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Ciertos aspectos de la Ley de fincas manifiestamente mejorables suscitaron, desde
el momento de su aparicién, serias dudas en orden a su posible contradiccidn con
algunos postulados de la Constitucién, recién estrenada en aquel momento.' No obs-
tante, el Tribunal Constitucional no se pronuncid sobre la violacién del texto funda-
mental, quizd debido, no s6lo a la ausencia de un recurso directo de inconstituctonali- -
dad, sino también a la aparicién de todo un aparaco de legislacién autonémica que
nacié fruco de la asuncidén de competencias en materia agraria por parte de las comuni-
dades auténomas.? Esta participacién autonémica se consolidé, ademds, con ocasién
de la Sentencia del Tribunal Constitucional 34/1987 que enjuicid la Ley andaluza de

1. Me estoy refiriendo, fundamentalmente, al excelente estudio de German Ferndndez Farreres,
«Anotaciones a la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables», REDA n.® 25, pig. 223 y ss. En los
pactos de la Moncloa se preveia la existencia de una ley de estas caracteristicas, norma que, como
denuncia Germén Fernindez Farreres, se hizo con demasiada celeridad y no encajé bien con el resto de la
legislacién de reforma y desarrollo agrario.

El precedente de esca ley se remonta a la Ley de 3 de diciembre de 1953 sobre fincas mejorables,
que establecia el deber de dedicar a un aprovechamiento agricola, ganadero o forestal las fincas de
secano cubiertas de matorrales indtiles. Con la Ley de 14 de abril de 1962 se produjo una ampliacién
de esta obligatoriedad a aquellas fincas que estuvieran arrendadas en su mayor parte. El idltimo paso
lo constituy6 la Ley de 21 de julio de 1971, sobre comarcas y fincas mejorables, con un planteamiento
diferenciador encre las fincas situadas en zonas deprimidas y aquellas oeras que no sufrian estas limita-
ciones.

Puede concluirse, sin perjuicio de enttar luego en aspecres procedimentales realmente leoninos para
los parciculares, que la Ley de fincas manifiestamente mejorables se inscribia denteo de lo que podia
relacionarse con la «revolucién prometida» que podia aventurarse de los preceptos econémicos de la
Constitucidn en expresién tecotdada por Predieri para el rexro constitucional icaliano («Régimen econd-
mico y social en la Constituci6n italiana», en Constitncidn y Economia, Madrid, 1977, pig. 23).

2. la extensién de la comperencia auronémica en estructuras agrarias en su relacién con la compe-
tencia estacal de ordenacién fue objeto de un intenso debate por la doctrina, que presentaba desde
posiciones testrictivas para con las comunidades auténomas defendidas por A. Ballarin (La Constitucidn de
1978 y la agricultura, Editorial Revista del Derecho Privado, Madrid, 1979, pdg. 625 y ss.} a otras
francamente abiertas a la intervencién de las comunidades auténomas como las sustentadas por B, Clave-
vo (Antoremia regional y reforma agrarvia, Fundacién Universitaria de Jerez, 1984, pdg. 100 y ss.). Una
postura intermedia era defendida por el profesor Mufioz Machado en Derecho priblico de las comunidades
antdnomas, T. 1., Ed. Civitas, Madrid, 1982, pdg. 503 v ss.

Gran interés tiene la opinifin del profesor Bermejo Vera incluida dentro del Estudio para el anteproyecto
de la Ley aragonara del Banco de Tierras, Zaragoza, 1985, pdg. 83 y ss. (Dictamen que fue realizado por los
profesores Lépez Ramén, Bermejo Vera, Coca Payeras y Ferndndez Farreres, y cuyo acceso al mismo
agradece el aucor de estas lineas), quien mantuvo la exigencia de resperar las bases de la planificacién
general de la economia, pero, «sin que ello llevase a algo mds que la imposibilidad de legislar en clare
desacuerdo con ellas».
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reforma agraria® que reconocié a las comunidades amplias facultades legislativas en
materia de reforma y desarrollo agrario.*

I

La Sentencia que comentamaos no aborda los problemas materiales de la Ley de
fincas manifiestamente mejorables, que ya fueron denunciados en su dia por la mejor
doctrina,’ sino que se refiere al examen de la posible violacién del articulo 24 de la
Constitucidn en un procedimiento administrativo de aplicacién de esta norma. La
cuestién discutida tiene como objeto el determinar si en el complicado fter adminis-
trativo que conllevé la declaracién de una finca como manifiestamente mejorable —y
que culminé con la expropiacién de uso de la misma—, se produjo la infraccién
—sufrida por alguno o algunos de los cotitulares— de los derechos fundamencales
reconocidos en el articulo 24 de la Constitucién. El recurso de amparo tiene como
objeto, pues, el Decreto 39/1986, de 3 de junio, de la Junta de Extremadura por la
que se declara la finca manifiestamente mejorable y la Resolucién dictada para el
desarrollo del mismo, con fecha de 16 de junio de 1986.

Esta finca era propiedad indivisa de los herederos de dos personas, a los que
llamaremos «M» y «A» a los efectos de clarificar el supuesto de hecho. Todos ellos
interpusieron el recurso contencioso-administrativo contra el Decreto y la Resoluci6n
de acuerdo con el procedimiento especial de la Ley 62/1978, por entender que se
habfa producido una infraccién del articulo 24 de la Constitucién producida por la
indefensién sufrida y por la vulneracién de los derechos de audiencia, asi como de
la presunci6n de inocencia. Dicho recurso fue estimado por la Audiencia Territorial de
Céceres en una Sentencta que lleva fecha de 21 de agosto de 1989. Se interpuso,
seguidamente, recurso de apelacién por la Comunidad Auténoma de Extremadura y
por el letrado del Estado, que terming con la revocacién de la Sentencia apelada. Los
propietarios promovieron finalmence el recurso de amparo que finalizé con desestima-

3. Respecto a esta Sentencia del Tribunal Conscitucional puede consultarse: J. Pérez Royo: «Crénica
juridica de la reforma agraria andaluza», Revista Juridica de Navarra, n.° 5, pig. 11 y ss.; M. Aragén
Reyes: «La distribuci6n de compecencias encre el Escado y las comunidades avt6nomas en mareria de
propiedad privada (A propdsito de la Sencencia del Tribunal Constitucional sobre la Ley andaluza
de reforma agraria)», en el volumen colectivo La regforma agraria, Cuadernos y Debares, n.® 10, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1988, v J. Barnes Vdzquez: «La propiedad agraria: a propésico de la
STC 37/1987, de 26 de marzo, sobre la Ley de reforma agraria andaluza», RAP n.® 119, pig. 269 v ss.

4. Véanse la Ley andaluza de reforma agraria, de 3 de julio de 1984, Ley extremedia de la dehesa, de
2 de mayo de 1986 y la aragonesa del Banco de Tierras, de 10 de marzo de 1987, Mds recientemente, ha
aparecido la Ley del Principado de Ascurias de desarrollo agrario, de 21 de julio de 1989. En relaciéna la
norma aragonesa merecen descacarse los trabajos de Fernando Lépez Ramén, «Los caracteres de la Ley
aragonesa del Banco de Tierras», Bolet/n de los Colegios de Abogados de Aragdn, n.° 115 (1989), y de José
Tudela Aranda, «Comunidad auténoma y reforma agraria: la Ley del Banco de Tierras», RAP n.® 114
(1987). De este dlrimo autor puede verse, asimismo, «Aspectos iuspublicistas de la Ley del Banco de
Tierra, en Derecho Agrario y Alimeniarie. n.° 8 (1987).

5. Vid., in totum, G. Fernindez Farreres: Anotacioner.. .. ct.

Por su parte, rambién puede consultarse F. Rodriguez Barrera, «Andlisis critico de la vigente Ley
espafiola de fincas manifiestamente mejorabless, Agricuftura y Sociedad, n.® 27 (abril-junio), 1983, pig.
218 y 219. Este autor freconoce que esta Ley puede provocar situaciones de indefensién que podrian
tacharse de inconsticucionales. En otro orden de cosas, critica que la norma estd hecha «al margen de una
politica de planificacién que contemple una serie de instrumentos con una visién de conjunto y en
relacifn a las exigencias conscicucionales previsras para lu propiedad como institucitne.,
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cién del mismo en la Sentencia que comentamos® y en la que fue ponente don Fernan-
do Garcia-Mon y Ferndndez-Regueral.

Para dilucidar si se ha producido esta situacién denunciada por los recurrentes es
preciso llegar a conocer el complicado procedimiento adminiscrativo que culminé con
la declaracién de finca manifiestamente mejorable:

1. Inicio del expediente mediante notificacién de fecha de 10 de noviembre de
1981 por el jefe provincial del IRYDA en el domicilio de los herederos de «M», que
constaba como dleima titular registral.

2. El 16 de noviembre de 1981 comparecié uno de los cuacro herederos de «A»,
haciendo constar que actuaba —seghn expresaba textualmente— en nombre propio y
en el de los demads herederos de «M» propietarios de la finca, mediante una instancia
con el Plan de Explotacién y Mejora. Consentido el Plan por la Administracién, fue
comunicada esta aprobacién a los propietarios.

3. Durante 1983 se efectud una visica de inspeccién a la finca que sirvié para que se
entregase por parte de los propietarios varios documentos justificativos de que el incum-
plimiento del plan era impurable al arrendatario. El 26 de abril de 1983 el heredero de
«A», actuando en nombre propio y en el de los herederos de «M», presentd ante la
Administracién un escrito de alegaciones justificando los incumplimientos del Plan. Se
entablé juicio de cognicién conera el arrendarario que conllevé el desahucio de éste.’
Producido el desahucio, se materializaron varias visitas por parte del IRYDA.

4. El 14 de marzo de 1986, la Consejeria de la Junta de Exrremadura comunicé al
«representante del proindiviso», la necesidad de proceder a una entrevista personal
ante los resultados desfavorables de las visitas realizadas en la finca. El heredero com-
pareciente contest$ a dicho escrito actuando segiin palabras textuales «en la represen-
tacién que tiene acredicadan.

6. Circunstancias muy similares present6 un supuesto de actuacién administrativa de aplicacion de
la Ley de fincas manifiestamente mejorables y que culmind con la interposicién de un recurso de amparo
por motivos y hechos semejantes a los de la Sentencia 42/1989. Por Auto 637/1987, de 27 de mayo de
1987, el Tribunal Constitucional no admitié el recurso.

Los hechos objeto del litigio fueron los siguientes:

@) En septiembre de 1984, tras un contrato de opcidn de compra, la empresa X, demandante de
amparo, adquiri6 una finca ristica, de la que fueron sus anteriores propietarios M.H.G. y su cényuge.
No se tuvo como parte 2 la actora en el expediente que concluy6 con la declaracién de la finca como
manifiescamente mejorable. Esca, al rener conocimiento del expediente y de la declaracién de 1a finca
como manifiestamente mejorable v de su expropiacitn de uso, acudi6 al proceso contenciosc-administra-
tivo de la Ley 62/1978.

5) La Audiencia Territorial de Céceres dicté Sentencia declarando la nulidad de las correspondientes
disposiciones estimando que se habia dictado ¢on «infracci6n del trdmire legal que vulneran los derechos
fundamenrales de la adecuada defensa y el de la presuncién general de inocencia». El Tribunal Supremo
revocd la Senrencia sosteniendo que en el procedimiento fue cicado y compareci6 el ticular cegistral, cuya
condicién tiene plena eficacia frente a tetceros.

¢) La empresa X acudié en amparo ante el Tribunal Constitucional, que inadmitié el recurso adu-
ciendo que la indefensién alegada no se produce cuando quienes, no correctamentce ltamados al procedi-
miento, conocen sut existencia y pueden personarse en el mismo.

7. EI IRYDA respondié al exhorto, emplazado por el Juzgado de Primera Instancia de Mérida, en el
senrido de declarar que la finca estaba incursa en el procedimiento de la Ley de fincas manifiestamence
mejorables.
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5. El 2 de mayo de 1986, el Consejero de Agricultura comunicé la propuesta
—informe de resolucién de calificacién de la finca como mejorable— rtanto a los
herederos de «M» como al heredero de «A», que se personé en su dia, para que
formularan alegaciones por un plazo de veince dfas.

6. Los dfas 28 de mayo y 3 de junio de 1986 ruvieron entrada en el registro las
alegaciones de cada uno de los herederos notificados, siendo remicidas por el Conseje-
ro de Agricultura al Servicio de Estructuras Agrarias, a fin de su inclusién en el
expedience el dia 13 de junio.

7. El acto impugnado lleva fecha de 3 de junio y fue publicado el 5 del mismo
mes. Los recurrentes estiman que de los siete propiecarios hoy recurrentes, sélo a tres
se les emplazd para que formulasen alegaciones y, aunque las formularon, también a
éstos se les privé de su derecho a ser oidos, pues las mismas no fueron tenidas en
cuenta al resolver debido a la premura con que se resolvid.

II

Los argumentos esgrimidos por los recurrentes pueden reducirse a dos, que consi-
deramos a continuacién:

8. El profesor Garcia de Enterria («La incidencia de la Constitucién sobre la poresrad sancionacoria
de la Administracién: dos importantes sentencias de! Tribunal Constitucionals, REDA, n.° 29,
pdg. 366) manifescd al comentar ta Sentencia de 8 de junio de 1981 «...que en redo, lo retevante es que
la Sentencia proclama sin equivocos que, en efecto, el articule 24, en cuanto impone para que un
ciudadano pueda ser sancionado un procedimiento minime que incluye bésicas garantias de defensa antes
que la sancidn pueda imponerse, vincula positivamente a la Administracidn y hace por ello radicalmente
nula la antigua técnica de que ésta se ha prevalido de imponer sanciones sin procedimiento alguno...».

Sobre la aplicabilidad de la presuncién de inocencia a la actividad sancionatoria puede consulearse: F.
Sanz Gandasegui: La potertad sancionatoria de la Administracitn: la Constitucién espariola y ef Tribunal Consti-
tucionaf, Edirorial Revista del Derecho Privado - Editoriales de Derecho reunidas, Madrid, 1985; J.
Suay: Las sanciones administrativas, Stucha Albornotiana, Bolonia, 1989; A, Cano Mata: Porettad normativa
sancionadsra de las comunidades auidnomas. RAP n.® |19, pdg. 231 v 232, y ]. Garberi Llobregar: La
aplicacidn de los devechos y garantias constitucionales a la potestad y al procedimiento administrative sancionador,
Ed. Trivium, Madrid, 1989, pig. 204 v ss.

9. Existen, asimismo, ejemplos jurisprudenciales mds recientes, En este sentido, la Sentencia del
Tribunal Constitucional 66/1984, de 4 de junio, expresa:

«...es conocido que la disposicién que declara —dencro de las garantias contenidas en el articulo
24.2 de la Constitucién— que todos tienen derecho a la presunci6n de inocencia conriene una regla del
juicio con relevancia en lo que arafie a la prueba y, ademds, una regla de tratamiento del imputado, en el
proceso penal o del sometido 2 procedimiente sancionador, en aquéllos a los que son extensibles princi-
pios que rigen en lo punirivo, regla que proscribe que pueda ser tenido por culpable en tanto su culpabi-
lidad no haya sido legalmente declarada»,

No obstante, como recuerda la Sentencia del Tribunal Consticucional 2/1987, de 14 de enero, «no se
trata, sin embargo, de la plena aplicacién inmediaca y total del articulo 24.2 de 1a Consritucitn. .., sino
ran sélo de acuerdo con una interpretacién finalista de 1a Constitucidn los principios esenciales reflejados
en el articulo 24 de la Constirucién en materia de procedimiento, han de ser aplicados a la acrividad
sancionadora de la Adminiscracién, en la medida necesaria pama preservar los valores esenciales que se
encuencran en la base del precepton.

10. La Audiencia Territorial de Caceres manifesté que «...la Junta ha violado también la presuncién
de inocencia al ser cal acto una reaccién secionadera...». Un exrracto de la Sentencia puede localizarse en
Jurisdiccion Contencioro Administrativa, n.® 150, marzo, 1987, marginal 7725.
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A} Se sostenia — por parte de los solicitantes de amparo— que en la expropiacién
de la finca se habia violado el principio constitucional de la presuncién de inocencia.
El Tribunal Constitucional, a lo largo de una jurisprudencia que comenz6 en 1981 ha
sostenido la aplicabilidad de esta exigencia® al procedimiento administrativo sancio-
nador.® Resulea, sin embargo, que la expropiacién de la finca, consecuencia de la
declaracién de la misma como manifiestamente mejorable no supone —segiin el Tri-
bunal Constitucional — una actividad sancionadora como sostiene la Audiencia Terri-
torial de Ciceres.'°

En este orden de cosas, afirma el Tribunal Constirucional:

«Constituye un supuesto integrable entre las medidas denominadas por 1a doceri-
na “expropiacién-sancién”, pero de esta denominacién doctrinal no se sigue que se
trate de una decisién con finalidad puniciva por infraccién de normas penales o sancio-
nadoras de inexcusable observancia, impucable a la culpabilidad del infractor, sino de
las consecuencias objetivas derivadas del estado de explotacién insuficiente o nula
de una finca que, por ser incompatible con la funci6n social de la propiedad agricola,
se hace necesario remediar en atencidn a esa prioritaria finalidad».

Si no hay sancién —segin este razonamiento— no procede aplicar este principio,
puesto que en la privacién de propiedad que supone la expropiacién no intervienen
conceptos como los de culpa o inocencia ni los de prueba!! en orden a determinar que
ha existido o no una conducta que se prevé, legalmente, como sancionable. Sin per-
juicio de aceprar la relacién entre la Ley de fincas manifiestamente mejorables y la
funcién social de la propiedad ristica'? me parece perfectamente aplicable a estas
«expropiaciones sanciones» ' el respeto debido a la presuncién de inocencia roda vez
que la doctrina ha reconocido que en la expropiacién por incumplimiento de la fun-
cién social de la propiedad se opera una actividad materialmente sancionatoria,

El profesor Garcia de Enterria estima, en relacién a la expropiacién por incumpli-
miento de la funcién social de la propiedad, lo siguiente:

«...se traca, pues, de una auténtica sancién (expropiacién-sancién es la expropia-
cién con que la doctrina ha designado a este tipo de expropiacién) que opera, no ya
con cardcter general supeditando toda la propiedad a la eventualidad de una expropia-
ci6n por un interés social indefinido o enunciado de mode abstracto, es decir, en aquel

1. En este sentido, el Tribunal Constitucional declard en el Auto 657/1987 que la calificacién de
una finca rdstica como manifiestamente mejorable «no entrafia de por si una resolucién de contenido
marterialmente sancionador y, por ello, si no hay sancién, como sefiala el ministerio fiscal, no es posible
hablar ni de culpa ni de presuncién de inocencia, la cual ademds s6lo hace referencia a la existencia de
pruebas de la conducta que se imputa al sancionado».

12. En relacién a la singularidad del derecho de propiedad que recae sobre bienes nisticos me remito
a la interesante glosa del profesor S. Martin Recortillo, «Derechoe agrario y Derecho pablico», REDA n.®
5, pdg. 168 y 169. Después de la Constitucién puede consultarse J. Barnes Vdzquez: La propiedad
constitncional. El estatuto jurtdico del suelo agrario, Ed. Civitas, Madrid, 1989, pig. 489 y ss.

Para una visién licida de la cuestién doctrinal, en época preconstitucional, sobre el tema de la
funcién social en cada uno de los diferentes tipos de propiedad, me remito a lo desarrollado por el
profesor Bermejo Vera, Crdnica del V Congreso Hispano-italiano de Profesores de Devecho Administrative, en
RAP 0.° 78 (1973), pdg. 387 y ss. El Congreso Hispano-Iraliano, que versd sobre La vinculacifn de la
propivdad por planes y actos administratives, estd publicado por el IEA en Madrid, en 1976,

13. El profesor Gonzélez Pérez en «La utilidad piiblica y el interés social en la nueva Ley de expro-
piacién forzosa», RCDI n.® 324-325, pdg. 283, nora 46, cree que el primero en utilizar este término fue
el profesor Garcia de Enterria cn la comisién redactora del anteproyecto de Ley de expropiacién forzosa.
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caso “‘en que la Ley fija al propietario una directiva concreta y le conmina con la
expropiacion para el supuesto de que lo incumpla”, pues el interés de la Administra-
cién se centra en conseguir que, efectivamente, el fin se cumpla sin extraer la propie-
dad del marco juridico de la economia privada.»'

En la propia Ley de expropiacidn forzosa el articulo 72 se incluye entre los requisi-
tos, necesarios para la existencia de causa de interés social para la expropiacién forzosa
para un bien o tipo de bienes, los siguientes:

) una declaracidn positiva en el sentido de que deben sufrir determinadas crans-
formaciones o ser urilizados de manera especifica;

b} que para la realizacién de la especifica funcidn sefialada se haya determinado
plazo para realizar este mandato y que a su vencimiento aquella funcién resultare total
o sustancialmente incumplida por el propietario.

Existe, pues, una conducta que debe ser realizada por los duefios cuya omisién o
realizacién incorrecta supondrd la imposicién de una sancidn consistente en la priva-
cién de la propiedad.'? Esta situacién es homologable a una medida administrativa
sancionadora'® y por ello le serdn aplicables las cautelas que exige el articulo 24.2,
puesto que «el derecho a la presuncién de inocencia no puede entenderse reducido al
estricto campo del enjuiciamiento de conductas presuntamence delictivas, sino que
debe entenderse también que preside la adopcién de cualquier resolucién, tanto admi-
nistrativa como jurisdiccional, que se base en la condicién o conducta de las perscnas
¥ de cuya apreciacién se dertve un resultado sancionatorio para las mismas o limitativo
de sus derechos».!”

Sin perjuicio de que encuentro adecuada la aplicacién del derecho a la presuncién
de inocencia en este tipo de procedimientos, tengo que manifestar que en el supuesto
que tratamos la cuestién discutida se aleja de este principio para discernir si la falra de
notificacién a unos copropietarios con la consiguiente falra de audiencia ha producido
una situacién de indefensién. El auto 657/1987 del Tribunal Constitucional tuvo
oporcunidad de decir que la identificacién de la presuncién de inocencia con la ausen-
cia de notificacién que habia ocasionado la imposibilidad de «oponerse al expedienre

14. Vid. E. Garcia de Enterria y T.-R. Ferndndez, Crrso de Derecho administrative, Ed. Civitas,
Madrid, 1986, pdg. 301.

15. Vid. Gonzélez Pérez (La wtilidad. .., cit., pag. 284), quien sostiene que «...cuando la expropia-
cién forzosa niene su razén de ser en el incumplimiento de una funcitn social de la propiedad, el
expropiado ha infringido un deber. En cierto modo, la expropiacién opera como una sancién, de aquf que
se haya empleado el término expropiacién-sancifn».

En el mismo sentido, se pronuncia Pera Verdaguer al comentar el articulo 71 de la Ley en el libro
Expropiacién forzesa, Ed. Bosch, Barcelona, 1987, pdg. 487 y ss.

16. Rodriguez Mourullo en «Derecho a la tutela judicial efectiva y presuncién de inocencia», dentro
del volumen La empresa en la Consestucion espaiivla, Ed. Aranzadi, Pamplona, 1989, pig. 5537 y ss., aplica
la presuncién de inocencia de un modo amplio a los actos adminiscracivos, si bien, especialmente a las
sanciones. En este sentido, afirma lo siguience: «Vincula asimismo a la Administracién, que habrd de
respetarla tanto cuando establece disposiciones generales como cuando adopra actos adminiscracivos sin-
gulares, cobrando la presuncifin de inocencia particular relieve en el procedimiento sancionador seguido
por los drganas del pader ejecutivo para la imposicién de sanciones administracivas».

17. Vid. fundamento juridico 2 de la Sentencia del Tribunal Constirucional de t de abril de 1982,
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sancionador-expropiatorio» era excremnadamente dificil. Por ello, parece que los de-
mandantes incurren en esta confusién, pues se alejan del nicleo del problema que es la
celebracién de la fase de audiencia,'® que se trata a continuacién, lo cual hubiese
llevado a no otorgar el amparo, a pesar de que, como se ha venido expresando, se
reconoce la aplicatoriedad genérica de la presuncién de inocencia. !?

B} Un segundo blogue de razonamientos hacia referencia a la sicuacién de inde-
fensién padecida por los propietarios, debido a que sélo fueron notificados cres de los
copropietarios de los siete existentes y a que las alegaciones de los que fueron notifica-
dos no fueron tenidas en cuenta debido a la premura con que fue aprobado el Decreto
recurrido.

El Tribunal Constitucional entiende, en primer lugar, que la falta de audiencia es
una cuescién de procedimiento ordinario requiriendo, dnicamente, la atencién del
«supremo intérprete de la Constitucién» en aquellos casos en que se haya producido
una situacién de indefensién.?? Con relacién al problema de la notificacién exclusivamen-
te a unos copropietarios ha de manifestarse que la Administracién actué correcta-
mente cuando fue comunicado, a los herederos de «M», que aparecia como tltima
titnlar en el Registro de la Propiedad, el inicio del expedience. Fue unos dias mds
tarde cuando comparecié uno de los herederos de «A» en nombre propio y en repre-
sentacién de los herederos de «M», presentando una instancia con el plan de explora-
cifin y mejora propuesto. Esra representacidn se mantuvo durante los mds de cinco
anos que durd el desarrollo del expediente, no obstante lo cual, la Adminiseracién
autonémica notificé tanto a las herederas «M» como al propio representante del
proindiviso, perteneciente al otro grupo de herederos. La Administracién cumplié
perfectamente al notificar a las personas que aparecian en el Registro —asi lo reconoce
la jurisprudencia del Tribunal Supremo—?2! y a los que habfan comparecido adicio-
nalmente, en cuyo caso estaba el heredero de «A» actuante. La no participacién de los
demis titulares en el expediente obedece, previsiblemente, como denuncian los repre-
sentantes de la Junta de Extremadura, a una voluntad obstativa por parte de los
propietarios que parecen mantener a unos cotitulares al margen del procedimiento
para luego provocar la aparicién de defectos en el actuar administrativo. No puede
deducirse, pues, una situacién de indefensién, ya que, como expresa el Tribunal

18. Sobre el terna de las sanciones y la necesidad de previa audiencia me remito a lo sefialado por el
profesor Lorenzo Martin Retortitlo, Las sanciones de orden piiblico, Ed. Tecnos, Madrid, 1972, pig. 206
¥ S5.

19, El Tribunal Supremo (fundamento juridico séptimo) tras exponer la extensi6n del principo de
presuncidn de inocencia a estos supuestos, significé que en este caso concreto «esa presuncién de inocen-
cia quedd desvirtuada desde el momento en que por lo expuesto en el primer motivo de impugnacién la
propiedad tuvo en sus manos la defensa de sus dereches e intereses, pudo proponer, y asi lo hizo, el plan
de exploracién y mejora —no cumplimentado a juicio de la Administracién— y solicitar a los 6rganos
competentes cuanto a su derecho estim6 procedente frence a la anunciada posibilidad de declaracién de la -
finca como manifiestamente mejorable derivada del incumplimiento del PEM...»

20. La preocupacion del Tribunal Consticucional por no convertirse en una filtima instancia de
muchos procesos, reconduciendo su actuacién a los limites fijados en la Constirucién y a su Ley regulado-
ra, ha quedado muchas veces patente. En este orden de cosas, el Auto 657/87 expresé: «Repetidamente
tiene dicho este Tribunal que la falea de audiencia al inceresado en los procedimientos administrarivos
no tiene por si misma dimensién constitucional, y es cuestién que ha de resolver ta jurisdiccion».

21. Puede verse, por ejemplo, la Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de enero de 1987 (R. 14).
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Constitucional, la sicuacién de indefensién requiere, para que pueda ser apreciada
como vulneracién del derecho fundamental que consagra el acticulo 24, 1 de la Consti-
tucién, que no sea impurable a la pasividad o negligencia de quien la invoca.

En este sentido, la Sentencia que comentamos expone, con acierto, que lo funda-
mental en relacién con el trimice de audiencia es que su desarrollo no implique una
imposibilidad de defensa frente a las medidas administrativas. 22 El propio Tribunal
Constitucional ha declarado —si bien en relacién a un supuesto que versaba sobre un
procedimiento judicial— que la negligencia o pasividad de los interesados es incom-
patible con la indefensién.?’ En este orden de cosas la Sentencia del Tribunal Consti-
cucional 198/1987, de 14 de diciembre, afirmé «que no basta aducir la indefensién
para estimarla existente, si luego no se acredita que esa oportunidad de defensa se
tuvo, o bien que de la situacién final creada haya podido ser con causa determinante la
propia conducta procesal del interesadon.

Respecto a la premura con que se dictd el Decreto de la Junra de Extremadura se
ha de advertir que el acto se notific6 el dia 2 de mayo para que alegasen en un plazo de
veinte dias. Dichas alegaciones llegaron al registro de la Junta el 28 de mayo y el 3
de junio, presumiblemente fuera de plazo. El Decreto en cuestién tiene fecha de 3 de
junio y se publicé el dia 3, con lo cual se cumple el requisito establecido en el areiculo
6 de la Ley de fincas manifiestamente mejorables, sin que tenga relevancia que los
escritos fueran remitidos al Servicio de Estructuras Agrarias con posterioridad a la
publicacién del Decrero, ya que las alegaciones y su contenido eran conocidas por el
consejero. En este sentido, el Tribunal en su fundamento juridico quinco sostiene con
acierto —reproduciendo lo dicho por el Tribunal Supremo— que el trimice de au-
diencia previa no s6lo se ha cumplido al término del procedimiento sino también a lo
largo del mismo, «io que demuestra que la tutela fue efectiva en cuanto pudieron
intervenir y alegar en el expediente lo que estimaron procedente agotando instancias y
recursos..., y sin que la premura con que fue dictada la resolucién impugnada en
relacién a los escritos de alegaciones. . ., sea obsticulo para entender que no se produjo
indefensién». Cabe decir, al respecto, que el respeto a las formas procedimentales
constituye una garantia principal{sima como ha expuesto de forma magistral el profe-
sor Garcia de Enterr{a,?* pero estas garancias no pueden transformarse en privilegios
que impidan la actuacién de unos poderes piiblicos en busca de una justicia todavia
necesaria en los finales del siglo XX,

22. La doctrina que se ha ocupado del procedimiento administrativo ha coincidido en estas aprecia-
ciones. Puede consulrarse al profesor Gonzilez Pérez (Comentarios a la Ley de procedimiento administra-
tive. Ed. Civitas, Madrid, 1988, pig. 685) quien sostiene «que la jurisprudencia, por ranco, aplicando
los principios informantes de las infracciones de procedimiento (art. 48.2 LPA) y el de economia proce-
sal, ha considerado improcedente la nulidad de acruaciones cuando no se ha producido indefensiény.
Véase, en el mismo sentido, lo expuesto por el profesor Gonzdlez Navarro: Dereche administrative espafiol,
11, Pamplona, 1988, pdg. 325 y ss.

23. El Auro 657/1987 expresa que esta lesién no puede ser alegada «por quienes, no correctamente
llamados al procedimiento, conocieron su existencia y pudieron haberse personado en el mismaon,

24. Vid. E. Garcia de Enterria y T.-R. Ferndndez: Cwrio de Derecho administrative, Ed. Civitas,
Madrid, 1989, pig. 544 y ss.

25. la exigencia de postulados de justicia se enfrenta, cada dia mds, a los criterios de eficacia
econémica contenidos en la politica agricola comunitaria. Es paradigmicica la contradiceibn exiscente
encre fa Ley de fincas manifiestamente mejorables y el Reglamenco (CEE) n.° 1094/1988, del Consejo,
desarrollado en Espafia por el Real Decreto 1435/1988 que fomenta el abandono de tierras. La contradie-
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III

El no reconocimiento por la sala del derecho a lz2 presuncién de inocencia a estas
actuaciones de contenido sancionatorio provoca nuestra discrepancia con los funda-
mentos juridicos que se ocupan de este problema.?® Lo cual no nos impide coincidir
con el contenido doctrinal que trata del problema capital, a nuestro juicio, que es la
relacién del procedimiento administrativo —concretamente la fase de audiencia—
con la creacién de una situacién de indefensién. Como se ha explicado arriba, el
Tribunal Constitucional —con un criterio que alabamos— ha considerado la propia
acticud del administrado antes de declarar la infraccién de los derechos reconocidos en
el articulo 24, para constarar finalmente la inexistencia de indefensi6n.

Las consideraciones anceriores deben ser realizadas sin perjuicio de la existencia de
otros motivos no invocados por los propietarios que pudieran llevarnos, incluso, a la
conclusién de que son contrarios a la Constitucién determinados precepros de la Ley
de fincas manifiestamente mejorables. En este orden de cosas, es necesario aludir a la
existencia de un procedimiento ordinario, paralelo al sustentado en aplicacién de
la Ley de proteccién de los derechos fundamentales de la persona, y que va a conocer
las cuestiones que afecten a la legalidad ordinaria y a aspectos de fondo del asunto.

Este procedimiento ordinario servird para vencilar cuestiones infraconstituciona-
les pero también puede ser de utilidad para que se puedan esclarecer ciertos aspectos
de la legalidad que puedan ser considerados inconstitucionales y que no han ilega-
do al Tribunal Constitucional en la sentencia que resuelve el amparo. Todo ello, a
partir de la posibilidad de que el juez o Tribunal pueda elevar la cuestién de inconsti-
tucionalidad en funcién del «juicio de posibilidad de inconstitucionalidad de la ley
aplicable al proceso».?” La Ley, cuya aplicacién ha provocado este pronunciamiento,
tiene preceptos que invitan a plantearse la posible inconstitucionalidad?®

cién se ha salvado en parte debido a la existencia de un conjunco de comarcas excluidas de aplicacién del
régimen de retirada de tierras de cultivos herbdceos. No es necesario insistir en el hecho de que la
mayoria de las comarcas se encuentran en Andalucia y Excremadura.

26. Cuesti6n ésta que nos parece preocupante ya que buena parte de la doctrina ha reparado en el
contenido materialmente sanciontdor de estas operaciones expropiatorias.

En este sentido, J. Barnes Vdzquez, Lo propiedad..., cit., pig. 383, alude a la inconveniencia de
aplicar el instituto expropiaterio, pensado en principio para privaciones de derechos legitimamente
ejercidos, a estos casos de incumplimiento de la funcién social de la propiedad. Por ello, agrega que
«...los planes de mejora y arrendamiento forzoso constituyen acciones adminiscracivas mds proporciona-
das ante el incumplimiento del propietario, o la pura y simple expropiacién a condicién de que no se le
indemnice con el equivalente econémico, sino con una cuantiz inferior {en concepro de sancién)».

Parece, pues, que estd latence la idea de sancién cuando se enjuician esras acciones de la Administra-
cibn.

27. Véase el fundamental libro del profesor Gareia de Enterria: La Constitucidn como norma y el
Tribunal Constitucional, Ed. Civitas, Madrid, 1981, pdg. 66 y s5.

28. En este sentido, merece recordarse el tenor del arciculo 6.2.: «El decreto del gobierno implicari
el reconocimiento del interés social de la mejora del inmueble a efectos de su expropiacién y la necesidad
de la ocupacién del mismo. Contra este decreto, y no contra los actos prepararorios y de avenencia
anteriores, cabrd recurso concencioso-administeacivo. No obstante, no se suspenderd en ningin caso la
ejecucién del decreto impugnado. Si el recurso prosperase, el Ministerio de Agricultura podrd proponer
al Consejo de Ministros la suspensién o inejecucién del fallo recaido, quien podrd acordar con sujecién a
lo establecido en el arciculo 105 de la Ley reguladora de la jurisdiccidn contencioso-adminiscrativa y
ademds cuando la ejecucién de la sentencia pueda significar un grave problema social al tener que quedar
sin efecto las adjudicaciones, arrendamientos o subarriendos realizados por la Adminiseracitnn,
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de alguna de las consecuencias que puede plantear la puesta en prictica de alguno de
los aspectos de esta norma tal y como ha significado buena parte de la doctrina a la
que me remito.?

29. El profesor Fernindez Farreres {(Anotaciones. .., cit., pdg. 241) expuso de modo terminante que
«...parece defendible llegar a la conclusitn de que en rigurosisimos términos el articulo 6.2 de la LFMM
s un procepro claramente inconstitucionals.

En relacién a la inconstitucionalidad de la ejecucién incondicionada, #id. lo expuesto por ¢l profesor
Lépez Ramén en «Limites constitucionales de la autorutela adminiscracivar, RAP 0.© 115, pag. 95.





