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I. INTRODUCCION

El presente estudio tiene por objeio analizar, a la luz de la normativa sobre
reformaagraria y. de modo especifico. de la Ley Andaluza de Reforma Agraria
they 8/1984 de 3 de julio y su Reglamento de 30 de diciembre de 1986). la
naturaleza y alcance de un supuesto expropiatorio de contornos difusos como
es la llamada expropiacién de uso.

Esta modalidad de expropiacién se utiliza en la legislacion andaluza sobre
reforma agraria como una técnica mds en un proceso gradual de intervencidn
ante supuestos de incumplimiento de la funcién social del derecho de propie-
dad. La Ley, con este criterio gradual de intervencion, limita efectivamente la
expropiacién a aquellos supuestos de cardcter puntual o coyuntural en que otras
técnicas, como el establecimiento de planes de mejora o la imposicion del
impuesto de tierras infrautilizadas, no consiguen el objetivo que en este punto
se persigue de lograr una rentabilidad social y econémica en las explotaciones
agrarias.

EI presente esiudio parte de un informe elaborado para el Instituto Andajuz de Reforma
Agraria. organismo al que el awtor desea piiblicamenie agradecer la autorizacion dada para su
publicacién.

ABREVIATURAS UTILIZADAS

CE Constitucion Espanola,
LEF Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 1954.
REF Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa de 26 de abrif de 1957,

LFMM  Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables de 16 de noviembre de 1979.

LARA Ley Andaluza de Reforma Agraria de 3 julio de 1984.

RARA  Reglamento de la Ley Andaluza de Reforma Agraria de 30 de diciembre de 1986,
LAR Ley de Arrendamientos Risticos de 31 de diciembre de 1980.

LRDA Ley de Reforma y Desarrollo Agrario de |2 de enero de 1973.

STTS Sentencia del Tribunal Supremo,

STTC Sentencia del Tribunail Constitucional.
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El propio instituto expropiatorio es utilizado de forma gradual. distin-
guiéndose entre una expropiacién del dominio y una expropiacion del uso de
la propiedad agraria. reservdndose la expropiacion del dominio a supuestos,
insistimos. excepcionales. Esta excepcionalidad la reconduce 1a Ley a los
supuestos en que resulten neficaces lus medidas interventoras graduales
previas —incluida la expropiacion de uso— o aquellos casos de productivi-
dad de las explotaciones agrarias por debajo de unos indices prefijados al
respecto.

El propdsito de este estudio es. como deciumos. examinar esta madalidad
expropiatoria. reflexionando sobre su utilidad efectiva como técnica de inter-
vencion a efectos de reforma agrarin. centrdndoenos especialmente en la
normativa andaluza sobre reforma agrarta.

. LA EXPROPIACION DE USO: SU INCLUSION
ENEL CONCEPTO LEGAL DE EXPROPIACION FORZOSA

La Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 1954, sefala en su
articulo 1.7 que:

«@s objeto de la presente Ley Ta expropiacion forzosa por causa de utilidad
publica o interés social a que se refiere el articulo 33.3 CE en h que se entenderid
comprendida cualquier forma de privacion singular de la propiedad privada v de
derechos o infereses patrimoniales cualyuiers que fueran Fas personas v Entidades
a que pertenezean, acordada imperativamentc, va implique venta. censeo. arrenda-
miento, ocupacién temporal o mera cesacion de su ejercicio.»

El Reglamento de la Ley de Expropiacidn Forzosa de 26 de abril de 1957
abunda en los mismos términos aclarando en su articulo primero que estos
supuestos de privacidn singular anteriormente enumerados ticnen la conside-
racion de expropiacién forzosa a efectos de exigencia de habilitacion legal, de
sometimiento a procedimiento formal y de garantia jurisdiccional, frente a la
misma. Por otra parte, en el parrafo segundo de este articulo primero, advierte
que la enumeracion de los eventuales supuestos expropidatorios es meramente
enunerativa y no excluye ia posibilidad de otros distintos.

LaLey yel Reglamento ofrecen. en suma. un concepto amplio y abierto del
instituto expropiatorio dentro del cual. a nuestro juicio. es claramente subsu-
mible el supuesto que nos ocupa de la expropiacion de uso.

(II. LA EXPROPIACION DEL USO EN EL AMBITO AGRARIO

La expropiacion del uso en el dmbito agrario supone la privacién forzosa
del derecho de disfrure y aprovechamienio de la tierra cualquicra que sea la
naturaleza, personal o real, del derecho a través del cual ese disfrute y
aprovechamiento se articula.

El derecho de disfrute y aprovechamiento de la tierra se articula, general-
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mente. a través del contrato de arrendamiento, rdstico o no; en forma mas
ocasional a través del usufructo. censo. e incluso de situaciones posorias de
buena fe meramente toleradas o sin titulo. sin excluir otras tformas de derechos
circunscritas al dmbito del Derecho Foral (foros. subforos. censos a primeras
cepas. ete.). Todas estas formas de uso de la tierra pueden ser objeto de
expropiacion.

No obstante esta diversidad de formas juridicas para articular el derecho al
uso, la Ley de Expropiacién Forzosa reconduce el régimen juridico de la ex-
propiacion del uso, al menos en sus aspectos mds inportantes (procedimieitto
expropiatorio y garantias). al régimen juridico de la expropaecian del derecho
arrendaticio. Enconsonuncia, crev, conla Ley de Exproplacion Forzosa, la Ley
de Arrendamientos Rusticos de 31 de diciembre de 1980 indica que:

«son arrendamicnios rusticos, todos los contratos mediante los cuales se ceden
temporadmente una o varias fineas pora su aprovechaniento agricola, pecuario o
forestal a cambio de precio o renti

Esta solucidn venfa consagrada jurisprudencialmente en fechas incluso
anteriores i la Lev de 31 de diciembre de 1980, En Sentencia. por ejemplo. de
25 de petphre de 1978 ¢l Tribunal Supremo considera gue:

«no se debe discriminar entre situaciones que, cualesquicra seian sus mattees
diferenciaderes derivados de su naturaleza juridica dispar, de ne uninime conli-
guracion doetrinal por otra parte. tienen por base una misma situacion patrimental.
cual es el uso y disfrute de una finca ridstica a través de su cultivo y aprovechamiento
de los productos agricolas. mediante contrapreslacion consistente en merced o
renta dinerarea ¢n unos casos v en entrega de parte alicuota de frutos o productos...
lo que vonduce a una asimilacion, a los concretos efectos indemnizatorios gque nos
ocupan, del régimen extintivo del arrendamiento ristico y de 1a aparceria en orden
a la procedencia de tasucion independiente en cuanto derivada de la mera cesacidn
o extinciain del cultivo agranio que constituye la actividad v es fuente de ingresos
del cultivador aparcero.»

Partiendo de esta tendencia a asimiiar, al menos a efectos indemnizatorios,
las distintas formas de uso y disfrute de la tierra al arrendamiento rustico,
pasamos a examinar ¢l régimen juridico de las expropiaciones de uso dis-
tinguiendo segun la causa habilitante y segin se trate de expropiacion de uso
al propietario explotador directo o de explotaciones en régimen de arren-
damiento.

IV. REGIMEN JURIDICO DE LA EXPROPIACION DEL USO
DE LA TIERRA POR CAUSA DE UTILIDAD PUBLICA
O INTERES SOCIAL

A) Supuesto de expropiacion de propietario cultivador personal y
directo de la finca

A nuestro juicio, esta modalidad expropiatoria carece de identidad al
quedar circunscrita normaimente la expropiacion de uso a supuestos especifi-
cos de incumplimiento de ia funcidn social de la propiedad.
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B) Supuestos de expropiacion de finca arrendada

En estos supuestos, por el contrario, sf es viable una exproptacion de uso
habilitada en causa de utilidad o interés social.

Esta expropiacion puede inicialmente hacerse coincidir con la expropia-
cion del derecho de arrendamiento.

Asi permite afirmarlo. de un lado el articulo primero de la Ley de Arrenda-
mientos Rusticos que considera arrendamientos risticos —como ya hemos
indicado— a todos los contratos mediante los cuales se ceden temporahnente
una o varias fincas para su aprovechamiento agricola. pecuario o forestal.
cambivn de precio o renta, v de otra parte el no establecimiento. ni en el texto
de la Ley de Expropiacion Forzosa nien la jurisprudencia que la aplica, de un
tratamiento juridico distinto del de la expropiacion del derecho de arrenda-
miento para los diversos supuestos de uso de la tierra.

Regulan esta materia los articulos 3.9, 4.0y 447 de lu Ley de Expropiacion
Forzosa y 44." de su Reglamento.

Semin el articulo tercern de la Ley de Lxpropiacion lForzosa:

clas actuaciones deb expediente expropiatorio se entenderan en primer KR
con el propictario de hi casa o titadar det derecho objeto de L exproplcton. Siulve
prucha en contrurio, la Administracion exprapiante considerard propietario o
titular a quicn €on esc Cardacler Consle en registrns ptiblicos que praduzean
presuncion de tlitularidad, que sélo puede ser destrutda judicialmente. o en su
defecto, i quien aparezea con tal cardeter en registros liscales. o finalmente. al que
lo sea publica y notoriamenle.»

El articulo cuarto de la Ley de Expropiacién Forzosa, por su parte. indica
que:

«siempre que lo soliciten. acreditando su condicion debidamente, se cntende-
rin también jas diligencias con los titulares de derechos reales ¢ intereses econd-
micos directos sobre la cosa expropiable, asi coma los arrendatarios cuando se trate
de inmuebles risticos o urbanos. En este dltimo caso se iniciard para cada uno de
los arrendatarios el respective expediente incidental para fijar la indeminizacion
que pueda corresponderle.»

Si de tos registros que menciona el articulo 3.° resultare la existencia de los
titulares a que se refiere el pdrrafo anterior. serd preceptiva su citacion en el
expediente de expropiacion.

El articulo cuarenta y cuatro de la Ley de Expropiacion Forzosa establece
que:

«en los casos de expropiacion de fincas arrendadas, 1a Administracion a entidad
expropiante hard efectiva al arrendatario, previa fijacion por el Jurado de Expro-
piacion. la indemnizacion que eorresponda, aplicindose para determinar su cuantiz
las normas de la legislacidn de Arrendamientos.»

Y finalmente. el articulo 44 del Reglamento de la Ley de Expropiacion
Forzosa matiza en el sentido de que:

«La indemnizacion prevista a favor de arrendamicatos de fincas por el articulo
44 de la Ley procederd exclusivamenle cuando la expropiacion lleve consigo Ia
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privacion definitiva del use v disfrute de la finca por el titular arrendaticio, pero
no cuando la privacion de derechos inherentes a la expropiacion sea compatible con
fa continuidad del contrato arrendaticio entre sus primitivas partes, en cuyo caso
la indemnizaciéon a los arrendatarios serd la determinada para las vcupaciones
temporales. sin perjuicio de la posible aplicucion en cualquier hipdtesis de fo
determinado en fos parralos |y 3 del articulo 43 de la Ley.»

Como puede observarse. los articulos tercero y sigutentes de la Ley de
Expropiacién Forzosa distinguen entre expropiados y terceros interesados.
calificando como parte a los propietarios de la cosa y como interesados a los
titulares de derechos reales e intereses econdémicos directos sobre la misma
cosa: estos scgundos, para que puedan intervenir en el expediente han de
solicitarly y acreditar su condicion en cuyo caso no pereiben indemnizacion
auténoma, sino que han de hacerla efectiva sobre el precio.

El articulo sexto del Reglamento de Expropiacion Forzosa exceptda. sin
emburgo, de esta nota de accesoriedad. que se da con los titulares de derechos
reales ¢ intereses econoémicos directos sobre la cosa. a los arrendamientos
rusticos v urbanos.,

Efectivamente la definitiva privacion del derecho arrendaticio sobre in-
muebles rasticos o urbanos comporta ¢l seguimiento por ki Administracion
expropiante de un expediente incidental individnalizado —al que alude ¢l
articulo 4 de lu Ley de Expropiacién Forzosa— corriende por otra parte por
cuenta del expropiante, no del arrendador, la obligacion de indemnizar a los
arrendatarios (STs. TS. 19.06.78. 28.11.73, 03.10.73 y 06.10.73 entre otras).

Expediente incidental individualizado e indemnizacidn especifica no dedu-
cible del justiprecio caracterizan pues la expropiacion de estos concretos
interesados en el expediente expropiatorio que son los titulares de derechos
arrendaticios.

El status del arrendatario en un expediente expropiatorio viene, en suina,
determinado por el propio contenido de la relacion juridica arrendaticia. El
arrendatario carece de legitimacidn para oponersc 4 la expropiacion de la finca.
No la ticne en el caso previo de incidir el acuerdo expropiatorio en causa de
nulidad absoluta, radical de pleno derecho, ni después, cuando sea puesto fin
al expediente de expropiacién o cualquiera de sus piezas, como tampoco en
caso de reversién de la finca cuando el ente administrativo no ejecutase la obra
0 no estableciese el servicio que motivé la expropiacién, o si desaparece la
afectacion, pues carece de interés directo y actual, base de la legitimacion
activa. Solo tiene derecho al pago del valor que alcancen todos los perjuicios
y dafios dimanantes de laextincion de su contrato y en este concepto intervienen
como parte en el expediente que, repetimos, es incidental respecto al del
propietario, donde haya de fijarse ta cantidad indemnizadora.

Cuanto antecede no es sino consecuencia de la distinta situacion del
propietario y del arrendatario en relacién con el uso. El uso es para el
propietario una facultad del derecho de propiedad que no tiene ¢l arrendatario
parael que eluso se diluye en el contenido de suderecho de arrendamiento. Esto
es lo que en otros términos viene a decir el Tribunal Supremo en su Sentencia
de 10 de octubre de 1984 donde indica que:
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«Las indemnizaciones que corresponden a los propietarios v tiulares de
derechos reales sobre los bienes expropiados v las que han de concederse al tlar
del arrendamiento. derecho personal. son totalmente independientes dada la
regulacidn legal del hstituto de Ev Expropracion Forzosa que separi de un modo
L:]‘.H’O v expreso ki regalacion v valoracion de los derechos reales sobre a finca que
forman parte del justiprecio v los personules que son indemnizaciones por la
cxli[‘ici()n de los derechos dertvados de T relacion personal entre propetario o
LA!A.\lItrL!ClL!{lI'i() yoarrendatario... al propietario se le indemaiza por el precio de lu
finca v al arrendatario por la pérdida de sus derechos a la prorroga forzosa del
contrato locativo. prorroga impuesta por la Ley en beneficio de los intereses de T
comuntdad. »

. Un gspemﬁco tratamicento merece la determinacion de los conceptos a
indemnizar.

b.l. Determinacion de los conceptos a indemnizar

Al fin deben tenerse en cuenta los preceplos correspondicentes ala Ley de
Arrendamientos Ruasticos de 31 de diciembre de 1980, )

El articulo 34 de la Ley General de Expropiacian Forzosa de 1954 renite.
para L_-I seritalamienta de Ta mdemnizacion del arrendatario. o la legislacion
especial. st ristica. sea urbana. Y ¢l articulo 100 de la nueva Ley de
Arrgpdaumenlus Rusticos relaciona los capitulos componentes de la indemni-
zacion. Unos son generales. para todos los supuestos: otros son de casos
especiales. con determinadas partidas que se adicionan o reducen respecto a las
de los comunes. Hay finalmente, el caso del arrendatario de finca expropiada
parctalmente. con derecho a que seaexpropiadaen surtotalidad. Pueden ademis
darse cusos, muy particulares. de partidas relativas también a dafios o perjuicios
cuyas cifras habrin de ser incluidas como componentes de 1y indemnizacion.
Examinemos los distintos capitulos.

b.1.1. Capitulos generales

I. «Porextincion del contrato de arrendamiento». Se fija una cantidad que
es suma de la cilra de la renta anual actualizada y de una cuarta parte de esta
renta por cada afo o fraccién que falte para el término del contrato, sea el de
periodo minimo, sea el de prorroga legal conforme a lo determinado por los
articulos 25 a 28 de 1a Ley.

2. «Por e} importe de las cosechas pendientes que pierda el arrendatario
de la expropiacion». Dentro de este concepto han de comprenderse las labores
de barbechera y otras andlogas con arreglo a lo dispuesto en los articulos 45 de
la Ley y del Reglamento de Expropiacion Forzosa.

3. «Por los gastos de traslado de aperos. maquinarias. ganados y del
mobiliario doméstico, desde la finca expropiada hasta la nueva donde hubiere
de continuar el arrendatario su actividad profesional de agricultor».

4. «Por el premio de afeccidn, calcufado en un cinco por ciento de la
cantidad total indemnizatoria».
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b.1.2. Capitulos especiales

I. «Porimporte de las mejoras que hubiere realizado el arrendatario en la
finca»: las cuales serén descontadas. 0 no se tendrin en cuenta. del justiprecio
que la entidad expropiante haya de pagar al propiefario.

2. «Por importe de los dahos y perjuicios que sufra la explotacion
agricola» de la cual el arrendatario seu uno de los elementos integrantes.

3. «Por importe de la participacion en el plus valor» que obtuviese el
propictario al ser calificada la finca con caracter distinto al originanamente
rastico.

4. La reduccion de la cuntidad indemnizatoria en los cuasos de «ex-
propiacién por causas de interés social, zonas regables u otros en los que el
arrendatario tenga un derecho preferente a que se le adjudique otra explotacion
en sustitucion de la expropiada» segin dispone el apartado cuatro del articulo
100}

b. 1.3, Capitulas complementarios

l. «Por dafos y perjuicios derivados de gquedar la finca arrendada sujeta
A limitaciones en el aprovechamiento a consecuencia de construccion de canal
de ricgo. carreteras. gaseoducto o de tendido eléctrico».

2. «Por dafios y perjuicios derivados de sufrir la finca arrendada
las limitaciones impuestas por zonas de ferrocarriles. instalaciones militares.
de proteccion sanitaria en cementerios o de otras andlogas». En los supuestos
de ocupacion temporal (arts. 108-117 LEF), acordada y ejecutada por la Admi-
nistracion la ocupacién temporal de la finca disfrutada en arrendamiento
ristico. el arrendatario padecerd unos dafos y perjuicios que. conforme a los
articulos 1.2, 42 432,44y 114% de dicha Ley, habrd de indemnizar la enti-
dad expropiante. Independientemente €sta abonard al propietario las rentas
dejadas de percibir por causa de la ocupuacion temporal a tenor del articulo 115
de igual Ley.

El expediente para la fijacion de esta indemnizacion arrendaticia e¢s de
caricter administrativo. La valoracion de los derechos arrendaticios es una
cuestion de naturaleza administrativa y no civil, como sefialan. entre otras. las
Sentencias de 19.06.78 y 19.12.79. Indica ésta Gitima Sentencia que:

«El articuto 121 de la Ley de Arrendamientos Rdsticos de 1980 dispone que el
conacimiento y resolucitn de los litigios que pucden suscitarse al amparo de esta
Ley correspondera a los Juzgados y Tribunales de la jurisdiceion ordinaria. Los
artictlos 127 y 131 ademds establecen las compelencias de los jueces de distrito
v de primera instancia respecto a los pleitos acerca de los derechos en ella
reconocidos. No obslanle, estos spi preceplos alinentes a provcesos entre arrenda-
dor y arrendatario pero no entre los arrendatarios de finca exproprada y la
Adminisiracién expropiante que lramita y resuelve el expediente de la indemniza-
cion arrendaticia del articulo 100 por remitirse a él el 44 de la Ley de 16 de
diciembre de 19534.»
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V. REGIMEN JURIDICO DE LA EXPROPIACION DE USO
DE LA TIERRA POR INCUMPLIMIENTO DE LA FUNCION
SOCIAL DE LA PROPIEDAD

El régimen juridico de la expropiacion de uso por causa de utilidad pablica
al que hemos venido refiriéndonos hasta ahora, se aitera de forma sustancial
cuando la causa expropiatoria es el incumplimiento de la funcidn social de la
propiedad. Estas alteraciones vienen motivadas, de un lado, por el cardcter
marcdadamente sancionador de estas expropiaciones y, por otra parte, por la
incidencia que en la propia integridad del dominio tiene la expropiacién del
«uso» de la tierra.

El incumplimiento de la funcién social de la propiedad es una de las causas
de interés social que legitiman Ia expropiacion forzosa (art. 87 REF). El
régimen juridico aplicable g estas expropiaciones vendrd dado por los articulos
71 475 de la Ley de Expropiacion Forzosa y 87 y 91 de su Reglamento. todos
inclusive. El articulo 91 del Reglamento de Expropiacién Forzosa establece sin
embargo que:

<Cuande Tas leves especiades de caliticacion de mna determinada Funcion social
de la propiedad con ntimidacion de expropiacion forzosa establezean normas
especinles de procedimiento para fa misma, las normas de fa Ley General de la
Expropiacion Forzosa y las de este Reglamento serdn de aplicacion subsidiaria.»

La legislacion especial a la que alude este precepto viene dada, por lo que
al tema que nos ocupa respecta, por la Ley de Fincas Manifiestamente
Mejorables (Ley 34/1979 de 16 de noviembre) y por la Ley Andaluza de
Reforma Agraria (Ley 8/1984 de 3 de julio) y su Reglamento (Decreto 402/
1986 de 30 de diciembre). (En lo sucesivo, LFMM. LARA y RARA respecti-
vamente).

El tratamiento normativo difiere segan se trate de fincas arrendadas o no;
veamos. separadamente, ambos supuestos:

A} Reégimen juridico de la expropiacién de uso de la tierra
por incumplimiento de la funcioén social de la propiedad:
expropiacion al propietario, cultivador directo y personal

a.l. Comtenido v alcance

L4 determinacion dei contenido y alcance de la expropiacidn del uso de la
propiedad agraria remite en ultima instancia al examen de la incidencia de este
tipo de expropiacidn en el contenido esencial del derecho de propiedad.

Definircual sea el contenido esencial del derecho de propiedad es una tarea
compleja y sobre la que hay unatan valiosa como escasa aportacion de doctrina
y jurisprudencia (1). El Tribunal Constitucional se ha ocupado en escasas
ocasiones del tema. pero merecen especial atencion las Sentencias 111/1983 y
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166/1986 por las que se resolvieron el Recurso de Inconstitucionalidad y la
Cuestién de Inconstitucionalidad acerca de la expropiacién de Rumasa. Sen-
tencia 37/1987 dictada en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra
determinados articulos precisamente de la Ley del Parlamento de Andalucian.®
8/1984 de 3 de julio, de Reforma Agraria y. finalmente. la Sentencia 227/1988
de 29 de noviembre en relacion con diversos recursos de inconstitucionalidad
y varias cuestiones de competencia, todos ellos en relacion con la Ley 29/85 de
2 de agosto. Ley de Aguas.

A nuestro modo de ver. el Tribunal Constitucional no ha llegado, pese a
todos estos pronunciamientos, a concretar. de forma precisa, que deba enten-
derse por contenido esencial de los derechos. Ello no permite, sin embargo,
1gnorar los esfuerzos y aproximaciones hechos en esta tarea.

En la Sentencia I'11/1983. el Tribunal Constitucional entiende que por
contenido esencial o minimo del derecho de propiedad debe considerarse
«aquel que hace recognoscible cada tipa de derecho dominical en el momento
historico de que se trate» o «aquel que perntite [a posibilidad de utilizacidén del
derecho. sin que las limitaciones y deberes (ue se impongan al propictario
debun ir mas alld de lo razonable».

Afirma asimismo el Tribunal Constitucional que:

«La propiedad privada, en su doble dimension. como institucidn y como
derecho individual. ha experimentado en nuesiro siglo una transformacién tan
profunda que impide concebirla hoy como una figura juridica reconducible
exclusivamente al tipo abstracto descrito en el articulo 348 del Cadigo Civil. Por
el contrario, la progresiva incorporacién de finalidades sociales relacionadas con
el uso o aprovechamiento de fos distintos Tipos de bienes sobre los que el derecho
de propiedad puede recaer. ha producido una diversificacion de la institucién
dominical en una pluralidad de figuras o situaciones juridicas reguladas con un
significado y alcance diversos. De ahi que se venga reconociendo con general
aceplacion doctrinal y jurisprudenciat la flexibilidad o plasticidad aciual det
dominio que s¢ manifiesta en la cxistencia de diferentes tipos de propiedades
dotadas de esiatntos juridicos diversos. de acuerdo con la naturaleza de los bienes
sobre los que cada derecho de propiedad recae.»

En las Sentencias 37/1987 (sobre la Ley Andaluza de Reforma Agraria
precisamente) y en la Sentencia 227/1988 (sobre la Ley de Aguas) el Tribunai
Constitucional hace, por otra parte. una importante afirmacion al considerar la
funcidn social de la propiedad como elemento integrante de la definicién del
contenido esencial del derecho de propiedad. Indica efectivamente el Tribunal
Constitucional que:

«la fijacién del contenido esenecial no puede hacerse desde la exclusiva
consideracion subjetiva del derecho o de los intereses individuales que en cada
derecho patrimonial subyace. sino que debe incluir igualmente la dimensién
supraindividual o social integrante del derecho mismo.»

De forma mucho mas concreta (por lo que al tema que nos ocupa respecta)
en la citada Sentencia 37/87 de 26 de marzo, en relacidn con la expropiacidn
de uso prevista en la Ley Andaluza de reforma Agraria y frente a la afirmacion
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de los recurrentes de que toda expropiacion de las meras facultades de uso y
disfrute del propietario implica. de hecho, una expropiacidn total del dominio
que se lleva a cabo sin fa adecuada indemnizacion. afirma el Tribunal Consli-
tucional lo siguiente:

«que la privacion de las facultades de uso v disfrute no supone por si misma una
ablacion plena de b propiedad. lo demuesira stmplemente el hecho de que tales
facultades son «domino volenter perfeciamente separables de fa ttutaridad del
propietario v enajenables a un tereero, sin que por ello pierdu aquel su seitorio sobre
ctbien. Por lo denuis. este tipo de expropiacién no plena estd reconocido v regulado
en nuestro ordenamiento por la vigente Ley de Expropiacién Forzosa de 1954,
aparte de por oiras Leves especiales, sin que la generalidad de la doctrina v 1a
jurisprudencia dejen de reconucer voealificar comoe derecho de propicdad 1a
relacton que sigue mediando entre el tituiur y el objetos una vez gue hava sido
privado singularmente aquél de las faculiades Juridicas de uso v disfrate.»

«Por otra parte. este Tribunal no pucde compartir la afirmacion de que la
expropracion del uso regulada en la Ley de Reforma Agraria viene a despojar al
propietario de la totalidad de su derecho. en el sentido material de pérdida de woda
utilidad econdmica. El tenor literal del urticulo 20 desmiente esis tesise En primer
fugar, el arrendimicnto forzoso o convenio forestal torzoso con el TARA en que.
conforme el articulo 2002 ¢ consiste este Hpe de expropiacion. tene un plazo de
duracion de doce anes . transeurrido e cual no se prove en b Leyoen cantra de o
que los recurrentes sostienen, wna prorrogs indefinida de dicho plazo. Cosa distinta
es due eventuatmente se pueda producir una nueva exprapracton tempaoral porqae
ol dular reincida en el incumplimiento de la funcion sacial de su propicdad. En
segundo lugar, el arrendamiento o convenio forzoso KENCTd Wnd CONLEapresiacion
ceondmica en favor del propietario conforme a unos valores expropialorios
establecidos noen Ju Ley de Reforma Agraria. sino en la legislacién estatal a ia que
dsta se remite. y que en si mismos no han sido cuestionados por tos recurrentes. En
tercer lugar. si bien es cierto que el articulo 20,2, ¢y de la Ley Andaluza permite a
la Administracién Autonémica, en ciertos vasos, acordar la expropracion plena del
dominio durante el periodo de vigencia del arrendamicnto o convenia forzoso, para
elloes nrecesario no s6lo que concurra una nueva vexeepcional wcansa expropiumndi-,
determinada por la existencia de «graves motivos de orden econémico v socials.
sino que ademds esls nueva intervencion expropiatoria habri de comporiar la
eorrespondiente indemnizacion. por lo que no puede afirmarse que las tincas objeto
de arrendamienio o convenio forzoso estén sometidas w unas expectativas de
expropiacion toial mids intensas yue las demds. Cube afadir. por dhimo. yue s al
finalizar ef perivdo de arrendamiento o conveniv forzosoe la finea no ha experimen-
Lado mejora alguna, que es precisamente la finalidad que ki Ley persigue, sino que
incluso se han preducido danos o lesiones que menoscaben su valor econdmica. el
propielario podrd exigir, en su caso. las oportunas responsabilidades patrimoniales
conforme a la legislacion general, como se subrava en el escrito del Parlamento de
Andalucia. No puede sostenerse, por 1anto, yue el propietario, sancionado por ¢l
incumplimiento de la funcién social legaimente exigible se vea privado de woda
utihdad econdnnea durante el tiempo que dure la expropiacion del uso v disfrute
de sus tierrus,»

Tras este apunte de jurisprudencia de nuestro Tribunal Constilucional.,
nuestra impresion —como ya hemos indicado— es que, pese al indudable valor
de las aportaciones realizadas. la definicion de que sea ¢l contenido esencial de
los derechos y. mds concretamente., cual sea el contenido esencial del derecho
de propiedad. es una tarea inacabada.

La definicion del contenido esencial del derecho en funcién de $uU recognos-
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cibilidad historicay social (STs. TC. 111/1983y 166/1986)'rer,‘m'te eltemaauna
ulterior v compleja tarea de contornos en gran parte I]lCllilrJL/lrld-icOf ,“0 EUd] no
quiere decir que estos criterios metajuridicos no sean guizd los mas precisos).
El hecho de gue la expropiacién sca temporal. gue genere un;f cppt.rzPresu
tacién. que la eventual cxpropiuciél? plena l'atcm’c haya dc_gslflr’ I}L}l?_lllm vaﬂpor
nueva causa expropiandi y genere indemnizacion y que sl hay le(‘)'ncs' 5‘e_£,m
indemnizables (ST. TC. 37/1987)no dc§v1r§uam. a nue.\‘lr()Jumo‘. lz'1 af lrn]]'dL[_l,on
de gue la expropiacion de uso, en lovs términos en que es rfegu!agf polrv .d‘. Ieny
Andaluza puede suponer una expropiacion plena sin la dCbi.dd indemnizacion.
Finalmente, (ST. TC. 227/1988) incluir Ia funcion social de! der.ccl'u‘)d.dt;
propicdad en la definicion det contenido esencial l.!L:l dcrccho\_dg propic dL.,
conlleva, 4 nuestro juicio, en cierta forma. una peticion de principio. por muy
generalizada y admitida que esté esta atirmacion. .
) A nuestro juicio, la funcion social no dcf‘ine.‘%inn dc‘limitu el COI]l(‘?lzld()
esencial de los derechos. Considerar a la funcién ;s‘ucml Como cicmg:nﬂ
integrante del contenido esencial del derecha de propiedad es lgll()l’ll}‘ qu}c ¢
derecho de propicdald —en la medida que s€ reconozed lu. propu‘d‘ud p1 I\Ifnf a—;
estd Hamado a satistacer un interés particular gat';um/.und_o Camo ¢ ut. vl
Tribunal Constitucional (ST. TC. 14 de julio de 198 1) a su’utular_ «un sldlLi.i
juridico o la libertad en su émbito de exislencia». Este interés purt'l%‘ular‘n‘(')f.s
coincidente con el interés general, interés gt?neml acuya Cons;ecu‘mo_r'l]pricu;.a—‘
mente responde —a nuestro juicio— la idea dez ta funcion socil l(e o:s
derechos. Sélo en la medida en que eslo es asi. es viable y pombl'e udn:;
intervencién externa y coactiva. expropiatoria. dei contenido esencial de
derecho por incumplimiento de esa funcion social (2).

MONTES PENEDES indica que «el elemento estructural esen'c‘rjal del
derecho de propiedad radica en el interés del propietario en el goce, d;:sfrutel(')
utilizacion evaluables econdmicamente y segin la nocién comin con fllq)ue. a
institucion es reconocida en la relacion social en un momento h].storlclo
determinado. Partiendo de aqui. la relacion que es forzoso establecer (?ntye da
funcién social y el contenido esencial dcl_dert?cho de prop@dad d'ebe partir ]e
una idea central: que la intervencion legislativa ha d¢ dlr}glrse a ase'gL‘lrarl a
conexion entre el interés publico y el interés del propietario, ‘per(‘)' no 'udc}r}u ar
la propiedad privada. Si. insistimos, ql qlcmento' e'stru‘c,turalre.s?:;lla‘] n\i ltéanfill
el interés del propietario en el goce, disfrute o ut'lhza’cu)n evalua es econ -
camente, la tuncidn social podrd someter dlchq interés a comprension. o podrd
dirigirto. encauzarlo. tipificarlo. pero no suprimirlo» (3). .

Coincidiendo conesta opinion, concluimos por nuestra parte aflrmz’llldo quﬁ
una expropiacion de uso levada a cabo en los termmos‘pre\.ustlos‘no S(l) 0 )r/: e_la
laLey Andaluza de Reforma Agrariay su Reglamento. sino inc Lfslo en |2£eggn-
Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables afecta directamente al nucl esen
cial del dominio que queda de hecho suprimido y reducido a unpuro nominali .

El incumplimiento de la funcién social de la propigdad agraria por parte d]e'I
propietario cultivador directo de la tierra sélo habilita. a nuesiro juicio, a la

plena expropiacion del dominio.
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Hay supuestos legislativos en nuestro Derecho que recogen esta solucion.
La Ley de Espacios Naturales Protegidos de mayo de 1975 indica en este
sentido que procede la expropiacion completa de los espacios protegidos si la
Administracion y los titulares de los bienes afectados no convienen un régimen
de indemnizacion y compensacion de los dafos y perjuicios derivados de la
reglamentacion especial que el régimen de la proteccion implique. La Ley hace
asf extensible a las expropiaciones Hamadas no plenas (las que sdlo afectan a
facultades parciales del dominio o de derechos o intereses legitimos, art. 2.¢
REF) el régimen que el articulo 23 LEF dispone para las expropiaciones de
parte de una finca. Esta solucidn, creemos, es perfectamente trasplantable a lus
casos de la Ley Andaluza de Reforma Agraria v de la Ley de Fineas Manilies-
tamente Mejorables.

a.2.  Fijucion del justiprecio en estas supltiestos

Una segunda cuestion a abordar es la del pracedimiento de fijacion de
jJustiprecio en el supuesto que nos ocupa. La LARA (art. 201 v ¢l RARA (art.
54.9) nos reniten en este punto a «lo preceptuado por La legislacion del Estado
cn la matertar. Esta remision se debe entender hecha. a nuestro modo de ver.
a la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables de 16 de noviembre de 1979,
Es importante destacar este dato por cuanto en los supuestos de fincas arren-
dadas —que posteriormente exanminaremos— la remision debe entenderse
hecha a la Ley de Arrendamientos Rusticos de 31 de diciembre de 1980.

La Ley sobre Fincas Manifiestamente Mejorables de 16 de noviembre de
1979 establece en su articulo 6.%. 3.% que la expropiacion habrd de verificarse
por ¢l procedimiento de urgencia previsto en el articulo 52 de la Ley de
Expropiacion Forzosa «conexcepcidn de lo relativo al justiprecio que se regird
por lo dispuesto en esta Ley».

Las normas relativas al justiprecio en la LFMM, se reducen en realidad a
un precepto, concretamente el articulo 8.* referido exclusivamente, a los
criterias de valoracion que deben aplicarse a fin de determinar el correspon-
diente justiprecio de la expropiacion. En este sentido. para los supuestos de
arrendamiento forzoso, el citado articulo 8.° dispone que:

«el justiprecio serd igual al promedio de fa renta que la finca haya producido
en el dltimo quinguenio, valorada por el Ministerio de Agricultura, sin que la
cantidad resultante poeda ser inferior a {a mitad de la renta catastral.»

Y el pdrrafo 2 del mismo articulo 8." establece para los casos de privacién
de la propiedad de la finca que:

«el justiprecio no podrd exceder de fa media arilmética entre el valor fiscal
declarado conforme a las normas reguladoras del Impuesto sobre el Patrimonio de
las Personas fisicas o su valor catastral si se trata de personas juridicas, y el valor
en venta de fincas andlogas en la comarca. sin que haya lugar en ninglin caso al pago
del premio de afeccion.»

Valoracion, en este caso. que se ve drasticamente reducida ain mas cuando
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hubiera precedido el incumplimiento del plan por el expropiado, segin lo
previsto en el articulo 8.%.3.

Pues bien, la cuestion que suscita este articulo 8.2 estd precisamente en
determinar por gué organo y a través de qué procedimiento se fija el justiprecio.
cSerd lapropia Administracion expropiante? [ Deberd entenderse que el drgano
competente para fijar definitivamente ¢l justiprecio y. en consecuencia, con
arregloalo establecidoen la LEF. es el Jurado Provincial de Expropiacion? ;O
acaso, se seguira el sistema tradicional en esta materia de tercer perito?
Anahicemos cada una de las posibilidades.

Por [ que respecta a la dltima de las hipdtesis planteadas a la fijacion del
Justiprecio a traves del sistema del tercer perito, tras la entrada en vigor de la
LFMM no son de aplicacion los articulos 241 y ss. de la Ley de Reforma y
Desarrollo Agrario gue son precisamente los que preceptuian fa tijacion del
justiprecio expropiatorio con arreglo a dicho sistema. No parece pues, admisi-
ble, tal posibilidad: de ahi que deba entenderse que tanto la fijacidn del
justiprecio con arreglo al sistema del tercer pertto como la competencia
Jurisdiccional atribuida a la Sala 6.” de lo Social del Tribunal Supremo —que
conocia del Hamado recurso de revision cart. 249 LRDA)— han quedado
excepeionados e inaplicables a la expropiacion de fincas mejorables.

La primera de las soluciones encuentra, por su parte, apoyo en el articulo
6.".3 de la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables que excepciona la Ley
de Expropiacion Forzosa en lo relativo a la fijacion de justiprecio declarando
preferente la LFMM. Creemos. no obstante. que la solucién es intermedia, en
el sentido de que procede la fijacidn de justiprecio también en estos casos con
arreglo a la Ley de Expropiacion Forzosa, pero con los criterios de valoracion
de la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables (art. 8.°.1). A esta conclusion
nos llevael hecho de que laremisiondel articulo 6.%.3 de la Ley de Fincas Mani-
fiestamente Mejorables es una remisidn vacia. salvoenlorelativo a los criterios
de valoracion y que, ante la no aplicabilidad de la derogada Ley de Reforma y
Desarrollo Agrario en este punto, procede el sistema general de fijacién de
justiprecio de laLey de Expropiacion Forzosa, Este es el sentido que debe darse
al articulo 55.5 del Reglamento de la Ley Andaluza de Reforma Agraria.

B) Régimen juridico de la expropiacion de uso de la tierra
por incumplimiento de la funcion social de la propiedad:
expropiacion de finca arrendada

Los supuestos de expropiacién de fincas arrendadas, que a continuacion
examinamos. unen a su frecuencia un complejo tratamiento, a nuestro juicio de
deficiente técnica juridica. que exije una labor de interpretacion e integracion
para determinar su régimen juridico.

La Ley Andaluza de Reforma Agraria contempla en su articulo 20, ¢} la
expropiacién de uso o disfrute de las fincas declaradas manifiestamente
mejorables. Esta ex propiacion de uso se articulard a través de un arrendamiento
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forzoso o convenio forestal forzoso con el IARA en la finca afectada. Especi-
fica la LARA que esta expropiacion de uso se hard «de acuerdo con la
legislacion del Estado en la materia». Al igual que en el supuesto precedente,
esta remision puede entenderse hecha a la Ley de Arrendamientos Risticos, a
la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables. o, quizd, a ambas.

El Reglamento de la Ley Andaluza de Reforma Agraria por su parte, en el
articulo 56 (el precepto estd en el contexto de la expropiacion de finca
manifiestamente mejorable) indica que «en los casos de fincas arrendadas se
aplicara la legislacidn del Estado en materia de arrendamientos risticos».

Esta remisi6n taxativa entendemos debe ser matizada por cuanto que dado
el especifico supuesto expropiatorio gue conteniplamos {expropiacion por
incumplimiento de la funcién social de la propiedad). son generalmente
aplicables determinados preceptos de la Ley de Fincas Manifiestamente Mejo-
rables. Regulan en esta Ley la expropiacion de uso. como hemos tenido ya
ocasion de examinar, los articulos séptimo, octavo y noveno. Estos preceptos
sin embargo. consideramos no son aplicables al supuesto que nos ocupa.
expropiacion de fincas con disociacion entre la titularidad y el goce. por cuanto
regulan, como ya hemos visto, la expropiacion de uso en supuestos de coinei-
dencia entre la titularidad y la explotacion. Sise ocupan sin embargo del tema
los articulos 5.3 y 6.4 de la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables,

Establece el articulo 5.3 que:

«Cuando se trata de fincas arrendadas o distrutadas en virtud de cualguier otro
derecha real distinto del dominio, el propietaric, en los mismos plazos establecidos
en el apartado anterior, pudra salicitar del Ministerio de Agricultura, aportando las
pruebas pertinentes. la declaracion expresa de que las deficiencias que motiven las
actuaciones son imputables al usuaria y siempre que. al mismo tiempo, el propie-
tario se comprometa al cumplimiento de modo directa del plan que presente y le sea
aceplado por la Administracidn o del que ésta hubicre redaciado.»

Por su parte. el articulo 6.°4 indica que:

«si recayera resolucion del Minmisterio de Agricultura imputando las deficien-
cias al arrendatario, el arrendador podrd desahuciar a éste si asume la realizacion
de modo directo del plan de explotacion y mejora propuesto o convenido. En 1a fase
de avenencias, los plazos se corregirdn teniendo en cuenta la duracion del
procedimiento de desahucio. En este supuesto, el Decreto del Gobierno quedari en
suspensa y s6lo se aplicard al arrendador en caso de incumplimiento de los
compromisos contraidos.»

Junto a estos preceptos igualmente la Ley de Arrendamientos Rasticos
dedica a la expropiacion del derecho del arrendatario el articulo 100, entre
otros. En este precepto se reconoce al arrendatario frente al expropiante los
siguientes derechos:

«Al importe de una renta anual actualizada y ademds al de una cuarta parte de
dicha renta por cuda afio « fraccion que falte para la expiracion del periodo minimo
o el de la prorraga legal en que se halle, Cuando la expropiacién sea parcial. eslas
importes se referirdan a la parte de renta que corresponda a la poreién expropiada.
Al importe de lo que ¢l arrendador debe por mejoras. A exigir que la expropiacion
forzosa comprenda la lotalidad cuando la conservacién del arrendamiento sobre la
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parte de la finca no expropiada resulta antiecanémica para el arrendatario, aunque
se redujera la renta. Al importe de las cosechas pendientes que pierda con la
expropiacion. A la indemnizacion de los dafios y perjuicios que sufra la explotacion
agricola de la que el arrendamiento sea uno de las elementos integrantes, A la
indemnizacion que comporte el cambia de residencia en su casa. Al premio de
afeccion calculado sobre el importe to1al. El expropiante descontard al arrendador
del justiprecio lo que haya de pagarse al arrendatario por gastos @ mejoras cuyo
importte corresponde abonar al arrendador.»

El examen sistematizado de estos preceptos se hace imprescindible para
resolver las dos cuestiones centrales que a nuestro juicio plantea la expropia-
¢ion por incumplimiento de la funcién social en estos supuestos, a saber:

1) Procedencia de indemnizacion en las supuestos de expropiacion por
incumplimiento de la funcidn social dado el cardcter de expropiacion-sancién
que dicha causa cxpropiatoria presenia.

2) Incidencia de la expropiacion de uso en la situwacion juridica del
arrendador vy arrendatario.

h.l. Procedencia de indenmizacian en los supuestos de expropiacion
por licumplimienta de la funcién social dada el cardceter
de expropiacion-sancion que dicha causa expropiatoria presentd

Una respuesta a tal cuestion debe partir del estricto examen de los textos
legales de aplicacién, dejando al margen cualquier otro tipo de refiexion
extrajuridica.

En este examen encontramos inicialmente contradicciones entre el sistema
previsto en la Ley de Arrendamientos Rusticos y 1a Ley de Fincas Manifiesta-
mente Mejorables. De conformidad con lo establecido en los articulos 5.3y 6.4
de 1a Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables el incumplimiento dt_a la
funcion social por parte del explotador faculta al propietario para «desahlucnar»
al arrendatario. La pregunta que surge es si ese desahucio es o no indemnizable.
Para responder a tal cuestion es necesario examinar la Ley de Arrendamientos
Ruisticos.

La Ley de Arrendamientos Rudsticos regula en su capitulo VIII la tqrmi-
nacion del arrendamiento agrupando las causas en tres: resolucion. sucesion y
ex-tincion. De todas estas causas, segiin el articulo 83.4 sélo serian indemni-
zables las causas de «extincién» contempladas en el citado articulo 83. Por el
contra-rio. la no explotacién de la finca es causa de «resolucidon» del contrato
no indemnizable. segun indica ¢l articulo 75.3 en relacién. repetimos, con
el 83.4.

Segiin esta interpretacion —cuyo alcance no debe pasar inadvertido— no
seria indemnizable la cesacidn del arrendamiento por la via del «desahucio» al
arrendatario que incumple la funcion social de la propiedad, i'nst‘a,do por el
propietario. Mds aiin, en estos casos no seria necesaria la expropiacion del uso
bastando que el propietario resolviera el contrato asumiendo el compromiso de
cumplir de modo directo el plan de mejora.
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La segunda interpretacion parte de acudir directamente —tal como precep-
tda el articulo 56 del RARA—alrégimen de [ Ley de Arrenduamientos Risticos
sin pasar por el sistema disefiado en la Ley de Fmcas Muanifiestamente
Mejorables. Segiin esta interpretacion, en los supuestos de expropiacion totul
o parcial del derecho del arrendatario, éste tendri derecho frente al expropiante
aindemnizacion porlos conceptos y enlos términos del anteriormente descrito
articulo t00 de la Ley de Arrendamientos Rusticos.

La contradiccion inicialmente resultante de aplicar una u otra normatinva
debe ser resuchta y ofrecerse una solucion integradora.

Una interpretacion integradora de todos estos preceptos it de ir presidida.
4 nUestro juicio, por un principio constitucional bdastco. recogido en el articulo
33 denuestro Texto Fundamental. del que deriva La prohibicion de conliscacion
de bienes y derechos.

Es necesario. st entbargo. en segundo lugar. discrintnar dentro de Tos
distintos conceptos que intezran la o mdemnizacion al arrendatario. Hay gue
distingurr entre la indeninizacion por la privacion de la facultad arrendaticia
lacindemnizacion por otros diversos conceplos (mejoras. cosechas pendientes,
elcétera).

Partiendo de cstas dos premisas iniciales, nuestra opinion es que al arren-
datario que incumple la funcion social de la propiedad. no se le puede privar
de indemmizacion, pues tal actuacidn seria confiscatoria y carente de cabertura
legal por la especificidad de la causa expropiante (incumplimiento de la
funcion social de la propiedad). Dicho esto. sin embargo, no es menos cierto
que el cardcter sancionador de la expropiacion que nos ocupa —y si se nos
apura ta mds clemental ldgica juridica— no permiten conceder uona indemni-
zacion al arrendatario expropiado por incumplimiento, igual que la pueda
otorgarse al expropiado por causa, por ejemplo. de utilidad pibiica. Hay una
partida indemnizatoria que no debe pagarse en estos supuestos al arrendatario
y que si debe pagdrsete en supuestos generales. Es la contempladu en el articulo
100 apartado 1." de la Ley de Arrendamientos Rusticos. esto es «el importe de
umit rentd anual actualizada y ademas la cuarta parte de dicha renta por cada ano
o0 fraccton que falte para la expiracion del perivdo minimo. o el de la prorroga
legal en que se halle. St se expropia al arrendatario por no haber utilizado de
forma productiva la tierra. carece del mis elemental presupuesto de hecho la
obligacion de pago de una indemnizacion cuya cuantia irfa en funcién de esa
renta anual cuya existencia presupene un rendimiento de la tierra. Por identidad
de razon, por carencia del presupuesto de hecho de su exigibilidad. no deben
reconocerse cn estos supucstos al arrendatario los derechos reconocidos en los
apartados ¢) y g) del articulo 100 de la Ley de Arrendamientos Ruasticos {es
decir, a exigir 1a expropiacion total por no ser rentable econémicamente la
expropiacion parcial. las indemnizaciones por cambio de residencia v el premio
de afeccion culculado sobre el importe total).

~ Esta interpretacién consideramos reconduce a su justo alcance la no
indemnizabilidad inicial u la que hemos visto conducen los articulos 75 y 83 de
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ja Ley de Arrendamientos Risticos y permite, asu vez, armonizar los articulos
anteriormente citados con el 100 del mismo cuerpo legal. v todos ellos con el
séptimo y octavo de 1a LFMM.

C) Incidencia de la expropiacion de uso en la situacion juridica
del arrendador y arrendatario

Hentos aludido. si bien de pasada, a algo que consideramos es importante
en estos supuestos de expropiacion del uso por incumplintiento de la funcion
socialde la propicdad: la intervencion del propictario enorden i poner fina una
eventual situacion de incumplimiento atribuible al arrendatario.

El articulo 5.3 de la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables establece
que:

~Cuando se trate de Tneas arrendadas o disfrutadas en vietud de cnadgquier otro
derecho real distinto del dominio. of propictario. ai Tos mismos plazos establecidos
en el apartado anterior. podes salicitar al Ministerio de Agncultura, aportando Lis
pruchas pertinentes. la declaracton expresa de que lus deficiencias que muliven lus
actuacinnes son imputables al usuario v siempre que al mismo tempo. cf propic-
turio se comprameta al cumplimiento de modo directo del plan que presente y le sca
aceptado por la Administracion o que ésta hubicre redactado. No podrin imputarse
al arrendatario las deficiencias que scan consecuencia del contenido de lfas
clauswlas del contrato de arrendamiento, »

Incidentalmente hemos de decir respecto a este precepto, que. dados Jos
derechos que al arrendatario concede 1a LAR, especialmente la determinacion
deltipo de cultivo v, en suma. sucondicion de titular de taexplotacion. es dificil
esta no imputacidn de deficiencias,

Por su parte. el articulo sexto anade que:

«si recavera resolucion del Ministerio de Agricultura imputando las deficien-
cias al arrendatario, el arrendador podra desahuciar a ésle si asume la realizacion
de modo directo del plan de explotacion v msejori propuesto o convenido. En a fuse
de avenencia, os plazos se corregirin leniendo en cucnta la duracidn del procedi-
micnio de desshucio. En este supuesto. el Decreto del Gobierno quedard en
suspenso v osalo se aplicurd al arrendador en caso de incumplimiento de los
compromisos vontraidos.»

En suma. la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables atribuye al propie-
tario la fucultad de desahuciar, como ya hemos indicado antertormente, al
arrendatario incumplidor. Sobre el alcance de este desahucio acabamos de
pronunciarnos: 1o que interesa ahora destacar es que esa facultad actia con
cardcter previo a la intervencion administrativa por via expropiatoria y en
consecuencia puede hacer que esta intervencion administrativa sea innecesaria
si el arrendador asume el plan de mejora. Lo que por otro lado se deduce
claramente del articuio 6.2.4 LFMM.

Este mecanismo resuelve el problema sociul del imcuplimiento de la
funcién social en un contexto contractual, si bien parcialmente intervenido por
la Administracion.
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Con esta atirmacion choca frontaimente lo que establece el articulo 19.2
a) de la Ley Andaluza de Reforma Agraria:

«En relacion con lo previsio en el apartado 4 def articulo 18 se publicard la
relacion de las fincas que, por el incumplimiento de su funcidn social, o segin el
grado de aprovechamiento real de los recursos a) son ohjetos de inmediata
expropiacion del dominio o dei uso tras su declaracion de fincas manitiestamenite
mejorables, por no aleinzar el 30 por ciento de los indices medios de la Comarcs
fijados por ¢l Decreto de Actuacion Comarcal de Reforma Agruria.

Este precepto (que reproduce. en substancia. ef 45.5 del RARA) parece
permitir la expropiacion inmediata def uso sin intervencion previa del propic-
tario. Tal posibilidad debe a nuestro juicio declararse contrara:

a} A lo establecido en los articulos quinto y sexto de la Ley de Fincas
Maniflicstamente Mejorables a los que entendemos se remite el articulo 20.2 de
la propia Ley Andaluza de Reforma Agrarta que permiten al propietario
desahuciar al arrendatario e¢n casa de incumplimiento de éste. asumiendo el
Plan de Mejora.

by Al pmpm ltlosoffa que inspiraa la Ley Andaluza de Reforma Agraria
de proceder @ una intervencitn progresiva p.lll]d[ll]d de la propiedad donde
la expropiacidn debe ocupar un dltimo lugan. tras haber devenido ineticaz una
primera labor de direccién mierventora (imposicion de Planes de Mejora
Ferzosa).

¢)  Aloestablecido en los articulos 26 de la LARA y 54 del RARA. Tanto
el articulo 26 de la LARA como el 54 del RARA conceden a los propietarios
la posibilidad de presentar un Plan Individual de Mejora que puede incluso
obviar la expropiacién.

Se hace notar, ademiis, que esta realizacion del Plan Individual de Mejora no
estd circunscrita en os articulos 19.2. ¢) de la LARA y 45.5, ¢) del RARA. a los
supuestos de determinacion cuantitativa del incumplimiento de las apar-tados
anteriores de esos respectivos preceptos. Mds aidn, en los supuestos de los
apartados b del articulo 19.2 de ia LARA y bdel 45.5 del RARA. también por esa
remision en la elaboracién del plan de explotacion y mejora a la Ley de Fincas
Maniticstamente Mejorables, esa posibilidad previa de que el propietario reasuma
la obligacién de cumplir con la funcion social de su propiedad sigue siendo, a
nuestro juicio, preceptiva y eventualmente excluyente de la expropiacion.

Quedarian en resumen los supuestos de no haber alcanzado Ia propiedad el
50 por ciento del rendimiento medio de la comarca. supuesto al que creemos
seria completamente extensible nuestra tesis (insistimos que sélo en el caso que
nos ocupa, expropiacién de uso por incumplimiento de la funcion social en los
supuestos de disociacidn entre la titularidad de la tierra y titularidad de la
explotacién). Dicho de otra manera, niel 19.2 de [a LARA niel 45.5 del RARA
estdn pensados para este supuesto al que hay que dar la solucién que ofrece la
Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables.

Mis atn, a la misma conclusion se llegaria de la mano de la propia
normativa andaluza. Ei articulo 56 de! RARA, tantas veces citado, establece
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gue «en los supuestos de fincas arrendadas se aplicard la legislacion del Estado
en materia de Arrendamicentos Rasticos», Pues bien, la LAR de 31 de diciembre
de 1980, tuculta al arrendador. como he tumbién dicho. a resolver el contrato
por no explotacion de la finca. Este derecho del propietario desapareceria si se
procediera sin su intervencion, a la expropiacion inmediata del uso,

Stla togica y la cconomicidad de medios pueden avalar una interpretacion,
la que ofrecemos, por ambas queda avalada. Porla propialogica no es admusible
expropiar el uso de la tierra sin dar al propietario la posibilidad de reasumir la
explotacion de forma productiva (posibilidad gue por otro lado deberia const-
derarse mis un deber que una facultad).

Por tiltmo. o5 obvio que. de admitirse la solucion que propugnamos. ¢l
proceso de reforma agraria se abarataria en sus partidas indemnizatorias e
imtroduciria un importante factor de colaboracidn con los-administrados en
lugar de una desproporcionada tutela. Salvadas las diferencias. se nos ocurre
que estamos propugnando en la Administracidn wn proceder semejante al que
actopta en el procedimiento del articulo 117 de la Ley Hipotecaria (accian de
devastacion) el acreedor (en este caso la Administracion delensora del cumpli-
miento de la funcion socialante el supuesto del menoscabo que parasu derecho
de erédito supondria una actitud negligente o dolosa del propietarto.

Todo ello, finalmente, sin perjuicio de fas facultades inspectoras, sanciona-
doras y finalmente expropiatorias que la Administracion se reserva y que
serian, Hlegado el caso, ejercitadas.

NOTAS

(1) Sobre el tema puede verse LOPEZ LOPEZ., A.: La regulacion constitucional de ta
propiedad privada. Cuadernos Tecnos 1988, Ver tgualmente ¢l trabajo de BARNES VAZQUEZ,
Vo La propiedad constitucional -« ol estatulo juridico del swelo avrarin. Civitas, 1988,

(2} Evidentemente esta afinmacion supone una toma de postura en un tema que. no
ignoramos. es disculido y discutible, Nos movemos en la linea de la Hamada interpretacion
subjetiva de la definicion del contenido esencial del derecho de propiedad mids gue en la linea
objetiva. que considera que la garantia constitucional se refiere a la obligacion del legislador de
salvaguardar la propiedad como instilucion.

Un claro y denso resumen de esta polémica doctrinal. en la que el autor adepta. por ¢ierio, una
postura distinta a la que defendemos. puede encontrarse en el trabajo de PEREZ LUNO. A
Derechios humanas, Estado de Derecho s Constitucion. Tecnos. Madrid, 1984, pp. 418 y ss.

() MONTES PENEDES, V : La propicdud privaca en el sistema e Derecho Civilcontempardneo.
Mudrid. 1980, pp. 204 v ss.
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