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RESUMEN: Las liquidaciones giradas a propietarios particulares beneficia-
rios de la transformaciéon en zona de regadio, para obtener el reembolso de la parte
reintegrable de los costes de la transformacion no prescriben por las dilaciones en la
emision de la declaracion de cumplimiento de indices: deberia sumarse la denuncia
de la inactividad administrativa para producir ese efecto. La caducidad de los proce-
dimientos iniciados de oficio opera sélo en los que conllevan ejercicio de potestades
sancionadoras o susceptibles de producir efectos desfavorables. No es exigible una
motivaciéon individualizada de los costes repercutidos. No son contrarias al principio
de equidad actuaciones distintas cuando la diferencia tiene una justificaciéon razona-
ble y acreditada.
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L. INTRODUCCION

La sentencia que se va a comentar procede de la Seccion 3* de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, sede de
Sevilla, dictada en recurso n.” 587/2018, dictada el 10 de junio de 2020.

Desestima integramente el recurso interpuesto contra la resolucion de 5 de julio
de 2018 de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Agricultura por la que
se Aprueba el Proyecto de reparcelacion, valoracion de lotes, liquidacion y termi-
nacion de actuaciones de los sectores III, IV y V de la zona regable del Guadalete,
Costa Noroeste de Cadiz, impugnando en concreto la liquidacién de gastos a rein-
tegrar por las operaciones de transformacion, girada al recurrente como propietario
reservista de finca situada en la dicha zona regable.

La sentencia es firme, en tanto el recurso de casacién preparado contra ella fue
inadmitido por auto de 14 de enero de 2021, en recurso n.” 5260/20, por no justificar
la afectaciéon a un gran namero de casos, ni la inexistencia de jurisprudencia sobre
las normas en las que descansa la decisién, ni el apartamiento de la jurisprudencia
existente; también por el casuismo del supuesto.

Esta sentencia se elige como ejemplo de las aproximadamente 275 dictadas por
la Sala en otros tantos recursos similares, cuyos antecedentes pasamos a exponer.

II. ANTECEDENTES Y OBJETO DEL PROCESO

Para referir en forma comprensible los antecedentes del litigio, hemos de re-
montarnos cincuenta anos atras, cuando se inicia la actuaciéon de transformaciéon
agricola en regadio de una gran extension de terrenos en la comarca de Sanltacar
de Barrameda, para la reorganizaciéon de la propiedad agricola y el incremento de
la produccion agraria, con la finalidad subyacente de mejorar el nivel de vida de la
poblacién afectada, mediante la inversion puablica, sélo parcialmente reembolsable
por las personas beneficiadas.

La transformacién de grandes zonas se ordena a “cambiar profundamente, por razo-
nes de interés nacional, las condiciones econdmicas y sociales de grandes zonas, cuando ello requiera
la realizacion de obras o trabajos complejos que, por superar la capacidad privada, hacen necesario
el apoyo técnico, financiero y juridico del Estado” (art. 92.1 de la Ley de Reforma y Desa-
rrollo Agrario, aprobada por Decreto 118/1973, de 12 de enero, LRDA en adelante).

La finalidad de esta actuacion es doble, porque, por un lado, se dirige a reor-
ganizar la propiedad rustica individual, y por otro, a crear una infraestructura de
riego que sirva al conjunto de terrenos. En el primer aspecto, la actuacién pasa por
clasificar las fincas en tierras reservadas, en exceso y exceptuadas. Estas, se llaman
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exceptuadas porque no se benefician de las infraestructuras a crear', por lo que se
mantienen en el régimen ordinario de propiedad, sin alteracion de su titularidad.

Se benefician directamente de las obras las tierras en exceso y las reservadas,
que por ello quedan sujetas a un régimen especial de condiciones. Quienes sean cul-
tivadores directos de fincas beneficiarias de las obras de captacién y conduccion de
aguas, podran solicitar su reserva, a efectos de mantener la titularidad, sujetandose
al condicionado del Plan General de Transformacion que se aprucbe?.

La de tierras en exceso es una categoria residual respecto de las dos anteriores,
en la que también se incluiran las reservadas si sus titulares incumplen los compromi-
sos asumidos. Su destino es la expropiacion forzosa con la finalidad de adjudicarlas
en régimen de concesion temporal con derecho de acceso a la propiedad. Aunque st
la expropiacién no se iniciara, se sujetan al régimen de las reservadas.

El recurrente del procedimiento resuelto por la sentencia que comentamos
es propietario de tierras reservadas, al igual que la inmensa mayoria de los demas
recurrentes, en relacion con el proceso de transformacion iniciado por Decreto

2250/1972, de 21 de julio.

En ¢l se acord6 que el Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario
(IRYDA) actuara en la comarca de Sanlicar de Barrameda (Gadiz), con la finalidad
de transformar en regadio terrenos de secano. La actuacién abarca terrenos que se
extienden por los términos municipales del Puerto de Santa Maria, Rota, Chipiona,
Sanlicar de Barrameda y Trebujena, declarando de interés nacional la colonizacion
de la Zona Regable Costa Noroeste de Cadiz.

Por Decreto 2148/1975, de 17 de julio, se aprob6 el Plan General de Transfor-
macion de la Zona Regable Costa Noroeste, con superficie de unas 9.000 hectareas,

' No obstante quedar excluidas del proceso de transformacién, pueden incorporarse a él, me-

diante la solicitud de sus titulares. Si pasan a beneficiarse de las obras de captacién y conduccién de agua,
pierden la consideracion de tierras exceptuadas, y quedan sujetas al régimen de las reservadas.

2 Elart. 15 del Decreto 2148/1975, de 17 de julio, establece las siguientes condiciones para optar
a los derechos de reserva de tierras:

4Ser los solicitantes cultivadores directos y propietarios de sus tierras el en que se publico el Decre-
to 2250/1972

Y Suscribir el compromiso de reintegro al IRYDA de la parte que corresponda en el coste de las
obras de interés comun a las tierras cuyas reservas se solicitan, aceptando la constitucién sobre las mismas
de una carga real.

) Estar integrado o integrarse en una comunidad de regantes llamada a hacerse cargo de las redes
de riego, desagties y caminos a construir.

9 Solicitud de reserva.

¢ Suscribir el compromiso de destinar un 20% de la superficie total de las tierras objeto de reserva a
los cultivos que determine la Administracion.
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superficie en la que se delimitan 5 sectores, con una programacion distinta en la
actuacion general sobre la Zona.

El Plan Coordinado de Obras se desglosé en dos fases. La primera, correspon-
diente a los Sectores I, II, IIT y IV de esta Zona Regable, fue aprobada mediante
Orden de la Presidencia del Gobierno, de 10 de marzo de 1978. La segunda Fase,
aprobada por Orden del Ministerio de Relaciones con la Cortes y Secretaria del
Gobierno, de 26 de septiembre de 1989, afectaba al Sector V que, a efectos de obras,
se dividi6 en tres Subsectores.

La transformacion consistia, en resumen, en disefiar y ejecutar la infraestructu-
ra de riego de la zona, con asignacion de las parcelas, con una inversion publica total
ascendente a 54.362.129 curos (comprensivos del coste de obras de interés general y
del coste de obras de interés comun a los propietarios), previendo la legislacion agra-
ria la repercusion a los beneficiarios de solo el 40% del coste de las obras de interés
comun, mediante liquidaciones individuales giradas previo cumplimiento de varios
hitos: terminadas las infraestructuras, puestas en riego y alcanzados los indices de
productividad fijados previamente.

Por Resolucion de 27 de junio de 1995 del Instituto Andaluz de Reforma
Agraria (IARA), que se subroga en las funciones del IRYDA, se declara la puesta
en riego de los Subsectores I1 y IIT del Sector V de la Zona Regable Costa Noroeste
de Cadiz.

Por Resolucion de 24 de febrero de 1999 del IARA, se declara la puesta en rie-
go del Subsector I del Sector V de la Zona Regable Costa Noroeste de Cadiz.

Terminadas las obras de Riego de los Sectores III y IV, mediante Resolucion
de 18 de noviembre de 2013 del Delegado Territorial de Agricultura, Pesca y Me-
dio Ambiente de Cadiz, se entregaron las infraestructuras de riego, declarandose la
puesta en riego de estos dos sectores, asi como el cumplimiento de indices de produc-
ci6n agricola de los Sectores 111, IV y V, por Resolucion de 31 de julio de 2014, de la
Secretaria General de Agricultura y Alimentacion.

A esta declaracion sigue necesariamente la elaboracién y aprobacién de un
Proyecto de Valoraciéon y Liquidaciéon de actuaciones, con la finalidad de repercutir,
y obtener el reembolso, de la parte correspondiente de la inversién aplicada a obras
de interés comun de los regantes.

Redactado el borrador del Proyecto de Parcelacion y Valoracion de los lotes
de los Sectores III, IV y V, con fecha 6 de marzo de 2015 se concedi6 el tramite de
audiencia a la Comunidad de Regantes Costa Noroeste de Cadiz. No se publico la
apertura del tramite a los propictarios singulares afectados, defecto que dio lugar a
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la estimacion de recursos de reposiciéon contra su aprobacion, formulados por éstos,
contra las liquidaciones individuales.

El 26 de junio de 2017, se dicta Resoluciéon revocando la aprobacion del proyec-
to asi tramitado, retrotrayendo las actuaciones a la fase de audiencia a cada uno de
los interesados. Subsanado el defecto, por Resolucion de la Secretaria General Téc-
nica de la Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural de 5 de julio de 2018
-que agota la via administrativa-, se aprueba el Proyecto de parcelacién, valoracion
de lotes, liquidacion y terminacion de actuaciones de los Sectores III, IV y V de la
Zona Regable del Guadalete, Costa Noroeste de Cadiz, y se emiten las liquidaciones
individuales a cada beneficiario de la transformacion.

Muchos de ellos recurren en reposicion, siendo sus recursos desestimados. Se
interponen recursos contencioso-administrativos bien contra las liquidaciones direc-
tamente, bien contra las desestimaciones de los recursos de reposicion, primero por
silencio y posteriormente confirmada en resoluciones expresas.

No se han girado liquidaciones a los propietarios de los sectores Iy II.

La sentencia que comentamos es una de las primeras dictadas, de los aproxima-
damente 275 recursos tramitados.

La mayoria de estos recursos compartian los argumentos impugnatorios de las
liquidaciones, argumentos que pueden resumirse en:

- Prescripcion del derecho de la Administracion a emitir la liquidacion. El pla-
zo se fija en 4 aflos, por aplicacion de la normativa tributaria, a contar desde la fecha
de puesta en riego de los distintos sectores: 27 de junio de 1995, 24 de febrero de 1999
y 18 de noviembre de 2013.

- Caducidad del procedimiento para girar las liquidaciones. Se consideran
aplicables los arts. 21.2 y 25 de la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Pablicas, con caracter supletorio al no establecer la
normativa especifica un plazo maximo.

- Falta de motivacion del Proyecto. Se alega que los importes totales del coste
de las obras, calculados en el Proyecto, que se repercuten a los beneficiarios de la
transformacion en las liquidaciones individuales no estan justificados, por falta de
la identificacion individualizada de cada concepto incluido en los calculos, y de la
documentacion que acredita el exacto importe de cada uno.

- Falta de equidad. Se argumenta, por un lado, que a los propietarios de las par-
celas de los Sectores I 'y II no se les reclamé el importe de las obras, por declaracion
administrativa de prescripcion del derecho. Por otro, que ciertas infraestructuras
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o instalaciones dan servicio solo a un sector, resultando inequitativo repercutir sus
costes a los propietarios de parcelas fuera de ese sector®.

En las contestaciones a las demandas, se contra-argumento:

- Inexistencia de prescripcion del derecho a liquidar los gastos a efectos de su
reembolso, porque (i) las obras en los Sectores III y IV se prolongaron hasta 2013;
(ii) en todo caso el plazo de prescripcion no comenzaba con la puesta en riego de las
infraestructuras, sino con la declaracién de cumplimiento de indices de produccién
agricola por Resolucion de 31 de julio de 2014.

- Inaplicabilidad del instituto de la caducidad, porque (i) no existe un proce-
dimiento de liquidaciéon propiamente dicho, sino que es un hito dentro del amplio
proceso de transformacion; y( ii) la transformacién no es un acto de gravamen ni
produce efectos desfavorables, sino todo lo contrario.

- Los costes de ejecucion de la transformacion, reflejados en el Proyecto, estan
justificados, corresponden a obras realmente ejecutadas y con su coste efectivo, ha-
biéndose posibilitado el acceso al expediente de los interesados.

- Equidad del proceso, en el que se repercuten los costes entre todos los que se
benefician del mismo, atendiendo a la finalidad general que justificé la actuacion
originariamente.

Tras la debida tramitacion, en todos los recursos se dictaron sentencias deses-
timatorias. Contra algunas de ellas se prepararon recursos de casacion, que fueron
todos inadmitidos por el Tribunal Supremo, deviniendo firmes.

Volvemos a sefialar que esta sentencia es la primera de muchas, todas similares,
y del mismo tenor.

Si bien las demandas exponian argumentos analogos, en algunos casos se plan-
tearon cuestiones adicionales a los que hemos mencionado, tales como errores en
la superficie de las parcelas, criterio fundamental utilizado para repercutir el coste
en las liquidaciones individuales; o pago de la deuda reclamada, por haber abona-
do las derramas a la comunidad de regantes constituida para disfrutar del recurso
hidraulico; o falta de notificacién de la declaracion de las obras de interés general,
la aprobacion del proyecto, la existencia o el origen de la obligacién de pago, o la

 Este Gltimo argumento no se utiliza en la demanda formulada en el recurso desestimado en la
sentencia comentada en este articulo, sino en otros recursos que han corrido igual suerte desestimatoria.
Concretamente, recursos interpuestos en nombre de parcelistas de los Sectores III y IV, que comparan los
costes de sus instalaciones, con otras del Sector V, donde se ubicaba la parcela del demandante en el recur-

so 587/2018.
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declaraciéon individual de que algiin recurrente individualmente superaba los indices
de productividad.

Sobre el pago anterior de la deuda, se opuso en el procedimiento la diferencia
esencial de concepto entre los reembolsos a la Administracién de los gastos de la
transformacion, y las derramas ordinarias o extraordinarias pagadas a la comunidad
de regantes, debidas por la obligada pertenencia para el disfrute de la concesiéon del
agua.

Sobre la falta de notificacién de hitos concretos del procedimiento de transfor-
macion, se indico el origen legal de la obligacion de reembolso, inherente a la propie-
dad o concesion de fincas reservadas o en exceso; y que la notificacion individual de
actos que tienen multiples destinatarios no es obligatoria, sino que se realiza median-
te publicacién en diarios oficiales; asi como que las liquidaciones fueron notificadas
individualmente, de forma efectiva y legal.

No obstante, los recursos en que se plantearon cuestiones de esta indole fueron
puntuales, no significativos, por lo que no nos referiremos a las sentencias que las
resolvieron.

Como tampoco nos detendremos en otras cuestiones procesales suscitadas en
los procedimientos, relativas a la figura del pleito testigo, que la Sala rechazd, o so-
bre el rechazo de varias pruebas defectuosamente propuestas por las actoras. Estas
tienen interés desde el punto de vista de la practica procesal, y, sumadas al ingente
namero de recursos, ejemplifican la dificultad técnica de su desenvolvimiento, pero
no incidieron en el resultado, vista la fundamentacién juridica de las sentencias, que
se remitia y reproducia en las sucesivas, los razonamientos de las primeras dictadas.

I11. ANALISIS

La sentencia que nos ocupa, ineludiblemente, se plantea y resuelve todas las
cuestiones litigiosas debatidas, que son las resumidas en los antecedentes.

Todas ellas presentan gran interés, bien sea dogmatico, bien por la especifici-
dad de la normativa aplicable. No obstante, considero que el debate sobre la prescrip-
cion y la caducidad constituyen el nudo gordiano de los litigios, por lo que en ellas se
centrara este comentario.

1. Sobre la prescripcion del derecho a declarar la deuda

La demanda realiza una prolija exposicion sobre el por qué debia declararse
prescrita la deuda de reembolso de los gastos de obras de interés comtn, con el efecto
de anular las liquidaciones individuales.
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Su argumentacion se centra en que la administraciéon agraria disponia de un
plazo de cinco anos, a contar desde la puesta en riego de los distintos sectores, para
comprobar y declarar que las fincas alcanzaban una intensidad minima de produc-
ci6n; alcanzado ese nivel de productividad, la Administracién disponia de un plazo
de cuatro afos para determinar el importe total subvencionable de las obras y el
importe que los propicetarios debian reintegrar.

El primer plazo, quiquenal, resulta de la normativa agraria. Asi, segun el art.
119 de la LRDA, la declaraciéon de puesta en riego procedia “cuando finalizada la
construccion de las acequias, desagiies y caminos rurales correspondientes a un sector o _fraccion de
superficie hidrdulicamente independiente pueda el agua ser conducida a las distintas unidades de
explotacion™.

El Decreto 2148/1975, que aprobé el Plan General de Transformacion de la
Zona Regable Costa Noroeste, establecia en su art. 12 que “A{ finalizar el quinto afio
agricola siguiente a la declaracion de puesta en riego, la explotacion de todas las tierras y unidades
comprendidas en la zona habrd de alcanzar una intensidad minima de cultivo definida por un indice
de produccion _final agricola, cuyo valor medio por hectdrea sea de setenta mil pesetas, cifra que se
actualizard en _funcion del indice de los precios al por mayor fyados por el Instituto Nacional de
Estadistica para los productos agricolas.”

El art. 71.2 de la LRDA establece que “Los propietarios de tierras reservadas en las
zonas regables, reintegrardn al Instituto la parte que les corresponda en estas obras dentro de los
cinco afios sigutentes a la_fecha en que se compruebe que han alcanzado los limites de intensidad a
que se refiere el articulo 120. La cantidad adeudada se pagard por quintas partes al término de cada
uno de dichos cinco afios. Los modestos propietarios a que se refiere el articulo 121 reintegrardn en
las mismas condiciones que los concesionarios, siempre que acepten las condiciones y ofrezcan las
garantias que se establezcan para cada zona en el Decreto aprobatorio del Plan General.”

De estas disposiciones resulta un primer plazo de cinco afios a contar desde la
puesta en riego, para que los agricultores propietarios alcanzaran los indices requeri-
dos; y un segundo plazo de cinco afios a contar desde la emision de las liquidaciones
individuales, para reintegrar una deuda que previamente tenia que haber sido calcu-
lada por la Administracion. Para esta declaracion, la emision de las liquidaciones, la
demanda considera aplicable el plazo de cuatro* anos establecido en el Texto Refun-

* Se opta por un plazo de cuatro afios, por aplicacion del art. 24.1.a de la Ley de Hacienda Pablica

de Andalucia, texto refundido aprobado en Decreto Legislativo 1/2010, de 2 marzo:” Salvo lo establecido
por las leyes reguladoras de los distintos recursos, prescribira a los cuatro afos el derecho de la Hacienda de
la Junta de Andalucia: a) A reconocer o a liquidar créditos a su favor, contandose dicho plazo desde el dia
en que el derecho pudo ejercitarse”.

La Ley 5/1983, de 19 de julio, de Hacienda Publica de Andalucia (una de las normas refundidas),
estableci6 originariamente un plazo de cinco anos para la prescripcién de estos derechos, el mismo plazo
que fijaba la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria. En linea con la reduccién de dicho
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dido de la Ley General de Hacienda Puablica de la Junta de Andalucia, aprobado en
Decreto legislativo 1/2010.

La diccioén literal de los preceptos reproducidos, sin embargo, no determina
una vinculacién o sometimiento de la Administracién a esos mismos plazos, para
liquidar la deuda, segin se argumenté en la contestacién a la demanda.

Las declaraciones de puesta en riego se realizaron en resoluciones de 27 de
junio de 1995 y 24 de febrero de 1999 del IARA, para los distintos subsectores del
Sector V, y por Resolucion de 31 de julio de 2014 para los Sectores 1Ty I'V.

En esta tltima Resolucion se realizé la declaracion de cumplimiento de indices
de los tres Sectores, aunque la demanda aducia que los indices se habian alcanzado
anos antes.

La liquidacién se realiza sobre las bases recogidas en el Proyecto aprobado por
Resoluciéon de 5 de julio de 2018.

Evidentemente, habian transcurrido mas de diez anos desde la puesta en riego
del Sector V°, lo que conllevaria, segin la demanda, necesariamente la prescripcién
de la deuda de reintegro.

En el recurso no se debatia realmente sobre las fechas, dado su caracter formal.
La discrepancia se referia a una cuestion juridica, el significado de los plazos, y las
consecuencias de su incumplimiento por la Administracion.

La sentencia detecta correctamente el punto de debate, y lo resuelve en los tér-
minos que pasamos a reproducir. En esencia, se rechaza que la prescripcion operara
por el mero transcurso de un plazo, considerando que no bastaba la inactividad de
la Administracién para que ésta tuviera lugar, sino que debia concurrir una acciéon
individual, del propietario, denunciando la mora administrativa.

plazo en ésta, se traslado el plazo de cuatro anos a la norma andaluza por Ley 3/2004, de 28 de diciembre,
de medidas tributarias, administrativas y financieras.

La demanda tiene en cuenta que en el momento que senala como dies a quo, las fechas de puesta en
riego, la prescripcion no se producia hasta pasados cinco anos desde el nacimiento del -en este caso- derecho
a liquidar, pero afirma que es irrelevante, porque con ambos plazos, desde la fecha de puesta en riego, la
prescripcion habria operado incluso segun el plazo mayor.

> La demanda rectora del recurso desestimado en la sentencia que examinamos se interpone en
nombre del propietario de una parcela situada en el Sector V. Otros recursos se formulan en nombre de
parcelistas de los Sectores IIT y IV, en los que la puesta en riego fue posterior, realizada en 2014, aunque la
debilidad de este argumento se intentaba compensar alegando que muchos afos antes las fincas disponian
materialmente del riego, achacando el retraso de la declaracion formal a incuria administrativa.
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Y asi, dice:

“Como ya se ha dicho en el Fundamento previo, la pretensién anulatoria basada en la pres-
cripeidn descansa en que, transcurridos cinco afios desde la puesta en riego de los sectores, y cumpli-
dos los indices de aprovechamiento por la propiedad de la parcela, la Administracién autondmica no
habria liquidado dentro de los cuatro afios siguientes las cantidades que le correspondia abonar a
cada propietario por las obras llevadas a cabo.

Este abono se contempla en el Decreto 11871973, de 12 de enero, por el que se aprueba el
lexto de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, que dispone en su articulo 71: “I. La parte que
corresponde a los concesionarios del Instituto en las obras de interés comiin serd reintegrada por ellos,
Juntamente con el precio de la tierra, en la forma y plazos a que se refieren los apartados 2 y 4 del
articulo 34.”

St acudimos a la Ley 8/1984, de 3 de julio, de Reforma Agraria, en la misma se sefiala

efectivamente en su articulo 44:

“1. Una vez finalizadas las obras y cumplido el Plan de Transformacion, el IARA, de oficio
0 a instancia de parte interesada, declarard efectuada la puesta en regadio.

2. Declarada, oficialmente, la puesta en riego y tomada, en su caso, posesion de las nuevas
Sincas, los titulares de las unidades de explotacion constituidas deberdn cumplir las sigurentes obli-
gaciones:

a) Alcanzar los indices técnico-econdmicos de aprovechamiento en el plazo fyjado en el Plan
de Transformacion.

b) Realizar las obras y trabajos de acondicionamiento en dichas tierras que se consideren
necesarios para la puesta en regadio de la explotacion.

¢) Y, en general, todas las demds establecidas en el Decreto de aprobacion del Plan de Trans-
Jormacién.

3. En caso de incumplimiento, el IARA procederd a la adquisicion de las unidades de explo-
tacion, de acuerdo con la legislacion general del Estado en la materia.”.

En la resolucion impugnada, vemos que la puesta en riego se produce en los afios 1995 y
1999, respectivamente para los subsectores del sector V, y en el aiio 2014 para los sectores 111 y IV.

Al cumplimiento de los indices de aprovechamiento prefyados, también se refiere el Decreto
11871973, de 12 de enero, por el que se aprueba el texto de la Ley de Reforma_y Desarrollo Agrario.
En primer lugar el articulo 71, cuando después de establecer la obligacién de contribuir a los gastos,
sefiala:

“2. Los propietarios de tierras reservadas en las zonas regables, reintegrardn al Instituto
la parte que les corresponda en estas obras dentro de los cinco afios siguientes a la_fecha en que se
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compruebe que han alcanzado los limites de intensidad a que se refiere el articulo 120. La cantidad
adeudada se pagard por quintas partes al término de cada uno de dichos cinco afios. Los modestos
propietarios a que se refiere el articulo 121 remntegrardn en las mismas condiciones que los conce-
stonarios, siempre que acepten las condiciones y ofrezcan las garantias que se establezcan para cada
zona en el Decreto aprobatorio del Plan General.”

Por su parte el articulo 120 dispone:

“I. Declarada oficialmente la “puesta en riego” y tomada, en su caso, posesion de las nue-
vas fincas, la explotacion de todos los terrenos y unidades comprendidas en el sector o_fraccion de
superficie de la zona a que la mencionada declaracion se refiera, incluidas, a ser posible, las tierras
objeto de concesion, habrd de alcanzar, dentro de los cinco afios siguientes, los limates de intensidad
previstos en el Plan correspondiente.

2. La subvencion correspondiente a las obras de interés comiin sélo podrd hacerse efectiva por
los no concesionarios si los beneficiarios cumplen lo prescrito en el apartado anterior.”.

El incumplimiento de esta obligacion de alcanzar los indices previstos, se sanciona en el
articulo 122 que dispone:

“1. Terminado el periodo de cinco afios que sefiala el articulo 120 para ultimar la trans-
Jormacién de una determinada fraccion de la zona, el Instituto, podré adquirr todas las tierras
enclavadas en esa_fraccion pertenecientes a propietarios que en dicho momento, no hubieran dado
cumplimiento conjuntamente a la obligacion de construir las obras de interés agricola privado de
cardcter obligatorio indicadas en el apartado 3 del articulo 68, y a la de verificar la explotacion en
regadio de aquellas tierras con el grado minimo de intensidad previsto en el Plan General.

2. La adquisicion a que se refiere el apartado anterior se verificard por compra o expropia-
cion de acuerdo con las normas establecidas en la Seccion 5.° de este Capitulo, salvo que habrdn de
abonarse a los propietarios los gastos que hayan realizado durante el citado periodo, siempre que se
ajusten a la finalidad del Plan, y en todo caso, se deducird el importe de las obras realizadas por el
Instituto que los propietarios aiin no hubieran saldado con éste.”.

Por su parte, el Decreto 402/1986, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
para la ejecucion de la Ley de Reforma Agraria, tras reiterar en su articulo 98° el contenido del
articulo 44 ya trascrito, refiere en el articulo 99° también para el caso de no cumplirse con las
obligaciones por los propietarios: “Terminado el periodo sefialado en el Plan de Transformacion
para que las explotaciones alcancen los indices de aprovechamiento, el 1.A.R.A., procederd a la
adquisicion de las que incumplan las obligaciones referidas en el articulo precedente de acuerdo con
la legislacion del Estado en la materia™.

De lo expuesto podemos concluir que, st bien en ocasiones pueden existir alteraciones en el
orden de los tramites propros de este procedimiento, la secuencia logica prevista en la legislacion
constste en que a la puesta en riego, siga de inmediato la entrega de la posesion de la parcela al bene-
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JSiciario. El cual tiene desde este momento que cumplir una serie de obligaciones en el plazo de cinco,
stendo una de ellas, la de alcanzar los indices de aprovechamiento que se hayan fyado. Al finalizar
este periodo de cinco afios, y no antes, es cuando la administracion actuante deberd comprobar st se
alcanzan o no esos indices.

Caben por tanto dos posibilidades:

a) En el caso de comprobar que si se ha cumplido con los indices de aprovechamiento, se
procede a determinar el importe que corresponde a cada parcelista por la parte que le ha sido entre-
gada. Stendo esta cantidad la que la normativa permite que se abone en un plazo de cinco afios, por
quintas partes. A este caso, cumplimiento de los indices, es al que atiende el Decreto 2871/1974,
de 27 de septiembre, por el que se establecen provisionalmente normas sobre reintegro de las obras de
interés comin y régimen registral de las fincas reservadas en las grandes zonas de interés nacional.
En cuyo articulo octavo-Uno se dice: “Finalizado el plazo establecido en el articulo ciento veinte de
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario , la explotacion de las tierras afectadas por la declaracion
de puesta en riego deberd haber alcanzado el grado de intensidad exigido en el Plan General de
Transformacion de la ona. El Instituto comprobard esta circunstancia cuando resulle oportuno,
lentendo en cuenta el ciclo de los diferentes cultivos, El IRYDA dictard resolucion que contendrd la
declaracion que corresponda respecto de cada finca reservada, haciendo constar ademds el coste por
hectdrea de las obras de interés comin de cada sector ya pagadas o certificadas y la cantidad que,
en_funcion de la superficie efectivamente regada y teniendo en cuenta, si procede, la subvencion que
corresponda; se adeude por dichas obras respecto de cada. finca reservada. Asi como las condiciones
que para el reintegro establece la Ley. Alcanzados los limites de intensidad previstos en el Plan
General, se entenderdn que fueron obtenidos en tiempo oportuno, salvo que por el IRV DA se declare
probado lo contrario.”.

b) Por el contrario, comprobado que la parcela no cumple con los indices de aprovechamiento
previstos, se deberd proceder por la administracion a adquirir la propiedad de la parcela.

No obstante lo anterior, cabria una tercera_y no deseable situacién, como seria que transcu-
rridos esos cinco afios en los que el parcelista tiene que alcanzar los indices, la administracion no
realice el control de los mismos y no dicte ninguna resolucion al respecto, al menos, hasta varios afios
después. Stituacion esta que es la que ocurre en el caso de autos a la vista de los acontecimientos
expuestos.

Y aqui es donde se retoman las dos posiciones que enfrenta a la recurrente con la adminis-
tracion autondmica. Mientras que la demanda considera que la ausencia de comprobacion de los
indices transcurridos esos cinco afios, no impide que se inicie el plazo de prescripcion de 4 afios para
liguidar, en la contestacion se considera que sin declaracion de cumplimiento de los indices no hay
actio nata para liquidar.

De lo que se trata es pues de determinar qué efectos tiene esa omision, pasiwidad o inactividad
de la Administracion.
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A la vista de la normativa, debemos en primer lugar considerar que la comprobacion de los
indices de cumplimiento por parte de la Administracion, precisa ademds de la actividad correspon-
diente, de una manifestacion expresa y formal de que la misma se ha llevado a cabo y de su resultado.
Esto es, debe revestir la forma de acto administrativo. ¥ a ello se llega por varios motivos. A saber: 1)
Primero porque de la fecha de esa comprobacion, o mds correctamente de su notificacion al interesado
con arreglo al articulo 21 de la Ley 39/15 , hace depender el articulo 71.2 del Decreto 118/1973,
de 12 de enero, por el que se aprueba el texto de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario el inicio de
los cinco afios para abonar por quintas partes las cantidades debidas. Ello claro estd en el supuesto
que con la comprobacion se haya también hquidado, lo que en caso de no ocurrir, determina que se
wnicie el plazo de prescripcion de la accion para hiquidar. 2) Y principalmente es precisa esa forma
expresa de acto administrativo por cuanto que de esa comprobacion va a depender que se entienda
cumplido o no por parte del parcelista sus obligaciones. Con el eventual efecto perjudicial que tendrd
el caso de comprobarse que no se han alcanzado los indices exigidos, o que no lo han sido en tiempo
oportuno, como prevé el articulo octavo Uno in_fine del Decreto 2871/1974, de 27 de septiembre.
Con lo que solo con el dictado de un acto administrativo expreso y su notificacion al interesado, podrd
este defenderse frente al presunto incumplimiento de los indices de aprovechamiento exigidos. Asi
ademds se desprenderia de este ultimo articulo cuando refiere el contenido de la resolucion, distin-
guiendo la declaracion de cada finca (que se entiende que se refiere al cumplimiento de los indices),
de la cantidad que segin los criterios recogidos se adeude por cada finca.

SEl problema se insiste, es que la normativa no fija expresamente
una fecha o plazo para que por la administracion se realice esa com-
probacion, ni dice qué efectos tiene esa inactividad administrativa. Con
lo que debemos ahora determinar como debe procederse para el caso
que la administracion deje transcurrir el tiempo, pasados cinco aiios
desde la puesta en riego y entrega de la finca, sin comprobar que se han
cumplido los indices de aprovechamiento. Tratandose de procedimien-
tos iniciados de oficio no cabe considerar, como en el fondo considera
la recurrente, que la omision equivaldria a una estimacion presunta de
cumplimiento de indices.

Siendo como decimos un procedimiento iniciado de oficio, cabria
plantearse equiparar esta omision con la desestimacion presunta o si-
lencio negativo. Ahora bien, el que en este caso, la actuacion de com-
probaciéon administrativa no tenga fijada, para llevarse a cabo, un plazo
maximo para resolver y notificar obligaria a descartar esta soluciéon y
concluir en la wltima figura posible que permita dar salida a los inte-
reses de los afectados. Y que consiste en considerar que estamos ante
una inactividad administrativa de la prevista en el articulo 29 de la Ley

5 Ta negrita es de la autora.
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2971998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-admi-

nistrativa.

A esta figura se refiere la Exposicion de Motivos de la ley al referir: “Largamente reclamado
por la doctrina juridica, la Ley crea un recurso contra la inactividad de la Administracion, que tiene
precedentes en otros ordenamientos europeos. El recurso se dirige a obtener de la Administracion,
mediante la correspondiente sentencia de condena, una prestacion material debida o la adopeion de
un acto expreso en procedimientos iniciados de oficio, alli donde no juega el mecanismo del silencio
administrativo. De esta manera se otorga un instrumento juridico al ciuda-
dano para combatir la pasividad y las dilaciones administrativas. Claro
estd que este remedio no permite a los drganos judiciales sustituir a la Administracion en aspectos
de su actividad no prefigurados por el derecho, incluida la discrecionalidad en el “quando™ de una
decision o de una actuacion material, ni les faculta para traducir en mandatos precisos las genéri-
cas ¢ indeterminadas habilitaciones u obligaciones legales de creacion de servicios o realizacion de
actividades, pues en tal caso estarian invadiendo las funciones propias de aquélla. De ahi que la
Ley se refiera siempre a prestaciones concretas y actos que tengan un plazo legal para su adopcion
9 de ahi que la eventual sentencia de condena haya de ordenar estrictamente el cumplimiento de las
obligaciones administrativas en los concretos términos en que estén establecidas. El recurso conten-
closo-administrativo, por su naturaleza, no puede poner remedio a todos los casos de indolencia, len-
titud e ineficacia administrativas, sino tan sélo garantizar el exacto cumplimiento de la legalidad.

En el caso de autos, estamos ante procedimientos iniciados de oficio, en los que la adminis-
tracion debe realizar una determinacion actuacién consistente en comprobar los indices de aprove-
chamiento, y no opera como se ha dicho antes el silencio administrativo. De modo que lo tinico que
cabe a los afectados que han cumplido sus obligaciones y que quieran finalizar el procedimiento, es
reclamar como exige el articulo 29 de la ley jurisdiccional y de mantenerse la inactividad interponer
el recurso correspondiente.

s cierto que puede resultar inusual que sean los administrados los que reclamen de la ad-
ministracion competente el cumplimiento por esta de actuaciones que a la postre, dardn lugar a que
se les pueda reclamar el reintegro del coste de las obras. Ahora bien, en tanto este reintegro no se
produce, la propiedad de los parcelistas se ve afectadas, precisamente para el pago de las obras, por
una carga real de origen legal, tal y como se contempla en el articulo 77 del Decreto 118/1973,
de 12 de enero, por el que se aprueba el texto de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario: “En las
zonas regables, todas las fincas reservadas, cualquiera que sea su poseedor, estdn afectas con carga
real al pago de las cantidades invertidas por el Instituto en las obras en la proporcion imputable al
propuetario, teniendo en cuenta las subvenciones concedidas. La afeccion no excederd de la cantidad
mdxima que serd_fyjada para cada_finca por el Instituto y aceptada por el propietario antes de con-
cederse la reserva.”

Consideramos por tanto que no hay en el caso de autos prescripcion alguna de la accion para
liquidar los tmportes reclamados.”
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En el caso de autos, estamos ante procedimientos iniciados de oficio, en los que
la administracién debe realizar una determinacién actuacion consistente en compro-
bar los indices de aprovechamiento, que es una operaciéon material, que no de juicio
o voluntad.

Esa inactividad no permitiria, afiade la sentencia, operar el silencio adminis-
trativo positivo, incoherente con la naturaleza del procedimiento, iniciado de oficio,
a falta de una solicitud: la declaracién de cumplimiento de indices no es una preten-
sion que pueda entenderse concedida.

Y es que la LRDA no desconoci6 la iniciativa particular en relaciéon a la decla-
racion de cumplimiento de indices, y asi su art. 105.4 dice:

“Una vez transformadas las tierras y alcanzado el grado de intensidad previsto en el respecti-
vo Plan, las superficies reservadas quedardn swetas a las normas generales que regulan la propiedad
tnmueble, sin perjuicio de lo dispuesto en el Titulo 11 del Libro I, en el caso de haberse establecido
una Explotacion Familiar sujeta al régimen de dicho Titulo. Cualquier interesado puede solicitar

del Instituto la declaracion de haberse alcanzado aquellos indices.”

Rechaza igualmente la sentencia la posibilidad del silencio negativo, esto es, el
incumplimiento de indices de cultivo, por sus efectos perjudiciales para los propieta-
rios, dado que el incumplimiento habilita la expropiacion de las parcelas (art. 105.3
de la LRDA).

De modo que la sentencia abre otro camino, recurriendo a la institucion de la
denuncia de la inactividad administrativa, regulada en el articulo 297 de la 29/1998,
reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativ

7 El Articulo 29 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa dice:

“1. Cuando la Administracion, en virtud de una disposicion general que no precise de actos de apli-
cacion o en virtud de un acto, contrato o convenio administrativo, esté obligada a realizar una prestacién
concreta en favor de una o varias personas determinadas, quienes tuvieran derecho a ella pueden reclamar
de la Administracién el cumplimiento de dicha obligacién. Si en el plazo de tres meses desde la fecha de la
reclamacion, la Administracién no hubiera dado cumplimiento a lo solicitado o no hubiera llegado a un
acuerdo con los interesados, éstos pueden deducir recurso contencioso-administrativo contra la inactividad
de la Administracion.

2. Cuando la Administracién no ejecute sus actos firmes podran los afectados solicitar su ejecucion,
y si ésta no se produce en el plazo de un mes desde tal peticién, podran los solicitantes formular recurso
contencioso-administrativo, que se tramitara por el procedimiento abreviado regulado en el articulo 78.”

Lasentencia concibe la declaraciéon de cumplimiento de indices como una “prestacién concreta” de
la Administracion en favor de los parcelistas. Efectivamente, la legislacion agraria reguladora de la transfor-
macién en regadio, impone una obligacién a los beneficiarios de las tierras, la obligacién de incrementar la
productividad agraria para alcanzar la intensidad con que se ha de efectuar la explotacion de las tierras al
finalizar el quinto afo agricola siguiente a la fecha de la declaracion de puesta en riego, fijada en el Plan de
Transformacion aprobado al inicio del proceso.

Asi resulta de los arts. 97 y 119 de la LRDA.
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Son presupuestos procesales de los recursos contra la inactividad administrati-
va (por todas, citamos la sentencia del Tribunal Supremo, seccion 3%, de 18 de febrero
de 2019, casacién 3509/2017, ECLI: ES:TS:2019:409):

- Existencia de una obligaciéon o prestacion concreta a cargo de una Adminis-
tracion, que puede ser de contenido positivo o negativo.

- Correlativo derecho vencido y exigible a favor de persona o personas deter-
minadas.

- Que el derecho y la obligaciéon nazcan directamente de una disposicion gene-
ral que no precise de un acto de aplicacion, acto, contrato o convenio administrativo.

- Reclamacion previa a la Administracion.
- Transcurso de tres meses sin que se haya realizado la prestacion.

En el caso de autos, la prestacion concreta seria la obligacion de comprobar si
se han cumplido o no los indices de productividad. Esta obligacién tiene unos titula-
res definidos, los parcelistas de los sectores en los que se hubiera realizado la puesta
en riego, que pueden ser considerados verdaderos acreedores de esa actividad; la
prestacioén nace de la normativa sobre transformacién agraria, y deviene eficaz por
las declaraciones de puesta en riego.

Que el interesado solicite la declaraciéon de cumplimiento no es absurdo, como
tampoco que denuncie la inactividad administrativa al efecto. Se identifica un inte-
rés particular en obtener la declaracién de cumplimiento de los indices de intensidad
productiva, porque con clla no se provoca Gnicamente que la Administraciéon pueda
reclamar el reintegro del coste de las obras. Ante todo, la declaracion de cumpli-
miento de indices contiene el reconocimiento de que el parcelista -reservista o con-
cesionario- ha cumplido sus obligaciones, las que adquiere al aceptar esa condicion y
para el beneficio propio al acceder al riego la finca ubicada en la zona sujeta a trans-
formacion, obligaciones que pesan sobre la finca misma, como carga real, segin el

art. 77 de la LRDA:

“En las zonas regables, todas las fincas reservadas, cualquiera que sea su poseedor, estdn
afectas con carga real al pago de las cantidades invertidas por el Instituto en las obras en la pro-
porcién imputable al propietario, teniendo en cuenta las subvenciones concedidas. La afeccion no
excederd de la cantidad mdxima que serd fyjada para cada finca por el Instituto y aceptada por el
propuetario antes de concederse la reserva.”.

Una lectura rapida de esos parrafos de la sentencia podria llevar a una ex-
trafa conclusién, la indefinida sujecion de los ciudadanos a una extemporanea y
tardia Administraciéon incumplidora. Lo que parece contrario al principio constitu-
cional de seguridad juridica, y a alguno de los principios enunciados en el art. 3 de
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la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (servicio
efectivo a los ciudadanos, racionalizacion y agilidad de los procedimientos adminis-
trativos y de las actividades materiales de gestion).

No es esto lo que la sentencia dice, ni lo que de ella debe extraerse, si pone-
mos en relacion la sentencia que nos ocupa con otra anterior, del Tribunal Supre-
mo, Sala Tercera, seccién 4°, de 20 de diciembre de 2000, casacién n® 2174/1995
(ECLI:ES:TS:2000:9471):

“TERCERO.- Resulta claro que el plazo de cinco afios para remntegrar el importe de las
obras que sefiala el articulo 71.2 no ha sido establecido con la _finalidad de fyar el periodo de
prescripeion de la obligacion de reembolso a cargo de los propietarios, sino de determinar el lapso
de tiempo de que disponen esos mismos propietarios de las tierras para efectivizar la obligacion de
rewntegro, obligacion que el articulo 77 de la LR DA reputa expresamente como carga real que gravita
sobre las fincas reservadas de las zonas regables, cualquiera que sea su poseedor. Corrobora esta con-
clusion el hecho de que el articulo 71 establezca dos baremos para el computo de los plazos relativos
a la obligacion de reintegrar al IARA el importe de las obras de interés comiin: el que se refiere a
los concesionarios y a los modestos propietarios mencionados en el articulo 121, que se regird por los
apartados 2 y 4 del articulo 34, y el que atafie a los propietarios de tierras reservadas en las zonas
regables, cuya obligacion de reintegrar al IARA ha de materializarse dentro del plazo de los cinco
aflos siguientes a que se compruebe que se han alcanzado los limites de intensidad previstos en el
Plan correspondiente a que se refiere el articulo 120, debiendo satisfacerse la suma global adeudada
por quintas partes, y fraccionadamente, al final de cada uno de los cinco afios.

Es decir: que solamente una vez vencido el periodo fyado para el cumplimiento de la obli-
gacion, seria posible comenzar a computar el plazo de prescripcion de la accion para reclamar el
umporte de las obras.

La Sentencia recurrida negé que la Administracion hubiese dejado transcurrir los plazos
legales que posibilitaban exigir el reintegro de los gastos realizados, computando acertadamente la
wmictacion del periodo de cinco afios fijado en el articulo 71.2, puesto que la fecha de declaracion de
haberse comprobado el cumplimiento de los indices de intensidad es un hito temporal mds fiable para
apreciarlo asi que la mera hipdlesis apuntada por la parte recurrente; pero a conlinuacion se aparta
del razonamiento pertinente al declarar improcedente la prescripcion alegada por no haber transcu-
rrido cinco afios entre esa_fecha (3 de junio de 1.981) y la audiencia otorgada en el expediente (5 de
mayo de 1.986) tanto mediante notificacion al padre de los demandantes -cuya correccion, segiin la
sentencia, no se ha combatido en este recurso-, como mediante el B.O.P. de Sevilla.

La desviacion mencionada no se produce, sin embargo, como consecuencia del rechazo que
la sentencia de instancia_formula frente a la prescripcion alegada en aquel tramite, puesto que st
el transcurso de cinco afios entre las dos fechas mencionadas hubiese de ocasionar la prescripcion
del derecho a reclamar el importe de las obras, ciertamente que no podria considerarse extinguido el
derecho. Lo que ocurre es que de ningiin modo puede estimarse que el haber dejado de cumplir con
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la obligacion de reintegrar las obras abonadas dentro del lapso de los cinco afios que fya el articulo
71.2 sea, por si misma, causa de prescripcion de la obligacion de hacerlo, como parece desprenderse
de los razonamientos de la resolucion impugnada. Ya ha quedado suficientemente establecida esa
consecuencia en los pdrrafos anteriores de esta misma sentencia.

Tampoco podria estimarse prescrita la accion del IARA para reintegrarse de las sumas in-
vertidas por la circunstancia de que entre la fecha en que se tuvo por comprobado el cumplimiento de
los induces de intensidad (3 de junio de 1.981) y la fecha de notificacion individual a los interesados
de la aprobacion del proyecto valoracion y liquidacion efectuada el 5 de abril de 1.990, hubiesen
transcurrido mds de cinco afios, como parece que quiere argumentar la parte recurrente. En primer
lugar, cualquier plazo prescriptivo hubiese quedado interrumpedo por la reclamacion efectuada en
el afio 1.980, cuya correccion ha sido expresamente declarada en la sentencia de instancia y no
umpugnada en este tramite; en segundo lugar, el articulo 77 de la LRDA establece imperativamente
un derecho real limitado de realizacion de un valor pecuniario a_favor del IARA sobre todas las
fincas reservadas, cualquiera que sea su poseedor, mediante el establecimiento de una carga de esa
naturaleza que garantiza el pago de las obras realizadas por el Instituto, y cuyo plazo de prescripcion
extintiva superaria con creces esa cifra.”

El recurso de casaciéon aqui desestimado se interpone contra otra sentencia
sobre valoracion y liquidacion de sectores objeto de un plan de Transformacion, tam-
bién recurrido ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Andalucia con sede en Sevilla, en este caso de su seccion 4%, sentencia
de 31 de octubre de 1994, recurso n” 4549/91.

Destacamos que el Tribunal Supremo rechaza que se inicie la prescripcion del
derecho a liquidar en una fecha anterior a la declaraciéon formal de cumplimiento
de indices, y también da gran importancia a la carga real que pesa sobre las fincas
transformadas, “cuyo plazo de prescripcion extintiva superaria con creces esa cifra”. No dice
cual seria el plazo, pero cabe pensar que se refiere al general de quince anos estable-
cido en el art. 1964 del Codigo Civil, para las acciones personales que no tengan se-
nalado término especial de prescripcion (antes de ser modificado por la Ley 42/2015
de 5 de octubre), a contar desde la declaracion de cumplimiento de indices, al ser el
“hito temporal mds fiable”.

Otros 6rganos jurisdiccionales no siguen exactamente la misma doctrina. Asi,
la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-L.a Mancha, sede de Albace-
te, de 14 de marzo de 2005, en recurso n® 858/2001 (ECLLI:ES:TSJCLM:2005:632),
parece discrepar de lo anterior y sostener la importancia temporal de la declaracion
de puesta en riego:

“Segundo. El escrito de demanda desgrana los motivos de tmpugnacion del acto combatido
con tan admarable claridad expositiva que nos releva de toda interpretacion sobre la pretension ejer-
cida y sus pilares argumentativos. Ast, limitdndonos a reproducir los mismos, se aduce, en primer
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lugar, la prescripcion del derecho de la Administracion autondmica, porque habria transcurrido el
plazo del art. 40 de la Ley General Presupuestaria, en relacion con el art. 28 de la ley castella-
no-manchega 6/1997, de la Hacienda Piblica; plazo de cinco afios que se ha de contar “desde el
dia en que el derecho pudo ejercitarse”, entendiendo la parte actora que el dies a quo, a partir del
cual se iniciaria el cémputo prescriptivo, habrd de ser el indubitado de la inauguracion de las obras
de la “Qona Regable Sumarro-Teatinos™, el dia veintidés de mayo de 1986, aunque -se observa por
el actor- desde 1984 ya se estaban realizando actos inequivocos de obras y riegos.

Sin embargo, tal tesis no puede prosperar, desde las siguientes consideraciones: para hablar
del dia inicial del computo de prescripcion, en relacion con la expresion legal “desde el dia en que
el derecho pudo ejercitarse”, no puede atenderse a_fecha tan aleatoria como el de la inauguracion
oficial de unas obras, que la experiencia nos demuestra no tiene que ver, necesariamente, con la
puesta en funcionamiento de las mismas, sino que obedece en muchos casos, como argumenta la Ad-
ministracion, a criterios de oportunidad politica o de simple agenda de la Autoridad de turno. Hay
que escoger, naturalmente, una fecha que proporcione mayor seguridad juridica, mdxime cuando
nos viene dada por la propia ley. En efecto, el art. 71 de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario,
aprobada por Decreto 118/1973, de 12 de enero, nos dice, en su primer inciso, que “los propietarios
de tierras reservadas en las zonas regables, remntegraran al Instituto la parte que les corresponda en
estas obras dentro de los cinco afios siguientes a la_fecha en que se compruebe que han alcanzado los
limates de intensidad a que se refiere el art. 1207 y esos limates de intensidad se tienen que alcanzar,
segtin dicho precepto, a su vez, en el plazo de cinco afios, contados a partir de la declaracion oficial
de puesta en riego y tomada, en su caso, posesion de las nuevas fincas, la explotacién de todos los
terrenos y unidades comprendidas en el sector o fraccion de superficie de la zona a que la mencionada
declaracion se refiera.

En el caso que nos ocupa, dichos plazos no se han agotado en modo alguno, *porque la puesta
en riego se produjo mediante resolucion de la Direccion General de Comercializacién Agraria de
fecha veintidés de marzo de 1995, publicada en el Diario Oficial de Castilla-La Mancha de fecha
veintiocho de abril siguiente, y no consta la fecha en que se alcanzaran los limites de intensidad;
stendo ast que la resolucién impugnada, donde se establecen las bases para los reintegros, data de
septiembre de 2000, es claro que no se puede hablar de prescripcion, al margen de que incluso, des-
pués de la resolucion oficialmente declaratoria oficialmente de la “puesta en riego”, se produjeron
actuaciones administrativas que habrian interrumpido el plazo de prescripcion. Motivo de impug-
nacién, pues, que debe ser rechazado.”

Es completamente razonable que no se pueda considerar la inauguracion de
una obra fecha inicial del computo de la prescripcion, por las razones dadas por el
Tribunal, entre otras de la misma indole. La declaracion formal de puesta en riego,
por contra, contiene la necesaria certeza y seguridad sobre el hecho de que las obras
estan terminadas y en condiciones de ser puestas en funcionamiento. Certeza impres-

& Fl subrayado es de la autora.
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cindible para iniciar el plazo de cumplimiento de la obligacion de los cultivadores de
alcanzar los indices de productividad fijados de antemano.

En realidad, el Tribunal de Castilla-La Mancha no llega a afirmar que la pres-
cripcion de la accién para declarar la deuda y emitir las liquidaciones comienza
pasados los cinco afios de la declaracién de puesta en riego. Ello porque en el caso
concreto, la Administracién declaré alcanzados los indices de productividad al cabo
de los cinco afos desde la puesta en riego formal y verificable.

2. Sobre la inoperancia de la caducidad del procedimiento

Sobre este punto del debate, la sentencia comentada no es especialmente in-
novadora. El razonamiento se corresponde con doctrina asentada, en relaciéon con
el instituto de la caducidad hoy regulado en el art. 257 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas,
y antes en el art. 44 (43.4 en su redaccion originaria) de la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Coman.

La caducidad es una forma de terminacion de los procedimientos iniciados de
oficio, en que se ¢jerciten potestades sancionadoras o de intervencién susceptibles
¢éstas de producir efectos desfavorables o de gravamen, cuando se supera el plazo
previsto para resolver y notificar lo resuelto.

En este caso, se rechaza la caducidad del procedimiento de liquidacién no por-
que la resolucién se haya emitido dentro del plazo maximo legal, sino por rechazar
que la liquidacién constituya un acto de gravamen o desfavorable. Se orilla la cues-
tion relativa al plazo aplicable, seis meses segun la demandante, ya que si la cadu-
cidad es inaplicable per se, no puede haber plazo cuyo incumplimiento conlleve ese
efecto.

9 1. En los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo maximo establecido sin

que se haya dictado y notificado resolucién expresa no exime a la Administraciéon del cumplimiento de la
obligacion legal de resolver, produciendo los siguientes efectos:

a) En el caso de procedimientos de los que pudiera derivarse el reconocimiento o, en su caso, la
constitucién de derechos u otras situaciones juridicas favorables, los interesados que hubieren comparecido
podran entender desestimadas sus pretensiones por silencio administrativo.

b) En los procedimientos en que la Administracion ejercite potestades sancionadoras o, en general,
de intervencion, susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, se producird la caducidad.
En estos casos, la resolucion que declare la caducidad ordenara el archivo de las actuaciones, con los efectos
previstos en el articulo 95.

2. En los supuestos en los que el procedimiento se hubiera paralizado por causa imputable al intere-
sado, se interrumpira el computo del plazo para resolver y notificar la resolucién.”
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No hay discusion acerca de que se haya de considerar que las liquidaciones no
se emiten en un procedimiento iniciado a instancia de parte, sino de oficio. Pero la
letra de la ley no prevé que todos los procedimientos iniciados de oficio terminen por
caducidad, una vez transcurrido el plazo senalado para resolverlos. Esto solo ocurre
en tanto “la Administracion ejercite potestades sancionadoras o, en general, de intervencion, sus-
ceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen”.

De hecho, el transcurso del plazo es distinto segin del procedimiento pueda
resultar un acto favorable o desfavorable para el interesado. En el primer caso, la
desestimacién de la pretension, en el segundo, la caducidad.

La sentencia se centra en si el acto de liquidacion es o no desfavorable para los
interesados:

“Efectivamente la caducidad es una institucion que opera en los casos de_falta de resolucion
y de notificacion en plazo de los procedimientos iniciados de oficio y en los que se ejerzan potestades
sancionadoras, de intervencion, o que produzcan efectos desfavorables o de gravamen.

En el caso de autos ciertamente estamos ante un procedimiento iniciado de oficio, y podemos
dectr, que iniciado hace mds de seis meses cuando se dicta la resolucion. El problema es que no
podemos coincidir con la recurrente cuando atribuye a este procedimiento un efecto gravoso para sus
intereses, cuando el tramite de aprobacion final y liguidacion se inserta, como se ha dicho, en un pro-
cedimiento mds amplio que le resulla enteramente favorable. V ello por cuanto supone la conversion
de fincas de secano en regadio. Lo que ocurre, es que esa transformacion lleva consigo no la liqui-
dacién de un tributo, sino como se dice en la legislacion de reforma agraria, el reintegro de la parte
que le corresponde a cada propietario en las obras. De modo que la aprobacion del proyecto de repar-
celacion, valoracion de lotes, que lleva consigo la liquidacion a cada propietario de las cantidades
que le corresponde reintegrar, no puede clasificarse como un procedimiento susceptible de caducidad.”

Con ello, como hemos dicho, la sentencia sigue la jurisprudencia existente, sin
ser innovadora mas que en aplicarla a la institucion de la transformacion de grandes
zonas. Esta doctrina se ha aplicado a otras figuras especificas de la legislacion agra-
ria, por ejemplo a la concentracion parcelaria, en la sentencia del Tribunal Supremo,
Sala de lo Contencioso Administrativo, secciéon 4, de 28 de junio de 2004, Recurso

232572002 (ECLI:ES/T'S:2004:4516, Cendoj: 28079130042004100272):

“Ial motivo no puede ser acogido porque para la concentracion parcelaria, en general, no
rige la caducidad del expediente en los términos que sostienen la recurrente, ni, en concreto, en el
expediente examinado se puede entender realmente producida dicha caducidad.

Dejando al margen la interpretacion de la Ley Gallega, en relacion con la LRDA estatal,
hemos sefialado en anteriores ocasiones que la concentracion parcelaria constituye un procedimiento
complejo integrado por distintas fases en el que la_finalidad es resolver el grave problema que repre-
senla en determinadas zonas el parcelamiento de la propiedad ristica mediante la constitucion de
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explotaciones de estructuras y dimensiones adecuadas, a cuyo efecto han de realizarse las compensa-
clones entre clases de tierras que resullen necesarias (arts. 171 y 173 LRDA). Esto es, se trata de un
conjunto de actuaciones que pretenden agrupar la propiedad ristica excesivamente divida mediante
la adjudicacion a cada propietario, en equivalencia de sus miltiples parcelas, de una o mds fincas
de reemplazo, ordenadas para un explotacion adecuada y rentable.

La concentracion pretende elvminar la atomizacion de la propiedad rural y, en general, con-
seguir la formacidn de cotos redondos de dimension adecuada a través de un procedimiento integrado
por dwersas fases, que puede tener una iniciacion de oficio o a instancia de los mismos propietarios
9 que se desarrolla mediante la aprobacion de unas bases hasta la reorganizacion de la propiedad.

LResulta, por tanto. dificil considerar la concentracién parcelaria como un procedimiento

“no susceptible de producir actos favorables para los ciudadanos”, condicién que constituia premisa

necesaria para la aplicacién de la caducidad del articulo 43.4 LRF y PAC, en la redaccién inicial
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.”

En suma, frente a la idea que subyace en los argumentos de la demanda, de que
las liquidaciones para el reembolso giradas a los beneficiarios de la transformacion
son equiparables a una liquidacién tributaria, la Sala entiende que forman parte de
una intervencion administrativa mas amplia, y que el adecuado enjuiciamiento de
ese Ultimo acto no puede hacerse con un enfoque reducido al reembolso, sino que
se requiere mantener el encuadre general, sobre el marco completo de la actuacion
administrativa.

3. Sobre la suficiencia de la motivacion de las liquidaciones

Con este alegato se atacaba la liquidacion individual girada al recurrente por
no incluir el expediente administrativo del Proyecto de Valoracion de lotes -base de
la liquidaciéon- la documentacion completa e individualizada del coste de cada parti-
da repercutida. Como corolario, esa falta conllevaria la indefension de los parcelistas
a quienes se habia girado la liquidacion, porque no podrian ni comprobar los impor-
tes repercutidos, ni discutir su procedencia.

A tenor del art. 70 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Ad-
ministrativo Comtn de las Administraciones Ptblicas, “Se entiende por expediente admi-
nistrativo el conjunto ordenado de documentos y actuactones que sirven de antecedente y fundamento
a la resolucion administrativa, ast como las diligencias encaminadas a ejecutarla”, formandose
“mediante la agregacion ordenada de cuantos documentos, pruebas, dictdmenes, informes, acuerdos,
notificactones y demds diligencias deban integrarlos, asi como un indice numerado de todos los do-
cumentos que contenga cuando se remita’.

10" El subrayado es de la autora.
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La Sala desestima ambos argumentos, dando por probada la practica del tramite
de audiencia anterior a la aprobacion del Proyecto de Parcelacion, Valoracion de lotes,
liquidacién y terminacion de actuaciones de los sectores III, IV y 'V, comparando la
documentaciéon proporcionada en ese tramite con la normativa aplicable (art. 8 del
Decreto 2871/1974, de 27 de septiembre), y el significado del principio de motivacion:

“De lo que se trata es de saber st los interesados tienen informacion precisa en el expediente para
conocer el importe de las obras y el que tienen que abonar cada uno de ellos en cuanto que favorecidos
por las obras de reparcelacion, y comprobamos que en el anejo 17 [del Proyecto] se hace una relacion
de cada regante, identificando su parcela, hectdreas, importe total y cantidad que debe abonar en cada
anualidad, y asimismo se identifican las obras de interés comiin y general realizadas con sus costes.

Teniendo en cuenta que el importe por hectdrea es de 1.574,53 euros, y que resulta tanto del
anejo 17 como de la informacion individual que se hace a la recurrente, por una sumple regla de tres
se comprueba la cantidad total que le corresponde por las obras.

Afiade la Administracion que, ademds, es un hecho palmario y no discutido de adverso que
la ejecucion de la totalidad de las obras en la Jona Regable Costa Noroeste se realizd con el cono-
cimiento e intervencion del servicio técnico de la Comunidad de Regantes, la cual tenia acceso en
todo momento a los proyectos técnicos, unidades de obra, precios, etc, participando directamente en
todas las pruebas técnicas realizadas, hasta el punto de que no se ha recurrido ninguna resolucion
de entrega de obras, debiendo destacarse que la ahora demandante era miembro de la Comunidad de
Regantes, por lo que, en consecuencia, tuvo pleno acceso a toda la informacién.”.

La motivacion de las resoluciones administrativas (art. 35 de la Ley 39/2015),
se pone en relacion con el derecho constitucional a la defensa, asi como a la proscrip-
cion de la arbitrariedad, y con la sujecion de las administraciones al control judicial;
una resolucion administrativa esta suficientemente motivada si proporciona los an-
tecedentes facticos y juridicos que la muestran fruto de una concreta interpretaciéon
del Derecho y no de la arbitrariedad, permitiendo impugnarla y tratar de desvirtuar
el criterio en que se asienta:

- el deber de motivacion de los actos administrativos es, por regla general, una
cuestion de legalidad ordinaria, aunque excepcionalmente alcanza una dimensioén
constitucional que lo hace fiscalizable a través del recurso de amparo constitucio-
nal (actos que limiten o restrinjan el ejercicio de derechos fundamentales, SSTC
36/1982, 66/1995 o 128/1997; o que impongan sanciones, STC 7/1998).

- no hay un derecho constitucional a una motivacion de cierta extension; la mo-
tivacion escueta y concisa, o por remision, satisfacen la exigencia constitucional, en
tanto exista una fundamentacién juridica expresiva de un razonamiento logica y ju-
ridicamente suficiente para la decision adoptada (por todas, SSTC 13/1987, de 5 de
febrero; 184/1998, de 28 de septiembre; 187/1998, de 28 de septiembre; 215/1998,
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de 11 de noviembre; 206/1999, de 8 de noviembre; 187/2000, de 10 de julio; y
21472000, de 18 de septiembre).

- no estan exentos de control jurisdiccional los actos de discrecionalidad téc-
nica, aunque ¢éste quede atenuado a los elementos extrinsecos del juicio técnico, que
deben (1) expresar el material o las fuentes de informacién sobre las que va a operar
el juicio técnico; (i1) consignar los criterios de valoracion cualitativa que se utilizaran
para emitir el juicio técnico; y (iil) expresar porqué la aplicacion de esos criterios
conduce al resultado individualizado (STS de 27 de noviembre de 2007, recurso
407/2006; de 19 de mayo de 2008, recurso 4049/2004; de 10 de octubre de 2007,
recurso 337/2004).

El Proyecto de Liquidacién y Valoracion no incorpora un juicio de discrecio-
nalidad técnica; se elabora incorporando -como exige el art. 69, apartados 2 y 3, de
la LRDA- el coste de las infraestructuras calificadas de interés coman determinadas
en el art. 3 del Decreto 2148/1975:

“1. A cargo del Ministerio de Obras Piblicas:

a) Obras e instalaciones para toma de aguas y estacién elevadora principal con sus correspon-
dientes instalaciones electromecdnicas.

b) Canales primarios de- conduccion.

¢) Obras e instalaciones de bombeo-elevacion en cola de canales primarios.

d) Depsitos reguladores de caudales elevados.

¢) Obras e instalaciones de conduccion de energia eléctrica y centros de transformacion.
11. A cargo del Muinisterio de Agricultura:

A) Obras de interés general:

a) Red de caminos rurales y de servicio de las explotaciones agricolas.

B) Obras de interés comiin:

a) Obras e instalaciones de bombeo para cada uno de los sectores.
b) Redes secundarias de riego y desagiie.

C) Obras de interés agricola privado:

a) Nwelacién y acondicionamiento de tierras.

b) Instalaciones y equipos de riego y drenaje.

¢) Viviendas y dependencias agricolas.

d) Construccion de invernaderos.
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D) Obras complementarias:
a) Edificios e instalaciones agricolas y ganaderas de cardcter cooperativo o asociativo sindical.

b) Obras e instalaciones asimismo de cardcler cooperativo o asociativo sindical para comer-
clalizacion e industrializacion de productos agrarios.”

El coste de tales infraestructuras es cierto, y tiene el debido soporte documental
de las certificaciones de ejecucion.

El porcentaje de reintegro de tales costes también viene dado por la normativa
(art. 146 del Decreto 402/1986, Reglamento autonémico para la ejecucion de la Ley
de Reforma Agraria).

Todos estos elementos son susceptibles de control pleno, y los interesados tienen
derecho a acceder a esta informaciéon. Pero eso no significa que el coste individua-
lizado de cada partida tenga que desglosarse en el Proyecto para que el deber de
motivacion se cumpla satisfactoriamente.

La sentencia del Tribunal Superior de Justicia considera que se han incorpora-
do al Proyecto los datos necesarios; y que existio la posibilidad real y efectiva de que
los interesados contrastaran la realidad de las obras y sus costes durante la ejecucion
de las obras, si no directamente, si a través de la comunidad de regantes que obliga-
toriamente se constituyo, y a la que, por disposicién legal, se entregaban las redes de
riego, y desagtes''.

De nuevo citaremos la sentencia del Tribunal Supremo, de 20 de diciembre de
2000, casacion n° 2174/1995 (ECLI:EES:TS:2000:9471), que también acepta la mo-
tivacion del Proyecto y de las liquidaciones individuales sin exigir la comprobacién
completa de cada concepto:

“En verdad que los actos administrativos comprendidos en el apartado 1 del articulo 43 de la
antigua Ley de Procedimiento Administrativo deben ser motivados, con sucinta remision a los hechos
y fundamentos juridicos en que se basen, y esa motiwacion ha de ser necesariamente lo suficientemen-
te amplia como para que se puedan conocer las razones determinantes de la decision de que se trate;
de tal suerte que st la motivacion no existe, o se formula en términos tan genéricos e inexpresivos que
minguna luz aporta sobre dichas razones,el acto debe considerarse anulable (Sentencias de 15 de
Julio de 1.998 y 25 de junio de 1.999, ademds de las citadas por la parte).

No obstante, la exigencia aludida no puede superar el limite indicado, convirtiendo esa necesi-
dad de sucinta expresion de los motivos en exhaustiva expresion justificativa del acto administrativo,
'y st basta, por el contrario, que se suministren los elementos necesarios para que el destinatario del
mismo pueda conocer suficientemente el razonamiento logico y juridico que ha conducido a la dect-

" Recordemos que el art. 15 del Decreto 2148/1975, establecia como condicion a los reservistas

la de aceptar el compromiso de integrarse en la comunidad de regantes.
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sion de que se trate. Asi lo proclama la Jurisprudencia de esta Sala (Sentencias de 29 de abril de
1.997, 9 de marzo de 1.998 y 16 de diciembre de 1.999).

También se ha cuidado de precisar la Jurisprudencia (Sentencia del Tribunal Constitucional
122/94 referida a las resoluciones judiciales, Sentencias de 14 de marzo de 1.994, 10 de diciembre
de 1.996, 29 de abril del.997 y 5 de octubre de 1.999, entre olras, de esta misma Sala) que el
acto debe considerarse suficientemente motivado ain cuando se limite a incorporar materialmente a
su texto los elementos y argumentos que han conducido a la decision correspondiente, y que figuren
en las referencias o informes previos que constituyan el antecedente de la resolucion de que se trate.
Esa suficiencia se extiende al supuesto en que la resolucion impugnada se remita al contenido de los
mismos de manera inequivoca, siempre y cuando ello no ocasione indefension al administrado y le
permuta conocer con precision los motivos en que se_ funda.

En el caso que ahora examinamos, el Tribunal de instancia considera cumplidamente demos-
trado el requisito de la motwvacion, cuya falta acusa la parte actora, subrayando que en el proyecto
de liguidacion (contenido en el boletin individual al que se refiere la notificacion del IARA de 23
de abril de 1.986) se relacionan precisamente los datos requeridos por el articulo 8.1 del Decreto
2.871/74: las unidades de explotacion y sector en que estd incluida la finca, la superficie, coste de
las obras de interés comiin, importe de la subvencion y las condiciones para determinar la cantidad
a rewntegrar por la propiedad de las fincas reservadas a que se refiere el articulo71 de la Ley de 12
de enero de 1.973 (a lo largo de cinco afios). Esta afirmacion se encuentra respaldada por la reali-
dad de los datos contenidos en ese mismo proyecto que efectivamente figura al_folio 2 del expediente
administrativo, y al que se remite y hace suyo la resolucion de 5 de abril de 1.990, sin perjuicio
de las razones complementarias y ampliatorias consignadas en el expediente, con posterioridad, al
resolver el recurso de alzada.

Con ello, el argumento en que el motivo de casacion se sustenta carece de justificacion, al
aparecer debidamente fundamentada y especificada la exigencia de la suma que se reclama por la
ejecucion de obras de interés comun en las tierras de reserva, ejecutadas en la zona regable de que
se trata.”

4. Respeto del principio de equidad en la repercusion de los
costes

Por ultimo, la sentencia entra a considerar si existe la inequidad denunciada
por la parte recurrente, relacionada con el diferente trato dado a los parcelistas de
los Sectores I y II (a los que no se giraban liquidaciones, porque en su momento se
declaré extinguida por prescripcion el derecho a liquidar) y a los de los Sectores 111,

IVvyV.

Se desestima en los siguientes términos, tomados de otra sentencia de la Sala,
desestimatoria del recurso 542/2018:
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“La Administracion alega que la aprobacion de los Sectores I y II mediante la expresada
resolucion del IARA, “se produjo debidamente motivada por una circunstancia, la mayor parte de
superficie de suelo existenle en estos Sectores eran tierras destinadas a colonos en régimen de conce-
stén admanistrativa. A este respecto, se ha de precisar que en pleno apogeo de la reforma agraria, el
propio Decreto 118/1973 exigia el cumplimiento de la_ funcion social de la propiedad de las fincas
risticas cualquiera que fuera su naturaleza, piblica o privada, lo que obligaba a la Administracion
a aplicarlas a una serie de finalidades. En el mismo sentido la LRA, exige el impulso del estableci-
miento y desarrollo de explotaciones agrarias rentables social y econdmicamente que contribuyeran a
solucionar los graves problemas que aquejaban al campo en Andalucia. Esta circunstancia motié la
redaccion inmediata del Proyecto de Parcelacion y valoracion de lotes de los Sectores I y 11, a efectos
de permatir entregar a los colonos la tierra a la mayor brevedad™, remuitiéndose al Informe Técnico
de 20 de julio de 2017, que sefiala que la aprobacion de los Sectores I y II vino motivada por “la
presion social existente, ya que la mayor parte de la superficie se correspondian a colonos que debian
repercutirle el precio de las obras para poder acceder a la titularidad de las fincas™, a diferencia de
lo ocurrido en los Sectores LI, IV y Ven los que la existencia de concesionarios es “esporddica™. Por
tanto, el Proyecto de Parcelacion y Valoracion de lotes de los Sectores I y 11 se realiza con objeto de
poder calcular el importe de las explotaciones en concesion administrativa y poder proceder a su ven-
ta, no porque hubiese finalizado la transformacion de toda la zona. Es decir, el motiwo era permitir
a los colonos pasar del régimen de concesion administrativa, establecida en el art. 29 de la LRDA,
al régimen de propiedad establecida en el art. 34 de la misma Ley, y para ello era forzoso realizar el
Proyecto de Parcelacion y Valoracion de Lotes, sin que, ademds, en ningiin caso se haya declarado
la prescripeion de las liquidaciones correspondientes a los sectores I y I1.

La singularidad expresada determina que resulte inapreciable la conculcacién de los aludidos
principios de igualdad y equidad al considerarse justificado el Proyecto de Parcelaciéon y valoracion
de lotes de los Sectores Iy I en su dia aprobado. En cambio, entre los Sectores III, IV y V se dan
unos elementos de unidad entre st, que, conforme al cardcter unitario del proyecto de transformacion,
determinan la inviabilidad de liguidaciones independientes para cada sector: la Administracion
resalta la unidad de estos sectores LI, IV y V remutiéndose al Informe Técnico de 14 de febrero
de 2018 segin el cual “existen obras realizadas para un sector que estdn situadas en otro (balsa,
conducciones y estaciones de bombeo)” y “destaca la situacion de las estaciones de vmpulsion de los
sectores IV y V, que estdn situadas en una finca ubicada entre los sectores I y IV”.”

Que los parcelistas de los Sectores I y II no recibieron liquidaciones repercu-
tiendo los costes era un hecho aceptado por las dos partes en el recurso. Lo discutido
era si estaba justificado que a aquéllos no se les hubiera exigido el reembolso de su
parte en los costes, y si a los de los Sectores IIT a V.

Ha de aclararse que la falta de emisién de liquidaciones a aquellos parcelistas
supuso en su momento, el reconocimiento de la prescripcion de la facultad adminis-
trativa de declarar la deuda, partiendo de que las obras que permitian el riego de
esos dos Sectores terminaron anos antes que las de los tres restantes, hecho notorio
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en tanto la declaracion de puesta en riego tuvo lugar por Resolucion de 8 de mayo de
1989, del IARA, publicada en el BOJA de 30 de mayo.

Evidentemtente, la actuacién administrativa fue dispar en relacién a la liquida-
cion de los costes para los Sectores Iy I1, y los Sectores IIT a V.

Sin embargo, la sentencia acepta la legalidad de que no exista una actuacion
idéntica, en tanto exista una razon para la diferencia, que sea acreditada y que pueda
ser considerada razonable.

Estos requisitos concurrian en el caso de autos, segtn la sentencia.

IV. CONCLUSIONES

En opinién de quien suscribe este comentario, que la sentencia de la Sala de
Sevilla ofrece una solucién equitativa al problema generado en una relacion juridica
compleja, con un largo devenir temporal, que facilita que caiga en el olvido el origen
de la propiedad de las parcelas y la razon de la intervencién administrativa.

No solo se habia producido décadas atras la declaracion de la transformacion
como de interés nacional. También se habia producido el transito hacia un régimen
institucional distinto, en términos de sistema de Estado (autocracia-democracia) y de
organizacion territorial (centralismo-descentralizacion territorial).

Hoy dia las tensiones agrarias se manifiestan menos con reclamaciones de re-
distribucion de la tierra, que con el sistema productivo, su sostenibilidad ambiental,
el consumo de recursos naturales, su potencialidad de estabilizar la poblacion...

Sin embargo, ese cambio de paradigma no puede llevar a eludir el cumpli-
miento de la funcién social de la propiedad, y las obligaciones personales que de ella
derivan, siempre dentro de los principios propios del Estado de Derecho, que obligan
a la Administracién a actuar eficazmente y con eficiencia en el manejo de fondos
publicos, a los particulares a cumplir las obligaciones asumidas, en un marco de
legalidad y seguridad juridica.

A un conflicto juridico, la eventual prescripcién de un derecho a declarar una
deuda a favor de la Administracion, la sentencia de 10 de junio de 2020, de la Seccién
3" de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, sede de Sevilla, da una solucién equitativa y original, aunque con prece-
dente en anteriores pronunciamientos propios, confirmado por el Tribunal Supremo.

Lo hace sin dejar de poner de manifiesto, de forma elegante pero clara, su re-
chazo a la lentitud administrativa. E introduce en el conflicto, como su solucién, una
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interesante funciéon de la institucién procesal del recurso de inactividad, con lo que
enlaza con la tendencia actual de mejora del control ciudadano de las instituciones.

Es, creemos, una solucién original, porque como no olvida recordar la senten-
cia, el recurso por inactividad administrativa fue introducido con la Ley 29/1998.
En cierto punto, su razonamiento es sorprendente, porque aparentemente hace bas-
cular la carga de la diligencia administrativa hacia la ciudadania, hacia las personas
interesadas, cuando la jurisprudencia se orienta a la rigurosa exigencia del cumpli-
miento de ese deber de la Administracion, por su sujecion al servicio publico.

No obstante, creemos que no se desmarca de esa doctrina, en tanto en el pro-
cedimiento se alegaron, con soporte documental, actuaciones administrativas cons-
tantes, desarrolladas en todo el largo periplo de la transformacion, algunas en fechas
tan proximas a la declaracion de cumplimiento de indices -por Resolucion de 31 de
julio de 2014- como la declaracion de aptitud técnica de ciertas obras el 19 de junio
de 2013, y su entrega en noviembre de 2013.

Quizas la falta de referencia a éstas y otras actuaciones constituya una omisién
material en la sentencia que incide no en su falta de motivacién, sino en una menos
facil comprension por terceros del completo sentido de la linea argumental expuesta.
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