de la Constitucién— estaria determinada por un
Derecho que llamamos agrario siguiendo una relativamente lar-
ga tradicién, pero que esti crecientemente comunitarizado o
europeizado, hasta el punto de que es el Derecho de la Politica
Agricola Comtn el que sefiala en tltima instancia los limites de
lo que pueden hacer los Estados miembros en la materia.

Asi las cosas, la atencién al Derecho de la Politica Agricola
Comin es inexcusable para razonar en términos institucional-
mente validos y para no perder tampoco el contacto con la reali-
dad social(25).

(25) En tal sentido, C. ATIAS, Science des legistes, savoir des juristes, afirma que
“resulta notable que esa unidad epistemolégica que es la disciplina, resista incluso
donde, en términos de validez institucional, debiera ser olvidada: hay que pensar en la
ignorancia del derecho inconstitucional y del derecho comunitario que afecta a muchos
civilistas y mercantilistas franceses, y a la inversa”. Op. cit., Presses Universitaires d’Aix-
Marseille, 1991, p. 111, nota 1.
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Por eso, sin que deba convertirse este estudio en un exa-
men del mas reciente rumbo del Derecho Agrario de la Uni6n
Europea, puede convenir hacer una breve recapitulacién de lo
que son sus lineas maestras, recurriendo en la menor medida
posible a sus tecnicismos. Tal intento resulta ademas facil si se
atiende a lo acaecido a partir del afio 1985, y mas acusadamente
a partir del afio 1991, como ya se ha anticipado. Ocurre entre los
mencionados afios, que la preocupacién en las instituciones
europeas por la voracidad presupuestaria de la Politica Agricola
Comun, ademas de las presiones provinientes de la negociacién
de la Ronda Uruguay del GATT, va a convertir en objetivo priori-
tario de la reforma la lucha contra las producciones excedenta-
rias. Asi, las llamadas “medidas agropresupuestarias” primero,
como la tasa de corresponsabilidad en los cereales, y mas tarde
la ya decidida reforma de la politica de estructuras a partir del
Reglamento 1.760/87 del Consejo, y finalmente las reformas de
las Organizaciones Comunes de los Mercados de herbaceos
introducidas en 1991 (oleaginosas) y 1992 (cereales y proteagi-
nosas)(26), asi como las reformas de la OMCs actualmente en
discusién (azicar, vino, etc.), suponen un paso decidido hacia la
desincentivacién de las producciones, mediante técnicas entre
las que destaca el control “contractual” del derecho a producir
en la actividad agraria.

A tal fin, se utilizan las ensefianzas proporcionales por aque-
llas OCMs en las que primero se introdujeron las cuotas o canti-
dades de referencia que fueron las de azicar y la leche y produc-
tos lacteos(27), y se trasponen en lo posible al terreno de las ayu-
das compensatorias, condicionando tales ayudas a las llamadas
“superficies”(28), y a la retirada del cultivo o la extensificacion
de las producciones agropecuarias.

(26) Contenidas estas tltimas en los Reglamentos (CEE) del Consejo citados en las
notas 21 y 22 supra.

(27) Respecto de ambas regulaciones y su influencia en el Derecho Privado, ver.
J. DE LA CUESTA, “Nuevos elementos patrimoniales de la explotacién agricola: la cuota
remolachera en particular”, en Revista de Derecho Privado, 1987, pp. 851 a 861 y
“Aspectos juridico privados de la llamada cuota lechera”, en Revista de Derecho Privado,
1988, pp. 1.067 a 1.080.

(28) Por imperativo del Reglamento 1765/92 del Consejo de 30 de junio, actual-
mente se lleva a cabo en cada Estado miembro una propuesta de regionalizacién de las
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El resultado en este nuevo dmbito de aplicacién de las téc-
nicas de control de las producciones, no es igual al de las
primitivas “cuotas”, al menos en lo que atafie al Derecho priva-
do, porque el derecho a producir en condiciones de maxima pro-
teccién no se incorpore siempre a la explotacién iure communi-
tario o por la razén del Derecho de la Politica Agricola Comutn
europea(29), e incluso en el régimen de apoyo a los cultivos her-
baceos en realidad no llega a haber tal incorporacién, sino sim-
ple participacién en una superficie regional o nacional limitada,
que puede variar en las sucesivas campaiias.

Sin embargo, en términos iuspublicisticos constituye una ver-
dadera innovacién, y en todo caso un “impulso del fenémeno
contractual” como indicaba hace algunos afios el Decano G.
Cornu(30), del que la actuacién de los distintos niveles adminis-
trativos ha sido una importante fuente, aunque todavia se emplee
para referirse a este fenémeno una terminologia metaférica que
califica lo contractual como “cauce”, “via» o “técnica”, por no
atreverse a hablar pura y simplemente de contratos.

En cualquier caso, lo discutible y todavia discutido, no es el
fenémeno en si, porque en materia de precios de productos agra-
rios y de ayudas directas a las explotaciones, la contractualiza-
cién es “una realidad indiscutible”(31), sino su interpretacién y
su calificacién juridica, sobre la que los autores todavia se mues-
tran vacilantes.

Desde el punto de vista de los cultivadores del llamado De-
recho agrario, puede decirse otro tanto, ya que en palabras de

superficies. La dltima en Espafia es la publicada en el BOE como Resolucién de 25 de
noviembre de 1993, de la Direccién General de Producciones y Mercados Agricolas,
como Plan de Regionalizacién Productiva de Espafia para la Campana 1994-1995. (BOE
de 3 de diciembre de 1993). En realidad no se trata, pese a su publicacién en el BOE de
una norma juridica, sino de una simple propuesta que ha de ser aprobada por la
Comisién.

(29) Tal es el caso de las superficies con derecho a la ayuda para la produccién de
trigo duro, cuyo reparto por explotaciones depende de una asignacién por la
Administracién espafiola, dentro de las comarcas que contempla la regulacién europea.
Ver Orden Ministerial de 16 de octubre de 1993.

(30) Prélogo al libro Le droit contemporain des contrats, trabajos coordinados por
Loic Cadiet, Economica, Parfs, 1987, p. II.

(31) Asf, J. CAILLOSSE, “Sur la progression en cours des techniques contractuelles
d’administration”, op. cit., nota 30 supra, p. 99.
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L. Lorvellec(32), “el Derecho agrario enriquece las variedades de
contratos...”, a través de la plasmacién de la solidaridad rural en
la integracién vertical y en otras figuras semejantes entre las
que destaca por su importancia la interprofesién, y también
porque “el contrato es un instrumento privilegiado de aplica-
cién de la politica legislativa dirigista a la economia agricola”,
especialmente en la modalidad llamada de “administracién con-
sultiva, en los cauces para facilitar la proteccién del medio
ambiente, y en fin, en la administracién publica de los merca-
dos”, donde han aparecido contratos nuevos que “transforman
en valor econémico los medios por los que se asegura a un pro-
ducto el acceso al mercado” (cuotas). En consecuencia, de este
elenco de nuevas funciones del contrato en el Derecho agrario
expuesto por el citado autor, se deduce que el contrato no sélo
es el cauce juridico de las operaciones de la empresa agraria,
como fue siempre, sino también de la intervencién administrati-
va, llegando incluso a convertirse en un valor dentro del patri-
monio de la empresa.

Todas las constataciones expuestas datan precisamente de los
afios 1985 y 1986, en los que se celebré en la Facultad de Cien-
cias Juridicas de la Universidad de Rennes el Coloquio a cuyas
actas se incorporaron todas las opiniones citadas, por lo que
puede decirse que reflejan una realidad, la de la Europa Co-
munitaria, que era ya la existente en materia agraria en la Es-
paiia de aquellos afios, pero que todavia puede decirse que se ha
clarificado después atin mas en ese mismo sentido de contrac-
tualizacién de la politica agricola una vez que el Derecho de la
Politica Agricola Comun se aplic6é en plenitud y profundidad a
partir del dia 1 de marzo de 1986 en Esparia.

Puede, en consecuencia, afirmarse que la actual regulacién
del marco de la actividad agraria, y sefialadamente de los merca-
dos agrarios, discurre a través del contrato, que modula las rela-
ciones del agricultor con las distintas administraciones compe-
tentes, v con los demds agentes econémicos implicados en el sec-

(32) L. LORVELLEC, “Y a-t-il une specificité des contracts ruraux?”, op. cit., nota
30 supra pp. 207 y ss. .
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tor, con lo que la propiedad y contrato mantienen y recobran, si
es que alguna vez lo perdieron en el mundo occidental, su prota-
gonismo en la actividad agraria que ha resultado completamente
compatible con los modernos y eficaces sistemas de intervencién
utilizados por las administraciones de todos los niveles.

Por tanto, postular una mayor compresién del derecho de
propiedad, aunque estuviese constitucionalmente fundamenta-
do, cosa que se ha puesto en duda incluso en Italia(33), no esta-
ria justificado para una mejor proteccion de los intereses en
juego, e incluso por el contrario, podria ser una fuente de inter-
ferencias que pusiese en peligro la eficacia de las politicas agra-
rias que entrasen en friccién.

En suma, puede concluirse en el sentido de que la “propie-
dad productiva” como recientemente la ha calificado G. B.
Ferri(34) en materia agraria tiene un estatuto derivado en
buena medida de una complejisima reglamentacién que afecta
al “derecho a producir” en las condiciones protectoras de la
actividad agraria que fija la Unién Europea el Derecho de la
Politica Agricola Comun, y dado que la tendencia imperante no
es precisamente la de incrementar la productividad, sino por el
contrario la de equilibrar la produccién con la demanda, es pre-
visible que cada vez cobre mas importancia la posibilidad de
producir, el derecho a producir, como cauce para llevar a cabo
tal control. En tal estado de cosas, nada tiene de extrafio que se
cuestione la esencia misma de lo que se llama Derecho agrario,
y se propugne, o al menos se indique la posibilidad, del transito
o de lo agricola a lo rural como visién globalizante que se aleja
de las concepciones tradicionales de politica agricola y de
Derecho Agrario(35).

(33) Cfr. A. MASSART, “El contenido normativo de la legislacién sobre tierras
incultas en Italia: el rol del Estado”, en Sintesis de Derecho Agrario, San José de Costa
Rica, 1993, pp. 163 y ss.

(34) G. B. FERRI, op. cit.,, nota 18 supra y también Propietd produttiva e impresa
agricola, Milan, 1993.

(35) Tal cuestionamiento parece encerrar el temario propuesto por G. HUDAULT
para las sesiones a celebrar en Paris del Congreso de la UMAU citado en la nota 12
supra.
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III. LA PROPIEDAD EN EL NUEVO MARCO ECONOMICO
DE LA ACTIVIDAD AGRARIA

1. La propiedad de la tierra y la actividad agraria

Como se ha podido comprobar, la méas reciente evolucién del
marco juridico y econémico de la actividad agraria, nos indica
inequivocamente que, hoy como siempre, las instituciones de
Derecho patrimonial que presiden la actividad empresarial
agraria, son la propiedad y el contrato, como en cualquier otra
actividad empresarial podria concluirse.

Pero, ¢son la propiedad y el contrato de siempre? o ¢es posi-
ble percibir algtin cambio en ambas instituciones?

Creo que la respuesta adecuada es que se perciben con clari-
dad cambios importantes, entre los que cabria destacar la
ampliacion del papel del contrato que ya no es s6lo cauce de
cooperacién entre individuos, sino también cauce de coopera-
cién corporativa entre agentes econémicos que ocupan posicio-
nes muy distintas, y cauce también de la intervencién adminis-
trativa.

Mas arduo resulta diagnosticar acerca del papel de la propie-
dad. Creo que no es posible abordar tan espinosa cuestién sin
indicar que se asiste también a un importante cambio en orden
a la propiedad de la tierra, que podria describirse como una
rapida pérdida de sus aspectos miticos. En efecto, si la Revo-
lucién francesa terminé calificando la propiedad como “dere-
cho sagrado e inviolable”, la carga utépica que afect6 a las mas
variadas corrientes del socialismo decimonénico al tiempo que
al pensamiento politico y econémico mas conservador desem-
boca en una consideracién reverencial de la propiedad de la tie-
rra que, justificada o no, ha sido un lastre considerable para la
mejora de las estructuras agrarias.

Asi, la discusién final del Cédigo civil en el Parlamento en la
primavera del afio 1889, arroja no poca luz sobre unos estados
de opinién que se han mantenido durante muchos afios. En
efecto, aunque la regulacién del Cédigo fue atacada en los mis-
mos puntos por juristas como G. Azcarate y M. Danvila Collado,
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situados en lugares opuestos del arco parlamentario, resulta
llamativa su coincidencia, sefialada habilmente por G. Gamazo,
en aspectos basicos del tema que nos ocupa. En efecto, tanto
G. Azcarate como M. Danvila Collado al atacar safiudamente el
retracto de colindantes, regulado en el articulo 1.523 del Cédigo
civil, y por desgracia con cierto éxito, ya que se privé al instituto
en la redaccion reformada del Cédigo de buena parte de sus posi-
bilidades, no proporcionan en su uso de la estadistica, ni una sola
razén en contra que no dimane de una visién ideolégica y utépi-
ca, ya que, desde la izquierda, Azcarate, y, desde la derecha, M.
Danvila, piensan que la sociedad ideal es la sociedad integrada
por el mayor ntimero posible de propietarios-cultivadores.

Para ello, el contrato no puede ser una verdadera alternativa
de la propiedad a la hora de proporcionar soporte fisico a la
actividad agraria, sino una excepcién muy limitada, y ademas
con marcada tendencia a devenir propiedad por acceso a la
misma, retracto, y siempre con una estabilidad semejante a
base de plazos muy dilatados. Indudablemente, no es ésta la
idea de propiedad que recogi6 el Cédigo civil espafiol, como ya
puso de relieve G. Gamazo al responder a G. Azcéarate el dia 10
de abril de 1889: “As{ podia S. S. hablar de que la solucién del
conflicto era hacer propietario al colono”. (El Sr. Azcarate: eso
es de la historia toda, y segtin D. Francisco de Cardenas por
ejemplo, que no sera sospechoso para S. S.)”. “Nosotros, respe-
tando en este punto la libertad... hemos creido que la libertad
resolveria estos conflictos; y abriendo, como abrimos, anchos
horizontes al arrendamiento, dentro de él pueden hallarse las
formulas que el estado social quiere y necesita”(36).

Pero la experiencia posterior, sobre todo en el segundo tercio
del siglo XX, iba a ser claro el triunfo en las leyes especiales de
una visién muy proclive a la mas extremada proteccién del cul-
tivador-propietario, como es de sobra conocido.

Casi habia transcurrido un siglo, cuando en los programas
de los partidos politicos que protagonizaron las elecciones cele-

(36) Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 10 de abril del 1889. Op. cit.,
pp- 1.710y 1.711.
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bradas el dia 15 de junio de 1977, podemos volver a encontrar
esa vieja contraposicién propiedad-arrendamiento como base
para la explotacién agraria, ya que, prescindiendo de los progra-
mas colectivizadores, entre las fuerzas politicas que obtuvieron
representacién parlamentaria se observa una contraposicién
semejante en la que el Partido Comunista de Espafia denota una
idea de la propiedad como base preferible para la actividad
agraria, otorgando al arrendamiento un papel secundario y pro-
visional a tal efecto, mientras que Alianza Popular defendia una
liberalizacion del arrendamiento como punto de partida para
una mejora de las estructuras agrarias(37).

En la legislacién posterior, la surgida precisamente de aque-
lla legislatura y de la siguiente, se observa una concepcién de la
propiedad muy continuista respecto de la legislacién de reforma
franquista, y un notable retroceso en la liberalizacién de los
contratos agrarios y en especial del arrendamiento rastico que
ha sido un importante obstaculo a la mejora de nuestras estruc-
turas, a través de la vigente Ley de Arrendamientos Rusticos de
31 de diciembre de 1980.

Sélo muy recientemente parece que se ha tomado conciencia
de la inadaptacién de nuestra legislacién a las necesidades del
momento, y por fin, dos sucesivos Gobiernos del Partido Socialista
Obrero Espaiiol han elaborado sendos anteproyectos, uno de Bases
para la Mejora de las Estructuras Agrarias(38), y otro de Mejora de
las Explotaciones Agrarias en los que se pretende abordar decidi-
damente esa puesta al dia de nuestra legislacién, dando a la propie-
dad y a los contratos agrarios un papel méas equilibrado y 4gil
como estabilizadores del soporte fisico de la actividad agraria.

Ademis se proyecta un retracto de colindantes reforzado y
agilizado, para afiadir al consagrado por el Cédigo civil, lo que
bien puede considerarse como el mas claro indicio de la exacta
conciencia que se cobra sobre el derecho de propiedad de la tie-

(37) Cfr. J. BALDRICH, Programas agrarios de los partidos politicos espafioles, Ed.
Agricola, Madrid, 1977, pp. 82 y ss. y pp. 215 y ss., respectivamente.

(38) El primero de ellos, elaborado siendo ministro el sefior Solbes Mira, por el
MAPA ha sido publicado con un interesante preambulo justificativo que recalca estadis-
ticamente lo que se ha tratado de exponer, en Derecho Agrario y Alimentario, n.° 20,
1993, pp. 21 y ss.
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rra: una adecuada plasmacién de su “funcién social” alejada de
absurdas inspiraciones ideolégicas o historicistas.

Si se impide con una adecuada reforma de la legislacién
arrendaticia como la que se proyecta, que la figura continte su
pronunciada decadencia de los dltimos afios, al tiempo que se
prescinde de cualquier tentacién de interferir la Politica Agricola
Comiin, se habra rendido un importante servicio a nuestro
Derecho y a nuestra agricultura.

¢Quiere esto decir que no debe haber una proteccién espe-
cial del agricultor tradicional in tuitu personae? La respuesta es
negativa, porque la Politica Agricola del Estado espafiol en la
mejora de sus explotaciones, asi como la politica desarrollada
por las Comunidades Aut6nomas a tales efectos, puede y debe
contener medidas que, no colisionando ni interfiriendo con el
Derecho de la Unién Europea, ayuden a determinados empresa-
rios agricolas a permanecer en su actividad en condiciones
aceptables desde el punto de vista social.

Pero tales medidas, que actdan al mismo tiempo como
defensa del mundo rural y como medidas de politica social,
debe procurarse que tampoco enturbien mercados como el de la
tierra, que en propiedad o sobre la base de derechos distintos,
son bésicos para determinar la eficiencia y la competentividad
de las empresas agrarias.

Puede decirse, por tanto, que el Estado y las Comunidades
Auténomas conservan importantes competencias en politica
agricola y en politica social, pero ni el ejercicio de las primeras
puede interferir con la PAC, ni el ejercicio de las segundas debe
distorsionar el mercado de la tierra o el equilibrio de los llama-
dos contratos agrarios.

2. Conclusion

La enseflanza que a mi juicio debe extraerse del estado de
cosas que se ha venido describiendo, es que urge precisar esa
“recognoscibilidad” del derecho de propiedad cuando recae
sobre predios con destino agrario, desde la 6ptica del Derecho
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Constitucional. Los materiales que para ello podemos aportar
desde el Derecho Privado, son basicamente los que se han
expuesto, pudiendo sintetizarse en los puntos siguientes.

En primer lugar, no se corresponde con la realidad del mo-
mento, si es que alguna vez se debié pensar otra cosa, que la
propiedad de predios “rtsticos” implique obligaciones empresa-
riales de un determinado nivel y naturaleza porque:

a) La técnica de intervencién publica en los mercados agra-
rios es una técnica contractual que parte de la existencia de un
amplisimo margen de libertad de los agentes econémicos.

b) El acceso a los mercados intervenidos mediante tales
técnicas es, en si, el patrimonio empresarial mas importante
para la empresa agraria, ante el cual reviste escasa importancia
comparativa, la tierra y su régimen de tenencia.

¢) En el marco econémico que se avecina tras el éxito final de
la lamada Ronda Uruguay del GATT, el destino agricola de la tie-
rra no parece que pueda mantener en permanente utilizacién todo
lo que se llama Superficie Agricola Util (SAU) de los Estados
miembros de la Unién Europea. Las alternativas de retirada y
reforestacién, tenderan a ser cada vez mas utilizadas en la Politica
Agricola Comtn y a afectar progresivamente a una mayor propor-
cién de la superficie de cada explotacién, en tanto que también
debera disminuir la presién sobre los recursos pastables, de modo
que en tal situacién lo que interesa es una agilizacién de los con-
tratos agrarios, que permita a las explotaciones optimizar su
asiento fisico. Del mismo modo, parece urgente replantear el
papel del Estado en las transmisiones de la propiedad, tanto inter
VIVOs cOmo mortis causa, para no interferir en tales procesos.

En segundo lugar, la situacién que se ha venido describien-
do, parece que aconseja relegar las “obligaciones positivas”, que
de acuerdo con el articulo 2 de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario, y textos concordantes, encierra la propiedad de la tie-
rra, en beneficio de una plasmacién de esa “funcién social” en
determinados limites para el ejercicio del derecho de propiedad
que lo ponen en sintonias con los intereses generales.

Esos limites, en parte pueden ser asumidos a través de técni-
cas contractuales de administracién, como las que emplea la
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Politica Agricola Comun para la intervencién en los mercados y
para la proteccién de zonas sensibles desde el punto de vista
medioambiental, pero en otra parte considerable habran de ser
limites impuestos por la ley en el sentido del parrafo 1.° del ar-
ticulo 348 del Cédigo civil que afectaran o bien a la actividad
productiva, gestionada o no por el propietario, o bien al ius
disponendi.

Asi la proteccién del medio ambiente y de los espacios natu-
rales consagrada en la legislacién vigente supone ya un gran
ciumulo de limitaciones concretas, como lo supone igualmente
la tutela de los consumidores para la actividad productiva(39).
Y del mismo modo, €l perfeccionamiento de la regulacién de las
Unidades Minimas de Cultivo, asi como la ampliacién de la ope-
ratividad del retracto de colindantes que se proyectan (40), son
buen ejemplo de cé6mo se tiende a coordinar el ejercicio del
derecho de propiedad sobre la tierra con los intereses generales
en el préximo futuro.

Por el contrario, las concreciones técnicas de las “obligacio-
nes positivas” del propietario que se imponen por via fiscal
(Impuesto de Tierras Infrautilizadas) o que se sittian en la base
de un expediente de expropiacién (Fincas Manifiestamente Me-
jorables), presentan una dudosa compatibilidad en la mayor
parte de los casos con el verdadero estatuto de la propiedad de
la tierra dimanante de las normas de la Politica Agricola Co-
mun, por lo que un adecuado enfoque de los caminos a seguir
para la exacta consideracién constitucional del derecho de pro-
piedad, deberia prescindir de ellos.

(39) Cfr. en tal sentido Diritti fondamentali. Qualita dei prodotti agricoli e tutela del
consumatore, Atti delle VI Giornate Camerte di diritto agrario comunitario, Camerino,
1993.

(40) Apartado 7 del Anteproyecto “Solbes” (Conservacién y ampliacién explotacio-
nes prioritarias), loc. cit.,, pp. 26 y 27; arts. 34 a 38 del Anteproyecto de Ley y
Modernizacién de las Explotaciones Agrarias (siendo ministro de Agricultura, Pesca y
Alimentacién el Sr. Albero), presentado ya como Proyecto de Ley por el ministro D. Luis
Atienza.
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