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INTRODUCCION

La Ley del Catastro Parcelario de 23 de marzo de 1906 marco un hito
fundamental en la historia de la tributacién agraria en Espana, estableciendo la
normativa rigurosa y adecuada para la implantacion catastral de todo el
territorio. Desagrego definitivamente (mediante su articulo 40) la Contribucién
de Inmuebles, Cultivo y Ganaderia, separando la parte agraria de la urbana y
estableciendo con ello dos nuevos tributos: la Contribucién Territorial Rustica y
Pecuaria y la Contribucién Territorial Urbana. A partir de este momento, la
historia del impuesto agrario estuvo indefectiblemente unida a la del catastro
parcelario, cuyo principal objetivo era determinar con precision las bases
imponibles del tributo. Con el levantamiento catastral, y su consiguiente
establecimiento del sistema de cuota para cada contribuyente, se conseguiria
eliminar la enorme inequidad en el reparto de la carga tributaria y la inmensa
ocultacién de la riqueza imponible generadas por el entonces vigente régimen
de cupo, que conformaba desde hacia muchos decenios la fiscalidad agraria
del Estado.

Desde 1845, a partir de la reforma hacendistica de Alejandro Mon (Ley
de Presupuestos de 23 de mayo), la tributacién agraria en Espana se habia
estructurado mediante un modelo de derrame de cupos tributarios, con el
reparto final al contribuyente basado en una cuantificaciéon de su riqueza rustica
que se determinaba a través de un sistema de amillaramientos, obtenidos
principalmente a partir de las declaraciones literales de cada propietario. Se
distribuia, desde las Cortes o el Ministerio de Hacienda, un cupo total nacional
entre todas las provincias; desde éstas, a través de los poderes provinciales, se
repartia entre sus municipios; y desde ellos, por parte de los Ayuntamientos y
las Juntas Periciales, entre los contribuyentes. A lo largo de la segunda mitad
del siglo XIX se promulgaron normas legislativas que introdujeron algunos
cambios a esta sistematica, pero puede decirse que no modificaron la esencia
de esta forma de reparto de los cupos del tributo. La Ley de 18 de junio de
1885 (y su reglamento de 30 de septiembre) definian de forma muy explicita el

desarrollo del proceso: debian aplicarse las rentas liquidas unitarias de las
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cartillas evaluatorias de los cultivos (elaboradas por los servicios agronémicos
del Ministerio de Hacienda) a las declaraciones de los contribuyentes sobre sus
propiedades; con la suma de todos los contribuyentes de cada municipio se
hacia el reparto proporcional del cupo provincial entre cada poblacion;
entonces quedaba determinado el porcentaje que tenian con respecto a la
rigueza imponible del municipio, y éste era el tipo impositivo que se aplicaba a

los liquidos imponibles individuales para fijar la cuota de cada contribuyente.

En contraposicion a los amillaramientos, el catastro parcelario realizaba
la determinacion objetiva e individual de la riqueza rustica de cada
contribuyente, mediante la precisa medicién planimétrica de sus superficies
parcelarias y la adecuada clasificacion y valoracion agronémica de las rentas
liquidas de los cultivos y aprovechamientos. El catastro parcelario comenzé a
realizarse en 1906, pero se prolongd después durante sesenta afios para cubrir
los 49,1 millones de hectareas del territorio “catastrable” del pais (exceptuando
las provincias concertadas de Alava y Navarra). Puede decirse, pues, que
finalizé en 1966, aunque en este afio quedaban todavia por ejecutar algunas
zonas de varias comarcas de Galicia y la cornisa cantabrica. Durante su
dilatadisimo periodo de ejecucién, por consiguiente, a medida que avanzaba la
implantacion, las nuevas zonas catastradas iban abandonando el régimen de
cupo de los amillaramientos para incorporarse a la nueva tributacion catastral

de cuota.

Cuando ya alumbrado el siglo, y sobrepasado el ecuador de la
Restauracion, comenzaron los trabajos catastrales en las primeras provincias,
la mayoria de los paises europeos ya los habian concluido o tenian muy
avanzados sus procesos de ejecucion. Y, naturalmente, cuando finalizaron
después de seis largos decenios, Espafa se situ6 en la cola de los mas
rezagados. Desde la primera mitad del siglo XIX, a grandes rasgos, en Europa
se habian establecido dos paradigmas para la formacion del catastro
parcelario. Por una parte, el modelo francés, llamado catastro fiscal, de
elaboracion geomeétrica y evaluativa mas sencilla y rapida, cuyo objetivo era
unicamente tributario; y por otro lado, el de tradicion germanica, llamado

catastro juridico-fiscal, con una metodologia de realizacién mas compleja y
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laboriosa que, ademas de sus fines fiscales prioritarios, tenia también objetivos
juridicos al dar valor probatorio a la propiedad. De entre los paises pioneros,
Francia comenz6 sus trabajos catastrales en 1811 y los finaliz6 en 1850,
aunque con notables defectos posteriores de conservacién y renovacion. Los
principales Estados alemanes, como Baviera y Prusia, ya habian concluido sus
perfeccionados catastros parcelarios bastante antes de su unificacion politica
en 1871. El Imperio Austro-Hungaro los culmind en 1883, y Suiza a finales de
la década de los noventa, siguiendo ambos el modelo germanico. Bélgica y
Holanda realizaron también sus trabajos durante la primera mitad del siglo XIX,
aunque basandose en los parametros del catastro fiscal francés. Y, finalmente,
Italia, algo mas retrasada, los comenzd en 1886 y los termin6 a finales del

decenio de los afnos veinte del siglo XX.

La Ley de 23 de marzo de 1906, como se ha indicado, punto de partida y
auténtica espina dorsal de la ejecucion del catastro parcelario en Espana, fue
promulgada durante el mandato de un gabinete liberal presidido por
Segismundo Moret, y cuyo ministro de Hacienda era Amds Salvador. Después
de varios intentos, desde 1895, de resolver el problema mediante los catastros
por masas de cultivo, que fueron marcadamente conservadores e insuficientes
(técnicamente, estos sistemas no poseian las condiciones exigibles como para
considerarlos un catastro parcelario), la ley de 1906 se propuso reemplazar con
solvencia al régimen de los amillaramientos. El objetivo fiscal era el primordial
para el primer catastro parcelario que debia realizarse (el Avance Catastral),
aunque, sin embargo, la ley preveia también, en una segunda fase, el mas
perfeccionado catastro topografico parcelario, que cubriria asimismo fines
juridicos con la adecuada formacion del Registro de la Propiedad (en 1921, el
ministro Francisco Cambo intentd armonizar también el Avance Catastral con el
Registro de la Propiedad). La implantaciéon comenzd en las provincias de
Albacete, Cadiz y Cdérdoba, continuando en las zonas de la mitad meridional
del pais, y progresando después de forma intermitente hacia el norte de la
peninsula. Por todas las alteraciones que sufrié el proceso, el ritmo de avance
de los trabajos fue también muy irregular: a finales de 1924 se habian realizado
18,7 millones de hectareas, cerca del 38 por ciento del total de la superficie

“catastrable” del pais, y 21 anos después, a finales de 1945, la superficie

19



levantada y aprobada era de tan sélo 29,4 millones de hectareas, lo que
representaba que todavia mas del 40 por ciento del territorio continuaba

tributando en aquel momento bajo el régimen de los amillaramientos.

El gran retraso en el comienzo de los trabajos y su excesiva dilacion
hicieron que, cuando se hubieran podido aplicar los resultados y recoger los
frutos fiscales de la magna operacion, el peso del sector agrario en Espafia
estuviera ya disminuyendo de forma notabilisima en la renta nacional. A
principios del siglo XX, la Contribucion de Inmuebles, Cultivo y Ganaderia
continuaba siendo el impuesto que generaba la mayor porcién de los ingresos
ordinarios del Estado. Concretamente, en 1900 representaba el 19,6 por ciento
del total. En 1908, la Contribucion Territorial Rustica y Pecuaria constituia el
12,1 por ciento de los ingresos, iniciandose a partir de entonces una caida
imparable que la llevaria a representar solamente un escaso 0,7 por ciento en
1965. Aunque, a pesar de que durante la primera mitad de la centuria se
mantuvo, con algunos altibajos, la aportacién del producto agrario al producto
nacional en torno a un 30 por ciento, la caida del peso de la Contribucion en
este periodo fue consecuencia del escaso aumento de los cupos de los
amillaramientos y los reducidos tipos impositivos aplicados en las zonas ya
catastradas, salvo las etapas de la segunda mitad de la década de los veinte y
el decenio de los cuarenta. Y a partir de la segunda mitad del siglo, la evolucion
de los ingresos reflejo ya el descenso continuado de la aportacion del producto
agrario al producto nacional, junto con, también, la moderacion de la presion
fiscal sobre el sector. Debe sefialarse que, a lo largo del periodo transcurrido
durante toda la ejecucion del catastro parcelario, la presion fiscal ejercida sobre
la agricultura por la Contribucioén Territorial Rustica y Pecuaria fue casi siempre
moderada, excluyendo los periodos mencionados de los decenios de los veinte
y los cuarenta en los que hubo aumentos mas relevantes de los tipos
impositivos e incrementos lineales de los liquidos imponibles (en conjunto, los
tipos impositivos de las cuotas del Tesoro variaron aproximadamente entre un
14 y un 23 por ciento en unas etapas y un 25 y 30 por ciento en otras, a lo que
habria que afadir los recargos municipales, provinciales, seguros sociales de la
agricultura, paro obrero, etc.). Los cocientes entre la recaudacion reconocida y

liquidada de las cuotas del Tesoro del impuesto y el producto o la renta agraria
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nos reflejan unas cifras considerablemente reducidas: en 1910, un 2,5 por
ciento; en 1930, un 1,7 por ciento; en 1950, un 1,8 por ciento; en 1960, un 1,1,

por ciento; y en 1965, un 0,7 por ciento.

La Contribucién Territorial Rustica y Pecuaria estuvo configurada
siempre, a lo largo de estos sesenta afos, como un impuesto directo de
producto y de estructura proporcional. Sin embargo, hubo algunos intentos
(proyectos de ley) impulsados por varios ministros de Hacienda que
pretendieron introducir la progresividad en el tributo, y que finalmente no
prosperaron. Estos fueron, durante la Restauracion, el del liberal Félix Suarez
Inclan en 1913, el del liberal Santiago Alba en 1916, y el del conservador
Gabino Bugallal en 1919. Y durante la Segunda Republica, el del republicano
independiente Joaquin Chapaprieta en 1935, y el del republicano de izquierdas
Gabriel Franco en 1936. El proyecto de ley de este ultimo fue el mas avanzado
y renovador, estableciendo unas escalas de gravamenes con recargos
progresivos que aplicarian aumentos de hasta el 150 por ciento a los mayores
latifundistas y grandes terratenientes. Finalmente, durante el franquismo,
Mariano Navarro Rubio ya si hizo efectivos, en sus reformas de 1957 y 1964,
exenciones a los pequefios contribuyentes y la aplicacion de coeficientes de

correccién a las mayores riquezas imponibles.

La determinacion de las bases imponibles para la aplicacion de los
cupos del tributo que se estuvo efectuando durante toda la vigencia del
régimen de los amillaramientos, basada sobre todo, como se ha dicho, en las
declaraciones literales de los contribuyentes, y que perdurd en algunas zonas
del norte de la peninsula desde 1845 hasta mediados los afios sesenta del
siglo XX, era, técnica y metodolégicamente, insuficiente e imprecisa, permitia la
subjetividad y el fraude practicados por amplios sectores de propietarios, y
albergaba, ademas, los graves defectos y arbitrariedades que se generaban
por la dejacion y la manipulacion ejercidas por una parte de las Junta Periciales
y los poderes municipales que intervenian en el proceso, influidos en
numerosas ocasiones por los terratenientes mas poderosos y por el
omnipresente caciquismo rural. Asimismo, los repartos a mayor escala de los

cupos nacional y provinciales, efectuados sobre todo por el Ministerio de
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Hacienda y sus delegaciones provinciales, ademas de estar sometidos a los
idearios e intereses de las fuerzas politicas en el poder, y a las injerencias de
grupos de presidon como la oligarquia terrateniente, las asociaciones de
propietarios o las camaras agrarias, reflejaban estos desajustes y podian
mantener durante largos periodos situaciones esclerotizadas de graves
desigualdades de proporcionalidad entre provincias y entre municipios. El
catastro parcelario, en cambio, a pesar de que su calidad técnica fue también
frecuentemente cuestionada a lo largo de su proceso de ejecucion, se
distanciaba de los amillaramientos de forma determinante por el tratamiento
individualizado de cada contribuyente y por la amplia diferencia en la solvencia
y precisidn técnica con que realizaba las mediciones planimétricas de las
superficies parcelarias (encuadradas dentro de poligonos topograficos, inscritos
a su vez en el interior de los limites perimetrales de los términos municipales,
con los levantamientos efectuados a partir de las redes contrastadas de
triangulaciones de precision geodésicas y topograficas) y las mas
perfeccionadas valoraciones agrondmicas de los productos liquidos de los
cultivos (reguladas por normas legislativas mas rigurosas y especificas, sobre
todo el Reglamento de 1913), siendo el limite maximo total de tolerancia en
todo el proceso de la implantacion no superior, en ningun caso, en mas o en
menos un 5 por ciento. Asimismo, la implantacion catastral realizaba una labor
de ordenacion y puesta al dia del conjunto de los datos estadisticos,
enmendando en buena medida muchos errores censales y administrativos de
antiguos y nuevos contribuyentes. Por todo ello, para la evaluacion de la
bondad del estado de los amillaramientos en las zonas del pais que
paulatinamente iba cubriendo el catastro parcelario, éste sirvid como idéneo
“patron de comparacion” para valorar las carencias, las imperfecciones vy el
deterioro de los datos del territorio amillarado que iba abandonando el cupo
para pasar a la cuota (debe indicarse, como una aclaracién de definicion
conceptual, tal y como se argumenta en varios apartados de los capitulos
siguientes, y a diferencia de lo mantenido en la delimitacion nominativa que se
establece en la Ley de 1906, que en esta tesis doctoral se utiliza el término
catastro parcelario para denominar toda la implantacion catastral rustica que se
efectué en Espana de 1906 a 1966, es decir, este término define y engloba

genéricamente a los tres distintos sistemas planimétricos utilizados
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sucesivamente y conocidos como Avance Catastral, Catastro Topografico

Parcelario y fotografia aérea).

En consecuencia, los dos principales y mas importantes objetivos
obtenidos por este rigor de los trabajos del catastro parcelario frente a las
estadisticas generadas por los amillaramientos fueron, en primer lugar, el
descubrimiento y la afloracion de la riqueza rustica que permanecia oculta; vy,
en segundo lugar, sobre todo, el establecimiento por el catastro de la equidad
en la aplicacion de la carga fiscal a cada contribuyente. Los resultados oficiales
indicaron que el total nacional de la riqueza rustica cuantificada por la
implantacion catastral desde 1906 hasta 1945 representd un incremento de
casi un 89 por ciento de la valorada por los amillaramientos en las mismas
zonas. El catastro parcelario hizo emerger, pues, una gran cantidad de riqueza
rustica que no estaba cuantificada (la parte pecuaria estaba constituida,
durante la mayor parte de este periodo, por el ganado de labor y por el ganado
de renta dependiente de la explotacion de la tierra, que representaban en toda
Espafa una media aproximada de un 15 por ciento de las riquezas provinciales
totales). En lo que respecta al segundo objetivo, estos defectos y carencias de
los métodos de los amillaramientos hacian que los repartos de los cupos
nacional, provinciales y municipales se produjeran con enormes desigualdades
de proporcionalidad entre la riqueza rustica real y el cupo asignado. Hubo
provincias y municipios que gozaron de considerables ventajas frente a los
demas en cuanto a riqueza atribuida. También, en los repartos de los cupos en
cada poblacion hubo grandes desigualdades. Y como colofén, era el
contribuyente, como receptor ultimo de las tres distribuciones, el que padecia
esta falta de equidad y de justicia contributiva cuando debia hacer frente a las

cargas de sus obligaciones tributarias.

De todas las provincias en las que se realiz6 el catastro parcelario hasta
1945, fue en las de Badajoz y Caceres donde se hallaron las mayores
discrepancias, con unos incrementos de un +188 y un +149 por ciento de la
riqueza rustica total provincial catastrada respecto de la total provincial
amillarada (reparto de cupo interprovincial), respectivamente; y fue en las de

Cadiz, Albacete y Madrid donde se hallaron las menores diferencias, con unos
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aumentos de un +6, un +32 y un +42 por ciento, respectivamente. En cuanto a
las riquezas rusticas totales de los municipios, pueden citarse casos extremos
positivos de poblaciones de la demarcacion de Badajoz con incrementos
extraordinarios, como Peraleda de Zaucejo, con una diferencia de un +908 por
ciento del catastro con respecto a los amillaramientos, y la Roca de la Sierra
con un +725 por ciento. Debe indicarse que el municipio espanol detectado con
mayor diferencia fue El Real de la Jara, en la provincia de Sevilla, con un
asombroso aumento del catastro respecto de los amillaramientos de +1.646 por
ciento. Por lo que respecta a las diferencias negativas, segun una estimacion
realizada mediante célculos propios en el presente trabajo de investigacion, un
11 por ciento de los municipios espafoles dieron resultados a la baja, es decir,
su liquido imponible fue inferior a partir de su entrada en tributacion catastral.
La provincia de Cadiz tuvo un 44 por ciento de sus municipios a la baja, y los
mas extremos fueron Puerto Serrano con un —67 por ciento y Cadiz con un -39

por ciento.

Como puede apreciarse en grandes cifras, pues, la ocultacion y la
inequidad existentes en la tributacién agraria en Espafa, y que fue detectando
el catastro durante los primeros dos tercios del siglo XX, eran extraordinarias.
Cuando, paulatinamente, las provincias y los municipios iban entrando en la
nueva tributacion catastral, los contribuyentes comparaban a través de sus
nuevas bases imponibles las arbitrariedades que se habian producido con
anterioridad. Y si la diferencia entre la riqueza rustica valorada por el catastro y
la valorada por los amillaramientos era negativa, una situacion que se producia
con alguna frecuencia, los contribuyentes no defraudadores veian como se les
reducia la cuantia de su cuota del impuesto (aunque teniendo en cuenta
también los diferentes tipos impositivos), siendo entonces cuando percibian de
forma mas intensa la falta de equidad del sistema anterior, ya que constataban
vivamente que habian estado soportando durante décadas una parte

importante de presion fiscal que no les correspondia.

El desarrollo histérico de la ejecucion del catastro parcelario y la
evolucion conjunta de la Contribucién Territorial Rustica en Espana reflejan de

una manera paralela las vicisitudes de la propia historia del pais. Ambos, el
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impuesto y el sistema para medir su riqueza imponible, atravesaron los
numerosos vaivenes politicos, sociales y econdmicos acaecidos durante estos
primeros dos tercios de centuria, y se transformaron varias veces en funcién de
las normativas legales que emanaron de los diferentes idearios e intereses de
quienes ocuparon el poder en los distintos periodos. El conservadurismo
politico abogd, con diferentes intensidades hasta finales de la década de los
anos cuarenta, por el obstruccionismo ante la continuidad de la ejecucion del
catastro parcelario, defendiendo el matizado mantenimiento del statu quo que
representaba el anterior régimen de los amillaramientos. La base social e
institucional concomitante que alimentaba a estas fuerzas politicas
conservadoras y que presionaba con notable influencia en todos los ambitos
implicados era la que constituian la oligarquia de los grandes terratenientes, las
asociaciones de propietarios, las camaras agrarias, los latifundistas
independientes, y, durante las cuatro primeras décadas del siglo, una parte
organizada del caciquismo rural. El objetivo prioritario de estos sectores era,
naturalmente, la prolongacion de la misma situacién de privilegio que, en
general (como se ha indicado, sélo un 11 por ciento de los municipios dieron un
resultado total a la baja), les garantizaba el régimen tributario anterior.
Asimismo, a estos estamentos se unieron también, en otras fases de la
implantacion, algunas fracciones de los cuerpos profesionales de técnicos y
funcionarios que intervenian en la realizacién del catastro. Y todo ello era
reflejado y proclamado a la opinidén publica por una parte de las publicaciones y
prensa escrita de las tendencias mas conservadoras que se alineaban con
estos planteamientos. Durante las seis décadas que durd la implantacidn
catastral se manifestd, en sintesis, esta lucha reaccionaria de manera

fehaciente reflejada en los periodos que se describen a continuacion.

Las principales etapas que marcaron la realizacion del catastro
parcelario y la senda del impuesto agrario en Espafa vienen definidas y
acotadas por los hitos legislativos mas importantes que se promulgaron sobre
ambas materias durante los afos de realizacion de los trabajos. A principios del
siglo XX, la demanda del catastro parcelario se habia convertido ya en un
clamor en una parte relevante del sector agrario, en las fuerzas politicas

liberales y progresistas, en las fracciones moderadas del Partido Conservador,
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en el movimiento regeneracionista, y en una buena parte de los hacendistas,
técnicos y clase ilustrada del pais. Todo ello llevo a la creacion por los liberales
de la Junta del Catastro en 1902, y a la promulgacion de la ley de 1906. La
primera etapa fue la comprendida entre esta Ley de 1906 y el Real Decreto Ley
de 3 de abril de 1925. En todo este periodo se efectué el sistema de
levantamiento planimétrico llamado Avance Catastral, que era el que la ley de
1906 especificaba realizar en una primera fase, basado en una metodologia
mas rapida y menos compleja que el Catastro Topografico Parcelario, que
deberia ejecutarse una vez finalizado aquél. Las normas legales mas
relevantes promulgadas durante estos afios fueron la Ley de Reforma de la
Contribucion Territorial, de diciembre de 1910, y el Reglamento de octubre de
1913, que con mas de siete afos de retraso establecia el necesario desarrollo
de la ley de 1906. Durante practicamente toda esta etapa, el tipo impositivo de
las cuotas del Tesoro que se aplicaba a las nuevas zonas que iban entrando en
tributacién catastral fue del 14 por ciento. Los trabajos progresaron de una
manera relativamente lenta hasta 1918, pero sufrieron a partir de entonces el
empuje de las reformas de las politicas fiscales propugnadas en aquellos anos,
generadas, sobre todo, a partir del Real Decreto de 3 de marzo de 1917 del
ministro Santiago Alba, e iniciaron una escalada que les llevaria a cifras medias
de mas de 1,5 millones de hectareas por afio catastradas hasta mediados de la
década de los afnos veinte. En julio de 1922 se promulgd una nueva Ley de
Reforma de la Contribucién Territorial, que incrementaba en un 25 por ciento
lineal los liquidos imponibles de las zonas de cupo y la adicion del mismo
recargo también sobre los terrenos improductivos. A finales de 1924 se habia
realizado el catastro de un total de 18,7 millones de hectareas, es decir, se
habia cubierto algo mas del 38 por ciento del territorio nacional. Sin embargo,
el poderoso movimiento de oposicion al Avance Catastral, liderado por los
grupos de grandes terratenientes y por sectores del reaccionarismo
conservador de los ambitos politicos, sociales y profesionales, encontré el
terreno abonado en las concomitancias de las posiciones ultraconservadoras
del Directorio militar de Primo de Rivera, que dict6 el Real Decreto Ley de 3 de
abril de 1925, cercenando de golpe el Avance Catastral. Este Decreto Ley,
junto con su Reglamento de mayo de 1928, establecié la realizacion de un

catastro parcelario de tipo juridico, similar al de la segunda fase de la ley de
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1906, pero con mucha mayor complejidad en los levantamientos topograficos y
con la inclusion de unas complicadas actas contradictorias de deslinde entre
propietarios que abocaban a los litigios. Esta sistematica, que realizaria el
Instituto Geografico y Estadistico en su totalidad (salvo las evaluaciones
agronomicas, que seguiria efectuando el Ministerio de Hacienda), haria que se
desarrollaran los trabajos con muchisima mayor lentitud, objetivo primordial de
los grupos que la patrocinaban. Y esta lentitud fue de tal calibre que, desde
1926 hasta finales de 1935, se catastraron por este sistema solamente 1,5
millones de hectareas, es decir, lo mismo que el Avance Catastral realizaba en
un solo afo. Por otro lado, José Calvo Sotelo, ministro de Hacienda del
Directorio civil, habia elevado considerablemente para el impuesto, en 1926,
los liquidos imponibles de los amillaramientos y el catastro. Una nueva etapa
comenzo6 con la Ley de 6 de agosto de 1932, promulgada a propuesta del
ministro Jaime Carner durante el bienio reformista de la Segunda Republica,
con unas Cortes con mayoria republicana y socialista, que derogd casi en su
totalidad el Decreto Ley de 1925 y declaré de nuevo en vigor los principales
puntos de la Ley de 1906, introduciendo, sobre todo, las nuevas aportaciones
de las innovadoras técnicas de la fotografia aérea (con sus ventajas de la
rapidez y el menor coste) y los cambios democratizadores en la composicion
de las Juntas Periciales. Se planteaba entonces la conclusion del catastro fiscal
en doce afnos, y las estadisticas catastrales servirian de riguroso soporte
documental para la Ley de bases de la Reforma Agraria, que se promulgé casi
simultdneamente. Pero no hubo tiempo para casi nada, porque tras el triunfo
electoral de la C.E.D.A. y los radicales, con el poder en manos conservadoras y
en un convulso clima politico y social, se publico el Decreto de 31 de agosto de
1934, que era la vuelta al “protocatastro” con la practica reedicion de la Ley de
Catastro por masas de cultivo de marzo de 1900 (de Fernandez Villaverde),
aunque con la simbdlica incorporacion de la fotografia aérea y el
mantenimiento de métodos del Avance Catastral y del Catastro Topografico
Parcelario. El Decreto, en realidad, aumentaba en gran medida el volumen de
los trabajos, también principal objetivo de sus defensores, ya que sumaba las
operaciones del catastro por masas de cultivo al resto de las labores de la ley
de 1906, y no resolvia, con el nuevo tipo de técnica introducida, el problema de

la equidad fiscal al seguir manteniendo las declaraciones de los contribuyentes
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sobre sus propiedades. Aunque puede decirse que este Decreto no tuvo casi
aplicacion practica, ya que la estancia en el poder de sus valedores politicos
durd sélo hasta la victoria del Frente Popular en febrero de 1936, estallando la
Guerra Civil pocos meses después. La primera ley del franquismo, la reforma
tributaria de José Larraz de 16 de diciembre de 1940, ordenaba elevar los
liquidos imponibles de la Contribucidn Territorial Rustica y Pecuaria y la
rectificacion de los amillaramientos para aumentar la recaudacion. A
continuacioén se reordend el impuesto, manteniéndose el Catastro Topografico
Parcelario que realizaba el Instituto Geografico, asi como cambiando la
composicidon de los miembros integrantes de las Juntas Periciales por personas
notables adictas al régimen. Se dieron prioridad a las rectificaciones de los
amillaramientos y las labores catastrales se fijaron mediante la incompleta y
deficiente orden de 16 de diciembre de 1941. La Orden de febrero de 1944,
introdujo de forma expresa el catastro realizado mediante fotografia aérea por
parte de Diputaciones provinciales 0 municipios mancomunados, aunque con
una regulacién indefinida e imperfecta que tuvo unos frutos muy escasos.
Como ya se ha sefialado, a finales de 1945 solamente habian entrado en
tributacién catastral 29,4 millones de hectareas, cerca del 60 por ciento del total
del territorio. Y no fue hasta casi catorce largos afios después de haber
ocupado el poder que el franquismo promulgd la Ley de 20 de diciembre de
1952 y la Orden de enero de 1953, que si actuaron de forma decisiva para
acometer la realizacién de la ultima fase del catastro parcelario en Espafia. En
ellas se derogaba la Orden de febrero de 1944 y se establecia una normativa
estricta y rigurosa para la realizaciéon del catastro parcelario mediante la
fotografia aérea por parte de las Diputaciones provinciales, con las operaciones
controladas por el Ministerio de Hacienda. Se dotaba de presupuestos
extraordinarios y se sancionaba con medidas severas el incumplimiento de los
plazos establecidos. Una buena parte de las Diputaciones de las provincias
septentrionales que no habian realizado aun su catastro se acogieron a estas
disposiciones, lo que representd un impulso importante para la acometida final
de la implantacién, que finalizaria en 1966. A continuacién, la Ley de 26 de
diciembre de 1957, de Mariano Navarro Rubio, declaré exentas de tributacion a
las propiedades rusticas con un liquido imponible inferior a las 200 pesetas,

estableciendo un gravamen complementario, calculado mediante coeficientes
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de correccion, a las fincas con una riqueza imponible superior a las 170.000
pesetas. Y finalmente, la sustantiva Ley de reforma del sistema tributario de 11
de junio de 1964, también de Navarro Rubio, modific6 de manera radical la
estructura impositiva de la Contribucién Territorial Rustica y Pecuaria. Esta ley
dividio el impuesto en dos tipos de cuotas, una fija y otra proporcional,
aplicandose esta ultima a las explotaciones agricolas, ganaderas y forestales
con una base imponible superior a las 100.000 pesetas. Introdujo asimismo un
notable cambio conceptual en la aplicacion del tributo, al considerar a la
Contribucion como un impuesto a cuenta del general de la Renta de las
Personas Fisicas o del de Sociedades; y declar6é exentas de tributacién, en una
notable medida redistributiva, a las propiedades que no tuvieran asignada en
conjunto una riqueza imponible superior a las 5.000 pesetas. Pero hubo
también otro aspecto de esta ley que modificé profundamente el proceso de
ejecucion del catastro parcelario tal y como se habia realizado hasta entonces.
La norma establecié el cambio de las valoraciones agrondmicas catastrales,
sustituyéndolas por la estimacion objetiva mediante médulos, hechas por parte
de unas Juntas Mixtas creadas al efecto, o la estimacion directa por
contabilidad elemental efectuada por el propio contribuyente, con lo que se le
amputo al catastro una de sus dos grandes funciones que venia desarrollando
desde 1906. Esta Ley de junio de 1964, de todas formas, comenzd a aplicarse
en 1966, el mismo afo en que se daba por concluida la implantacion del

catastro parcelario en todo el territorio espafol.

Es mas bien escaso el numero de historiadores econdmicos,
hacendistas y estudiosos que han investigado y publicado sobre estas materias
centrandose en el periodo histérico que se analiza en la presente tesis doctoral.
En funcion del contenido, orientacion y especificidad de sus obras, estos
autores pueden agruparse en cuatro diferentes grupos. El primero de ellos
estaria compuesto por los que estudian principalmente la evolucion historica de
la implantacion del catastro parcelario en Espafa entre 1906 y 1966. Estos
autores son E. Alcaraz, G. Garcia-Badell y J. Pro. La obra del primero,
publicada en 1933, realiza un andlisis enfocado sobre todo hacia las
caracteristicas técnicas del catastro, haciendo especial hincapié en lo relativo a

las valoraciones agrondémicas y economicas, aspectos en los que E. Alcaraz
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era un gran experto, por haber ocupado a lo largo de casi toda su carrera
profesional cargos de responsabilidad como funcionario en los servicios
catastrales del Ministerio de Hacienda. En la misma obra realiza también un
estudio de la evolucion legislativa y de los trabajos de la implantacién del
catastro parcelario realizado en Espana desde 1906 hasta comienzos de los
afos treinta. Asimismo, E. Alcaraz es el autor material del valioso informe
emitido en 1909 por la Direccion general de Contribuciones, Impuestos y
Rentas sobre los resultados de la implantacion del Avance Catastral en la
pionera provincia de Albacete, donde ejercid el cargo de director de su Servicio
Agronomico Catastral. G. Garcia-Badell ocup6 también cargos de
responsabilidad en los servicios catastrales del Ministerio de Hacienda, aunque
en la época posterior a E. Alcaraz. De sus numerosas publicaciones destacan
las obras de 1943 y 1968. En la primera realiza un estudio técnico y legislativo
de la implantacion catastral realizada desde 1906, sobre todo en su
comparacién con los paises europeos y en el andlisis de las nuevas técnicas
de la fotogrametria aérea, pero bastante limitado por su diversidad y brevedad
en el contenido. Y en su obra de 1968, G. Garcia-Badell, después de un
conciso estudio de la implantacion catastral recién terminada en Espafia,
analiza varios aspectos hacendisticos de la Contribucién Territorial Rustica y
Pecuaria y establece sus propuestas de sustitucion del producto neto de la
agricultura como base imponible de la tributacion. El resto de trabajos de G.
Garcia-Badell son articulos y conferencias sobre técnica catastral y sobre los
resultados catastrales como base estadistica de la distribucién de la propiedad
agricola. Finalmente, J. Pro ha realizado su tesis doctoral (1990) sobre la lucha
por el catastro en Espafna desde comienzos del siglo XIX hasta 1925. Y en su
obra de 1992 prolonga este periodo hasta 1941. Estos excelentes trabajos de
investigacion abarcan, pues, el proceso de la implantacion catastral realizada
desde 1906 hasta este ano de los inicios del periodo franquista. Asimismo, en
ellos se contempla también la evolucién conjunta y paralela de la Contribucién
Territorial Rustica y Pecuaria. De los articulos y colaboraciones en obras
colectivas realizados por J. Pro destacan, sobre todo, en lo referente a la
tematica de la presente tesis doctoral, sus trabajos de 1994, 1995a y 1995b
sobre el fraude y la ocultacion de riqueza rustica durante el régimen de los

amillaramientos.
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El segundo grupo estaria compuesto por los investigadores que han
centrado sus trabajos en el impuesto agrario mas que en el catastro, y
contemplan la etapa que abarca el presente trabajo de investigacion. Estos son
F. Comin, J. A. Garcia Martin y M. J. Fernandez-Muro, y G. Tortella. El primero
es el historiador econdmico que ha estudiado con mayor profundidad el
impuesto y su imbricacién en el sistema tributario espafol durante este periodo.
En su obra de 1988 realiza un exhaustivo analisis de la Contribucion Territorial
durante la reforma de José Calvo Sotelo, ampliando en realidad en el texto la
extension de esta etapa practicamente desde el inicio de los trabajos
catastrales hasta comienzos de la Segunda Republica. En su trabajo de 1996,
F. Comin estudia la historia del impuesto agrario dentro del conjunto general
del sistema impositivo espaniol, y en los de 2002b y 2013, ya con mas detalle,
la estudia sobre todo durante el periodo autarquico del franquismo. Asimismo,
en sus articulos de 1991 y 1994, analiza también el fraude fiscal en la historia
de Espana, con numerosas referencias al tributo de la agricultura. J. A. Garcia
Martin y M. J. Fernandez-Muro han publicado solamente un articulo (1971) de
forma conjunta sobre el impuesto, pero por las dimensiones y por la calidad del
mismo ambos deben figurar dentro de este grupo de historiadores econémicos.
El articulo aporta el estudio de la evolucion de la Contribucién Territorial
Rustica y Pecuaria y lo plantea bajo la base de que “la historia del tributo ha
sido una consecuencia directa de la historia del catastro, y se ha encontrado
intimamente unida a éI”. En su parte final, el trabajo dedica una atencién
preferente al analisis de las reformas tributarias de Navarro Rubio de 1957 y
1964, y las califica como relevantes intentos de flexibilizacion del impuesto.
Finalmente, G. Tortella, en su obra de 1995, realiza una breve valoracion del

impuesto en sus capitulos dedicados a la Hacienda Publica.

El tercer grupo lo constituirian los autores cuyos trabajos se
circunscriben en el ambito de la historia agraria de la Espafa del siglo XX, pero
que han incluido también dentro de los mismos algunos capitulos o apartados
dedicados a la importancia del catastro y la Contribucion Territorial Rustica y
Pecuaria. Estos son P. Carrién y E. Malefakis. El primero, sobre todo en su

obra de 1975, utiliza los resultados catastrales como base general para el
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estudio y aporta el trabajo de recopilacion e interpretacion de los mismos para
sus objetivos de analisis de la propiedad agraria en Espafa. Asimismo, P.
Carrién ha dedicado algunos capitulos de sus obras a la investigacién de la
presién fiscal sobre la agricultura durante los siete primeros decenios del siglo
XX. E. Malefakis realiza también en su obra de 1972 frecuentes valoraciones
de la implantacién catastral, y la utiliza como permanente referencia a lo largo
del contenido de su trabajo. Y como P. Carrién, analiza asimismo los efectos

del impuesto agrario, aunque con menor intensidad y detalle.

Finalmente, el cuarto grupo lo formarian los autores de articulos de
revistas y los autores de trabajos en obras colectivas dedicadas a las materias
que nos ocupan. Estos son D. Fernandez Navarrete, A. Ferrer y J. Cruz, y A.
Segura. El primero publicé en 1978 un notable articulo sobre la evolucion
histérica de la Contribucién Territorial, Rustica y Pecuaria. Y A. Ferrer y J. Cruz,
y A. Segura son autores de varios capitulos en una obra colectiva sobre el
catastro en Espafa, publicada por el Ministerio de Economia y Hacienda en
1988. Y por ultimo, como casos singulares y complementarios, cabria citar
también el estimable trabajo de investigacion microeconémica realizado por P.
Pascual sobre la fiscalidad histdrica hasta 1930 de un patrimonio rustico
familiar en la provincia de Lleida, y también la obra de S. Sufol que analiza

técnicamente la implantacion catastral general de la misma provincia.

Teniendo en cuenta este previo “estado de la cuestion”, la presente tesis
doctoral analizara y estudiara, de la forma que se indica, los dos siguientes

grandes ambitos de las materias mencionadas:

1) Las vertientes hacendistica, politica, econdmica, técnica, social y
juridica de los procesos de la evolucion de la Contribucion Territorial Rustica y
Pecuaria y del catastro parcelario entre los anos de 1906 a 1966, periodo
durante el cual se realizdé la implantacion de este ultimo en todo el territorio
espafnol. El estudio se realizara principalmente a través del analisis de los
siguientes tres grandes grupos de fuentes: a) la legislacion promulgada para la
regulacion del impuesto y del catastro; b) el desarrollo de la actividad

parlamentaria (en los periodos de democracia, es decir, durante la
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Restauracion y durante la Segunda Republica) y de los cuerpos legisladores; y
c) las actuaciones y la gestién de los sucesivos gobiernos, sobre todo las de su
principal ente implicado, el Ministerio de Hacienda, y otros organismos de la
Administracion del Estado intervinientes, como el Instituto Geografico vy
Catastral. Asimismo, de manera adicional, para complementar lo anterior, se
analizaran también las tendencias e intereses mostrados por las diversas
fuerzas politicas en los distintos momentos; y los comportamientos y las
actitudes de las instituciones y estamentos sociales implicados, como la
oligarquia de los grandes terratenientes, las asociaciones agrarias, las
agrupaciones de latifundistas y grandes propietarios, los pequefios y medianos
contribuyentes, el caciquismo rural, los grupos corporativos de técnicos y
funcionarios, las clases ilustradas y sus corrientes de opinién, asi como,
también, las publicaciones sectoriales y técnicas especializadas, y las
conferencias, revistas y prensa escrita en general. Sin embargo, como ejes
fundamentales y prioritarios se estudiaran y valoraran los tres primeros
aspectos mencionados, es decir, reiterandolos, en primer lugar, el analisis
pormenorizado de la legislacion que ordené durante estos sesenta afios el
impuesto y el catastro; en segundo lugar, el reflejo de la actividad parlamentaria
y de los cuerpos legisladores que elaboraron y discreparon sobre estas leyes
mas relevantes; y, en tercer lugar, la forma de proceder de los sucesivos
gobiernos, y su actuacion y gestion en las materias que nos ocupan. De esta
manera, pues, al mostrarse con amplitud, a través de ellos, las principales
vicisitudes del proceso, es decir, los idearios e intereses del poder, y los
resultados en el mismo de la presion e influencia de los grupos sociales
implicados, quedaran reflejados los aspectos mas importantes para verificar
uno de los planteamientos que se expresan en el presente trabajo de
investigacion. Todo este ambito se desarrollara en el texto comprendido desde

el Capitulo 1 al Capitulo 9.

2) El estado real de los amillaramientos que fue encontrandose el
catastro parcelario conforme iba avanzando su implantacién durante los
primeros dos tercios del siglo XX. Se tomara el catastro parcelario como
‘patron de comparacion” para mostrar y valorar, sobre todo, los dos

mencionados grandes parametros de irregularidad que por fraude, ineficiencia
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o dejacion tenian los amillaramientos, es decir, en primer lugar, la ocultacion en
la cuantificacién de la riqueza rustica, y, en segundo lugar, la inequidad en el
reparto de la carga tributaria. Para ello se estudiaran las estadisticas generales
publicadas progresivamente por los organismos oficiales, que se referian,
sobre todo, a la comparacion de los resultados catastrales con los datos totales
provinciales y municipales de los amillaramientos. Para obtener las cifras de
estos dos primeros niveles de repartos existen bastantes fuentes generadas
sobre todo a partir de la documentacion emitida por el Ministerio de Hacienda
en las distintas etapas. Sin embargo, para la comparacién del catastro y los
amillaramientos en el tercer nivel de repartos, es decir, el reparto del cupo
municipal entre los contribuyentes, no existen practicamente fuentes
archivisticas, salvo las de grupos de municipios de provincias catastradas
mediante la fotografia aérea en los afos finales de la implantacién. Por esta
razon, y también con objeto de realizar un analisis completo y exhaustivo para
comparar todos los resultados catastrales con los anteriores amillaramientos en
los tres niveles de repartos, se efectuaran los estudios pormenorizados de
“caso” de dos provincias. Estas seran Lleida y Logrofio. La primera entré en
tributacion catastral entre 1956 y 1963 mediante la fotografia aérea, y la
segunda entre 1954 y 1960 mediante el Catastro Topografico Parcelario y la
fotografia aérea. Y finalmente, como soporte cuantitativo de los dos ambitos
reflejados en 1) y 2), se elaboraran y recopilaran también los distintos datos
estadisticos representativos, como las recaudaciones comparadas de la
Contribucion Territorial Rustica y Pecuaria, los indices de presion fiscal sobre la
agricultura, los liquidos imponibles de los regimenes de cupo y cuota, la
evolucion de la produccion catastral, los costes de financiacion de los trabajos,
el calculo de precios pesetas/hectarea del catastro, los analisis coste-beneficio,
las estadisticas sobre la estructura de la propiedad agraria y la distribucion de
la riqgueza obtenidas por los resultados catastrales, etc. Y todo este ambito de
comparacion del catastro con los amillaramientos se desarrollara, en parte,
también desde el Capitulo 1 al Capitulo 9, pero sobre todo en el Capitulo 10,
donde se incluyen los estudios de las provincias de Lleida y Logrofio.
Asimismo, en el Apéndice Estadistico se reflejaran 35 cuadros con las

cuantificaciones mencionadas.
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Y, en base a todo ello, como hipoétesis principales, el presente trabajo de

investigacion se propone verificar los dos siguientes planteamientos:

A) Las causas esenciales que motivaron en Espafa la extraordinaria
dilacion del periodo de ejecucion de su catastro parcelario, desde 1906 hasta
1966, y las graves perturbaciones ocurridas en el mismo, residieron en el papel
determinante desempenado por amplios sectores reaccionarios de las fuerzas
politicas conservadoras y ultraconservadoras, que cuando ocuparon el poder
politico y parlamentario o pudieron ejercer su influencia en los mismos
practicaron un sistematico obstruccionismo al progreso del catastro parcelario,
intentando detener o retrasar su avance mediante la inoperancia o la
introduccion de unos catastros alternativos muy complejos, gravosos e
impropios que en realidad paralizaban la normalizada evolucion del proceso de
implantacion. El objetivo primordial de estos sectores politicos conservadores,
en cuyo seno figuraba, sobre todo hasta la Guerra Civil, también un numeroso
grupo de grandes propietarios agrarios, era conseguir la persistencia del statu
quo de los amillaramientos, con el mantenimiento del casi siempre mas
favorable grado de presién fiscal que este defectuoso régimen establecia. Y
estos sectores politicos reaccionarios eran presionados e influenciados en el
mismo sentido por las campanas contra el catastro parcelario que orquestaban,
con diferentes intensidades durante todo el periodo (aunque también, sobre
todo, hasta la Guerra Civil), las agrupaciones de latifundistas y grandes
propietarios, como clases dominantes constituidas en parte por los estamentos
que aun conservaban unas sustantivas cuotas de poder desde el Antiguo
Régimen y en parte por las emergentes nuevas élites de terratenientes. El
conjunto de todo este primer planteamiento pretende verificarse en el contenido
comprendido desde el Capitulo 1 al Capitulo 9, con la sintesis en el texto de las

Conclusiones finales.

B) A diferencia de lo que afirman una parte de historiadores econémicos
y hacendistas, no puede decirse que, en general, en el régimen de los
amillaramientos, los latifundistas y grandes propietarios realizaran la ocultaciéon
de su riqueza imponible “a costa” de los pequefos contribuyentes. La enorme

inequidad en el reparto de la carga tributaria que existié durante este régimen
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se debi6 principalmente a otros factores, en su gran parte también
protagonizados por los latifundistas y grandes propietarios, pero que orientaban
el fraude y la ocultacion en un sentido distinto. Estas afirmaciones se intentaran
demostrar a lo largo del desarrollo de esta tesis doctoral con los analisis y los
estudios comparativos de los datos estadisticos y también, sobre todo, con la
investigacion directa de los repartos individuales a los contribuyentes en los
municipios de las provincias de Lleida y Logrofio, donde se estudiaran de
manera pormenorizada. Finalmente, aunque también se aportaran datos en el
texto comprendido del Capitulo 1 al Capitulo 9, la verificacion de este segundo
planteamiento se realizara sobre todo en el Capitulo 10, resumiéndose también

todo ello en las Conclusiones finales.
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CAPITULO 1

EL DEBATE NACIONAL POR EL
CATASTRO PARCELARIO EN LOS
ALBORES DEL SIGLO XX (1899-1905)







1.- EL DEBATE NACIONAL POR EL CATASTRO
PARCELARIO EN LOS ALBORES DEL SIGLO XX
(1899-1905)

1.1.- LOS CATASTROS POR MASAS DE CULTIVO Y LA LEY DE
FERNANDEZ VILLAVERDE DE 1900

Cuando, en el mes de marzo de 1899, Raimundo Fernandez Villaverde
accedié a la cartera de Hacienda del gabinete conservador de Francisco
Silvela, el Tesoro publico espafnol atravesaba una profunda crisis. Las dos
principales causas que habian generado aquella situacién eran, en primer
lugar, la reciente financiacién de las guerras coloniales durante el periodo
anterior que desemboco en el Desastre, y, en segundo lugar, el desmesurado
volumen de la deuda publica, que el pais venia acumulando durante todo el
siglo XIX y que originaba que en los anos finales de la centuria casi la mitad del
presupuesto publico se dirigiera a satisfacer sus cargas financieras. El ministro
Fernandez Villaverde consiguié afrontar con éxito la reforma de la deuda, y
ayudado por el fin de las contiendas coloniales, que dejaron de percibir los
gravosos costes que exigian, alcanzé uno de los objetivos que se habia
marcado como prioritario en su gestion: el equilibrio presupuestario, iniciandose
una etapa de mantenimiento del superavit en las cuentas del Estado que se
prolongd hasta 1908. En cuanto a la planificaciéon de la reforma tributaria que
emprendid, el ministro nunca tuvo la intencion de aumentar la presion fiscal
global (los superavit de 1899 a 1908 tuvieron su origen mas en el
estancamiento de los gastos que en el aumento de los ingresos) sino, como
sefialan F. Comin y G. Solé Villalonga', ordenar el cuadro tributario y
modernizar la estructura impositiva, buscando disminuir el peso de los tributos
antiguos de producto (la Contribucion de Inmuebles, Cultivo y Ganaderia) y de
la Contribucién de Consumos, para aumentar la recaudacion de los impuestos

nuevos de producto (la Contribucién sobre las Utilidades de la Riqueza

" COMIN (2000), G. SOLE VILLALONGA (1967 y 1999).
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Mobiliaria) y de los impuestos especificos de consumos (alcohol, azucar, etc.)
Sin embargo, como veremos a lo largo del desarrollo de este apartado, en lo
concerniente a la Contribucién de Inmuebles, Cultivo y Ganaderia (el impuesto
que generaba en aquellos afos el mayor volumen econdémico de los ingresos
ordinarios del Estado: alrededor de una quinta parte del total, cuadro 1.3 del
Apéndice Estadistico) el enfoque para su modernizacion y ordenacion fue
claramente conservador e insuficiente. El principal problema que debia
resolverse desde hacia muchos anos: la correcta determinacion individual de la
riqueza territorial de cada contribuyente, que deberia servir de base imponible
justa y equitativa para la aplicacion del tipo del impuesto, distaba mucho de
garantizarse con la ley de 27 de marzo de 1900 (Sobre formacion del catastro

de la riqueza territorial y estableciendo el Registro fiscal de la propiedad).

1.1.1.- Un proyecto de ley en la estela de los planes de Navarro Reverter

El proyecto de esta ley fue presentado al Congreso de los Diputados en
junio de 1899. En su preambulo, Fernandez Villaverde hacia una sintesis,
escueta pero muy precisa, de la evolucion historica de los amillaramientos
desde mediados del siglo y de los balbuceos para iniciar la implantacion
catastral en los ultimos anos. Esta descripcion, acomparnada de los objetivos e
intenciones que el Gobierno se trazaba con la ley, era un certero resumen del

panorama de la situacion en aquel momento:

“Desde la reforma realizada en 1845, se ha intentado muchas veces
la formacion de los registros de fincas rusticas y urbanas, asi como
de la riqgueza pecuaria: pero tales iniciativas jamas alcanzaron el
debido desarrollo, sin duda por la falta de medios y de personal
idoneo.

Por ellas quedaron reducidas en 1845 a las deficientes operaciones
de los amillaramientos, rectificados en 1860, y cuyos vicios
determinaron el reglamento de 1878 y las leyes de 1885 y 1888.

No obstante esas reformas, la ocultacion de la riqueza continud su
obra de inmoralidad, y el cupo fijo, jamas realizado, establecié una
ruinosa competencia entre el defraudador y el contribuyente de
buena fe, con notorio dafio para este ultimo
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El Real decreto de 1893, si bien representa una reforma mas practica
que las anteriores, se limitd a la formacion del Registro fiscal de
edificios y solares. A completar aquélla vino la ley de 24 de agosto de
1896, que dio impulso a la estadistica territorial, como elemento
indispensable para el padron de la riqueza rastica y aun de la
pecuaria.

Si la Administracion de estos ultimos afnos debe felicitarse por esas
dos reformas, fuerza es reconocer que ningun inmediato resultado
puede esperarse de ellas ni en la riqueza rustica y pecuaria, ni en la
urbana, si no se varia el procedimiento y medios empleados, pues
han de transcurrir muchos afios antes que la administracion y el
contribuyente de buena fe vean realizado el ideal de poseer un
catastro, que poniendo de manifiesto la verdadera riqueza imponible,
destruya los gérmenes de la ocultacion y establezca para siempre el
imperio de la justicia y de la igualdad tributaria. El adjunto proyecto
de ley tiende a la realizacién de este propdsito.

La buena organizacién administrativa exige un orden que imponga el
deber tributario en términos de equidad y justicia a quienes por virtud
de los procedimientos actuales se sustraen facilmente a su
cumplimiento.

Si como el presente proyecto se propone y, previa la formacion del
catastro de la riqueza territorial, se lograra transformar la contribucién
de cupo fijo en contribucién de cuota, se establecera sobre sélidos
principios aquella equidad y justicia porque clama el contribuyente de
buena fe, llamando a suplir al afio siguiente las deficiencias de los
demas contribuyentes, y aun de la misma Administracion” 2.

El ministro de Hacienda, pues, realizaba una declaracion de intenciones
basada en unos objetivos en principio mas claros y ambiciosos que los de sus
antecesores para sustituir el defectuoso régimen vigente de los
amillaramientos. También en este preambulo, Fernandez Villaverde exponia los
resultados de los trabajos catastrales por masas de cultivos realizados hasta
aquel momento en cinco provincias andaluzas en cumplimiento de la ley de 24
de agosto de 1896, que fue dictada durante el anterior periodo de gobierno del
ministro Juan Navarro Reverter. Estas cinco provincias eran Granada, Cadiz,
Cordoba, Malaga y Sevilla. Los trabajos habian comenzado en la primera,
segun una ley promulgada un ano antes, en julio de 1895, y se habia elegido
Granada para efectuar este ensayo por ser una provincia de “topografia y

cultivos variados”. La medicién planimétrica la efectuaba el Instituto Geografico

* Diario de las Sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados. Legislatura de 2-06-1899 a 18-10-1900.
Apéndice 6° al Numero 14. Dia 16-06-1899.
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y Estadistico mediante el levantamiento de los limites perimetrales de los
términos municipales y, en su interior, la representacion de los poligonos
topograficos determinados por ciertos accidentes geograficos. Y partiendo de
estas definiciones, el personal agronoémico del Ministerio de Hacienda debia
levantar las lineas de separacién de las grandes masas de los cultivos y de las
clases de terrenos, ademas de la elaboracion de las cartillas evaluatorias,
mientras que continuaban las declaraciones personales de los contribuyentes
para las mediciones individuales de sus parcelas®. Los resultados de la
realizacion del catastro por masas de cultivos de este pequeio grupo de
circunscripciones andaluzas hasta aquel momento, indicaba el ministro en el
preambulo, daban la sustancial diferencia media de un 64,2 por ciento de
incremento de la riqueza rustica catastrada respecto de la anterior amillarada.
En la provincia de Granada, el aumento era de casi un 77 por ciento,
resultando 160 municipios con diferencias positivas aunque también 45 con
diferencias negativas4. Basicamente, el proyecto de ley que se presentaba
pretendia ampliar estos mismos métodos y sistemas al resto de provincias
espafnolas, descargando a los Ayuntamientos de las responsabilidades que
venian manteniendo con los amillaramientos. Ni en el texto del proyecto de
norma legal ni en la presentacion que efectué el ministro se mencionaron
nunca el aumento de ingresos para la Hacienda publica que podia representar
la aplicacion de este nuevo sistema de determinacion de la riqueza rustica,
haciéndose hincapié, solamente, en la mayor equidad y justicia contributiva que
se conseguiria para los propietarios. En el preambulo se sehalaba: “De iguales
beneficios disfrutara la riqueza rustica y pecuaria en cada término municipal,
pues si bien no podra fijarse definitivamente la cuota contributiva hasta que se
hallen terminados los trabajos catastrales de todo el Reino, el cupo

correspondiente a dicho término se distribuira entre la riqueza que se

3 Alcaraz (1933, p. 142; y 1934, pp. 13-23) llamo a esto “protocatastro” y decia sobre el mismo: “Pero
todo lo que no sea obtener de un catastro por masas de cultivo un amillaramiento, es decir, un reparto
individual de riquezas que permita conocer con exactitud suficiente la de cada propietario, es dejar sin
eficacia alguna el laboriosisimo trabajo”.

* En las otras provincias los aumentos eran: en Cadiz un 27,3 por ciento, en Cordoba un 100,0 por ciento,
en Malaga un 50,1 por ciento, y en Sevilla un 55,1 por ciento. Este resultado en la provincia de Cérdoba
era erréneo, lo que generdé muchas reclamaciones y un encendido debate en las discusiones del dictamen
del proyecto de ley y las enmiendas. Las posteriores valoraciones catastrales por masa de cultivo dieron
un aumento inferior.
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reconozca tan pronto como se aprueben dichos trabajos en cada pueblo y en

cada provincia”®.

Entre la presentacion del proyecto de ley y la discusién del dictamen
sobre el mismo en el Congreso de los Diputados solamente se produjo en las
Cortes una interpelacion referida a la cuestion catastral. Esta interpelacion fue
la que presentd al ministro de Hacienda, en el Senado, el Conde de Torres
Cabrera, senador vitalicio adscrito al partido conservador, terrateniente y
presidente de la Camara Agricola de Cérdoba. Y estaba motivada por la
aplicacion que se estaba haciendo en aquel momento de la todavia vigente ley
de 24 de agosto de 1896. Decia a este respecto el Conde de Torres Cabrera:
“‘Sefiores Senadores, la formacion de un catastro de cultivos es una de las
empresas mas delicadas que puede acometer un Gobierno; porque asi como
puede llevarle al feliz resultado de regenerar un pais sumido en los horrores del
caciquismo local, como esta Espafia, precisamente porque no hay catastro, asi
también puede matar de un golpe la agricultura, produciendo en el acto el
hambre, la desolacion y la anarquia”. Y se extendia, con términos acerados,
sefialando casos de abusos del catastro por masas de cultivos en su provincia,
como en el pueblo de Pedro Abad, donde un propietario, que cobraba 11.000
reales de renta, deberia pagar 15.000 de contribucién segun los datos del
catastro; o como en el municipio de Benameji, que deberia pagar en su
conjunto después del catastro el doble de lo que contribuia antes, ocurriendo
que en esta poblacion, incluso con los amillaramientos, por no poder pagar los
propietarios de los predios, el Estado se habia incautado de 815 fincas y que
por falta de subsistencia habia disminuido la poblacién en un 20 por ciento.
Concluia el senador solicitando al ministro de Hacienda que, al igual que se
ordenaba en la ley de 1896 realizar un bosquejo planimétrico en cada término
municipal para determinar las masas de cultivos y la calidad de los terrenos, se
realizara también un bosquejo planimétrico de cada finca; con ello, indicaba, no
se incrementarian excesivamente los trabajos y podrian delimitarse las
propiedades con bastante aproximacion. En su turno de contestacion,

Raimundo Fernandez Villaverde se mostraba de acuerdo con el interpelante en

> Diario de las Sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados. Legislatura de 2-06-1899 a 18-10-1900.
Apéndice 6° al Numero 14. Dia 16-06-1899.
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que la obra del catastro por masas de cultivo conduciria a poner fin a los
abusos del caciquismo, a las ocultaciones de la riqueza territorial y a la
desigualdad en el repartimiento del principal tributo directo de la nacién,
aunque pensaba que el Conde de Torres Cabrera incurria en notables
exageraciones en cuanto al grado de presion fiscal que decia se aplicaba en
los casos citados. Y, como punto importante y definitorio, en un repaso al
panorama general de los sistemas catastrales a aplicar en el pais, el ministro
de Hacienda emitia su opinién sobre el catastro parcelario. Dejaba muy claro
que, a su parecer, este tipo de catastro era una quimera para Espafa: “Es
indudable que el catastro parcelario seria superior al catastro por masas de
cultivo, pero conviene no olvidar que lo mejor es enemigo de lo bueno. El
catastro parcelario es un suefio irrealizable en nuestro pais, porque reclamaria
tales gastos, tales elementos para su formacién y tanto tiempo, que seria
ilusorio pensar en sus resultados. Por eso se ha adoptado en 1896, para
resolver este problema de una distribucion mas justa y mas acertada que la
existente del impuesto tributario, el catastro por masas de cultivo, como lo

préactico y posible en nuestra situacion y en nuestros medios’™.

Debido a las diversas vicisitudes que atravesaron las Cortes durante
este periodo, no fue hasta el mes enero de 1900 cuando se discutio el
dictamen acerca del nuevo proyecto de ley en el Congreso de los Diputados. Y
en estas discusiones ya se perfilaban de forma bastante explicita las
tendencias que se mantenian en su seno: los diputados conservadores
intervinientes fueron parlamentarios que unian esta condicion a la de ser
también grandes propietarios agrarios en las provincias andaluzas que estaban
afectadas por los vigentes trabajos del catastro por masas de cultivo, y, por otro
lado, la pugna de un perseverante diputado liberal que planteaba de forma
tenaz la defensa del catastro parcelario como sistema mas conveniente vy
avanzado. El debate abordd inicialmente el analisis de la valoracién que se
habia obtenido de la riqueza rustica total de la provincia de Cérdoba y que,
segun los datos aportados por el ministro, casi duplicaba a la de la provincia de

Sevilla, siendo la primera menor en superficie geografica y teniendo mayor

® Diario de las Sesiones de Cortes. Senado. Legislatura de 2-06-1899 a 18-10-1900. Numero 75, pp. 1376-
1382. Dia 27-11-1899.
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porcion de tierras montafosas e improductivas. Posteriormente, unas
revisiones demostrarian la inexactitud de estos resultados, aunque no de las
mediciones superficiales sino de las identificaciones vy valoraciones
agronémicas de las rentas de los cultivos; y todo ello produciria una sensacion
de dudosa fiabilidad y de recelo hacia los medios técnicos empleados. El
diputado conservador por Sevilla, Lorenzo Dominguez Pascual, propietario de
extensas fincas en esta provincia, plante6 de forma contundente en su
intervencién la afirmacion de que, a su entender, en las provincias andaluzas
ya catastradas habia en realidad una practica inexistencia de ocultaciones, al
contrario de lo que reflejaban las estadisticas de los trabajos realizados, y ello
podia probarlo documentalmente. Con gran vehemencia, y con argumentos
que demostraban una limitada solvencia técnica, cuestioné la capacidad de los
profesionales que realizaban las operaciones, sobre todo los ingenieros
agronomos del Ministerio de Hacienda, acusandoles de efectuar las
identificaciones y valoraciones de cultivos desde sus gabinetes en vez de
hacerlo directamente sobre el terreno’. Estas afirmaciones originaron la réplica
del también diputado conservador José del Prado y Palacio, ingeniero
agronomo y colaborador accidental en los trabajos catastrales, que defendio la
calidad profesional y los intereses corporativos de estos funcionarios y del resto
de técnicos participantes en el proceso. En su turno en contra de la totalidad, el
diputado liberal Félix Suarez Inclan® abogd por el abandono inmediato de los
trabajos y la retirada del proyecto de ley. Segun su consideracion, los 35
millones de pesetas gastados en los quince afos anteriores habian sido dinero
perdido, y entendia que el catastro por masas de cultivo, al comenzar el siglo
XX, podia ser un ideal para el emperador de Marruecos, pero que para una
nacion civilizada como Espafa era un anacronismo y un profundo error. Este
sistema, pues, que seguia basando las cabidas de las fincas en las
declaraciones personales de los propietarios, debia sustituirse por el catastro

parcelario, que cuantificaba de forma individual la riqueza rustica de cada

7 r , . .
“;Como se habrdan hecho estos trabajos, si yo os afirmo, y me comprometo a demostrarlo con

documentos, que en algunos términos municipales se clasifica de olivar de primera clase una masa de
cultivo que no tiene un solo arbol de ninguna especie? ;Como estardn hechos esos trabajos, si en el
mismo término se clasifica otra masa de cultivo de naranjal y no hay un solo naranjo?” (Diario de las
Sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados. Legislatura de 2-06-1899 a 18-10-1900. Ntimero 113, pp.
3830-3843, dia 25-01-1900).

¥ Félix Suarez Inclan fue después ministro de Agricultura en 1902 y de Hacienda en 1913 y en 1923.
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contribuyente con los métodos y medios técnicos adecuados. Citaba los
ejemplos de Francia, que ya habia realizado este catastro desde hacia varias
décadas, y de ltalia, que lo habia comenzado en 1886 con excelentes
resultados, asi como también mencionaba los juicios coincidentes que habian
mantenido sobre la materia expertos y autoridades cientificas de reconocido
prestigio, como el ingeniero espafiol Hilarion Ruiz Amado o el italiano Ignacio

Porro®.

En una segunda sesion plenaria, otro de los diputados conservadores, el
Marqués de Mochales, terrateniente gaditano que habia presentado algunas
enmiendas formales al proyecto de ley'®, manifestaba en una larga disertacion
su apoyo y admiraciéon por la obra de la reforma tributaria del ministro de
Hacienda y sefialaba que, después de que se hubieran aprobado los matices
que introducian sus enmiendas (como realmente ocurridé en su mayoria),
consideraba que del Congreso de los Diputados podia salir una ley eficaz para
la valoracion de la estadistica territorial, siempre y cuando se confeccionara
después un reglamento adecuado. En su turno de intervencion, el ministro
Fernandez Villaverde tratdé de justificar los resultados de la provincia de
Codrdoba aduciendo los altos indices de ocultacion que se producian en la
misma. Calific6 de forma benévola, aunque tildandolas de excesivas y
exageradas, las manifestaciones de su correligionario Lorenzo Dominguez
Pascual, y sefalé que las incorrecciones que citaba se debian a hechos
puntuales y aislados, prometiendo velar por la formacién y la calidad técnica de
los funcionarios del catastro dependientes de su Ministerio. Pero el envite
principal de Fernandez Villaverde se dirigié hacia la posicidn mantenida por el
diputado Suarez Inclan. Queria dejar bien sentado que el impuesto era de cupo
y como tal se mantendria, por lo menos hasta que se hubiera terminado
completamente el catastro por masas de cultivo en todo el pais y pudiera
transformarse sin distinciones en impuesto de cuota. Y afirmando que, con el

aumento de riqueza que se detectaba con el desenmascaramiento de las

? Diario de las Sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados. Legislatura de 2-06-1899 a 18-10-1900.
Numero 113, pp. 3830-3843, dia 25-01-1900.

' Una de las propuestas mas relevantes de estas enmiendas era la de establecer que la rectificacion de
precios de las cartillas evaluatorias, asi como de las cuentas medias de productos y gastos calculadas en
las mismas, se efectuaran cada diez afios. Finalmente se aprobd que las revisiones se realizarian fijando
periodos de seis afios.
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ocultaciones, el Estado estaba muy lejos de pretender el incremento de sus
ingresos por recaudacion. Lo que se pretendia ahora, segun el ministro, era
repartir el cupo de forma equitativa de acuerdo con los resultados catastrales, y
que el contribuyente de buena fe no tenia nada que temer, ya que, cuanta mas
rigueza descubrieran los trabajos, menos impuesto pagaria el contribuyente
honrado. Se extendié después el ministro en explicar que él no tenia la fe que
abrigaba el Sr. Suarez Inclan en el catastro parcelario. Argumenté que la
realizacion de este catastro en Francia, ordenado por Napoledn |, necesitd
cuarenta y tres afios de trabajos y costd 150 millones de pesetas, resultando
con notorias inexactitudes y debiendo rectificarse en muchos departamentos a
los pocos afos de haberse levantado. Igualmente ocurria en ltalia, que se
hallaba en aquel momento en pleno proceso de implantacién. Finalmente,
Fernandez Villaverde abogd por otro de los objetivos que se perseguian y que
podia encauzarse con la ley que se estaba debatiendo, aportando resultados
positivos para la hacienda y para la administracion del Estado: la extension de
la utilidad del catastro hacia finalidades juridicas, ademas de las fiscales,
reorganizando bajo una sola direccion a tres grandes areas, es decir, el registro

de la propiedad, los derechos reales y la contribucién territorial .

1.1.2.- La Ley de Fernandez Villaverde de 27 de marzo de 1900

Después de pasar los preceptivos tramites en el Senado, el dia 27 de
marzo de 1900 se promulgaba la ley Sobre formacion del catastro de la riqueza
territorial y estableciendo el Registro fiscal de la propiedad’, que derogaba a la

anterior de 24 de agosto de 1896.

En su articulo 2° la ley ordenaba la evaluacion general de la riqueza
urbana, rustica y pecuaria, con la formacion, en primer lugar, del catastro por
masas de cultivo y clases de terreno; en segundo lugar, la confeccion de las

cartillas evaluatorias de la riqueza rustica y pecuaria; y, en tercer lugar, el

" Diario de las Sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados. Legislatura de 2-06-1899 a 18-10-1900.
Numero 114, pp. 3858-3873, dia 26-01-1900.

"> ALCUBILLA. Boletin Juridico-Administrativo, Madrid. Ley de 27 de marzo de 1900. Apéndice de
1900, pp. 426-428.
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Registro fiscal de fincas urbanas, rusticas y la ganaderia. Para el catastro por
masas de cultivo debia procederse en cada provincia al amojonamiento de las
lineas limites de sus términos municipales, levantandose actas por los limites

comunes entre los Ayuntamientos interesados.

El articulo 4° disponia que el Instituto Geografico y Estadistico debia
levantar un plano geométrico de cada término municipal (a una escala que
fijaria posteriormente el reglamento), determinando los limites jurisdiccionales
de su perimetro, y, dentro de éste, las lineas definidas por los principales
accidentes geograficos, como los rios, arroyos, lagunas, caminos, carreteras,
ferrocarriles, etc., asi como los cascos urbanos de las poblaciones, edificios
aislados, etc. Después, el personal dependiente del Ministerio de Hacienda, es
decir, los ingenieros agronomos y los peritos agricolas, deberia levantar y
encajar en el plano las lineas divisorias de las grandes masas de cultivo
homogéneo. Y seria este mismo personal quien continuaria con el resto de las
labores agrondmicas, elaborando las cartillas evaluatorias de la riqueza
imponible por hectarea, en cada clase de cultivo y calidad de terreno, con las
cuentas de ingresos y gastos, asignando el precio medio que hubieran
alcanzado los productos durante los ultimos seis afios a raiz de la cosecha. El
Registro fiscal estaria constituido por: “la inscripciéon de las fincas rusticas,
haciéndose constar con la debida claridad su situacion y linderos, la clase de
terrenos, cultivos o uso a que se aplica, edificios que tiene y usos a que se
destinan, y su valor en renta y venta, asi como el producto integro y el liquido

imponible”.

Las declaraciones personales de los propietarios rusticos, segun se
indicaba en el articulo 5°, en las que la informacién mas importante era el dato
de las superficies parcelarias, debian presentarse al Registro fiscal mediante
hojas declaratorias a medida que se terminaran y aprobaran los trabajos

topograficos y agronémicos del respectivo término municipal.

En el texto de la ley se mantenia una especial preocupacion, tal y como
habia reiterado anteriormente el ministro Fernandez Villaverde en los debates

parlamentarios, por incorporar el término “de cuota” al tipo de contribucion
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resultante de la norma legal, a pesar de que lo que se desprendia de los
cambios para la determinacién de la riqueza imponible del impuesto continuaba
estando lejos de poder admitir este calificativo. En el articulo 7°, se indicaba el
establecimiento de la cuota de los contribuyentes dentro del cupo municipal: “A
medida que se termine y apruebe el Registro fiscal de un término municipal en
cualesquiera de sus tres clases de riqueza, se declarara de cuota la
contribucion que deba satisfacer,... Hasta que estén aprobados todos los
Registros de la riqueza rustica y pecuaria, continuara percibiendo el Estado los
cupos que en la actualidad les corresponda; pero su importe se distribuira
proporcionalmente entre la riqueza declarada y reconocida en cada distrito
municipal”. Y también la cuota de los municipios dentro del cupo provincial:
“Cuando estén terminados los Registros de una o mas provincias, el cupo que
a ellas corresponda se distribuira proporcionalmente entre la riqueza que se le

reconozca”.

En su articulo 8° la ley explicitaba que en todos los documentos,
contratos e instrumentos publicos relacionados con las fincas deberia constar
la inscripcion que tenian las mismas en el Registro fiscal, asi como el liquido
imponible que tenian asignado, y con presencia de certificacion expedida por la
oficina del respectivo Registro. Esta era una obligacién que debian cumplir los
notarios, registradores de la propiedad, jueces, tribunales y demas
profesionales y organismos cuya labor tuviera su desarrollo en los ambitos

mencionados.

Finalmente, en el articulo 9° se establecian con claridad las
competencias de los trabajos. Se fijaba que la formacién y conservacion del
catastro de cultivos y calidades de terrenos y del Registro fiscal de la propiedad
estarian a cargo de la Direccion General de Contribuciones, y los
levantamientos topograficos de los términos municipales serian realizados por

el Instituto Geografico y Estadistico.

El texto de la ley era breve y sintético, se componia s6lo de once

articulos y de tres disposiciones transitorias. Seria después el reglamento el
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que desarrollaria de forma exhaustiva y pormenorizada todo el contenido de la

norma legal.

1.1.3.- El Reglamento de 19 de febrero de 1901

La aprobacion del Reglamento (Reglamento para la ejecucion de la ley
de 27 de marzo de 1900, en la parte relativa a la formacion del catastro de la
riqueza rustica y pecuaria)’® se produjo mediante el Real Decreto de 19 de
febrero de 1901. Y, a pesar de no haber transcurrido ni un ano desde la
promulgacion de la ley, fue rubricado por un nuevo ministro de Hacienda,
Manuel Allendesalazar, sustituto de Fernandez Villaverde, y bajo también un

nuevo Gobierno conservador, el presidido por Marcelo Azcarraga.

La normativa del reglamento se detallaba minuciosamente en tres
titulos, catorce capitulos y ciento trece articulos, con cuatro disposiciones
transitorias. Desarrollaba, en primer lugar, la dependencia del servicio y
organizacion del personal; en segundo lugar, la organizacion del servicio; y, en
tercer lugar, las reglas generales para la ejecucién del trabajo. En la primera
parte se desglosaban las nuevas dependencias del servicio y personal de la
Administracion publica (con la descripcidon de la seccidn y negociados que se
crearian en la Direcciéon General de Contribuciones) y el personal de los
municipios en representacion de intereses locales, con la fijacion de las
competencias de las Juntas Periciales. En la segunda parte se establecian las
funciones del personal dependiente del recién creado Negociado de Catastro y
Registros Fiscales de la Riqueza Rustica y Pecuaria, del personal dependiente
del Instituto Geografico y Estadistico, y del personal agrondmico encuadrado
en la nueva seccion de la Direccién General de Contribuciones del Ministerio
de Hacienda, como los ingenieros directores, los ingenieros jefes de brigada y
los ayudantes de direccion y de brigada. A continuacién, la tercera parte, la
mas prolija, realizaba las definiciones del catastro de la riqueza rustica y

pecuaria y de los elementos que lo constituian (cuentas de gastos, bienes y

3 ALCUBILLA. Boletin Juridico-Administrativo, Madrid. Real Decreto de 19 de febrero de 1901.
Apéndice de 1901, pp. 202-220.
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utilidades sujetos a tributacion, etc.), la metodologia para realizar los deslindes
y amojonamientos, asi como la descripcion muy pormenorizada de la forma de
realizacion de los trabajos propiamente topograficos (triangulaciones, escalas,
definicion de poligonos etc.), y de los trabajos topografico-agronémicos
(itinerarios de brujula, medicion superficial sobre plano con planimetros, etc.).
Debe indicarse que los trabajos que tenia que efectuar el Instituto Geografico y
Estadistico (que dependia del Ministerio de Fomento) se inscribian dentro de
las labores que ya estaba realizando este organismo para el levantamiento del
Mapa Topografico Nacional a escala 1:50.000, con la realizacion de las tres
redes nacionales de triangulaciones geodésicas y las posteriores redes de
triangulaciones topograficas para las definiciones de los limites perimetrales de
los términos municipales, y el encaje de los poligonos topograficos en su
interior. Aunque lo que si dejaba claramente establecido tanto la ley como el
reglamento era que la eleccibn de las prioridades de ejecucion de
levantamiento de las nuevas provincias y municipios eran absoluta potestad de
la Direccion General de Contribuciones. También en esta tercera parte se
explicitaba con gran detalle la forma de realizar los trabajos de las valoraciones
agronomicas de los cultivos y aprovechamientos, con el establecimiento de
pautas para la formaciéon de las cartillas evaluatorias, asi como la participacion
de los peritos de las Juntas Periciales de los municipios en estas labores,
informando y colaborando en el acceso a los datos especificos y concretos de

cada localidad.

Finalmente, las disposiciones transitorias dictaban unas medidas para
salvaguardar y mantener los trabajos catastrales por masas de cultivos ya
realizados con distintos procedimientos con anterioridad al reglamento, es
decir, los de las provincias de Granada, Malaga, Sevilla, Cadiz y Cérdoba, y los
efectuados durante el afio transcurrido desde la promulgacion de la ley de 1900
y la publicacién del reglamento. Estos nuevos trabajos durante este afio eran
los elaborados en las provincias de Madrid, Toledo, Ciudad Real, Albacete y
Jaén, en donde habian finalizado las tareas del Instituto Geografico y
Estadistico y comenzado las topograficas y agrondmicas de la Direccion
General de Contribuciones. Como se ha indicado anteriormente, al formar parte

en su esencia de los levantamientos del Mapa Topografico Nacional a escala
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1:50.000, una buena parte de los trabajos del Instituto Geografico en estas
provincias ya estaban efectuados por este organismo mucho antes de la

publicacién de la ley de 1900.

Hasta marzo de 1906, fecha de la promulgacién de la ley del catastro
parcelario, se continuaron realizando los trabajos que ordenaban la Ley de
1900 y el Reglamento de 1901. Durante este periodo, se publicaron varias
normativas para seguir desarrollando estas disposiciones legales, siempre
complementando y puntualizando su contenido. El Real Decreto de 6 de agosto
de 1901, promulgado ya con el gobierno de Praxedes Mateo Sagasta en el
poder, fue un significativo esfuerzo de los liberales para intentar dotar a la Ley
de unos instrumentos basicos para una primera aproximacion a la medicion de
la riqueza individual de cada contribuyente. Dictaba nuevas normas para llevar
a afecto las operaciones para el establecimiento de los Registros fiscales y
para el personal encargado de este servicio, asi como para el funcionamiento
de las Juntas Periciales en estos cometidos. Se basaba, principalmente, en los
resultados de la prueba piloto realizada en Balazote (Albacete) para la fijacion
de los Registros fiscales, que establecia una sistematica de encuadre de la
cabida de las parcelas dentro de los poligonos topograficos que después
ampliaria, mejoraria y sancionaria la ley de 1906 en el Avance Catastral. El
Real Decreto de 12 de septiembre de 1901 modificaba algunos articulos y
disposiciones transitorias del Reglamento de 19 de febrero en lo referente a los
deslindes y amojonamientos y en la forma de efectuar las actas contradictorias
entre municipios por sus limites jurisdiccionales; también fijaba una
modificacién de la normativa para la triangulacién topografica a efectuar en los
términos por parte de los servicios agronémicos de la Direccién General de
Contribuciones, y acotaba ciertas competencias de este organismo con
respecto a las del Instituto Geografico y Estadistico. La Real Orden de 24 de
febrero de 1902, dentro del ambito de la recaudacion de la Contribucion
Territorial, disponia imponer en los cupos un reparto adicional para hacer
efectivo un importe de un 16 por ciento que no habia sido considerado en el
afno en cuestion. Y, finalmente, el Real Decreto de 20 de febrero de 1906, que

organizaba en varias provincias el servicio de conservacion de los planos
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agronomicos del catastro por masas de cultivo, de las cartillas evaluatorias y de

los Registros fiscales de las propiedades rusticas y pecuarias.

Mientras ocurria todo esto, en octubre de 1902 se habia decretado la
constitucién de la Junta del Catastro, entidad que llevd a cabo la labor previa y
fundamental de estudio y planificacién que culminé en marzo de 1906 con la

promulgacion de la Ley del catastro parcelario.

1.1.4.- Los catastros por masas de cultivo y la Ley de 1900 desde la

perspectiva de la nueva ordenacion catastral

La Contribucién de Inmuebles, Cultivo y Ganaderia, el principal impuesto
directo creado por Alejandro Mon en 1845 dentro del vasto plan de renovacion
tributaria para sacar a la Hacienda publica espafola de la situacion de
confusion y estancamiento que vivio al final del Antiguo Régimen, presentaba
también medio siglo después, en plena Restauracion, un importante estado de
deficiencia y deterioro que los gobiernos de la ultima década de la centuria
(liberales y conservadores) intentaron subsanar. Los planes de German
Gamazo en 1893 y de Juan Navarro Reverter en 1895 y 1896, fueron, sin
embargo, exiguos y marcadamente insuficientes. El primero se limité al nuevo
establecimiento de relaciones literales para la configuracion de un Registro
Fiscal de propietarios, y en cuanto al segundo, a pesar de que sus
disposiciones legales ya empezaban a sefalar un camino que se dirigia hacia
objetivos algo mas ambiciosos, se circunscribié a limitados ensayos
territoriales. Después, Raimundo Fernandez Villaverde, cuando puso en
marcha su reforma tributaria, se declaraba perfectamente consciente del
estado en que se encontraba en aquel momento el impuesto y también el
catastro, manifestando que los fines basicos de la reforma eran que el
descubrimiento de las indudables ocultaciones de riqueza territorial que se
produciria iba a dirigirse no a los incrementos de los ingresos del erario publico
sino hacia el justo y equitativo reparto en beneficio de los contribuyentes no
defraudadores. Es cierto que con su reforma no aumentaron los ingresos de la

Contribucion de Inmuebles, Cultivo y Ganaderia. La recaudacion reconocida y
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liquidada de las cuotas del Tesoro del impuesto continu6 con su media
aproximada anual de 198 millones de pesetas corrientes (ver cuadro |.1 del
Apéndice Estadistico). Pero la equidad prometida tampoco nunca llego, por la
propia ineficiencia de los mecanismos del catastro por masas de cultivo para

realizar con solvencia la determinacién de las bases imponibles.

La primera medida que habia tomado Navarro Reverter en 1895, como
inicio de la operacion para hacer frente a la ocultacién sistematica en las
superficies parcelarias que se generaba con las falsedades en las
declaraciones personales de los contribuyentes, para luchar contra el fraude
que se derivaba muchas veces del caciquismo local y de las oligarquias de los
terratenientes, asi como de la arbitrariedad en los procedimientos empleados
por Ayuntamientos y Juntas Periciales, fue el establecimiento de un ensayo
general de la medicion de la riqueza rustica (solamente de esta riqueza, que
era la mas importante, excluyéndose la ganadera y la urbana) en una provincia
piloto, la de Granada. Su implantacién fue muy rapida’®, en ocho meses se
realizo el catastro por masas de cultivo de toda la provincia, y los resultados
globales confirmaron las temidas ocultaciones con unas significativas
diferencias, tanto en las superficies como en el total de la riqueza rustica, es
decir, la superficie multiplicada por la valoracion unitaria de los rendimientos
agronomicos de los cultivos. Los levantamientos topograficos del nuevo
catastro midieron en toda la circunscripciéon de Granada 1.214.110 hectareas,
mientras que los amillaramientos valoraban soélo 484.380 hectareas; y en
cuanto al total de la riqueza rustica reflejaron 28.924.460 Ptas., mientras que
los amillaramientos cuantificaban 16.381.480 Ptas. La diferencia de riqueza se
habia incrementado, pues, en un 76,6 por ciento®, Posteriormente, la reaccion
del Ministerio de Hacienda ante la aplicacion de este aumento fue reducir los
tipos impositivos en la provincia del 19 al 14 por ciento, lo que aun permitia
recaudar el cupo de los amillaramientos establecido para la totalidad de la

misma.

' El Instituto Geografico y Estadistico habia efectuado ya anteriormente levantamientos planimétricos de
superficies en ésta y otras provincias andaluzas.

!> Preambulo del proyecto de ley presentado a las Cortes por el ministro de Hacienda sobre formacion del
catastro de la riqueza territorial y estableciendo el registro fiscal de la propiedad (Diario de las sesiones de
Cortes. Congreso de los Diputados. Legislatura de 2-06-1899 a 18-10-1900. Apéndice 6° al Numero 14.
Dia 16-06-1899.
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Este éxito en la provincia de Granada impulsé a Navarro Reverter a
decidir que podria ampliarse el ambito de actuacién a toda Espafa. El 24 de
agosto de 1896 se promulgo la ley de Rectificacion de cartillas evaluatorias y
formacion de Catastros de cultivos y Registro fiscal de la riqueza agricola y
pecuaria’®. Con un empefio y un optimismo casi ilusorios, se pretendia realizar
el catastro por masas de cultivos de todo el Estado en un plazo de tres afios.
Aunque, sin embargo, para concentrar los trabajos y adaptarse a unos planes
de financiacion que eran notablemente moderados, inicialmente sélo se ordendo
comenzar los trabajos en otras cuatro demarcaciones andaluzas: Malaga,
Sevilla, Cadiz y Coérdoba. Los resultados definitivos en el total de estas
provincias, como se ha indicado antes, fueron que el catastro por masas de
cultivos detectdé un incremento de un 55,2 por ciento en las mediciones
superficiales con respecto a los anteriores amillaramientos, y un aumento de un
64,2 por ciento en la totalidad de la riqueza rustica'’. Finalmente, el fruto de la
ley de 1896 se limitd solo al levantamiento catastral de estas cinco provincias

andaluzas.

Pues bien, la ley de Fernandez Villaverde de 1900 fue practicamente
una prolongacién de la normativa de este catastro por masas de cultivo de su
antecesor y correligionario Navarro Reverter. Y el afiadido sobre el desarrollo
del Registro fiscal de la propiedad para la riqueza rustica, urbana y pecuaria
puede decirse que también estaba contemplado, en su esencia, siete afos
antes en la reforma de Gamazo. La ley de 1900, pues, tampoco fue, ni mucho
menos, novedosa en su concepcion. Después de seis afos, en 1906, el total de
los trabajos realizados bajo el amparo de esta ley habia sido solamente la
finalizacién de las provincias de Albacete, Ciudad Real, Jaén, Madrid y Toledo,
y el comienzo y desarrollo de las operaciones en las de Avila, Cuenca,
Segovia, Valencia, Salamanca, Zamora y Valladolid. La asignacion econémica
destinada a los trabajos se mantuvo en unos niveles de escasez, acorde con la
austeridad impuesta por los objetivos de la nivelacion presupuestaria, que no

permitié tampoco mayores progresos en las labores que debian realizarse. La

' Su reglamento se publico mediante el Real Decreto de 29 de diciembre de 1896.
" DIRECCION GENERAL DE CONTRIBUCIONES, IMPUESTOS Y RENTAS (1906).
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recaudacion total de la Contribucion Territorial entre 1900 y 1906 permanecio
casi estable en valores nominales, en funcion de lo previsto en los cupos
establecidos, y casi estable también en términos reales (cuadro 1.2 del
Apéndice Estadistico). Y en cuanto a su peso en los ingresos ordinarios del
Estado, comenzo ya a descender, pasando de un 19,6 por ciento en 1900 a un
18,2 por ciento en 1907 (cuadro 1.3)

La reforma de Fernandez Villaverde, pues, le dio la espalda a un
catastro, el parcelario, que habian adoptado ya mucho antes casi todos los
paises europeos. Un catastro técnicamente superior que al medir de forma
independiente la riqueza rustica de cada contribuyente, sin basarse en las
declaraciones personales, podia desenmascarar de manera individual las
dejaciones y los fraudes de los ocultadores. EI ministro recibié dentro del propio
Gobierno conservador de Silvela muchas presiones e influencias para paralizar
las lineas mas renovadoras de su reforma, asi como también las recibié de
sectores sociales y econdémicos, como las asociaciones de grandes
propietarios, interesados en mantener un statu quo que les favorecia. Y el
reformismo conservador de Fernandez Villaverde se acobardd ante la ruptura
que hubiera representado la introduccién del reclamado catastro parcelario.
Como argumenta J. Pro', puede afirmarse que la imagen avanzada vy
renovadora que para ciertos sectores pudo representar la reforma tributaria de
Fernandez Villaverde estuvo muy lejos de demostrarse en el campo de la
fiscalidad agraria. Es cierto que para la reforma de la Contribucion Territorial el
propio ministro habia ya declarado unos objetivos limitados, y también es cierto
que en el escaso periodo temporal de su mandato hubo las l6gicas dificultades
en desarrollar muchos aspectos del contenido de la ley. Sin embargo, sus
planes no cumplieron tampoco lo que si habia constituido una de sus
principales promesas: la equidad contributiva, ya que su catastro por masas de
cultivo, aun disponiendo de todo el tiempo del mundo, era técnica y

metodoldgicamente ineficaz para conseguirla.

'S PRO (1999)
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1.2.- LAS PROPUESTAS Y LAS TENDENCIAS EN EL CAMINO
HACIA LA LEY DE 1906

1.2.1.- Una enardecida demanda del catastro parcelario

Durante el decenio de los afios noventa del siglo XIX, se transmitié entre
la sociedad civil y la clase politica espafolas una sensacidén generalizada de
fracaso y frustracion. La derrota en la guerra hispano-americana y los demas
conflictos coloniales, los problemas econdmicos, la corrupcion, la poca atencion
a las realidades sociales y los desaciertos continuados de los sucesivos
gobiernos tuvieron su punto de culminacién en 1898, en lo que se bautiz6 como
el Desastre. La reaccion ante esta situacion por parte de un importante sector
de grupos sociales y politicos, que representaban a una amplia gama de
tendencias, fue el regeneracionismo. Los regeneracionistas pugnaban por la
salida de aquella decadencia a través de un nuevo impulso renovador dirigido
hacia la modificacion y la transformacion de las estructuras y el funcionamiento
del Estado, con un énfasis especial en las necesidades de la educacion y del
desarrollo econdmico. Y uno de los objetivos mas importantes que planteaban
era la necesidad perentoria de una reforma agraria, que estaba empujada,
sobre todo, por la grave crisis que atravesaba el campo espafol en estos afios
finales de la centuria. Joaquin Costa, una de sus figuras punteras, propugnaba
que esta nueva reforma agraria tenia que basarse principalmente en la
formacion de organizaciones cooperativas, en el desarrollo de la tecnologia, v,
sobre todo, en la erradicacion del caciquismo. La crisis agraria finisecular, con
graves problemas como la plaga de la filoxera en los vifiedos, acrecentd las
quejas y protestas de los pequefios y medianos campesinos que venian
clamando por la carga excesiva y desproporcionada que representaba para

ellos la Contribucién de Inmuebles, Cultivo y Ganaderia.
Instalados en esta atmdsfera, ya a principios del siglo, en una buena

parte de la opinién publica y en los estamentos politicos y sociales mas

avanzados se redobl6 la demanda de un catastro parcelario para el reparto
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equitativo de la Contribucion Territorial, poniendo en cuestién y considerando
impropio y técnicamente insuficiente el catastro por masas de cultivo que
defendian entonces a capa y espada Raimundo Fernandez Villaverde y el
Gobierno conservador. Primero estaba la lucha por la consecucion en breve
plazo del objetivo que representaba el catastro parcelario, y después, una vez
obtenido éste, la discusién se planteaba sobre cual de los dos modelos
europeos debia realizarse y cual de ellos podia ser mas eficaz y adecuado: o el
catastro fiscal, de tradicion francesa, o el juridico-fiscal, implantado en
Alemania y otros paises centroeuropeos. Asimismo, la polémica se centraba
también en el analisis parcial de las distintas vertientes que debian configurar
toda esta magna operacion, como los aspectos hacendisticos, politicos, socio-
econdmicos, juridicos, agrarios y técnicos. Y frente a todo esto se situaban los
grupos mas inmovilistas que, tomando conciencia de lo que podia representar
la implantacion del catastro parcelario para la conservacion de unos intereses
largamente mantenidos, se oponian a cualquier intento de transformacion.
Estos grupos estaban constituidos principalmente por terratenientes y grandes
propietarios, que se asociaban en las camaras agrarias, y por una parte
organizada de la oligarquia y del caciquismo rural, que practicaba su oposicién
en agrupaciones regionales mas reducidas y en ambitos locales donde podian
ejercer sus influencias con mas facilidad. En cuanto a las fuerzas politicas de
ambito estatal, que eran el estamento esencial y con el poder decisorio para
realizar el cambio y la eleccion del tipo de catastro a implantar, mientras que en
el partido liberal se mantenia ya en aquel momento la tendencia mayoritaria
hacia el progreso y la modernizacion que representaba el catastro parcelario,
en los sectores mas inflexibles del partido conservador, influenciados sobre
todo por los grandes propietarios, y con muchos de ellos militando y ocupando
cargos de responsabilidad en sus filas, se abogaba por su rechazo, tal y como

se ha reflejado en los debates parlamentarios descritos en el apartado anterior.

1.2.2.- Las voces en defensa del catastro parcelario

En la defensa del catastro parcelario destacaron voces ilustres de todos

los campos. Los politicos y gobernantes se manifestaban, evidentemente, a
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través de sus programas, declaraciones y sesiones parlamentarias. También
aportaban sus propuestas y daban su juicio, en uno u otro sentido, las
asociaciones de agricultores y de propietarios, grupos profesionales, entes y
organismos del Estado implicados en la ejecucion, juristas, agrénomos,
geodestas, topografos, etc. En las lineas que siguen a continuacion, se reflejan
los testimonios mas importantes recogidos en la prensa, revistas, conferencias,

libros y demas publicaciones y fuentes de la época.

La cultura regeneracionista se habia convertido, desde la década final
del siglo XIX, en una ferviente defensora del catastro parcelario como
instrumento fiscal, juridico y economico necesario para la lucha contra el
fraude, la adecuada recaudacioén, la equidad contributiva, el control juridico de
la propiedad y la garantia para el crédito agricola. Desde su ambito aparecen
como mas destacadas las aportaciones de Lucas Mallada, de Ricardo Macias
Picavea' y, sobre todo, de Joaquin Costa®’, que incidia en la necesidad de la
coordinacion entre el catastro parcelario y el Registro de la Propiedad,
proponiendo el sistema del Torrens Act, un modelo entonces ya implantado en
la zona sur de Australia, y que consistia en un Registro de la Propiedad muy
perfeccionado y basado en un catastro parcelario con métodos topograficos.
La Asamblea Nacional de Contribuyentes habia planteado, ya desde 1890,
estudios para analizar las dificultades que ofreceria la ejecucién del catastro, v,
con la intervencion del prestigioso cartografo Francisco Coello, presidente de la
Real Sociedad Geografica, habia lanzado propuestas con planes concretos y
alternativas que defendian la elaboraciéon de un avance para la deteccién de la
riqueza oculta, que deberia realizarse en un plazo mas corto antes de acometer
el definitivo catastro parcelario fiscal y juridico. Segun senala R. Vallejo
Pousada21, el conjunto de estos requerimientos y, sobre todo, las sefales, a
veces en tonos dramaticos, provenientes de los sectores agrarios con la
manifestacion de los efectos negativos que les provocaba la fiscalidad en la

crisis, hicieron que Juan Navarro Reverter propiciara las leyes de 1895 y 1896,

" MALLADA (ed. 1994, pp. 62-65), MACIAS PICAVEA (ed. 1972, p. 170).
29 COSTA (1893, pp. 106-113)
>l VALLEJO POUSADA (2001 a, pp. 377-385)
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aun a sabiendas de que el catastro por masas de cultivo no representaba la

mejor solucion.

En el campo técnico destaca el testimonio y la lucha infatigable de un
personaje que ejercio de francotirador y de obstinado defensor de las ideas del
catastro parcelario: Hilarion Ruiz Amado, ingeniero de montes e Inspector
general del Cuerpo del Estado. A pesar de que la revista que dirigid, y que tuvo
una notable resonancia, se edit6 a mediados de la década de los noventa, la
impronta de este personaje permanecié de forma destacada durante los afos
sucesivos hasta la promulgacion de la ley de 1906. Ruiz Amado fue el impulsor
y el alma de la revista La Topografia moderna y el Catastro, publicacién
mensual editada en Barcelona de enero de 1894 a diciembre de 1895. El lema
impreso en su portada ya era de por si definitorio de los principios que
albergaba: “Revista dedicada a la propagacion de las buenas teorias y
practicas de la moderna Topografia, a la realizacién, con su auxilio y otros
medios, de un perfecto Catastro y Mapa parcelario topogréfico, y a la defensa
de los intereses legitimos hasta ahora lesionados”. La técnica topografica se
hallaba en aquellos anos inmersa en un proceso de transformacion y
modernizacion de acuerdo con los avances cientificos que se iban
experimentando tanto en su metodologia como en la construccién de
instrumentos Opticos de mayor precision y rigor. Las vigentes brujulas y
planchetas, que debian complementarse con las cintas métricas o cadenas de
agrimensor para la medicion directa de las distancias, se sustituian por unos
nuevos aparatos llamados taquimetros que, mediante un anteojo con dos hilos
horizontales (diastimométricos), y observando a una estadia vertical, podian
medir indirectamente las distancias de una forma mucho mas rapida y con la
precision adecuada. Pues bien, mediante su revista, Ruiz Amado se convirtio
en el apodstol de éstas y muchas otras innovaciones de la topografia que se
estaban produciendo en aquellos afos, que modificaban y agilizaban los
levantamientos de una manera sustancial y renovadora®. Y todo ello se

encaminaba a facilitar las mediciones planimétricas del catastro parcelario, que

*2 El principal artifice de varias de estas innovaciones fue el ingeniero italiano Ignacio Porro (1801-1875),
a quien Ruiz Amado veneraba. Porro fund¢ la Filotécnica de Milan, que después dirigié su discipulo
Angelo Salmoiraghi.
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se realizaria de manera mucho mas rapida, segura y econdmica si todos los
topdgrafos, segun Ruiz Amado, llegaban a conocer estas nuevas técnicas. En
el primer numero de la revista se reflejaba una declaracién de principios que
definia de manera nitida el panorama general en aquel momento: “Hoy no
tenemos en Esparfia Mapa parcelario ni Catastro. Los amillaramientos con que
se pretende suplir la falta del sequndo, mas que padron de la riqueza son
verdadero padron de iniquidades. Ellos, en lugar de satisfacer la apremiante
necesidad de dar base segura a la perecuacion o justa distribucion de los
tributos y garantias para que se respete y conserve la propiedad legitima,
publica y privada, sirven para todo lo contrario, y las usurpaciones y
ocultaciones encuentran siempre un firme apoyo en estos libros informales,
embrollados y mentirosos. Por otra parte, el Registro de la Propiedad,
careciendo del necesario auxilio del plano parcelario y del Registro Catastral,
no sdlo no evita el mal sino que le legaliza y confirma.... y s6lo da ocasion a los
caciques para cometer irritantes injusticias, dando por resultado final que las
rentas de aquél no sean las que debieran y podrian ser, y que, sin embargo,
grandisimo numero de pequerios propietarios hayan de abandonar las tierras
que cultivan y hasta los aperos de labranza”?®. Ruiz Amado mantenia un tono
de decepcion y de desesperanza con las inspecciones técnicas a los
amillaramientos que anunciaba el Gobierno para aquel afo, ya que estas
medidas no se dirigian a la raiz del problema, solo pretendian, segun indicaba,
corregir superficialmente un modelo caduco controlado por un sistema caciquil
corrupto®®. En uno de los articulos mas sustanciales presentaba un plan
integral, bien fundamentado, en el que se concluia que podria realizarse el
catastro parcelario de Espafa en un plazo de 25 afos y por un coste de 400
millones de pesetas. Se calculaba, con la extrapolacion de datos oficiales del
Instituto Geografico y Estadistico, que la riqueza rustica real en Espana era
superior en mas de un 86 por ciento a la riqueza valorada por los
amillaramientos. Manteniendo aproximadamente la recaudaciéon en el mismo
importe que tenia en aquel momento el cupo nacional, podrian rebajarse los
tipos impositivos totales a un 10 por ciento (de los 15,2 y 19,9 por ciento de

parte estatal que habia entonces con los repartimientos), consiguiéndose la

» RUIZ AMADO (1894a)
* RUIZ AMADO (1894b)
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anhelada equidad contributiva y un Registro de la Propiedad con autenticidad
juridica conforme fuera avanzando la ejecucion del catastro parcelario. Los 400
millones para la financiacion, se obtendrian, en su mayor parte, de la
imposicion de mayores gravamenes a los contribuyentes que el nuevo catastro
hubiera detectado como ocultadores, a partir de unos determinados limites,
aplicandoles unos tipos impositivos superiores en un 2 por ciento durante
plazos que oscilaban alrededor de los 10 afios®. Es evidente que estas
propuestas no podian ser bien acogidas en determinados sectores. Cuando
finalizé la edicion de la revista, Hilarion Ruiz Amado pasé a dirigir el Boletin de
periodicidad quincenal del Instituto Agricola Catalan de San Isidro, durante un
plazo aproximado de dos afios. Posteriormente, hasta su muerte, escribio

varios trabajos y un tratado sobre métodos e instrumentos topograficos.

Durante el mes de noviembre de 1895, se reunieron, en la sede del
Instituto Agricola Catalan de San Isidro, en Barcelona, los delegados de las
distintas Asociaciones de la Liga de Productores de Catalufia para redactar un
manifiesto sobre las “Reformas necesarias en el actual sistema de Contribucion
de Inmuebles, Cultivo y Ganaderia”. El texto de la proclama reproducia en
buena parte las propuestas del articulo de Ruiz Amado para el nuevo catastro
parcelario (un catastro matematico, juridico y econémico), introduciendo incluso
mayores medidas de penalizacion para los ocultadores, y exigiendo, mientras
continuara rigiendo la ley de amillaramientos de 1885, que se cumpliera de
forma rigurosa lo establecido en cuanto a la rectificacién periddica de las
cartillas evaluatorias®. En consonancia con lo anterior, en 1896, el Instituto
Agricola plante6 la presentacion al Congreso de los Diputados de un plan
alternativo al catastro por masas de cultivo de Navarro Reverter. Segun

argumentaba el plan, aquel catastro adolecia de tres defectos principales: al no

> RUIZ AMADO (1895)

*® En la publicacion El Boletin agricola, del dia 15 de diciembre de 1894, se elaboraba un interesante
estudio comparativo sobre las cargas de la Contribucion Territorial en distintos paises europeos en aquel
momento: en Austria-Hungria, con 37 millones de habitantes, se recaudaban 153 millones de pesetas, por
tanto a cada habitante le correspondian 4,1 pesetas; en Bélgica, con 5 millones se recaudaban 25, por
tanto 5 Ptas. por habitante; en Francia, con 37 millones se recaudaban 178, por tanto 4,8 Ptas. por
habitante; en Prusia, con 27 millones se recaudaban 86, por tanto 3,2 Ptas. por habitante; en Inglaterra,
con 35 millones se recaudaban 182, por tanto 5,2 Ptas. por habitante; y en Espafia, con 16 millones de
habitantes, se recaudaban 167 millones de pesetas, por tanto a cada habitante le correspondian 10,4
pesetas.
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ser parcelario, no podia garantizar la propiedad; al financiarse de forma
exclusiva con un recargo sobre la riqueza imponible, aumentaba la imposicion
a los agricultores; y, finalmente, no convertia la contribucidén territorial en
impuesto de cuota. El plan fracas6 en el parlamento espafol, lo que llevo a
agrias divergencias y enfrentamientos politicos, en los afios siguientes, a los

gobiernos y a este Instituto representante del sector agrario en Catalufia.

En 1902, el diputado conservador e ingeniero agronomo José del Prado
y Palacio presenté en el Congreso de los Diputados un proyecto de catastro
parcelario, elaborado junto con el también ingeniero agronomo Rafael
Cremades, en el que planteaban la excesiva lentitud con la que se estaba
desarrollando el catastro por masas de cultivo y proponian, mediante un plan
bien fundamentado, elaborar éste en un plazo de ocho o diez afios, como
primera fase, y, posteriormente, ir convirtiéndolo de forma progresiva en un
catastro parcelario, mediante un “registro agronémico catastral” compuesto por
planos a escala 1:2.500, uno por cada masa de cultivo, que representarian la
clase de terreno, la valoracion ftributaria y el nombre del propietario. Este
proyecto, que José del Prado explicitd en un articulo periodistico®”, no tuvo
después mas consideracion ni reconocimiento a pesar de que habia levantado

expectativas en algunos grupos politicos.

1.2.3.- La obra de Isidro Torres Munhoz

También en 1902 se publico la primera edicidn del libro Reorganizacion
de servicios. Catastro General Parcelario y Mapa Topogréfico, de Isidro Torres
Mufioz?®. La aparicion de esta obra constituyd una conmocién en todos los
ambitos implicados en aquel momento en la controversia del catastro en
Espafa, y pas6 a representar una referencia obligada e ineludible para todos
ellos. Su autor, abogado del Estado y subdirector de la Compania Arrendataria

de Tabacos, no se habia caracterizado hasta aquel momento por participar de

> PRADO (1902)
* TORRES MUNOZ (1903, 2% edicién)
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una forma activa dentro del entorno del debate catastral, solamente se le
conocia en este campo la autoria de un articulo publicado en una revista el afio
1896%. El extenso volumen, bien documentado y excelentemente escrito,
mantenia la tesis de la reorganizacion de todos los servicios cartograficos,
abogando por la reunificacion de las distintas tareas que de forma separada se
estaban desarrollando en aquel momento en Espafa, como los trabajos
propios del Instituto Geografico, el mapa militar del Depdsito de la Guerra, el
mapa geoldgico del Cuerpo de ingenieros de minas, el mapa agronémico del
Cuerpo de ingenieros agronomos, los proyectos forestales de los ingenieros de
montes, los proyectos de obras de los ingenieros de caminos, etc. Y la idea
central y vertebradora era que de la fusion de todo ello deberia salir solamente
la agrupacion de las tareas del Mapa Topografico y del catastro parcelario
desarrollados de manera conjunta, por la afinidad y la dependencia entre
ambos, pero estableciendo que una vez realizadas las grandes redes de
triangulaciones geodésicas y topograficas como operaciones propias del Mapa,
pasarian a ser prioritarios los trabajos del catastro parcelario, ya que éste era
mucho mas importante y trascendental para las necesidades del pais y por
tanto deberia realizarse antes. Aunque de ello saldria también después el
Mapa Topografico y el resto de la cartografia tematica, ya que, al ser la escala
del catastro mucho mayor que las de estos mapas, podria facilmente después
realizarse la conversion para el paso del primero a estos ultimos. El libro se
extendia en primer lugar en las generalidades y en las operaciones técnicas y
periciales para realizar el catastro y el Mapa. A continuacion realizaba un
analisis critico de la historia de lo que se habia hecho en el pais hasta aquel
momento tanto en el catastro como en el Mapa, valorando las estadisticas de
las ocultaciones halladas y efectuando una cuantificacion de cuales habian sido
los costes de financiacion de las operaciones hasta finales de la centuria.
Después, en un extenso capitulo, argumentaba de forma rigurosa una
vehemente defensa del catastro parcelario como sistema mas conveniente a
desarrollar en Espafia. Y finalmente, el autor concluia el libro con un resumen
de los trabajos de la recién creada Junta del Catastro, de la que formaba parte

como vocal.

* TORRES MUNOZ (1896)
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En esta defensa de las ventajas que se obtendrian con la formacién del
catastro parcelario, Torres Muioz relacionaba extensamente dieciséis razones
que titulaba: “Necesidades a que respondera la formacion del catastro
parcelario de Espana”. Teniendo en cuenta la situacién en aquellos afos, en
que el pais no disponia ni de Mapa ni de catastro (las hojas del Mapa
Topografico Nacional a escala 1:50.000 publicadas por el Instituto Geografico
hasta 1899 cubrian aproximadamente sélo unos 7 millones de hectareas), y
teniendo en cuenta la idea del autor de simultanear en parte los trabajos de
ambos dando preferencia al catastro pero también elaborando el Mapa
inmediatamente después con el concurso de éste, muchas de estas dieciséis
necesidades se referian asimismo a las utilidades que ofreceria el Mapa
Topografico, y por ello no aparecia hasta la novena necesidad el momento en
el que citaba el objetivo tributario y hacendistico del catastro. Decia el autor,
pues, que las necesidades a que respondera la formacion del catastro
parcelario en Espafa serian las siguientes: 1) Dara firme asiento al objeto del
derecho de propiedad sobre el suelo. 2) Facilitara y abaratara las transmisiones
de las fincas y de los derechos constituidos sobre ellas y la constitucién y
cancelaciéon de éstos, y también simplificara y abaratara el Registro de la
propiedad. 3) Guiara con acierto para concebir y aplicar una politica agraria,
encaminada a remediar la desigualdad monstruosa en la extension superficial
de las parcelas. 4) Facilitara las relaciones entre las partes en los contratos de
trabajos agricolas. 5) Sera la piedra angular del crédito territorial. 6) Guiara
para hacer una acertada y conveniente division municipal y todas las demas
territoriales que interesan a varios fines administrativos de caracter general. 7)
Servira para desarrollar la politica forestal. 8) Guiara con acierto en la politica
caminera e hidraulica. 9) Servira para evitar ocultaciones de riqueza que se
sustrae al pago de los impuestos territoriales. 10) Guiara la politica militar. 11)
llustrara sobre asuntos de interés general. 12) Dara a conocer el estado de
nuestra urbanizacion. 13) despertara las actividades sociales. 14) Contribuira al
desarrollo de la cultura general y nacional geografica. 15) Sera un rudo golpe
para el caciquismo y la burocracia. Y 16) Favorecera la estimacion de la patria

y la consideracién internacional por el conocimiento de nuestra riqueza real y
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de nuestra potencia productora®. Como se aprecia, para Torres Mufioz las
utilidades del catastro parcelario tenian un claro orden prioritario: en primer
lugar las utilidades de orden juridico y del Registro de la propiedad; en segundo
lugar, las de politica agraria; después, las cartograficas y sociales; v,
finalmente, dedicandole un solo punto de los dieciséis, la parte de la fiscalidad
y de la equidad tributaria. Evidentemente, esto era en parte consecuencia de su
propuesta de reunificacion de actividades del catastro con el Mapa. Aunque el
orden de estos objetivos se encontraba a una considerable distancia de las
prioridades de los sectores politicos, que orientaban la primacia de las

funciones del catastro basicamente hacia el ambito de la fiscalidad.

En el capitulo que titulaba “Operaciones técnicas”, Torres Mufioz hacia
un exhaustivo y pormenorizado recorrido por todas las operaciones
topograficas, desde el detalle sobre los métodos para la realizacion de las
triangulaciones geodésicas y topograficas hasta las nivelaciones, deslindes,
amojonamientos, etc., describiendo la historia de lo que ya se habia ejecutado
en Espafia y efectuando también el andlisis comparativo con lo que se hacia en
los otros paises europeos. En el texto citaba muy a menudo la colaboracion y el
asesoramiento que le prestaban varias autoridades nacionales en la materia,
como José Arrillaga, director del Instituto Geografico y Estadistico, Eleuterio
Delgado, Carlos Garcia Faria, Ruiz Amado, etc. Y finalmente describia
minuciosamente, sobre todo, los procedimientos para realizar los
levantamientos topograficos con los métodos mas innovadores de los ultimos
afnos, como los del coronel Pérez de Rozas, con su sistema de las “pértigas”;
de Rabbini, con su sistema de las alineaciones; de Gautier, con su sistema de
los globos cautivos; o los primeros e insadlitos intentos de incorporacion de la
fotografia a los trabajos topograficos, como los métodos propugnados por los

ingenieros agronomos Ciriaco Iriarte y Leandro Navarro®',

En cuanto a las evaluaciones econdmicas de los cultivos, Torres Mufioz
aportaba una vision diferente de lo que venia siendo habitual en la elaboracién

de las cartillas evaluatorias que se venian realizando hasta aquel momento y

* TORRES MUNOZ (1903, pp. 390-433)
* TORRES MUNOZ (1903, pp. 36-216)
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que en este aspecto eran avaladas por la opinion mayoritaria de la clase
politica partidaria del catastro parcelario, ya que su propuesta era la aplicacion
del gravamen sobre el producto bruto en vez de la imposicidén sobre el producto
liquido. Alegaba razones como la complejidad del célculo de las rentas netas y
la dificultad que suponia con el paso del tiempo la introduccién de las variables
que afectaban la completa definicion de los rendimientos de los cultivos.
Indicaba que el problema residiria solo en la correcta fijacion del tipo impositivo:
“Solamente en el sefialamiento del tipo de gravamen estriba la dificultad para
establecerlo; pero es de advertir que esta no es mayor tratandose del producto
bruto que del neto, sino en apariencia”. Y argumentaba que la estadistica
catastral debe servir indirecta y no directamente para repartir la contribucion
territorial. Al planteamiento de la pregunta de si el catastro debe contener
evaluaciones o limitarse a consignar el numero de unidades de producto que se
obtienen en cada parcela, la contestacion era: “...El catastro, ademas de dar
fijeza y seguridad a la propiedad territorial, debe ser punto de partida para
iniciar en todos los problemas politicos y administrativos que pueden resolverse
con su auxilio; pero inmediata y directamente no debe resolver ninguno: esto se
conseguira con los datos de otras procedencias que cada ramo de la
Administracion aporte”. Y remataba: “Ademas, es el catastro en su parte
técnica y en su parte estadistica un trabajo muy importante y costoso, que
requiere hacerlo de suerte que haya que rectificarlo lo menos posible,
debiéndose eliminar de él al efecto los datos muy variables o todos aquellos
que puedan responder a aplicaciones administrativas inmediatas y por tanto
pasajeras, como la de la evaluacién”?. Queda clara, pues, la concepcion del
proyecto catastral que tenia el autor, entendiendo la magna operacion como un
fin en si mismo y con el planteamiento prioritario de apreciar el catastro como
una gran base cartografica de la que después se obtendrian los objetivos
especificos: juridicos, fiscales, agrarios, técnicos, sociales, etc. Sin embargo, a
pesar de que pudo provocar discrepancias en ciertos ambitos de los sectores
que propugnaban la promulgacion perentoria de una nueva ley del catastro
parcelario, la aparicion de la obra de Isidro Torres Mufoz tuvo una influencia

muy importante en la creacion de un estado de opinidon y en la consiguiente

> TORRES MUNOZ (1903, pp. 217-243)
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evolucion de los acontecimientos que se desarrollaron a continuacion en forma

de decisiones gubernamentales.

El libro de Torres Mufioz conté con un interesente prologo del diputado
liberal e ingeniero de caminos Amos Salvador y Rodrigafiez, que fue también
varias veces ministro de Hacienda hasta los anos finales de la Restauracion.
En este prologo, Salvador hacia una vehemente defensa del catastro
parcelario, abogaba por introducir en él las nuevas técnicas fotograficas, y
subrayaba, sobre todo, el caracter polifuncional que éste podia ofrecer
complementariamente a sus fines basicos fiscales y juridicos. Sefalaba que el
catastro cubriria también necesidades de defensa nacional, de politicas
agrarias y forestales, de politica administrativa, de obras publicas, etc. Y
describia el concepto de que con él nos llevamos a casa el mismo terreno: qué
mejor manera, pues, de planificar desde los despachos la politica territorial.
Esta claro que esta concepcion tendente a adjudicar también al catastro lo que
debian ser basicamente los objetivos del mapa topografico nacional, muy
comun en aquellos afios, estaba afectada de forma notoria por el hecho de que
Espafa no disponia aun de mapa topografico, cuando practicamente todos los

paises europeos, entrado el siglo XX, ya lo habian concluido.

Otro trabajo que influyé también notablemente en el estado de opinién
general del momento fue el articulo de Eleuterio Delgado y Martin®®, publicado
en el nimero de enero de 1903 de la revista madrilefia Nuestro Tiempo>. Este
articulo se complementaba con el prélogo que también escribié Eleuterio
Delgado para el libro de Torres Muioz, en el que incidia en la parte de la
contribucion territorial en relacion con el catastro. Debe destacarse que tanto el
articulo como la segunda edicion del libro aparecieron cuando ya se habia
publicado el Real Decreto de 9 de octubre de 1902 de creaciéon de la Junta del
Catastro, por tanto ambos autores ya eran conocedores de las Uultimas
decisiones politicas que por fin parecian orientar hacia un nuevo rumbo la

polémica de la operaciéon catastral en Espafia. Eleuterio Delgado manifestaba

» Eleuterio Delgado era abogado del Estado, y fue ministro de Hacienda en el gabinete liberal de

Segismundo Moret que gobernoé durante el brevisimo periodo de cuatro dias en diciembre de 1906.
** DELGADO (1903).
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en su opusculo un elogio importante de la obra de Torres Mufioz, y citaba
detalladamente las criticas y los comentarios favorables que el libro habia
tenido en una buena parte de la prensa y las publicaciones espafolas.
Subrayaba también lo que se habia ya juzgado de forma negativa en ciertos
ambitos corporativos y que eran las deficiencias de representacion que tenia la
composicidon de los miembros nombrados para la Junta del Catastro: “Estan en
la Junta autorizadamente representados el elemento topografico y los servicios
geolobgicos, forestal y astronémico; pero no lo estan de igual modo el elemento
fiscal, el juridico y el agricola...”, y confiaba en la incorporacion posterior de
otros miembros que equilibraran la composiciéon cubriendo estas ausencias
significativas. Asimismo, lamentaba otra deficiencia en la normativa de
constitucién de esta Junta: la de los “angustiosos” plazos establecidos para que
los particulares presentaran proyectos, para que la Comisidon Ponente diera su
dictamen y para que la Junta hiciera su propuesta al Gobierno. En otro
apartado, Delgado discrepaba de Torres Muioz en cuanto a la elaboracion en
la parte agronémica del catastro de las cuentas de ingresos y gastos para el
calculo del beneficio liquido de los cultivos de las parcelas. Argumentaba de
forma pormenorizada la defensa de esta posicion, en contra de obtener
solamente el producto bruto, sin negar las grandes dificultades existentes para
la evaluacion, que a su modo de ver consistian en dos graves obstaculos: la
resistencia de los contribuyentes y la movilidad y flojedad de la Administracion
publica, contra cuyos inconvenientes habria que adoptar “una conducta sabia,
prudente y enérgica para evitarlos”. Finalmente, el autor del articulo abogaba
que deberia rebajarse el tipo de la contribucion territorial a un 12 por ciento y
que, por lo que hacia a ésta, el catastro parcelario seria el “dnico camino de
llegar a la perecuacion del impuesto y a la disminucion de las cargas enormes

que hoy pesan sobre el contribuyente de buena fe”.

1.2.4.- El proyecto de Amador del Villar y la ofensiva final para la creacion

de la Junta del Catastro

Destacdé también por su relevancia en aquellos afos, y por la

significacion en este marco que tuvieron ya sus actividades practicas, otro
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personaje singular: el brigadier e ingeniero asturiano Amador del Villar y Pérez
de Castropol®. Este militar habia protagonizado desde los inicios del decenio
de los noventa del siglo XIX hasta 1910, de forma tenaz y casi ininterrumpida,
los intentos de que fuera la iniciativa privada quien realizara el catastro
parcelario en Espafia. En marzo de 1911, después de los definitivos rechazos a
sus proyectos por parte del Ministerio de Fomento y el Instituto Geografico y
Estadistico, pronuncié unas conferencias en el Circulo de la Unién Mercantil de
Madrid en las que relatdé de forma prolija el trabajo perseverante que habia
desarrollado durante casi dos décadas para convencer a las altas instancias
del poder politico de la bondad y eficacia de sus planes®*. De muchas de sus
gestiones hay también constancia personal de sus interlocutores, que
confirman los principales rasgos que se explicitan en esta fuente. En 1891
constituy6 la compafia Sociedad del Catastro Espafriol, de capital privado en su
totalidad, y elaboré el proyecto de realizacion del catastro parcelario de
Espafa, atendiendo a su compleja vertiente juridico-fiscal con el levantamiento
de actas contradictoras para los limites de las propiedades. En 1892, con el
partido conservador en la oposicion, puso sus planes en conocimiento de sus
dirigentes: se entrevistdé con Canovas del Castillo y con los jefes de sus dos
facciones disidentes, Francisco Silvela y Francisco Romero Robledo. También
se reunid con los lideres del partido republicano Nicolas Salmerén y Manuel
Pedregal. Y después, sin poder obtener la concesion de audiencia del jefe del
Gobierno liberal, Praxedes Mateo Sagasta, se entrevistd con el ministro de
Hacienda, German Gamazo. Entre éste y Amador del Villar se establecié una
corriente de entendimiento que dio lugar a un gran numero de reuniones entre
ambos (segun del Villar, se reunieron en 22 ocasiones dado el interés de
Gamazo por el proyecto). Y cuando, también segun del Villar, parece ser que
Gamazo estaba decidido a presentar los planes a la aprobacion del Consejo de
ministros, hubo que suspender la iniciativa por la crisis generada por los

sucesos de Melilla del 3 de octubre de 1892. En 1894 presentd su proyecto al

> Amador del Villar y Pérez de Castropol (Luarca, 1843 - Madrid, 1916) habia sido un renombrado e
ilustre general e ingeniero del ejército carlista. En 1876, después de haber participado activamente en la
tercera guerra, emigrd a Paris y después a Alemania, donde permanecio exiliado hasta 1880. A partir de
este aflo se instalé en Madrid y empezd a ejercer como ingeniero civil, realizando notorios proyectos de
obras publicas y disefiando e inventando maquinaria pesada para la construccién, con la obtencion de
innovadoras patentes internacionales (PEREZ DE CASTRO, 1975).

** VILLAR Y PEREZ DE CASTROPOL (1911)
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nuevo ministro de Hacienda, José Canalejas, que asimismo, segun el brigadier,
lo acogidé con fervor y entusiasmo, pero también la operacion qued6 abortada
por el abandono del poder del partido liberal en el mes de marzo de 1895. Las
gestiones continuaron, aunque con menor receptividad por parte de los
siguientes ministros conservadores que ocuparon después el poder, hasta que
a finales de 1902 la Sociedad del Catastro Espafiol presentd de forma oficial su
proyecto a la Comision Ponente de la nueva Junta del Catastro para que fuera
evaluado, junto con el resto de participantes, cara a la propuesta de la nueva
ley de catastro para la nacidon. La opinion de la Comision Ponente fue
claramente desfavorable a este proyecto, pero no por ello Amador del Villar
renuncié a nuevos intentos en el entorno de las altas instancias politicas hasta
1910. En el siguiente apartado del presente trabajo, correspondiente a la Junta
del Catastro, se analizaran las pautas de este proyecto de realizacién del
catastro parcelario por parte de esta empresa de capital privado, asi como
después, cronolégicamente, se iran describiendo las actividades que fue
llevando a cabo el creador de la compania hasta su definitivo desistimiento al

no encontrar la anuencia deseada en sus interlocutores politicos.

Y en todo este escenario de controversia, tanto politica como social, que
se desarrollaba en el pais por la batalla del catastro parcelario antes de la ley
de 1906, los medios de comunicacion tomaban también parte activa en el
comentario y en la valoracion de las diversas actitudes y tendencias. Las
publicaciones periddicas especializadas en temas agricolas incidian
mayoritariamente en la necesidad de la medicidn rigurosa de la riqueza rustica
para la aplicacion equitativa del impuesto, con articulos y comentarios en E/
mundo agricola, La Liga agraria, El terrufio, El boletin agricola, EI fomento
agricola, La revista del Instituto agricola catalan de San Isidro, Resumen de
agricultura, El labriego, La agricultura espafiola, etc. En el mismo sentido cabria
citar las publicaciones de las entidades corporativas y de los colegios
profesionales, sobre todo los relacionados con las cuestiones catastrales, como
los de los ingenieros agrénomos, peritos agricolas, topografos, ingenieros de
montes, ingenieros de caminos, etc. Las revistas y boletines de las camaras
agrarias, muchas de ellas dominadas por los grupos de latifundistas y grandes

propietarios, y que fueron después especialmente beligerantes en contra del
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catastro parcelario a raiz de la ley de 1906, todavia en estos afos no se
manifestaban todos de una forma significativamente critica. En cuanto a la
prensa y a las publicaciones periodicas de caracter general, también habian
dedicado espacios a esta tematica, aunque éstos se vieron muy incrementados
después de la aparicién del libro de Isidro Torres Mufioz en el afio 1902, que
desencadend una notable repercusion en los medios escritos. Se publicaron
articulos y comentarios, casi todos elogiosos, en E/ economista, Nuestro
Tiempo, El espariol, La Correspondencia de Espafia, La Revista de economia y
de hacienda, El economista hispano-americano, La Epoca, El Heraldo de
Madrid, El Imparcial, El Boletin Juridico-Administrativo, La Ciudad Lineal, La
Justicia Municipal, El Instituto del Trabajo (con un prélogo de José Canalejas),
El Globo, EIl Liberal, La Revista contemporanea, El Tiempo, La Reforma
Legislativa, el norte de Castilla, El diario de Barcelona, La Vanguardia, La

Rioja, El Mifio, el Adelanto, El Progreso Conquense, El Correo Gallego, etc.®

En conclusion, el ambiente en el gobierno liberal de Sagasta y en sus
medios politicos afines era, en 1902, resueltamente proclive a la puesta en
marcha de los mecanismos para la elaboracion de una nueva ley del catastro
parcelario. Y también puede decirse que en aquellos momentos lo era un
sector del partido conservador, el situado en el ala silvelista y mas moderada
de la fuerza politica. En cambio, mantenian posturas de oposicion, como se
vera en la descripcion de sus actuaciones y en su posicion en los debates
parlamentarios, los diputados y senadores de la fraccion ultraconservadora
capitaneada por Romero Robledo, mas inclinados hacia los intereses
caciquistas preocupados por lo que podria representar la pérdida de privilegios
que se produciria con la eliminacion de los repartos directos de los cupos por
parte de los Ayuntamientos. En una declaracion ministerial, leida en los
Cuerpos Colegisladores el dia 5 de abril de 1902, se decia: “...Propdnese el
Gobierno concertar la accion de los organismos que, dispersos por los
Ministerios de Gracia y Justicia, Hacienda, Instruccién y Agricultura, prepara la
descripcion grafica y las valoraciones de la propiedad territorial, presidiendo

sus transformaciones tributarias y juridicas”. En el gabinete liberal se preparaba

*” DELGADO (1903).
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la novedad del establecimiento en el Ministerio de Agricultura del organismo
que se llamaria el Instituto del Trabajo, agrupando a todos los entes dispersos
que habian de realizar el catastro. En la sesion del Congreso de los Diputados
del dia 8 de abril de 1902, José Canalejas, ministro de Agricultura, declaraba:
“Nos proponemos hacer un Catastro en condiciones, al menos, que le hagan
servir para fines juridicos y fiscales, y este punto del Catastro sera muy pronto,
antes de que puedan por cualquier fausto suceso suspenderse temporalmente
las sesiones de Cortes, objeto de la presentacion de un proyecto de ley”. El dia
31 de mayo, en un nuevo gobierno de Sagasta, el flamante ministro de
Agricultura, Félix Suarez Inclan, al posesionarse de su cartera, manifesto: “El
catastro sera una de las cuestiones que hay que acometer muy pronto y con la
mayor actividad”. En una nota oficiosa del Consejo de Ministros de 23 de julio
se indicaba: “...En lo que respecta al catastro, se reunieron los ministros de
Hacienda, Agricultura e Instruccion para que ese servicio sufriese las
modificaciones que la experiencia aconseje, encargandose de su direccion el
Instituto Geografico y Estadistico, y destinando a los trabajos catastrales los
fondos que emplea el ministro de Agricultura en el Mapa Geolbgico y otros

servicios™®.

Finalmente, la reunién del Consejo de Ministros de 26 de
septiembre, presidida por Praxedes Mateo Sagasta, aprobd el texto de lo que
seria el Real Decreto de creacion de la Junta del Catastro de 9 de octubre de

1902.
1.2.5.- Una sintesis del estado del catastro parcelario en Europa

A comienzos del siglo XX, casi todos los paises avanzados de Europa
tenian ya finalizado su catastro parcelario o practicamente terminado su

proceso de implantacion.

En Francia, puede decirse que su catastro fue una consecuencia de la

Revolucién de 1789, respondiendo a las consignas de igualdad que emanaban

¥ DELGADO (1903). ,
%% El resumen que se refleja a continuacion se ha obtenido de RIVERO DE ANDREA (1957), GARCIA-
BADELL (1943 a), SEGURA (1988 d), y CASTANYER y CANET (1990).
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de la misma. Se regul6 en una ley napoleonica de 1807, iniciandose en 1811 y
finalizando en 1850. Era un catastro parcelario, ejecutado en su parte
geomeétrica con el auxilio de levantamientos topograficos, aunque con una
técnica basada en una mediana complejidad que le dotaba de una relativa
rapidez en la ejecucion. Sus fines eran unicamente fiscales. Sin embargo, no
se desarrollaron adecuadamente después los trabajos de mantenimiento del
mismo, dejandose sin actualizar, en gran parte, las posteriores variaciones que
ocurrian en la propiedad agricola, lo que produjo notables problemas de

obsolescencia.

En Alemania, el catastro estuvo influido sobre todo por la tradicién
juridica del pais, donde se daba una gran relevancia a las inscripciones
precisas de las fincas en el Registro de la Propiedad. Cada uno de sus Estados
realiz6 su propio catastro juridico-fiscal en el siglo XIX (Baviera entre 1808 y
1853, Wurttemberg entre 1816 y 1848), con unas técnicas geométricas y
agronomicas distintas, pero con elementos comunes. Estas técnicas, sobre
todo las planimétricas, eran de una alta solvencia cualitativa, empleandose la
precision de los métodos topograficos en la medicion de cada una de las
parcelas de manera individual. Puede decirse que cada uno de los Lénder
habia terminado ya su propio catastro juridico-fiscal antes de la unificacién
politica del pais en 1871. Y después de la unificacién, el nuevo Estado aleman
establecio las bases para la homogeneizacion general de los distintos catastros

ya realizados.

Casi todo el resto de los paises europeos se baso, para realizar sus
propios catastros parcelarios, o en el modelo fiscal francés o en el modelo
juridico-fiscal aleman. ltalia tuvo una auténtica diversidad de catastros en sus
territorios nortefios durante el siglo XIX, pero la unificacién catastral de todo el
pais se produjo mediante una ley promulgada en 1886. Su confeccion se ajusté
al modelo fiscal francés, pero anadiendo una mayor precision en los
levantamientos topograficos parcelarios. La implantacion catastral italiana
comenzo, pues, en 1886, y pudo darse por terminada a finales de la década de
los afnos veinte del siglo XX, aunque todavia quedaban por realizar algunas

zonas de sus provincias meridionales. En Suiza, el catastro fue ejecutado
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durante la primera mitad del siglo XIX de manera separada por parte de cada
uno de sus cantones. En 1868 se unificaron los criterios para todo el Estado,
asumiendo un Consejo Federal la responsabilidad de homogeneizar un unico y
perfeccionado catastro juridico-fiscal. Con ello, desde finales de la década de
los noventa, Suiza contdé con un catastro parcelario en estrecha relacion con el
Registro de la Propiedad. También el Imperio Austro-Hungaro culmind los
trabajos en 1883, siguiendo el modelo germanico, aunque con una menor
calidad técnica que el catastro suizo. Bélgica y Holanda iniciaron sus
implantaciones cuando todavia se hallaban ocupadas por Francia y las
concluyeron durante la primera mitad del siglo XIX, siguiendo también el
modelo francés. Mas tarde, ambos paises reconvertieron sus proyectos de
conservacion para introducir los nexos con el Registro de la Propiedad. Y,
finalmente, el Reino Unido, como un caso singular, puede afirmarse que no ha
tenido nunca un catastro. En 1862 se establecié el Registro de la Propiedad,
donde se inscribian las fincas de los diferentes propietarios y se situaban en los
mapas topograficos de los condados que se habian cartografiado con fines
militares por el Ejército. Y el impuesto sobre la propiedad agraria britanica se
basaba en las declaraciones de los contribuyentes controladas en base a unos

cupos establecidos por la Hacienda Publica.
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1.3.- LA JUNTA DEL CATASTRO

1.3.1. El Real Decreto de octubre de 1902

El Real Decreto de 9 de octubre de 1902%°, de creacion de la Junta del
Catastro, manifestaba en los primeros parrafos de su Exposicion los objetivos
basicos que pretendian cubrirse con la ejecucién del catastro, y constataba la
variedad de enfoques que existian en aquel momento para acometer los

trabajos.

Y ya en el texto del Real Decreto se sefalaba, en el articulo 1°, los fines
principales de la Junta que se creaba, citando explicitamente que el nuevo
catastro a formar deberia ser el “catastro parcelario”. Y en el articulo 2° se

relacionaban los personajes que debian integrarla:

Articulo 1°. Se crea una Junta llamada del Catastro para estudiar y
proponer los medios mas eficaces y procedimientos mas rapidos y
econdmicos de formar, con la precision y condiciones suficientes,
para toda clase de aplicaciones fiscales, econdmicas y juridicas, el
Catastro parcelario de Espana.

Articulo 2°. Formaran esa Junta:

Presidente: D. José Echegaray, ex Ministro, Senador del Reino,
Presidente de la Real Academia de Ciencias Exactas, Fisicas y
Naturales.

Vocales: Los Directores generales del Instituto Geografico vy
Estadistico y de Contribuciones; los ex Directores generales del
Instituto Geogréafico y Estadistico; el Jefe del Depdsito de la Guerra; el
Director de la Comisién del Mapa Geoldgico; el Inspector del Servicio
de Ordenaciones de Montes; el Jefe de la Seccion Agronémica
Catastral del Ministerio de Hacienda; el segundo Jefe de la Direccién
general de los Registros civil y de la propiedad; D. Eduardo Saavedra,
Senador del Reino, Inspector general del Cuerpo de Ingenieros de
Caminos, Canales y Puertos, ex Director general de Obras Publicas y
Académico de las Reales Espafola y de Ciencias Exactas, Fisicas y
Naturales; D. Cesareo Fernandez Duro, Capitan de Navio de segunda
clase, retirado, individuo de las Reales Academias de la Historia y de
Bellas Artes de San Fernando, Presidente de la Real Sociedad
Geografica; D. Isidro Torres Mufioz, Abogado del Estado, Subdirector
de la Compania Arrendataria de Tabacos, autor de una obra sobre
Catastro general parcelario y Mapa topografico; D. Manuel del Busto,

40 ALCUBILLA. Boletin Juridico-Administrativo, Madrid. Real Decreto de 9 de octubre de 1902.
Apéndice de 1902, pp. 568-569.
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Ingeniero Agronomo, Jefe del Negociado Técnico de la Seccion
Agronomica Catastral; D. Eduardo Mier y Miura, Comandante de
Ingenieros del Ejército, Ingeniero Gedgrafo, Jefe del Negociado de
Geodesia del Instituto Geografico y Estadistico, Académico electo de
la Real de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales.

Vocal Secretario: D. Antonio Blanco y Rogina, Ingeniero Gedgrafo.

Como puede observarse, los cargos que ostentaban estas personas y
las carreras profesionales que habian desarrollado respondian mucho mas al
perfil técnico que al politico. La mayoria eran directivos de organismos
cartograficos, con predominio claro del Instituto Geografico y Estadistico. Tres
miembros procedian del Ministerio de Hacienda: el Director General de
Contribuciones y dos altos cargos de los servicios agrondmico-catastrales.
Habia un solo representante del estamento juridico, es decir, del Registro de la
Propiedad. Y el resto eran personajes notables, jefes de organismos afines o
que habian destacado por sus conocimientos y actividades relacionados con la

materia catastral*'

. En cuanto al Presidente, José Echegaray Eizaguirre, en
aquel momento senador por el partido liberal y que habia ostentado cargos
ministeriales desde 1869, contaba también con una relevante vertiente técnica,
ya que su formacién académica era la de ingeniero de caminos y habia ejercido
anteriormente la docencia en matematicas y fisica. Echegaray, que como
ministro de Fomento habia creado el Instituto Geografico en 1870, se estaba
manifestando en los ultimos afios como un decidido partidario del catastro
parcelario; y estuvo mas tarde a punto de promulgar la ley de marzo de 1906
como ministro de Hacienda, ya que ocupd esta cartera desde julio hasta

diciembre de 1905. Dos meses después de publicado el Real Decreto de

*! Francisco Martin Sanchez, senador por el partido conservador, relataba asi las discusiones en el Senado
para la aprobacion del Real Decreto de 9 de octubre de 1902: “Vamos a ver como nacio esa ley. Aquellos
sefiores convenian en que era vergonzoso que una Nacion de las condiciones de Esparia, llevara tantos
afios sin tener una estadistica de su riqueza territorial, y que era preciso optar por un medio a fin de ver
como teniamos lo mds pronto posible esa estadistica dentro de los recursos de que pudiera disponer el
Estado, que nunca serian grandes. En la discusion convinieron aquellos seriores en que ley de tal
trascendencia, ley que habia de resolver problemas que afectaban a la riqueza de todos y cada uno de los
individuos de la Nacion, no podia ser, no ya una ley del gobierno que estuviera en el banco azul, ni
siquiera una ley de un partido, sino que tenia que ser una ley nacional, cuyo proyecto no habia de nacer
del gobierno, es decir, que como se entiende siempre que el Gobierno (y al decir Gobierno, me refiero en
esto al Ministro de Hacienda) atiende en estas cuestiones mds al Fisco, a sacar al contribuyente mds o
menos dinero, creian que debia nacer el proyecto para esta ley, aunque luego lo presentara el Gobierno,
de personas inteligentes, que hubieran estudiado estas materias sin prejuicio alguno, en bien del Estado
ni en favor de los propietarios, pero que, si habia de inclinarse de parte de alguien, se inclinara de parte
de los propietarios para dar fijeza y seguridad a esa propiedad y tener un verdadero crédito territorial.
Sobre estas bases nacié el Real Decreto de creacion de la Junta del Catastro. MARTIN SANCHEZ
(1910, pp. 7-8).
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constitucién de la Junta del Catastro, el dia 6 de diciembre de 1902, volvi6 a
cambiar el Gobierno de Espafia, entrando de nuevo los conservadores en el
poder y ocupando otra vez Francisco Silvela la presidencia del Consejo de
Ministros. Y a los pocos dias, éste nombré un nuevo Director General del
Instituto Geografico y Estadistico en la persona de Francisco Martin Sanchez,
teniente coronel de artilleria y senador adscrito al grupo moderado del partido
conservador. Este personaje, que en razén a su nuevo cargo pasé a presidir la
Comisién Ponente que debia estudiar y emitir un dictamen de los nuevos
proyectos del catastro que se presentaron por parte de particulares y
corporaciones, jugdé después un papel muy destacado, como nuevo diputado,
como Director General del Instituto Geografico, y como vocal de la Junta del
Catastro, en el complicado proceso de elaboracion y aprobacién final de la ley
de marzo de 1906.

En sus Articulos 3° 4° y 5° el Real Decreto establecia, mediante una
redaccion algo enrevesada, que la Junta no se constituiria hasta que hubieran
transcurrido cuatro meses después de la publicacion del Real Decreto en la
Gaceta. Mientras tanto, se creaba una Comision compuesta por los siguientes
sefores integrantes de la Junta: el Director General del Instituto Geografico y
Estadistico, que actuaria como presidente, el Jefe del Depdsito de la Guerra, el
Jefe de la Seccién Agrondmica Catastral, y los ingenieros agronomos y
geografos D. Manuel del Busto, D. Eduardo Mier y D. Antonio Blanco. A partir
del momento de la publicacién del Real Decreto, se abriria una informacién
publica, admitiéndose los proyectos que sobre la formacion del catastro
quisieran presentar las corporaciones o los particulares espanoles, debiéndolos
entregar en la sede del Instituto Geografico y Estadistico y en el plazo maximo
de un mes. A continuacion la Comision estudiaria los proyectos presentados,
formularia un dictamen y daria cuenta de todo ello a la Junta cuando se
formara. Y en un plazo que no excediera los dos meses a partir de la
constitucién de la Junta, ésta presentaria un dictamen completo para que el
Presidente del Consejo de Ministros diera cuenta a las Camaras del

correspondiente Proyecto de Ley o pidiera los créditos legislativos necesarios.

78



Finalmente, lo mas destacable desde el articulo 6° hasta el 9° y ultimo
era la disposicion de que una vez la Junta hubiera concluido sus trabajos, y
hubiera presentado su dictamen, designaria una Comision de su seno, que
seguiria funcionando y resolveria cualquier consulta o duda que se presentara
al plantear y desarrollar el plan aprobado. Y, concluyendo, para consignar la
importancia del trabajo que debian desarrollar la Junta y las Comisiones, se
establecia que el personal facultativo que las componia dependeria para estos
servicios, que tendrian caracter de preferentes, directamente del Presidente del

Consejo de Ministros.

Como ya se ha comentado, este Real Decreto sufrié algunas criticas
negativas en ciertos aspectos de su contenido, como la insuficiencia de
representacion entre los componentes de la Junta de personas provenientes
del ambito tributario y del ambito juridico, asi como, por otra parte, la brevedad
de los plazos que se establecieron tanto para la presentacion de los proyectos
como para la elaboracion de los dictamenes de la Comision Ponente y de la
Junta®. Es evidente que, a no ser de que se dispusiera con anterioridad de la
totalidad o de una gran parte ya realizada, era a todas luces inalcanzable la
elaboracién completa de unos proyectos de esta magnitud en el escaso

periodo temporal de un mes.

1.3.2.- Proyectos presentados a la Comisiéon Ponente

Cuando se constituyd, la Comisiéon Ponente hizo publicar un anuncio en
todos los periédicos de mayor circulacion del pais para que quien deseara
presentar un proyecto para la ejecucion del catastro en Espafia lo hiciera en el
término de un mes. Asimismo, se instaba a que aunque no se considerase al
trabajo presentado como un proyecto integro y completo, sino soélo una
propuesta de ambito mas reducido, también seria considerada valida para los
intereses de la Comision, ya que ésta pretendia ilustrarse con todo tipo de

ideas que les plantearan los interesados. De forma personal o colectiva, se

* DELGADO (1903)
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presentaron un total de quince proyectos o propuestas, que guardaban entre si
una reducida homogeneidad. Muchos de ellos, pues, siguiendo las bases de la
convocatoria, no llegaban a alcanzar este rango de “proyecto”, ya que se
limitaban a exponer propuestas parciales o soélo recomendaciones vy
sugerencias sobre determinados ambitos de las operaciones. Hubo
planteamientos para acometer el catastro geométrico de una forma directa y
completa y otros, en cambio, para hacerlo de manera indirecta con un ritmo
lento y gradual. Incluso hubo una propuesta para la elaboracion de un catastro
literal y otras también alejadas del objetivo que se establecia en el Real
Decreto. A continuacién se citan los nombres de las 15 personas o entidades
que presentaron estos planes (se les denomina “proyectos” porque asi era
como los calificaba a todos la Comisién). Sobre los tres primeros, los mas
reducidos, que fueron leidos en la sesion celebrada el 12 de noviembre de
1902, incluso la propia Comision indicaba que tenian poca conexion con el fin
que se pr