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PROGRAMA GENERAL

Viernes 27

9:30a.m. Inscripcion

10:00 a.m. Inauguracion

10:30a.m. Conferencia: “La Especializacion de Derecho
Agrario”, por el Dr. Alberto Ballarin Marcial,
Presidente de la Asociacion Mundial de
Derecho Agrario; Catedratico Principal de
Derecho Agrario de la Universidad de Madrid.

4:30 p.m. Conferencia: ‘Caracteristicas de Uso y
Distribucion de la Tierra en Costa Rica”, por
el Lic. José Manuel Salazar Navarrete,
Decano de la Facultad de Ciencias
Econdomicas, Universidad de Costa Rica.

Sdbado 28

8:00a.m. Conferencia: *“El Derecho Agrario como
Superestructura de Control”, por el Dr.
Francisco Oliart, Experto en Derecho
Agrario; Vicepresidente de la Asociacion
Mundial de Derecho Agrario; Asesor del
Director General del 1ICA.

10:00 a.m. Conferencia: “El Fuero Privativo Agrario”,
por el Dr. Guillermo Figallo, Presidente del
Tribunal Agrario del Peri.

3:00 p.m. Conferencia: “Derecho Agrario y Legislacion
Agraria en Costa Rica”, por el Lic. Rolando
Sdenz Ulloa, Funcionario del Departamento
Legal del ITCO.

5:00 p.m. Conferencia: *Derecho Agrario y Reforma Agra-
ria”’, Dr .Lorenzo Tolentino, Director de Aseso -
ria Juridica de la Direccion General de Reforma
Agraria del Ministerio de Agricultura del Peri .

7:00 p.m. Clausura.
7:30 p.m. Coctel.



INTRODUCCION

Los dias 27 y 28 de abril de 1973 se realizo en San José, Costa Rica en el Edificio de la
Corte Suprema de Justicia, un Ciclo de Conferencias sobre Derecho Agrario con el patrocinio de
la Corte Suprema de Justicia, el Instituto de Tierras y Colonizacion y el Instituto
Interamericano de Ciencias Agricolas de la OFA. Este ciclo fue organizado como una de las
actividades del Programa de Adiestramiento y Estudios sobre Reforma Agraria y Desarrollo
Rural del Istmo Centroamericano PRACA)

Los objetivos del Ciclo de Conferencias fueron:

1. Discutir con los participantes los ultimos avances logrados en la doctrina del
derecho agrario en el mundo y su aplicacion en América Latina.

2. Estudiar los obsticulos y limitaciones juridicas que dificultan o condicionan el
desarrolio.

3. Analizar la realidad agraria de Costa Rica.

4.  Discutir las relaciones entre el derecho agrario y la aplicacion de las politicas de
reforma agraria en Costa Rica.

Las conferencias fueron dictadas por expertos nacionales e internacionales de gran
prestigio y conocimiento de la materia.

Después de las conferencias hubo un amplio debate entre los participantes y los
conferencistas sobre los diferentes temas tratados.

Escucharon las conferencias mds de ciento cincuenta jueces, abogados y funcionarios de
diferentes Instituciones del Estado.

En vista del éxito alcanzado en el Ciclo de Conferencias, demostrado por la gran asistencia
de participantes y por la calidad de las conferencias; asi como por el gran interés que tiene para
el Gobierno y pueblo costarricense el conocimiento y divulgacion de esta disciplina del
Derecho, se publica esta Memoria que contiene las conferencias y discursos que se pronunciaron
en esa oportunidad.

Es pues con gran satisfaccion que la Corte Suprema de Justicia y el Instituto de Tierras y
Colonizacion (ITCO) y el Instituto Intermaericano de Ciencias Agricolas (IICA), pone en manos
de los participantes y del publico interesado este valiosisimo material.






DISCURSOS DE INAUGURACION

1.— LIC. FERNANDO BAUDRIT SOLERA
2.— DR. JOSE EMILIO ARAUJO



El Sr. Presidente de la Corte Suprema de Justicia de Costa Rica, Lic. Fernando Baudrit Solera,
cuando leia el discurso inaugural del Ciclo de Conferencias sobre Derecho Agrario.

El Director General del 1ICA, Dr. José Emilio Araujo, en
momentos en que hacia uso de la palabra en el acto
inaugural del Ciclo de Conferencias sobre Derecho Agrario
que se efectuo en la sala de conferencias de la Corte
Suprema de Justicia de Costa Rica.



El derecho romano se halla nutrido de derecho agrario.

DISCURSO DE INAUGURACION DEL
EXCELENTISIMO SENOR PRESIDENTE DE LA
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA DE COSTA RICA,
LIC. FERNANDO BAUDRIT SOLERA, AL CICLO DE
CONFERENCIAS SOBRE DERECHO AGRARIO

Sefioras y sefiores:

La Corte Plena, como 6rgano superior de la
Administracién de Justicia del pais, y por eso mismo, muy
complacidamente, dispuso brindar todo el apoyo posible a
un Ciclo de Conferencias sobre Derecho Agrario, cuando
con ese fin fue requerida por el sefior Gerente General del
Instituto de Tierras y Colonizacién, (ITCO), que lo habia
solicitado al Instituto Interamericano de Ciencias
Agricolas, (IICA), como una de las actividades del
Programa de Adiestramiento y Estudios sobre Reforma
Agraria y Desarrollo Rural del Istmo Centroamericano
(PRACA). El Tribunal lo acordd asi en sesiones de
veintisiete de noviembre del afio pasado y de doce de
marzo ultimo, designando al sefior Magistrado Licenciado
don Stanley Vallejo Leiton como coordinador, quien ha
puesto especial dedicacion al encargo que se le hizo.

Da hoy comienzo el Ciclo de Conferencias, que
tiene por finalidad esencial, en términos muy resumidos y
como lo expresa el programa, hacer conciencia sobre la
imperiosa necesidad de “una concepcion mas definitiva
del Derecho Agrario, que amplie sus objetivos y conciba
realistamente instrumentos adgiles de aplicacion, que
permitan implementar las politicas y programas de
reforma agraria”, y ello porque, como se afirma también,
“la interpretacion que en la actualidad se hace de las
normas constitucionales y legales relativas a tal reforma,
estdn influidas, en la mayor parte de los paises de América
Latina, por la doctrina establecida en el Derecho Civil”.

En relacion con lo que expresa el programa de estas
conferencias y que me he permitido leer, quiero destacar
que, para los estudiosos de la especialidad juridica que
ahora nos ocupa, “las primeras normas del derecho comun
fueron de Derecho Agrario”.

“En Mesopotamia, en tiempos de Hamurabi, los
campos eran propiedad nominal de la divinidad; los
verdaderos propietarios, — tedricamente solo
usufructuarios— los cultivaban por si o recurriendo al
arrendamiento; en este ultimo caso se pagaba en metal, o
en metal y grano. También se practico la aparceria, con
marcados caracteres de sociedad. No podia dejarse el
campo sin cultivar, lo que deja entrever ya un claro
concepto de la funcion social de la tierra. Todo ello, sin
contar las normas reglamentarias, que pueden citarse
como antecedentes remotisimos de varias soluciones de
los codigos rurales. En Egipto el control del poder real
llegaba a la absorcion casi plena; los trabajos en las granjas,
de tipo colectivo, estaban bajo la responsabilidad de los

“intendentes” que los fiscalizaban: ejemplo histérico de
economia dirigida. Aparte de ello, habia normas expresas
preservando las lindes de las tierras, y hasta se afirma que
los egipcios conocieron la marcacion del ganado a hierro
candente. El Derecho Romano se halla nutrido de
Derecho Agrario. El arrendamiento, la aparceria, y el
colonato se practicaron y legislaron. Asimismo se dieron
casos de verdaderos privilegios para los agricultores, entre
los que se contaban: la reduccién de solemnidades en el
derecho hereditario de los mismos, la prescripcién de dos
afios a favor del que cultiva y ocupa un campo
abandonado, y otras excepciones parciales al derecho
comin, lo que hace decir a BRUGI que los romanos
tuvieron un verdadero “codice” agrario sin romper la
unidad legislativa. Las tierras publicas fueron problema
constante en Roma, y a fe que no pudo resolverlo nunca
satisfactoriamente. El Estado percibia del “ager publicus”
el diezmo de las cosechas de trigo y el 20% de la
produccién de vino y aceite; pero estas contribuciones
dejaron de hecho de cobrarse, cuando los ocupantes se
consideraron duefios. Otro antecedente interesante,
porque refiere a la regulacion econdmica agraria, es la
medida del emperador DIOCLECIANO (afio 81 de nuestra
era) en virtud de la cual, y para subsanar el problema de la
baja de precios por superproduccidn, prohibi6 en Italia el
establecimiento de nuevos vifiedos y redujo los que
existfan en provincias, al propio tiempo que procurd
aumentar el 4rea sembrada con cereales. Cabe a los
romanos, también, el mérito de haber organizado en
Egipto registros de tierra muy bien llevados. El crédito
agrario también reconoce un viejo antecedente romano;
TRAJANO difundi6 el préstamo hipotecario a bajo
interés, con la garantia de la tierra, y con la interesante
particularidad de que los intereses, correspondientes al
fisco, éste los renunciaba a favor de una caja o fondo
comin existente- en la poblacién, con destino a la
asistencia (“‘alimenta”) de nifios pobres; el recto uso de
este crédito agrario era vigilado por los “curatores
viarum”.

Si, como se ha visto, los pueblos primitivos y las
civilizaciones madres fundamentaron su estructura
economica en la agricultura, no es de maravillar que su
derecho esté colmado de normas e instituciones agrarias.
Pero con el andar de los tiempos el derecho agrario se hizo
derecho comiin y aquél termin6 por perder personalidad.
Cou el liberalismo y la Revolucion Francesa, la burguesia
impuso su modalidad; y no olvidemos que los burgueses
son, etimoldgica e historicamente, los hombres de las
villas, burgos y ciudades. El derecho comin, con la
codificacion, terminé con el Derecho Agrario; algunas
normas propias de éste quedaron dispersas en los nuevos
cuerpos legales, pero el sentido especial de su valor y
trascendencia se esfumé. El legislador creyo que los
intereses  agropecuarios  estaban  suficientemente



protegidos por la ley general y uniforme, y que esta
nivelacion ante la ley era una conquista extraordinaria del
Derecho.

Se necesité mds de un siglo para que la reaccién se
produjera. Y nacié en Italia, que tantos precedentes
agrarios tiene en su historia. Una escuela se forma
alrededor de la “Revista di Diritto Agrario” y del
“Osservatore di Diritto Agrario”, y aportan sus luces
BOLLA, CARRARA, CICU, DE SEMO, ARCANGELI y
otros; muchos de ellos vienen del campo civilista y hasta
continiian siendo tales, pero concediendo terreno a las
nuevas ideas. Ello ocurre después del afio 1920.

Es entonces, después de 1920, que se opera lo que
los comentaristas llaman la resurreccion del Derecho
Agrario, que ha tenido y seguird teniendo los escollos al
comienzo apuntados y otros mds a buen seguro.

Para contribuir a removerlos, como se indico antes,
se idearon las pldticas que ahora dan comienzo, con la
participacion de los muy distinguidos expositores que hoy
y mafiana honrardn la cdtedra, y a quienes presento mi
saludo mds respetuoso y cordial, que extiendo a los
compafieros del Poder Judicial que asisten y a los
abogados, estudiantes y demds personas interesadas que
concurren.

Para concluir, permitaseme formular los mejores
votos porque, sobre esta actividad ideada con propésitos
tan nobles y trascendentales, soplen generosos los vientos
biblicos, cargados de ricas y perennes semillas, destinadas
a fructificar hasta en las mds lejanas tierras; porque sobre
todos desciende el ansia de la superacion: la virtud de la
meditacion serena y la mds amplia comprension, que traza
caminos y que alcanza metas.

En la sede de la Corte Suprema de Justicia de Costa Rica se realizo el Seminario
sobre Derecho Agrario, a fines de abril de 1973.—



Fl derecho agrario para no detener la reforma agraria.

DISCURSO DE INAUGURACION DEL SENOR
DIRECTOR GENERAL DEL  INSTITUTO
INTERAMERICANO DE CIENCIAS AGRICOLAS, DR.
JOSE EMILIO ARAUJO, AL CICLO DE
CONFERENCIAS SOBRE DERECHO AGRARIO

El Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas
(1ICA), ha colaborado gustosamente con el Instituto de
Ticrras 'y Colonizacion, (ITCO) y la Corte Suprema de
Justicia de Costa Rica, en la preparacién y ofrecimiento
del Ciclo de Conferencias sobre Derecho Agrario que hoy
se inicia. Nosotros que originariamente estuvimos
dedicados a la investigacion y educacion agricolas, hemos
extendido después nuestras actividades a diversos campos
del Sector Publico Agrario; y en esa condicién
comprendemos que nuestro trabajo de fortalecimiento de
las Instituciones nacionales que lidian con €l, no sera
nunca completo si es que no llegamos a cubrir y alcanzar
las Instituciones Juridicas.

Todos sabemos que el sistema juridico es un
resumen de las pretensiones, aspiraciones y valores de
cualquier sociedad organizada y por eso estamos
convencidos que para una cabal reorientacion de las
actividades del Sector Agrario, de alguna manera tenemos
que tocar a la puerta de las Instituciones que de una u otra
forma tienen que ver con el proceso legal.

En nuestras actividades de promocion del cambio
estructural, hemos realizado ya muchas referidas a la ley.

Organizamos con anterioridad seminarios para
politicos y legisladores, en un intento de hacer que ellos
recogieran en sus programas partidarios y en las
disposiciones  legales, los justificativos tedricos,
economicos y sociales, de la Reforma Agraria.

La actividad que hoy iniciamos, es la primera de esta
naturaleza que el 1ICA copatrocina y era para nosotros
una verdadera necesidad sentida.

Pensamos en primer lugar que la dignidad y la
libertad que perseguimos para los campesinos, como
ingredientes principales de su bienestar, jamas se
conseguird sin que el aparato juridico de los paises esté
plenamente compenetrado con las necesidades de la
justicia distributiva y de la justicia social.

Iin segundo lugar, sabemos, por la experiencia
latinoamericana. que la formacién de nuestros abogados,
es una formacion basicamente civilista, y por ello urbana,
que no les permite desprenderse de la 6rbita del derecho
privado, cuando se¢ trata de mirar los problemas del
campo, y comprendemos que el Derecho Agrario como
una matera técnica y especializada no solo es nueva, sino
que se crcuentra en formacion.

Sabemos de otro lado que la formacion de un
dececho nuevo nunca precede a los camhios y a los

hechos, sino que generalmente les sigue, y entendemos
entonces que factores como, la no especialidad en
Derecho Agrario, el civilismo con que generalmente se
juzga el problema agrario y en general la falta de
informacion sobre la naturaleza de algunas Instituciones
del Derecho Agrario, alejan primero las posibilidades de
una comprension global del problema, deteniendo muchas
veces de buena fe, la profundidad y masividad que los
procesos de Reforma Agraria deben de tener, y hacen en
suma, que en vez de compatibilizarse constructivamente
criterios disimiles, se antagonicen mas ain y lleguen a
impedir, en algunos casos definitivamente, la consecusion
de las aspiraciones populares. Por esas razones hemos
invitado gustosos al Doctor Alberto Ballarin Marcial.

El Doctor Ballarin Marcial es un jurista del Derecho
Agrario de gran resonancia mundial en su rama. Desde su
posicion ha construido los postulados teoricos con los
cuales el legislador debe cambiar la ley para adaptarla a las
nuevas exigencias de la sociedad, y se ha preocupado
mucho por América Latina.

Hemos invitado también al Doctor Guillermo
Figallo.

El Doctor Figallo es el Presidente del Tribunal
Agrario del Peri y es, como ustedes sefiores, un
Magistrado que observa el cumplimiento del Derecho
Agrario en un profundo proceso de modificacion de la
estructura de tenencia de la tierra en su pais. El Doctor
Figallo tiene que conjugar todos los dias las mds
dramaticas diferencias existentes entre la realidad agraria y
el mundo del derecho.

También estard con nosotros el Doctor Lorenzo
Tolentino que es, basicamente, un Administrador del
Derecho.

El Doctor Tolentino como Administrador que es no
discute sin embargo, los principios en que se basa la
convivencia social cristalizada en la constitucion y en las
leyes, sino que trata de interpretarlas administrativamente
desde el ejercicio de su cargo con la realidad actuante y
con la doctrina que las motivo mis alld del texto mismo
de la ley, que se aleja de la Escuela exegética y que se
fundamente bdsicamente en el hecho de que las decisiones
administrativas no pueden de ninguna manera resultar de
la individuacién légica de la aplicacion de la norma, es
decir, que no va del género a la especie, sino que deben ser
bdsicamente una adecuacion de las exigencias juridicas de
la norma a las condiciones éticas del caso concreto, del
“deber ser Juridico™ con el hecho por consumarse.

Como entendemos que el deber ser de la norma
juridica proviene sustantivamente de una realidad, hemos
pedido al Licendiado José Manuel Salazar Navarrete que
participe en el Seminario para describir la realidad
costarricense en maieria de Reforma Agraria.

Para que pueda a la vez presentar una sintesis dc la
Legislacion Agraria costarricense, el Licenciado Rolando



Sdenz del ITCO acepté el cargo de asi hacerlo, y
finalmente para vincular el Derecho Agrario con sus
motivaciones politicas y sociales encomendamos a nuestro
Asesor el Doctor Francisco Oliart que también cooperara
en este Seminario.

Ademas de los tres puntos a los que he hecho
referencia hay unos obsticulos mas para la aplicacion de
las medidas de transformacion economica y social.

Estos obstdculos los constituyen la utilizacion de
técnicas juridicas inadecuadas para los fines propuestos y
que no tienen suficientemente en cuenta el dinamismo
propio de las estructuras economicas y sociales.

Ya dijimos que el hecho econdmico social es
producido mucho antes que la norma juridica
correspondiente cuya evolucion es lenta y trabajosa; se
produce asi una disociacion entre el derecho y el hecho,
susceptible de producir graves desajustes.

Empiricamente estd comprobado, ademds,que la
adaptacion de la norma juridica es ain mds lenta preci -
samente en los paises en vias de desarrollo y con esa
lentitud refleja la particular rigidez de la estructura
econémica social. En general, los textos legales en el
mundo subdesarrollado estdn concebidos como normas de
arbitraje entre los intereses contrapuestos de las partes, no
como las reglas ordenadas de la actividad econémica y
social de cada nacion.

Con la organizacién que se le dio a este Seminario
creemos que conducird inapelablemente a satisfacer nues-
tras aspiraciones tedricas.

Estamos seguros que eventos como el que hoy
iniciamos contribuyen a crear en la aplicacion de la
justicia, mecanismos de igualdad ante las leyes, mas all4 de
la formalidad de las propias leyes.

El orden del Derecho, como cualquier pretension
humanista lo supone, —y el IICA es una Institucién
humanista— significa una aplicacién universal de las
normas; la sujecion de los intereses particulares al interés
de la comunidad, una extirpacién sistemitica de todos los
principios de privilegio y por sobre todouna subordinacion
de la autoridad a ese sistema de normas.

Si este esfuerzo de informacion y especializacion
que nosotros ahora perseguimos contribuye a que la
augusta majestad de esta Suprema Corte brille como ya lo
hace, por encima del legalismo y del respeto supersticioso
de la ley, nos sentiremos satisfechos de haber prestado
nuestro concurso a su realizacion.

Sabemos que los procesos de cambio que no se
hacen dentro de la ley no aseguran futuros promisorios.

Por ello, en esta hora de cambios que el mundo vive,
nos parece elemental, que los cambios se enraicen de
inicio con la justicia y hagan perdurar unos y otros en
provecho de nuestros pueblos.

El Derecho Agrario como instrumento de desarrollo de los pueblos y por tanto para

aumentar la productividad. —



CONFERENCIAS DICTADAS EN EL CICLO DE
CONFERENCIAS SOBRE DERECHO AGRARIO

SAN JOSE, COSTA RICA
27-28 ABRIL, 1973
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La especializacion del derecho agrario.

Dr. Alberto Ballarin

DR. ALBERTO BALLARIN MARCIAL
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LA ESPECIALIZACION DEL DERECHO AGRARIO

Dr. Alberto Ballarin Marcial*

L. La especialidad, cuestion bdsica para el Derecho Agrario

El tema de la especialidad es para el Derecho
Agrario el tema del ser o no ser. Si no pudiéramos llegar a
demostrar la especialidad del Derecho Agrario, estudiarlo,
ensefiarlo e investigar sus instituciones, mal podriamos
llamarnos siquiera agraristas. Es preciso, pues, volver a
plantear esta magna cuestion a la vuelta de unos aflos en
que la legislacion agraria se ha enriquecido enormemente,
cuando las bases y los valores fundamentales de la
sociedad, han sufrido, estin sufriendo o van a sufrir
cambios notables.

Tratar de la especializacion del Derecho Agrario (en
adelante Derecho Agrario) nos lleva a investigar los
principios generales de esta disciplina, que podriamos
definir como aquellas finalidades y directrices
fundamentales que explican su aparicion historica, a partir
del derecho comun civil y administrativo principalmente;
que le dan coherencia como sistema de normas aplicables
a la materia agraria y que justifican su estudio y ensefianza
especializada y que sirven a su mejor comprension e
interpretacion. Asi, la especialidad del Derecho Agrario es
el tema mds importante de su introduccion, parte general
o teoria, en cuanto nos obliga a operar una sintesis de lo
que es y puede ser esta rama del ordenamiento juridico.
De ahi que me haya complacido tanto esta invitacion del
Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas para tratar
tema tan sugestivo.

II. Los fundamentos tradicionales de la especialidad.

La justificacion de la especialidad del Derecho
Agrario que yo llevé a cabo en mi libro “Derecho
Agrario”1 se apoyaba principalmente en argumentos de
Derecho privado.

Por una parte el Derecho Agrario habia sobrevivido
a los intentos de absorcion por el Derecho Mercantil.
Vivante, la mdxima autoridad de su tiempo tuvo que
reconocer la irreductibilidad de la materia agraria
confiando en que el paso del tiempo prepararia el terreno
para un sélo Derecho Privado. Por otra, el Derecho
Agrario ha podido resistir a los interdictos de retener y
recobrar entablados continuamente por algunos civilistas,
para quienes resulta innecesaria la especializacion, en lo
que coinciden, a veces, con posturas administrativas y
laboralistas. Como el Derecho del trabajo ha logrado
afirmarse antes y mejor que el agrario se ha convertido en
un nuevo obstdculo a la especialidad de aquél. Asi pues los
agraristas hemos de luchar en varios frentes.

Pero volvamos a mi linea de pensamiento tal como
quedo plasmada en 1965. Basé entonces la especialidad: a)
En la especialidad del mundo rural (criterio sociolgico) y
del sector agrario (criterio econdmico), b) En el dato
positivo de una legislacion agraria abundante, casi
completa, en la que podrian descubrirse una seric de
principios o directrices bdsicas, lo cual le conferia rasgos

* Profesor de Derecho Agrario de la Universidad de Madrid;
Presidente de la Asociacion Mundial de Derecho Agrario.
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sistemdticos, ¢) En {a actualidad TUS COMUNE IUS
ESPECIALE, esencial al desarrollo juridico de todos los
tiempos, si bien, mientras en el medioevo el criterio de
distincion era territorial (Derechos de los estados o las
ciudades vrs. Derecho Romano Comiin) ahora, la dualidad
se articula por sectores o materias econdmico sociales. El
Derecho Comun regula todas las relaciones; el Derecho
Especial regula una sola materia, no como derecho
excepcional, o sea por simple derogacion y con
interpretacion  restrictiva, sino como  derecho
especialmente adaptado a una realidad que por ser distinta
e importante exige tal adaptacion.

El giro de la Jurisdisprudencia espafiola en la
materia, por ejemplo, del retracto establecido a favor de
los arrendatarios risticos me parecia revelador. Hubo una
época en que toda norma de ese tipo se considerd, en
cuanto limitativa del principio general de libertad del
dominio, como norma de derecho excepcional, y por lo
tanto como norma sujeta a intepretacion restrictiva. En
cambio, mds adelante, el Tribunal Supremo se apoy6 en el
principio caracteristico del nuevo Derecho Agrario, del
acceso a la propiedad como principio general que justifica
la mdxima amplitud del Derecho de retracto. De este
modo, se paso desde una interpretacion restrictiva a otra
francamente extensiva. Se paso pues de considerar el
Derecho Agrario como Derecho excepcional a
considerarlo como Derecho especial. Esta dualidad la
relacionaba yo entonces con la estructura basica de todo
reformismo: tendencia de avance—Derecho Agrario frente
a tendencia conservadora—Derecho Comin, dualidad que
se corresponde, con la mentalidad de los magistrados
tradicionales y las de los nuevos jueces, semejantes en sus
concepciones y en su talante a los magistrados de trabajo
que hubieron de crearse para atender las exigencias del
nuevo Derecho Social.

La dualidad se manifestaba en la historia: mientras
continda vigente en Espafia el Codigo Civl que alguien ha
llamado “LA CAMARA ALTA DEL DERECHO”, se ha
desarrollado, fuera de él, una legislacion especial cada dia
méis rica que en un cierto momento se ha podido
configurar como sistema. De la “Legislacion’ se pasé al
“Derecho” y asi se reflejo en los nombres de las citedras
de las asignaturas, otrora llamadas de *Legislacion
Agraria”, ahora, en cambio, de “Derecho Agrario”. Este
argumento podria reforzarse aludiendo a la posibilidad de
una ensefianza independiente del Derecho agrario,
teniendo en cuenta la famosa sentencia de Aristoteles,
segin la cual, la existencia autonoma de una ciencia se
probaria por la posibilidad de su ensefianza independiente.
Ahora bien, la ensefianza separada del Derecho agrario es
un hecho que no puede discutirse.

El Derecho agrario se centraba —decia yo en 1965
con una vision mas privativa que publicista— en una
institucion bdsica; la empresa agraria descompuesta, desde
el punto de vista juridico: a) en el elemento subjetivo, el
empresario (criterio de la profesionalidad que nos
recordaba su aplicacion al Derecho mercantil para
caracterizarlo como el derecho de los comerciantes); b) en
la explotacion agraria, distinta también de la mercantil,
por el papel principal de la tierra, respecto de la cual los
demis elementos de la explotacion aparecen como
pertenencias o accesorios. Este era un criterio de



sociologia empresarial a la vez que de técnica juridica para
remachar el fundamento de la especialidad.

Quiero referirme a un aspecto de la cuestion que
reviste especial importancia desde el punto de vista
latinoamericano: al grandioso fenémeno de la reforma
agraria ‘iniciado en México, si prescindimos de la
esporddica revolucion distributiva, de Haiti. Este
fenémeno continta luego en Europa: primero, con la
revolucion bolchevique de 1917; luego con la onda
expansiva de reformas agrarias subsiguientes a la primera
guerra mundial, desde Finlandia a Turquia; que sigue,
luego tras la segunda guerra mundial, en Italia, Grecia y en
los paises que cayeron en la Orbita socialista. En América
Latina, se proyecta, sobre todo, a partir de 1959, cuando
tras la Conferencia de Punta del Este se pone en marcha el
movimiento que conocemos con el nombre de reforma
agraria integral.

Se ha dicho muchas veces que el Derecho agrario era
el derecho de la reforma agraria y que de ahi se seguia su
especialidad, la cual resultaba ahora plenamente
justificada pues cada ley de reforma agraria la aportaba un
cimulo de instituciones, de conceptos, de ideas nuevas,
desconocidas todas ellas para el derecho Civil: en definitiva
era éste el mismo argumento de la dualidad a que nos
hemos referido anteriormente, planteado ahora con mayor
claridad e importancia.

Tras el fendmeno del reformismo agrario procede
aludir a otro muy relevante: la planificacion, que por lo
que atafie al mundo de Occidente se manifiesta con
posterioridad a la segunda guerra mundial. Este es el
momento que ahora estamos viviendo, y precisamente en
el planteamiento que hoy me propongo verificar ante
ustedes, voy a partir del punto de vista de la planificacion
para enfocar la cuestion de la especialidad del Derecho
agrario. Trato asi de superar el planteamiento ius
privatistico de 1965 para atender ahora, como espero
demostrarlo, no solo a los aspectos de Derecho privado,
sino también a los de Derecho publico, e incluso, a una
nueva trama de insiituciones y normas juridicas que
denominaré Derecho agrario de base profesional.

II1. El nuevo fenémeno de la planificacion

La consolidacion de la técnica y de la mentalidad
planificadora, puede considerarse lograda hoy en Esparia,
donde el Decreto 1541-1972 de 15 de junio aprobado el
Texto Refundido de la Ley del Tercer Plan de Desarrollo
Econémico Social, que habia sido previamente sancionado
por las Cortes el 10 de mayo de 1972. La planficacion
espafiola que, en principio, puede ser calificada como
planificacién indicativa, ha venido, sin embargo,
acentuando en los sucesivos planes la intervencion estatal,
por lo menos en cuanto se refiere a la fijacion de objetivos
y al caricter obligatorio de los mismos. En efecto, el
articulo 2 de la citada ley, expresa que el plan es
vinculante para la administracion del Estado, Organismos
Auténomos, Empresas Nacionales, Corporaciones Locales;
en cambio las previsiones y objetivos consignados en el
plan no constituyen obligacion para el sector privado,
cuya actuacion se regira por el principio de libertad de
decisién e iniciativa”. Pero el namero 2 del articulo 2,
agrega esto: ‘‘No obstante, en los casos de notoria
desviacion respecto a los objetivos previstos, el Estado

2) ib.id,
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estimulard la acciéon de los particulares mediante la
concesiéon de incentivos y de no ser esto suficiente,
adoptard las medidas arancelarias u otras que considere
adecuadas o actuard subsidiariamente a través de las
empresas nacionales”.

Esta forma de expresarse, nos recuerda la de aquella
campesina rusa que dijo a su marido después de la
ceremonia nupcial: “‘en las cosas en que estamos de
acuerdo, mandards tu”; de la misma manera, el plan le
dice aqui, mds o menos a la iniciativa privada: “serds libre
mientras sirvas a los objetivos de la planificacion’.

El Plan no puede calificarse pues como una lista de
simples recomendaciones destinadas a orientar en su
accion empresarial a los privados y en su accién
administrativa a los organismos publicos; tampoco puede
definirse sin mas, como un conjunto coordinado de
intervenciones publicas en la economia; cierto es que el
intervencionismo estd tal, iniciado en el ultimo tercio del
siglo XIX y enormemente desarrollado después de 1918,
ha venido a desembocar de modo natural y légico en la
planificacion que, en efecto, coordina en el espacio y en el
tiempo las medidas de Gobierno que antes se iban
dictando bajo la presion de circunstancias pasajeras,
imprevistas o conyunturales, con criterios unas veces
acordes, otras contradictorios, segin cual era la fuerza
politica de cada momento en el poder. Pero el plan,
vuelvo a repetirlo, no constituye tan solo un conjunto
coordinado de intervenciones publicas; el plan es, en
realidad, un sistema coherente de acciones publicas y
privadas que, desde el punto de vista finalistico, se
propone plasmar un nuevo proyecto de sociedad. Para
Jecirlo con las palabras de Pierre Massé, el plan elimina el
.zar, pero no se trata solo de eliminar las fuerzas ciegas
que pueden perturbar la marcha de la economia; antes
bien lo que se pretende es lanzar todas las energias
sociales, lo mismo las privadas que las publicas en una
unica direccién en busca de esa nueva sociedad que se
propone el planificador.

(Cudl es ese nuevo proyecto de sociedad? La
planificacién iniciada en 1964 se propuso seguir la
Introduccion al tercer plan: (Boletin oficial del Estado
113/11-5 de 1972).

“El empleo de las técnicas de prevision y
orientacion al servicio del desarrollo y del
perfeccionamiento de las instituciones y mecanismos
sociales y de una cohesion nacional asentadas sobre el
bienestar y la justicia”.

De este modo, se trataba de realizar lo que nuestro

Ministro y Comisario del Plan de desarrollo,
Laureano Lopez Rodo, Catedritico de Derecho
Administrativo, ha definido como el Estado ‘social de
Derecho.

El desarrollo, nuevo mito incorporado a la sociedad
espafiola a partir de los afios 1958-1963, se contempla,
desde entonces, como un proceso continuo, en el que cada
plan aporta alguna modificacion positiva de cuatro en
cuatro afios a la orientacion bdsica y primera; asi’ “Jos dos
primeros planes han eliminado los principales vestigios del
subdesarrollo y han puesto los cimientos para una
expansion continuada que permita no solo alcanzar niveles
mas elevados de bienestar, sino ante todo la distribucion
mads equitativa de la riqueza y de la renta nacional”.2 En



“las directrices de la politica del desarrollo del tercer plan
destacada por encima de cualquier otra la primacia
otorgada a la justicia social. El tercer plan serd, ante todo,
un plan social; por ello concede atencion prioritaria a los
aspectos redistributivos del desarrollo y a una mayor
oportunidad de igualdades”’,3

IV. La especialidad del sector agrario desde el punto de
vista de la planificacion.

Esta orientacién nueva es por demas interesante, ya
que el sector agrario ha de ser beneficiario principal del
criterio redistributivo de rentas a que aluden esas palabras
de la Introduccion mencionada. En efecto, veamos la
innovaci6n introducida en el articulo 2, nimero segundo,
en el cual se sefialan como “finalidades primordiales del
plan de constante elevacion del nivel de vida una mejor
distribucion personal, funcional, sectorial y regional de la
renta dentro de las exigencias de la justicia social y la
ordenacion de todos los recursos disponibles al servicio del
hombre en su dimension personal y familiar y del bien
comun de la nacion”, Ahora se ha incluido la cita de la
mejor distribucion sectorial, palabra esta Gltima que en las
declaraciones finalisticas de los planes anteriores no se
mencionaba; quiere ello decir que se ha puesto un énfasis
especial en lo relativo a la paridad entre el sector agrario y
los demas sectores de la economia. Cierto que este ideal
de la paridad, apareci6 ya en el segundo plan (articulo 13
de la Ley aprobatoria), pero como tendencia (“tendiendo
a conseguir la paridad econdmica y social” se decia alli’);
mientras que en la nueva redaccion dada al tercer plan ese
precepto se establece la siguiente orientacion: a) Elevar el
nivel del sector agrario mds aceleradamente que el de los
demas sectores con el fin de conseguir la paridad
econdmica y social entre los mismos. Obsérvese pues,
como de la paridad tendencia se ha pasado a la paridad
objétivo; b) Implantar modalidades especiales de retiro,
esta medida es nueva y ya la comentaremos; c) Aumentar
la productividad y las rentas y mejorar la distribucién de
éstas, objetivo de la paridad dentro del sector, mediante
una adecuada politica de cambios estructurales, precios y
sobre factores o costes, ast como promover el bienestar de
las zonas rurales, especialmente de las mas deprimidas;
nueva orientacion ésta, que empalma con la accién
regional prevista en el tercer plan, como otro medio basico
de combatir la disparidad.

El énfasis dado como acabamos de ver a la paridad
en el tercer plan de desarrollo se comprueba en la alusion
que éste hace a la politica de precios y de costes para
ordenar ‘“‘la produccion agraria” mediante la potenciacion
de las funciones del FORPPA, contribuyendo asi a
conseguir la paridad econdmica”’,

Si hacemos un alto en el examen de todos esos
preceptos legales para meditar sobre su sentido,
comprobaremos que el plan se concibe como un gran
instrumento  juridico-politico al servicio de la
socializacién. El nuevo proyecto de sociedad que tiene en
su mente el planificador es el de una sociedad mas justa
que la actual, en la que el hombre, en su dimension
personal y familiar, constituya el objetivo wltimo. Ahora
bien la socializacion en cuanto significa, hablando en
términos genéticos, mejor distribucion de rentas y de

3) ib.id.

14

oportunidades vitales, puede lograrse de diversas maneras,
fundamentalmente, dirfa yo, de dos: o por el instrumento
de las acciones publicas y administrativas que siguen el
camino de las nacionalizaciones de la burocratizacion de la
vida social o bien por un segundo camino que yo califico
como de la socializacién personalizante, la cual trata de
combinar las acciones publicas con las acciones privadas,
ya que respeta, ante todo, la libre iniciativa econémica
y,por lo tanto, la dignidad y la libertad humanas.

El fundamento de la especializacion del Derecho
agrario lo hallamos en el dramatico planteamiento de la
lucha por la paridad. El solo proposito de la agricultura, se
dice en el plan, es proceder a elevar el nivel de vida del
sector mas aceleradamente que el de los demads, lo cual se
basa en la constatacion, tantas veces realizada por
economistas y soci6logos, segiin el cual el sector agrario es
un sector deprimido, como lo llamo el Papa campesino,
Juan XXIII en la Enciclica “Mater et Magistra™; sector de
los agricultores tradicionalmente atrasados e incluso
menospreciados; nuestras leyes de Partidas les llamaban
ya gente ignorante y Tolstoi inmortalizo la figura de Ivin
El Imbécil, el Hermano campesino que pagaba los vidrios
rotos por sus hermanos funcionarios y comerciantes. La
declaracién del plan es del mayor interés como raiz de un
intervencionismo administrativo, enérgico y global que no
encuentra paralelo en el campo del derecho civil o
mercantil. Este intervencionismo se orienta a la ayuda o
apoyo que debe prestarse al sector agrario, el cual,
llevando las cosas al extremo, ha sido calificado, por
algunos, como un servicio publico, mis, que el Estado
tiene que atender.

Cuanto mayor es el grado de desarrollo de un paifs,
con mas nitidez aparece el contraste entre los sectores
avanzados y los demas, y mejor puede acudirse entonces a
las subvenciones estatales de la agricultura, dificil de
donde los agricultores constituyan mas del 50% de la
poblacién, aunque, de todos modos, el Estado debe
plantearse el tema de protegerlos. Quizd en estos casos,
tratdindose de parses como algunos de Hispanoamérica en
las que es obvia la gran mayoria que ocupan los
agricultores en las cifras de poblacion activa, el tema de la
paridad no puede plantearse adecuadamente a niveles
nacionales; se plantea en cambio a niveles internacionales
como un reto lanzado a los paises mas desarrollados para
que ayuden a los que lo estin menos, en busca pues de esa
paridad a la que insistentemente nos venimos refiriendo.

Relacionada con esta cuestion, pero constituyendo
un medio especifico de luchar por la paridad aparece en el
Plan de Desarrollo algo que nos interesa destacar: el
articulo 13 del mismo promete: ‘“‘modalidades especiales
de retiro” para los agricultores, sentando pues el principio
de la especialidad del régimen de la seguridad social
agraria, la cual aparece hoy, en efecto, como algo que
combina las medidas de retiro, de subvenciones, de
proteccion a los trabajadores agricolas con la politica de
reformas de estructuras; ello se explica teniendo en cuenta
que todo proceso de desarrollo conlleva una transferencia
masiva de mano de obra del sector primario hacia los
deméas sectores o hacia el extranjero. La famosa
emigracién espafiola a América, asi como la emigracién de
centro Europeo, constituy6 un medio de aliviar la presion
demogrifica gravitante en otros tiempos sobre la



agricultura. Ahora el fendmeno de la emigracion espafiola
se ha orientado hacia Europa y dentro del 4mbito interno,
se produce desde el sector agricola a los sectores
enormemente desarrollados de los servicios y de la
industria. El Estado tiene, por un lado, que fomentar este
proceso, pues solo reduciendo el nimero de agricultores,
se conseguird elevar la renta individual de los que se
quedan en el campo, mas, por otra parte, ha de encausar
de algiin modo para evitar costes sociales excesivamente
gravosos; ha de dar formacion profesional acelerada a
quienes se proponen marchar, establecer primas de retiro
para quienes cedan sus tierras a fondos de reforma, ha de
conceder subvenciones de partida y de llegada, crear
oficinas de empleo e Institutos que protejan a los
emigrantes; a todo ello de alguna manera alude el articulo
13 del Plan al prometer ‘“‘modalidades especiales de
retiro”.

Como conclusion de cuenta llevamos dicho, se
comprueba que el principio general mas importante del
Derecho agrario, en unsistema de planificacion global, es
el de la paridad.

V. Planificacion, funcion social de la propiedad y funcién
social de la empresa.

Dado que el desarrollo econémico se quiere realizar
sin destruir la empresa privada, antes bien aprovechando
su mayor eficiencia y adaptabilidad, ya que la accion
concertada pasa a ser la idea clave de la nueva
planificacion, el impacto de ésta en el derecho clasico de
propiedad y en la organizacion empresarial es decisivo. E/
ius propietatis, ha de ser funcionalizado hacia las metas
socio-econdmicas  antes sefialadas. Las  unidades
productivas o empresas se contemplan por el planificador
como el general en jefe piensa en sus batallones. Los
empresarios son los sujetos a quienes se dirige el Plan; de
ellos se espera la colaboracion concertada, so pena de
incurrir en las sanciones previstas por desviacion con
respecto a los objetivos. En una palabra, aunque la teoria
de la funcién social sea anterior al hecho de la
planificacion es ésta la que nos ha exigido un
planteamiento riguroso y logico del tema amplidndolo,
como vamos a hacerlo en esta oportunidad, con el de la
funcién social de la empresa, lo que constituye una
novedad. Ya aparece de por si plenamente significativo
que en materia de suelo urbano fuera la ley de 12 de mayo
de 1956, llamada en Espafia corrientemente Ley del
Suelo, la que introdujera en nuestro pais la planificacion
urbanistica al mismo tiempo que exigia por primera vez la
funcion social (articulo 93). También lo es que en el
actual clima de la planificacion globalizada se haya
definido, también por vez primera, en plena vigencia del
segundo Plan y como consecuencia de una norma
introducida en su ley aprobatoria (articulo 14, apartado
b-i): La funcion social de la propiedad ristica. La
conclusion es clara, al definir la funcion social, el
legislador se ve obligado a descender, caso por caso, a las
diversas clases de propiedad como lo serialaron en la
doctrina italiana, primero Filippo Vassally y, luego,
Salvatore Pugliatti. Ya no hablamos hoy de la propiedad
sino de las propiedades, por cuanto cada una de ellas exige
planteamientos especiales desde el punto de vista de la
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funcion social. De este modo, pues, el principio de la
funcion social se erige en una de las bases mas firmes para
la especializacion del Derecho agrario.

Comparemos muy brevemente los dos grandes
sectores del suelo urbano y del nistico. Para el primero, la
obligacion del fundamental propietario es la de edificar;
para el segundo, la de ser utilizado con fines generales,
esparcimiento, caza, etc. o bien la de ser debidamente
cultivado. Si aludiéramos a la propiedad de grandes obras
de arte, para poner otro ejemplo, veriamos que la
obligacion respecto de ellas podria ser la de conservarlas
adecuadamente y permitir su examen o estudio a personas
interesadas, o sea que al fijar los deberes de la funcion
social respecto a los diversos propietarios al contenido de
tales deberes varia segin los casos, lo cual nos conduce de
la mano la especializacion de las diversas ramas juridicas.

Cifiéndonos a nuestro tema, una parte importante
de la “Ordenacion del territorio” hoy pieza clave de la
planificacion, la constituye la llamada ‘“Ordenacién del
espacio rural” encargada de definir cudl debe ser en lineas
generales la utilizacion del suelo no urbano. El impacto de
este planteamiento se ha producido ya en el Derecho
agrario espaflol porque, en efecto, la Ley de Comarcas y
Fincas mejorables de 22 de julio de 1971, hoy refundida
en la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, dispuso en sus
articulos I y II que la tierra debe ser utilizada de acuerdo
con las exigencias del interés general y ello conduce a un
desdoblamiento de fines: a) la utilizacion adecuada, b) la
explotacion eficiente. Hasta ahora, se creia que la funcion
social era sinonimo de buen cultivo; en cambio la filosofia
de la ordenacion del territorio y la dindmica interna del
desarrollo, con el nuevo mito de la conservacion de la
naturaleza como requisito para sobrevivir, nos ha llevado a
preveer y hasta fomentar el abandono de las tierras menos
fertiles para formar con ellas grandes reservas de espacio y
de oxigeno, igual que lo propugna el Plan Mansholt para la
Europa comunitaria.

El Derecho agrario pues, ya no va a ser tan sélo el
regulador de las actividades productivas agrarias como lo
habfamos afirmado hasta ahora: tratardi ademas de la
conservacion y socializacion de la naturaleza, con el fin de
ponerla al alcance de todos o de la mayoria de los
ciudadanos y asi, en Esparia, al lado del Instituto de
Reforma y Desarrollo Agrario se ha creado, en la
reorganizacion del Ministerio de Agricultura, operada en
1961, el ICONA o Instituto de Conservacion de la
Naturaleza que asume toda la vieja politica forestal, la de
caza y la pesca fluvial, mas la nueva orientacion
conservadora y socializadora de parques nacionales, de
sitios y monumentos naturales, no menos que de la
naturaleza en su conjunto.

Una disposicion concreta, fruto de esta nueva
filosofia, es el Decreto 1687-1972 de 15 de junio de 1972
que exige autorizacion administrativa para roturar los
montes o terrenos forestales, con lo cual se pretende
frenar la expansion de la agricultura hacia terrenos
impropios o marginales.

He aqui pues otro principio general que debemos
ariadir al principio antes descubierto de la paridad: el
nuevo principio de la conservacion y socializacion de la
naturaleza.



Pero vengamos ahora a los aspectos mis
tradicionales del tema de la funcién social tras haber
hecho esa obligada disgresion. En mi trabajo sobre los
Principios Generales de la Reforma Agraria Integral,
adelanté la distincion entre funcion social subjetiva y
funcion social objetiva. Aquella hace referencia a los
deberes del propietario que el articulo Il de la Ley
espaiiola citada de 21 de julio de 1971 concreta de este
modo: “Cultivar con arreglo a  criterios
técnico-econdmicos; realizando las transformaciones y
mejoras necesarias para una adecuada explotacion de
acuerdo con el nivel técnico existente y siempre que las
inversiones sean rentables”. Asi pues, la funcion social en
sentido subjetivo da lugar al principio que llamaré
del buen cultivo.,

Pero mientras la funcién social en ese sentido
subjetivo se refiere al contenido del antiguo derecho de
dominio convirtiéndolo en derecho-deber, la funcion
social en sentido objetivo afecta al otro aspecto bdsico de
la propiedad que es el de su distribucion. Se refiere pues a
la propiedad como institucion mas bien que a la
propiedad derecho subjetivo. La propiedad debe ser
adecuadamente distribuida tanto desde el punto de vista
econémico como desde el punto de vista social,

Se comprende ahora, que en el Titulo preliminar de
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, tras haber
indicado el contenido de la funcion social subjetiva,
concretada en aquellos deberes del buen cultivo y de la
transformacion y mejoras de las fincas, el articulo III
seguidamente a la funcién social en sentido objetivo
diciendo que “La acciéon del Estado en relacion con la
Reforma y Derecho agario tendri como fines
Sfundamentales:

a) La transformacion econémica y social de las
grandes zonas'y de las comarcas que asi lo precisen en
beneficio de la conunidad nacional y la mejora del medio
rural en orden a la elevacion de las condiciones de vida de
la poblacion campesina;

b) La creacion mejora y conservacion de
explotaciones agrarias de caracteristicas socio-economicas
adecuadas;

c) El mejor aprovechamiento de los recursos
naturales en agua y tierras, (aludiendo con estas ultimas
palabras al objetivo o principio antes citado de la
conservacion de la naturaleza).

En el articulo 4° cabe la pena destacar que se vuelve
a utilizar, después de muchos aflos de silencio, la
expresion Reforma Agraria, al decir que el IRYDA
(Instituto de Reforma y Desarrollo Agrario), realizara
igualmente todas las demas funciones que en relacién con
el desarrollo rural y la reforma agraria se le encomienden.

El Derecho agrario se enfrenta pues, tanto en
Espaiia como en Latinoamérica con el problema
tradicional de la acumulacion de la tierra, o sea su desigual
distribucion debido fundamentalmente a causas historicas,
mds bien esa que no tiene equivalente en otro tipo de
propiedades como la de suelo urbano, la de titulos valores
o la de empresas industriales, porque estos ultimos bienes
son de aparicion mas tardia posterior a la revolucion
industrial, de modo que, respecto de ellos, su titulo
legitimador no es la historia concretada en el curso de las
generaciones mediante la herencia, sino el trabajo creador
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del empresario. La propiedad de la tierra se presenta tanto
por su distribucian como un problema especifico, y asi
podemos comprender que el problema de la acumulacion
de la tierra y el tema de la reforma constituyen una base
importantisima para fundamentar la especialidad del
Derecho agrario aunque para nosotros en Espafla sea ésta
una de las bases y no la tinica ni a estas alturas, la mds
importante.

La inadecuada distribucion de la propiedad de la
tierra ademas de ser injusta, constituye un obsticulo para
el desarrollo econdomico segin lo estima la ciencia
moderna, y por ello no ha de extrafiarnos que el Plan de

desarrollo, con su doble preocupacion social y
economica, aluda a la necesidad de reformar las
estructuras  socio-econonicas aunque sin emplear la

cldsica expresion especialmente cargada de sentido social,
Yy a veces de invencion revolucionaria “reforma agraria”
En efecto en el articulo 14, apartado b) de la Ley
aprobatoria del Plan se establece como una de sus
directrices “la reforma de las estructuras socio-economicas
del sector agrario para que las explotaciones respondan al
principio de justicia social y economicidad, a tal fin se
fomentara la creacion de explotaciones de dimension
suficiente, procediendo al perfeccionamiento y agilizacion
de las formas de tenencia de la tierra protegiendo la
explotacion de tipo familiar viables y prestando apoyo a
los sistemas asociativos que crean agrupaciones sindicales
de agricultores y trabajadores en las diversas formas
establecidas, o que se regulen en el futuro o cualquiera de
las formas de sociedad civil o mercantil”. He ahi
formulado el principio de la mejor distribucion de la
propiedad que es como también podria enunciarse el que
antes llamabamos principio de la  adecuada
distribucién.Este principio es caracteristico del Derecho
agrario de casi todos los paises del mundo.

Conviene precisar algo en relacion con este
importante principio, y es que en Espaiia la diferencia de
cuanto ocurre en otros paises un limite cualitativo a la
extension de la propiedad ristica poseida por un solo
sujeto no tiene mas, bien que en las zonas regables se
establezca un tope de hectdreas de reserva que pueden ser
conservadas por los propietarios, pero, en términos
generales —vuelvo a repetir— no hay en Espafia un limite;
se respeta, pues, toda forma de propiedad por extensa que
sea mientras cumpla su funcion social, pero ya que no
tenemos este principio o criterio del Ifmite cuantitativo, si
en cambio cabe deducir de una serie de normas de
Derecho espariol otro principio relacionado con el que nos
ocupa: el del especial rigor conque la ley trata a la gran
propiedad tanto en los aspectos subjetivos como en los
objetivos; asi la declaracion de que una finca es mejorable
solo puede hacerse con referencia a aquellas que sean de
mas de 250 hectdreas de secano. En las zonas regables, se
expropia por encima de los Ilimites de reserva
prescindiendo de cualquier consideracion subjetiva porque
es preciso crear un patrimonio de tierras en exceso para
instalar nuevos colonos. De la misma manera, en el
Derecho fiscal se encuentran normas especiales para las
explotaciones con un liquido imponible superior a 500
mil pesetas anuales lo que desde un punto de vista
prdctico se traduce en un mayor rigor fiscal. No cabe duda
pues de que existe el principio ya seflalado por mi en



1965 del especial rigor para lagranpropiedady la gran
explotacion.

Convienen aclarar que no hay en Espafia una
reforma agraria sino reformismo agrario, pues hablando
con toda honestidad no puede considerarse existente una
reforma alli donde no haya un limite cuantitativo a la
extension de la tierra, donde no se establezca para el
exceso un sistema de expropiaciones a precios
relativamente bajos y a pagar en bonos —lo cual tampoco
sucede en Espafia— complementado todo ello con una
justicia especial agraria de la que carecemos también en
nuestro pars.

El principio de una adecuada y justa distribucion de
la propiedad se manifiesta imponiendo limites por debajo
de los cuales es imposible la division de las fincas
—unidades minimas de cultivo— y hasta podria llegarse a
establecer la indivisibilidad o la prohibicion de desintegrar
las explotaciones agricolas por debajo también de un
cierto tamafio.

Dicho esto procede destacar que el reformismo
agrario en Espafia se concibe de un modo muy amplio
considerando, como lo dice el Plan de desarrollo, que
“exige una accion intensiva en la infraestructura mediante
la reforma y el incremento de los regadios, la regeneracion
de montes, la repoblacion forestal y la conservacion del
suelo, una accion intensiva para la mejora de la
conservacion, transformacion y comercializacion de
productos agrarios y adecuada politica de precios, una
politica crediticia, ensefianza, formacion profesional y
extension agraria y creacion de puestos de trabajo
permanentes en éste y otros sectores que aseguren el pleno
empleo de la mano de obra total o parcialmente
desplazada” (articulo 14). Como vemos, el planificador
espafiol contempla lo que en América se llama reforma
agraria integral, pero en el dmbito de una planificacién
globalizada, habria en efecto, distinguir tres fases en la
historia del gran asunto de la reforma agraria:

1.— Reforma agraria meramente distributiva,

2.— Reforma agraria integral que comprenderia la
distribucion de tierras mdis la asistencia crediticia,
técnica y social a los campesinos y por ultimo la
Reforma agraria como complejo econémico y social,
segun la frase de Lucio Mendieta que se corresponde
a lo que nosotros llamamos reformismo enmarcada
en una planificacion global.

Queda comprobada pues la fundamental incidencia
que tiene el fendmeno planificador en un nuevo
planteamiento del tema cldsico de la reforma agraria:
hasta podria decirse, con referencia a paises en via de
desarrollo, que la mejor reforma agraria posible seria
paradéjicamente la reforma urbano-industrial que
imponiendo a las grandes urbes el principio del
crecimiento cero, dispersara en los espacios rurales las
industrias y los servicios para lograr un nuevo equilibrio
vital entre campo y ciudad, que es tanto como decir, entre
naturaleza y cultura.

La funcion social de la empresa. Ya hace algin
tiempo que la doctrina se habia planteado si al lado de la
funcion social de la propiedad procedia hablar de la
funcion social de la empresa o si el Unico planteamiento
correcto seria precisamente referir la funcion social al
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empresario, mas bien que al propietario.La gran novedad
del Derecho agrario espafiol en este punto ha sido
contemplar la funcion social de la empresa junto a la
funcién social de la propiedad. Ello ha sido una
consecuencia de la Planificacion la cual en el nimero
segundo del articulo 15, de la Ley del Plan, declara que el
“IRYDA intensificard y emprenderd las acciones sobre
modernizacibn y estructuracion de las empresas
individuales y comunitarias, tanto en las zonas de
ordenaci6én rural como en el resto del territorio nacional”.
No se trata s6lo pues de reformar las estructuras agrarias,
en especial la estructura bdsica que es el dominio, sino
también de reformar las unidades productivas. Esto nos
lleva a la siguiente cuestion que se han planteado todos los
reformadores agrarios; cudl es el tipo o tipos de
explotacién a considerar como ideales. Cada régimen o
sistema agrario ha tenido el suyo: de la explotacion
familiar en la antigua Roma, cuyo titular paterfamilias,
ciudadano y soldado fue el formador del Imperio, se pas6
al latifundio esclaristico y, cuando escase6 la mano de
obra esclava, surgi6 el sistema manorial o sefiorial de
campesinos sujetos a la tierra al frente de explotaciones
individuales por cuyo disfrute pagaban al sefior una parte
de la cosecha, prestando su trabajo para cultivar el fundus
indominicatus, lo cual en América Hispana tuvo su
equivalente en la encomienda y mejor alin en la hacienda;
tras la Revolucion francesa triunf6 en Europa la
explotacion familiar asentada en la propiedad de la tierra
o en su arrendamiento, al lado de formas capitalistas

puras. . ) .
Esta cuestiéon que estamos examinando reviste la

méxima importancia para el tema propuesto de la
especialidad del Derecho agrario. Hubo un momento en
que se crey6 que tras liquidarse la agricultura tradicional
basada en la artesania de las explotaciones familiares
pasariamos a una agricultura empresarial de espiritu
capitalista o al capitalista y de haber sido ésto asi el
Derecho agrario hubiera quedado subsumido por el
Derecho mercantil. Cuando yo en 1954 propicié un
Derecho agrario de la empresa tuve que enfrentar esta
critica: por medio de la empresa se quiere mercantilizar el
campo: la teoria de la empresa es el caballo de troya
utilizado por los mercantilistas para colonizar la
agricultura. A tales criticas contesté en mi libro, alegando
que la concepcion institucional de la empresa que yo
defendia entonces y sigo defendiendo lejos de ser un
camino de mercantilizacién, lo era y lo continGa siendo de
socializacion y, en efecto, la evolucion posterior a 1965 ha
venido a confirmarnos algo que considero capital para
distinguir el Derecho agrario del Derecho mercantil: aquel
crea sus propios tipos de empresa y, lo que es mis notable,
sus propias formulas de asociacion, sin caer en el ropaje de
la sociedad an6nima o de la sociedad de responsabilidad
limitada que se nos ofrecian por el Derecho mercantil
como los mas elaborados y expansivos.

Diré pues que: a) la explotacion familiar sigue
aguantando el desafio de la tecnologia y de la civilizacion
de las grandes magnitudes en la que estamos viviendo, sin
que, como dice el ilustre socidlogo italiano Corrado
Barberis, hayamos salido todavia del estupor que ello nos
produce. Desde la explotacion familiar de subsistencia en
que el agricultor mal vive, explotado él, en realidad, por la
tierra, hemos de avanzar hacia la explotacion familiar



viable o neoartesanal, como la ha llamado el importante
Rapoort Vedel, que la propone como la sducién ideal
para la agricultura europea comunitaria. Ello de por si
constituye una caracteristica que fundamenta especialidad
del Derecho agrario. Es verdad que en el ambito comercial
e industrial existe también el tema de la pequefia y
mediana empresa, y por supuesto, el de la empresa
artesana, pero ni tiene la importancia que reviste en
agricultura ni su problemitica postula las mismas
soluciones. b) la empresa comunitaria constituye el otro
idealhacia el que se encamina la evolucion ofreciendo un
nuevo pilar a la especializacion del Derecho agrario frente
al Derecho mercantil. Este ideal se manifesta lo mismo en
Latinoamérica, donde alcanza gran relieve como nervatura
central de las reformas agrarias, sobre todo, a partir de las
Frei en Chile y Velasco enelPericomo en la Europa
comunitaria.

Cuando Sico Mansholt elabor6 su famoso informe,
propuso la eliminacion de 10 millones de agricultores
europeos y pudo entonces pensarse que el instrumento
mas idéneo para lograrlo seria convertir las explotaciones
individuales en sociedades an6nimas. Sin embargo,
Mansholt no fué por ese camino, sino por el de una
empresa asociativa agraria en la que la mayor parte de los
interesados practiquen de forma personal y directa el
cultivo de la tierra: la llamada por él “unidad de
produccién”, (pirrafo 90) resultard de la “decision de
varios empresarios agricolas de asociarse para poner en
comin una parte tan solo de sus actividades y mejorar asi
sus condiciones de vida”. La EAM “Empresa Agricola
Moderna™ que es el otro modelo se someteria a ciertos
requisitos en cuanto al empleo de la mano de obra:
durante los primeros cinco afios no pasaria aquella de las
tres cuartas partes de la necesaria; pasado ese plazo no
deberia superarla mas que en una cuarta parte; unos y
otros adoptarian “una forma juridica nacional”, pero
habria que crear dice Mansholt una forma juridica de tipo
europeo. No se trata pues, volvamos a decirlo, de aplicar la
sociedad andnima europea, sino que el ilustre reformador
agrario pide la elaboraciéon de otra férmula especial
semejante tal vez a la de los GAEC franceses. Se quiere
que los beneficios de la explotacion sean para los socios
cultivadores, mientras que quienes no estin en la
profesion agricola recibirian una simple renta o tendrian
que vender, sus tierras.

Si observamos la evolucion reproducida en el
Derecho agrario espafiol que quizi sea en este punto uno
de los mis progresivos en Europa con sus 13 mil empresas
asociativas agrarias, constatamos que, junto al ideal de la
explotacion familiar viable, en pie de igualdad con ella y
comenzando incluso a sobreponerse se sitia la empresa
comunitaria, caracterizada porque sus miembros son todos
cultivadores directos y personales, constituyendo pues una
asociacion de empresas familiares, por lo que puede
calificarse con la terminologia europea de empresa
pluri-familiar, a veces empresa de base municipal, cuando
todo un pueblo, un municipio, decide practicar en comun
la explotaciéon de todos los recursos agricolas que le
corresponde. Insistimos en que este tipo de empresa, a
partir de la Ley de 22 de julio de 1971 sobre Comarcas y
Fincas Mejorables, empieza a tomar la delantera con
respecto a la cldsica explotacion familiar, que durante
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mucho tiempo constituyo el ideal del reformismo agrario
de diversas tendencias.

En segundo término, aparece la que podriamos
llamar empresa asociativa pluri-familiar en la que no
todos, ni la mayor parte, sino solamente algunos o uno
por lo menos de sus miembros han de ser cultivadores
directos y personales, tal como lo exige la Ley de
Ordenacién Rural de 1968 y refundida en la de Reforma y
Desarrollo Agrario, para conceder determinados beneficios
a este tipo de empresas asociativas que nosotros
distinguimos con esta denominacién de las anteriormente
llamadas empresas comunitarias.

En tercer lugar, aunque muy distanciadas en el favor
legislador, hallariamos las empresas capitalistas con
racionalidad economica y cierta participacion del trabajo
en los beneficios que son contempladas también por la
legislacion agrario espafiol para reconocerles determinadas
ventajas.

Las empresas familiares y las comunitarias se
encuentran en Espafia extraordinariamente protegidas a
través de la politica de reforma se crean e novo por el
IRYDA empresas de ese tipo lo cual constituye una
especialidad del derecho agrario sin paralelo en el mundo
industrial.

El Derecho agrario elaborado en Espafia durante los
afios 1950—-1960 y 1970 ha creado una gama de formulas
asociativas agrarias: los grupos sindicales de colonizacion
cuya personalidad juridica ha resultado finalmente
sancionada por la Ley Sindical, las asociaciones sindicales
de productores agrarios, las cooperativas de cultivo en
comun, desviadas del esquema tipico de las cooperativas
del campo.

Por otra parte, la empresa agraria se manifiesta
irreductible a la publicitacion. Mientras nuestro Instituto
Nacional de Industria, crea y controla numerosas empresas
nacionales de tipo industrial, no existe creada ni parece
vaya a crearse en un futuro proximo una sola empresa
nacional agraria; la empresa publica agraria es
absolutamente desconocida para el Derecho agrario, lo
cual representa otra diferencia muy importante con
respecto al Derecho mercantil que ha visto aplicar la
forma de la sociedad anénima a las empresas entera o
parcialmente piblicas. Como maximo se llego en la Ley de
21 de julio de 1971 a regular las empresas nacionales de
transformacion agraria, pero siempre con la finalidad de
mejorar las tierras y entregarlas luego a empresas
comunitarias que habran de ser las que, por medio de sus
asociados, las cultiven.

Pero volvamos al punto de partida de la funcién
social de la empresa tras haber hecho esa excursion por el
campo de la sicologia empresarial. Cabe contemplarla
también en su doble aspecto subjetivo y objetivo. La
funcion social del empresario implica una serie de deberes
que el articulo segundo enumera en principio para el
propietario, pero que mis bien corresponde cumplir a
quien estd al frente de una organizacion productiva, es
decir, al agricultor o empresario.

Segun el articulo 140 de la Ley de Reforma y
Desarrollo Agrario corresponde ademas al empresario
hacer ‘“‘que en la empresa agraria se preste el trabajo en
condiciones adecuadas y dignas y que se efectuan, bien
directamente, bien en colaboracion con la administracion,



las inversiones necesarias de cardcter social que sean
proporcionadas a la dimension e importancia de la
empresa teniendo en cuenta la rentabilidad de ésta para la
promocion de sus trabajadores’”. Esta declaracion,
importantisima a mi juicio, nos llega al segundo aspecto,
es decir, al aspecto objetivo de la funcion social de la
empresa que se plantea en los siguientes términos: como
debe organizarse esta empresa para satisfacer las exigencias
productivas 'y de justicia social que reclama la
planificacion? .

La Ley aprobatoria del Plan, cuatriginalmente
modificada y perfeccionada, es una concresion a nivel
intermedio de las leyes fundamentales, es decir, de la
constitucion, ahora bien esto define la empresa en Espafia
como comunidad de intereses y de propdsitos, ofreciendo
pues este ideal comunitario al legislador agrario para que
vaya paulatinamente sobreponiéndolo al esquema de la
empresa puramente capitalista (principio XV del
Movimiento Nacional, articulo 27 del Fuero de los
espaiioles: leer todo el Fuero del Trabajo, aunque muy
especialmente la declaracion VIII). Es evidente pues que la
funcion social objetiva de la empresa retorna acentuar
constantemente en ella el interés y la estructura
comunitaria hasta llegar al ideal personalista caracterizado
por crear la resolucion personalista caracterizado porque
la redistribucion del capital se operaria con rentas o
compensaciones fijas invirtiéndose pues la situacion actual
de la retribucion del trabajo es fija y valore la del capital.
La empresa comunitaria constituye el ejemplo de empresa
que en el dmbito del derecho agrario que nos interesa
destacar es que ésta puede basarse en Derecho espafiol, lo
mismo en el Derecho de propiedad que en el
arrendamiento. No estd, pues, prohibido lo que se llama
cultivo indirecto de la tierra: en una palabra no estd
prohibido como ocurre ya en un cimulo de legislaciones
nacionales, el contrato de arrendamiento, pero dicho esto
debe agregarse que tanto ese Derecho como el de
usufructo o cualquier otro que coloque a un sujeto en
posicion de empresario han de regularse con arreglo a
principios de estabilidad, ya que de otro modo no puede
organizarse ni planificarse la empresa. También se
atribuird un maximo de poderes discrecionales al
empresario para que pueda llevar adelante su obra
planificadora y su actividad de cultivo, incluso la facultad
de mejorar.

Hubo un tiempo en que el ideal de todo reformador
agrario era el de la explotacion en propiedad, no es que
este ideal haya desaparecido, pero observamos en el
horizonte legislativo signos inequivocos de que junto a las
empresas en propiedad se protegen las empresas basadas
en arrendamiento de larga duracion sin bien comportan el
derecho de acceso a la propiedad.

V1. La Reforma de Estructuras.

Dado que existen unos principios o ideales en
cuanto a la adecuada y justa distribucion de la propiedad,
y en cuanto a la organizacion de las empresas productivas
previsorias que acabo de enumerar, surge la necesidad de
reconducir la situacion actual hacia ese ideal legislativo, lo
que determina el reformismo de las estructuras agrarias
como principio caracteristico del Derecho agrario sin
paralelo desde luego el mundo industrial. El legislador

agrario se plantea la necesidad de rectificar la situacion
actual que, por una parte, se considera injusta o anticuada
y ello se realiza con un gran esfuerzo estatal que trata de
poner en lineas no sélo energias publicas, sino también
energias privadas en la bisqueda de aquellos ideales.
Podriamos decir que la reforma de las estructuras agrarias
se llevan a cabo con arreglo de los siguientes criterios:

a) Zonificacion;

b) Planificacion a mis bajo nivel del nacional,
(planificacion regional, planificacion comarcal,
planes individuales de mejora);

¢) Colaboracién de los interesados.

d) Transformacién integral de las zonas.

El grandioso fenémeno de la planificacién no sélo
nos trae cada cuatro afios el Plan nacional de desarrollo
econdmico y social, sino la proliferacién de planes a mas
bajo nivel para todos los sectores e incluso para empresas
y todo ello se basa en los principios que acabamos de
enumerar.

La Ley de Reforma y Desarrollo Agrario enumera
una serie de acciones que podemos llamar de planificacion
a mas bajo nivel, con miras de reformas de estructuras; se
trata de las siguientes:

a) Grandes zonas de interés nacional, (articulo 92) que
deben ser transformadas por llevar a cabo en ellas el
Estado grandes obras hidrdulicas o para cambiar su
sistema productivo, son las antiguas grandes zonas
de colonizacion en que una parte de la tierra se la
reservan los propietarios cultivadores directos y el
exceso s€ les expropia para redistribuirlo. Nada
parecido encontramos en el ambito industrial,
aunque si en el urbano, donde también el Estado
nacionaliza una parte de la plus valia del suelo por
lo que se comprende que algunos desenvolvimientos
del Derecho agrario sean paralelos a otros del
Derecho urbanistico, aunque cada uno siguiendo las
normas especificas. Yo lo dije en mi libro ‘‘Derecho
Agrario”: los diferentes derechos especiales
evolucionan, mas o menos paralelamente, bajo la
presion de lo social y se impone por cierto guardar
entre ellos una cierta armonia. El legislador no
puede ser revolucionario en el campo y capitalista
en la ciudad, sin incurrir en contradiccion y, lo que
es peor, sin atropellar los mas elementales principios
de justicia.

b) Zonas de ordenacion de explotacion, antes llamadas
de ordenacién rural para “la constitucion de
explotaciones de dimensiones suficientes vy
caracteristicas adecuadas en orden a su estructura,
capitalizaciéon y organizacion empresarial (articulo
128).

c) Comarcas mejorables (articulo 140). En ellas se llega
a imponer a los empresarios planes individuales de
mejoras contratados con administracion;

d) Zonas de concentracion parcelaria (articulo 171), en
las que juega un gran papel la Comision local a cuyo
través se da la colaboracion de los interesados.

VII. La organizacion Sindical y Profesional. El
Asociativismo y el Cooperativismo Agrario



He aqui uno o varios principios fundamentales del
Derecho agrario modemos para hacer realidad ese aspecto
de colaboracion de los interesados en la obra de reforma
de éstructura y, en general, en el logro de los objetivos de
la planificacion. En Esparia, por virtud de la peculiaridad
de nuestro sistera sindical, contamos con Ia
sindicalizacion obligatoria, segun nuestra dltima Ley
Sindical. El sindicato se organiza a nivel local, en las
Hermandades de Labradores y Ganaderos; a nivel
provincial, en las Camaras oficiales sindicales agrarias; a
nivel nacional en la Hermandad Nacional de Labradores y
Ganaderos. Esta corporacién campesina abarca dentro de
si lo que en Europa se llama sindicato de los campesinos y,
entre nosotros, Union Nacional de Trabajadores, del
mismo modo que abarca lo que en Europa se lama Uni6n
Patronal denomindndola Union de Empresarios; entre ellas
tienen lugar las discusiones relativas a la disciplina de los
contratos de trabajo y a otra serie de asuntos, operindose,
en definitiva, el arbitraje estatal por medio de las llamadas
normas de obligado cumplimiento. Pero, en muchos
aspectos, el interés de los trabajadores y el de los
empresarios es comiin, como cuando se trata de defender
un precio agrario y por ello es del mayor interés
contemplar el aspecto de las organizaciones profesionales
que quedan extraordinariamente fomentadas en Espafia
como consecuencia de la amplitud que tiene la
Organizacién sindical. Surge asi la organizacion
profesional de los agricultores para la comercializacion y
eventualmente para la industriglizacion de las
producciones agrarias, extraordinariamente reforzadas con
el fenomeno del cooperativismo que también actia como
principio renovador y socializador del Derecho agrario. El
crecimiento del cooperativismo agrario en Espafia ha sido
sensacional y puede hablarse pues de un verdadero
principio del fomento del cooperativismo y del
asociacionismo, tal como lo anuncié en mi libro, asi
advierto: Una prueba evidente la constituye la Ley de 21
de julio de 1972 sobre Agrupaciones voluntarias de
agricultores.

VIIIL. La Produccion y la Comercializacion Agraria.

Cabe ante todo plantearse si el Plan ha de sefialar lo
que debe producir el empresario; en una economia con
planificacion centralizada asi’ se hace; desde la cispide
planificadora descienden hasta las empresas particulares
los objetivos y las directrices de produccion, pero no es
éste el caso ciertamente de una economia de acciones
concertadas como la nuestra, en la que se exige del
empresario que produzca, pero se le deja relativamente
libre para decidir por él mismo qué debe producir y como
lo debe producir, ya que de otro modo se le negaria el
principio de libre iniciativa sancionado por nuestras Leyes
Fundamentales y respetado por la Planificacion como un
atributo esencial para la libertad humana (Principio del
Movimiento Nacional).

Sentado este principio, debemos inmediatamente
seflalar que la libre iniciativa actua dentro de limites bien
establecidos y con predominio siempre del interés general.
Existe en Espafia un mercado pero no es ya el mercado
marchesteriano en que “la mano invisible” lograba
automdticamente las armonias y la justicia. Ahora
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deberiamos hablar de un “mercado institucional” segiin la
expresién de Jacques Rueff, mercado pues que no es la
jungla donde el mas fuerte avasalla al mis débil, sino un
cuadrilitero bien delimitado en el que se compite eon
reglas establecidas, y con drbitros vigilantes que tienen la
ultima palabra. En segundo lugar, procede recordar que la
mitad de los productos agrarios espafioles tienen precios
garantizados por el Estado, lo que viene pues a completar
la teoria del mercado institucional el cual se regula por
otra parte mediante normas de comercio exterior.

En este nuevo clima, la especialidad del Derecho
agrario se ha manifestado al crear un organismo especifico
y propio de la agricultura cuya denominacion es
reveladora: el Fondo de Ordenacion y Regulacién de
Productos y Precios Agrarios (FORPPA), creado por la
Ley No. 26—1968 de 20 de junio, como un organismo
auténomo de la administracion del Estado en el Ministerio
de Agricultura, con la funciéon de proponer al Gobierno
toda la politica de ordenacion de producciones agrarias ¢
incluso de reestructuracion de las empresas operando a
todos estos efectos por medio de los precios. El objetivo
es la proteccion de los precios de los productos agricolas
como una de las facetas fundamentales de la ayuda del
Estado a la agricultura, a fin de lograr la paridad. Los
precios se fijardn, dice el articulo II, b) “teniendo en
cuenta su ordenada adecuacion, sus reciprocas relaciones,
los costos de produccion, la defensa del poder adquisitivo
del consumidor y la rentabilidad y el interés social de las
actividades productivas”. En normas posteriores se ha
aludido, como factor a tener también en cuenta para la
fijacion de precios, al curso que éstos tengan en el
mercado internacional; obsérvese pues cuan lejos estamos
de confiar en la “mano invisible”. En realidad el Estado
opera un arbitraje entre el interés del consumidor y el de
los productores haciendo prevalecer el interés general
sobre el particular. El FORPPA tiene la mision de preparar
ese arbitraje; es como un parlamento agrario en el que los
diversos sectores profesionales estdn representados en el
Consejo General (articulos III, IV, V, VI y VII); hecho el
arbitraje y fijado el precio, el FORPPA interviene en los
mercados agrarios mediante retirar o lanzar productos en
ellos (articulo II-I, apartado f 1 y 2).

Conviene recordar que hay dos sistemas
fundamentales para proteger a los agricultores: Primero,
dejar que vendan a precio de mercado, de modo que asi
los precios al consumo sean bajos mientras que el Estado
otorga subvenciones a cada agricultor por lo efectivamente
producido; éste es el sistema inglés; toda la comunidad y
no solo los consumidores pagan la subvencién. Segundo,
establecer precios de garantia al productor de modo que si
no vende en el mercado a tal precio sus productos, los
organismos de intervencién se los compren; éste es el
sistema europeo occidental, seguido por los espafioles
aunque con elementos de subvencion los cuales son de
esperar se desarrollen en el futuro, pues en principio
parece mis adecuado el método de subvencionar a los

agricultores por lo que efectivamente hayan producido y
siempre que cumplan determinados requisitos, por
ejemplo se pagaria mas alto el trigo producido por las
cooperativas o el de las explotaciones familiares; de otro
modo, dado que las grandes unidades practican economias
de escala se llega al resultado de que los precios que se



fijan pensando en los pequefios enriquecen todavia mis a
los poderosos, con lo cual se afiade a la desigualdad de la
tierra la nueva desigualdad en las rentas agrarias y asf, al
lado de la disparidad entre sectores, surgen las
disparidades internas. Ademas, por el método de
subvencion al productor logramos un juego mas amplio y
transparente del mercado del que no podemos prescindir
en ningin caso, entre otras razones, porque ésta es la guia
mas democrdtica y segura para llevar a cabo la
Planificacion.

Ademas de esas funciones, el FORPPA estd llamado
por la ley a organizar a los agricultores para el mercadeo
de sus productos (apartado II, del articulo II y sobre todo
capitulo III sobre Entidades ejecutivas). Ello puede
hacerse por dos caminos, el de los organismos
administrativos y el de las organizaciones profesionales,
como se dice claramente en el articulo 18 de la Ley, en el
cual se contiene a mi modo de ver, una de las encrucijadas
fundamentales del Derecho agrario en un sistema de
planificacion. Creo, que el camino a seguir, y el
efectivamente seguido, es el de los organismos
profesionales e interprofesionales como interlocutores
vilidos de la Administracion, con la cual llegan a concertar
las producciones agrarias y, precisamente, por ello, me
complazco en hablar de acciones concertadas, en lugar de
dirigismo burocrdtico administrativo, enlazando asi’ estas
ideas con el principio de la organizacion profesional
expuesto en el epigrafo anterior. El Derecho agrario se
hace pues, cada dia, mas profesional; es el derecho de los
profesionales de la agricultura que son los empresarios y, a
la vez, el derecho de las organizaciones profesionales
creadas por ellos, que conciertan con la Administracién, la
politica a seguir en el marco de la planificacion, con
reserva siempre a favor del Estado del fallo arbitral, es
decir de la tltima decision. El ejemplo de la Federacion
Sindical de Agricultores Arroceros es ilustrativo en este
sentido, como llegard a organizarse el conjunto de las
actividades agrarias profesionales? Creada en 1932,
agrupa a todos los productores espafioles de arroz y se ha
integrado en la Organizacién Sindical por el Decreto
808-1972 de 6 de abril en el que se le atribuyen amplias
funciones para colaborar con el~FORPPA, estudiar los
mercados, hacer propaganda, fomentar el espiritu
cooperativo entre sus socios, pudiendo llegar incluso a la
elaboracion y venta de arroz y en general a la adopcion de
aquellas medidas que el Gobierno le confie o la
Federacion estime conveniente para defender, mejorar y
seleccionar la produccion del arroz en todas sus formas,
regular su mercado y fomentar su consumo, dispone para
ello de recursos propios que son las cuotas a pagar
obligatoriamente por sus asociados, dispone también de la
renta de su patrimonio y de otras ayudas que se le pueden
conceder por la Administracién condicionadas siempre al
cumplimiento de los fines que acaban de enunciarse. En el
preambulo de este interesante Decreto se dice que “con él
se abre una via que podrd ser seguida por otras
agrupaciones que bien podrian colaborar a la ordenacion
de las respectivas ramas de la produccion”. Esta claro pues
que la orientacién a seguir es ésta de las organizaciones
profesionales por productos agrarios y asi se ha hecho, por
ejemplo, en el caso de la remolacha azucarera, digno de su
consideracion dada su importancia y la perfeccion lograda
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desde el punto de vista organizativo. (Decreto 633—1972
del 4 de marzo, regulador de las campafias azucareras
1972—-1973—-1974—1975; sobre la campafia 1973—1974
fijando los objetivos, subvenciones y precios véase el
Decreto No. 2195-1972 de 18 de agosto). Se ha
organizado este sector en Grupos Provinciales de
Remolacheros que son la base del Grupo Nacional de
Productores de Remolacha frente al cual aparece en
igualdad de posicion el de los fabricantes de azicar, cada
uno de ellos con su acuerdo profesional adoptado que
sirve para llegar finalmente al acuerdo interprofesional, en
el que, con el arbitraje de la Administracion se regula la
materia; en especial el tema del precio es importante,
porque, volverd a repetirlo, estd ahi en juego el interés de
los consumidores por lo cual el Gobierno debe intevenir.
La contigentacion de la produccion y otros muchos otros
extremos se confian a los mismos interesados. Si
habliramos de descentralizacion profesional y funcional
seria ver de las cosas desde un punto de vista de Derecho
Administrativo, tal modo de expresarse no seria exacto.
No es que la Administracion delegue sus funciones y
atribuciones en las organizaciones profesionales, del
mismo modo que no delega en los particulares para que,
por medio de los contratos establezcan entre si lo que
tengan por conveniente; mas bien debe decirse que la
Administracion llega a un concierto con las fuerzas
sociales, a la vez que arbitra entre ellas, como arbitra
cuando no hay acuerdo entre el colectivo de los
trabajadores y la empresa dictando normas de obligado
cumplimiento en el caso de los convenios colectivos
laborales.

Grandes horizontes de problemas se abren aqui para
el jurista como el de las nuevas fuentes del derecho
regulador de los acuerdos interprofesionales cuya
naturaleza habrd de determinarse.

Desde mi preocupacion actual s6lo me interesaba
dibujar el edificio de una organizacién profesional de los
agricultores para disciplinar sus producciones, regular el
mercadeo de las mismas y cumplir otras funcionescomo la
de estudios de mercado en auxilio de sus miembros,
agricultores individuales cuya debilidad y dispersién
conduce a esta necesaria organizacion profesional que
aparece también como algo tipico del mundo agrario.

Quiero subrayar que tanto la sindicacion obligatoria
como la Unién de los Trabajadores y la Unién de los
Empresarios, asi como estas organizaciones profesionales
por productos llevan a fomentar el cooperativismo agrario,
incluso las organizaciones profesionales se basan en lo que
podemos denominar “espiritu cooperativo” ya que no son
lucrativas, y los gastos de los servicios que prestan se
sufragan en proporcion a la utilizacion que se hace de las
mismas por los agricultores integrados aplicindose el
principio, mas o menos matizado de un hombre, un
voto.

IX. El Principio de las Ayudas Condicionadas

Ya hemos visto en materia de precios como se actia
para apoyar el sector agrario deprimido, incapaz de
competir a veces con los precios internacionales, y con la
rentabilidad de la industria dijimos que la tendencia era de
condicionar las subvenciones y los precios protegidos al
cumplimiento de ciertos requisitos en materias de



estructuras productivas. Pero no basta la proteccion a
través de los precios; la ayuda al sector agrario es mucho
mas amplia y diversificada, pudiéndose sistematizar asi:

Ayuda financiera mediante subvenciones a la
produccion, a la comercializacion y a la industrializacion.

Ayuda crediticia a través del Banco Naciomal de
Crédito Agricola o de Instituciones, como las Cajas de
Ahorro, e, incluso, a través de la banca privada.

Ayuda fiscal mediante una imposicion menos
gravosa para la agricultura que para los demas sectores.

Ayuda técnica, gracias a servicios de extension
agraria que canalizan los logros de la investigacion y de la
ciencia agronémica o empresarial distribuyéndolas por
todo el mundo rural hasta llegar a las empresas
individuales, sobre todo a aquellas en que mas necesitado
estd el campesino, debido a su ignorancia o su atraso.

Ayuda social, que puede consistir en una gama de
subvenciones, de pensiones retiro ya contemplados al
principio de la exposicion.

En todo caso se hace o deberia hacerse que
cualquier tipo de ayuda quedara condicionado al
cumplimiento de ciertos requisitos o indices que el
agricultor tendria que alcanzar; esto cabe realizarlo a
niveles nacionales declarando por ejemplo, sectores
preferentes para el crédito agrario; a niveles locales,
declarando zonas de preferente localizacion industrial
agraria; e incluso a niveles de empresa.

X. Final. Conclusiones.

En conclusion, el derecho privado agrario se
transforma para servir los objetivos del desarrollo
planificado y ello le obliga a una creciente especializacion
en que se nunifiesta tanto en el ambito clisico del
Derecho privado como en el dmbito del Derecho
administrativo, en el del Derecho de seguridad social y en
ese nuevo campo cada dia mas importante del Derecho
profesional agrario. El derecho agrario en un sistema de
dirigismo concertado, adquiere una gran coherencia como
sistema de normas de Derecho privado y de Derecho
plblico que regulan las actividades privadas y puablicas
relativas a la agricultura, la conservacion de la naturaleza y
la promicion del medio rural. Esta es la nueva definicion
que propongo como consecuencia de las innovaciones
producidas desde 1965 en que lo definia ya cifiéndome
mas bien a los aspectos del Derecho privado.

La coherencia del Derecho agrario se acentiia como
consecuencia de la Planificaciéon y ello hace posible,
aconsejable y, en ciertos casos necesaria, una ensefianza
especializada que en Espafia ha venido progresando desde
1965. En primer lugar, la Asociacién Espaiiola de Derecho
Agrario viene organizando cursos anuales en los que se
expone el entero contenido de esta rama juridica por
diversos especialistas, habiendo logrado tales cursos una
asistencia de alumnos cada vez mas alta, viéndose ahora
reconocidos, los diplomas que se expiden por el Ministerio
de Agricultura.

En los nuevos programas de las Facultades de
Derecho se ha incluido el Derecho agrario como
asignatura optativa, todo lo cual confirma los grandes
avances realizados por la llamada especialidad didictica o

pedagogica.
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Otro aspecto de la especialidad como es bien sabido,
es el de una justicia agraria especializada. Debo decir que
en Espafia, precisamente por no tener en marcha una
reforma agraria propiamente dicha, carecemos también
deTribunales y jueces agrarios, aunque no deja de haber
procedimientos especiales en esta materia y una cierta
especializacion en el Tribunal Supremo que dispone de la
Sala de lo Social para ocuparse en Ultima instancia de
cuestiones relacionadas con las expropiaciones y los
arrendamientos rusticos.

Quizd lo que nos reserva el futuro sea el desarrollo
de este tipo de procedimientos y la especializacién podra
avanzar también por el dmbito de los tribunales paritarios
de base profesional en que bajo la presidencia de un juez
se sienten representantes de los trabajadores y de los
empresarios o de los interesados en una determinada
accion de reforma para resolver cuestiones interesantes a
los mismos. Hay ya pruebas de esta nueva orientacion en
la legislacion espafiola mas moderna; asi, el articulo 13 de
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario contempla el
Jurado de Fincas Mejorables, “Organo colegiado al que
corresponde  decidir inapelablemente en caso de
discrepancia entre los planes individuales de mejoras
elaborados por la administracion y los propuestos por los
titulares afectados cudl de ellos habrd de ejecutarse con
caricter forzoso”. Este Jurado, presidido por un
Magistrado de carrera, tiene cuatro Vocales que son un
empresario, otro trabajador agricola, el Delegado de
agricultura en la provincia y un técnico agrario de grado
superior designado por la Diputacion provincial (articulo
14). Procede recordar que la legislacion de concentracion
parcelaria espafiola regulo, a partir de 1954, Ilas
Comisiones locales de Concentracion parcelaria como
organos fundamentales para llevar a cabo la propuesta de
reorganizacion de la propiedad que la administracion
acepta, rechaza o modifica.

He aqui’ el cimulo de argumentos que hoy pueden
aportarse para probar la creciente especializacion del
Derecho agrario que, por lo menos, nos presenta a estas
alturas como un camino absolutamente irreversible.

Para mayor claridad termino haciendo una
enumeracion de los principios generales del Derecho
agrario debidamente ordenados.

El principio de Paridad se presenta como el mas
importante y fundamental.

Le sigue el de Conservacion y Socializacion de la

Naturaleza.

El principio de Promocion del medio rural.

El principio de la Funcion social de la propiedad y

de la empresa que se descompone asi:

- Funcion social subjetiva de la propiedad que

se concreta en el deber de cultivo eficiente y
correcto.

- Funcion social objetiva de la propiedad que se

concreta en el principio de una mas adecuada
y justa distribucion de la propiedad y en el del
especial rigor exigido a la gran propiedad; en
el principio de la indivisibilidad de las
unidades y de las exploraciones por debajo de
ciertos limites.

~  El principio de la Funcion social subjetiva de

la empresa que se concreta en el mismo deber,



antes indicado, de cultivo eficiente y correcto
abarcando incluso el de mejorar y
transformar; el principio de la funcion social
objetiva de la empresa que se concreta en la
persecusion de los siguientes tipos ideales de
empresa:

—  Empresa comunitaria.

—  Explotacion familiar viable.

—  Empresa asociativa.

—  Empresa capitalista con
participacién comunitaria.

—  Las demis empresas son respetadas en tanto
cumplan la funcién social.

elementos de

También se concreta este principio de la funcion
social de la empresa en el desconocimiento del Derecho de
arrendamiento y de algunos derechos reales como bases de
la organizacion empresarial, pero dotando a las situaciones
resultantes de estabilidad y de todos los poderes
discrecionales que el empresario precisa para el ejercicio
de su actividad, incluso de la facultad de mejorar.

Principio de la organizacion sindical de los
agricultores, asi’ como de la organizacion profesional, los
cuales a su vez estdn relacionados con el fomento del
asociacionismo y del cooperativismo agrario.

Principio del apoyo diversificado e intenso a la
agricultura, condicionado siempre al cumplimiento de
determinados requisitos, por los empresarios, las
organizaciones profesionales o los sectores de actividad de
que se trate.

Principio de reforma de las estructuras productivas,
ast como de las estructuras de comercializacion y de
industrializacion no menos que de las estructuras del
medio rural para lograr la paridad y con arreglo a los
criterios operativos siguientes:

Zonificacion, planificacién concreta y colaboracion

de los interesados, transformacion integral de las

zonas, regiones, sectores o empresa de que se trate

en el marco de una planificacién nacional.

Principio general de la accion concertada entre el
sector publico y el privado, entre las organizaciones

sindicales, profesionales y las empresas con
Administracion.

Que los campos se cubran de cosecha y de verdura.—
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EL DERECHO AGRARIO COMO SUPERESTRUCTURA
DE CONTROL EN AMERICA LATINA

Dr. Francisco Oliart*

Introduccion

El objetivo principal del presente trabajo es observar
la dindmica del comportamiento juridico en relacion con
¢l subdesarrollo latinoamericano. Aceptando como ciertas
las hipotesis segiin las cuales las causas fundamentales del
subdesarrollo reposan en la dependencia externa y en la
dominacion y marginalidad internas y que, unos y otros
derivan causalistamente de los sistemas de tenencia de la
tierra, el foco del trabajo se reduce entonces a observar el
comportamiento del mundo juridico en relacion con el
sector agrario. Pasando por alto diferencias conceptuales
relacionadas con la autonomia y especializacion del
derecho agrario, el trabajo estudia, como en el fondo la
regulacion civilista y urbana de la vida juridica en el
campo, no es un accidente sino que deriva de las
motivaciones mismas de la incorporacion del continente al
Universo juridico europeo. Aceptando igualmente que la
super estructura es el reflejo de la existencia de los
hombres, (1) es decir que las ideas y opiniones de los
hombres estan intimamente vinculadas y que, la super
estructura es un sefalamiento reflejo de la propia
economia cuando aquellas interactian como ésta, se
puede afirmar que las disposiciones juridicas formales que
recogieron los valores propios de la sociedad precapitalista
europea, se usaron después como una superestructura de
control para el mantenimiento de los fenOmenos seiialados
como causas del subdesarrollo.

De ahi el nombre con que el presente trabajo
aparece.

Se trata en ultimo andlisis de recuperar para el
derecho agrario los valores de un sistema igualitario en el
que el campo y la produccion agraria no sean como ahora
principio y fin de la dependencia y del atraso estructural
del continente.

Con todas esas pretensiones el trabajo trata
sucesivamente de organizar las siguientes ideas:

1.— Origen y naturaleza del derecho de indias.

2.— Naturaleza primafio-exportadora de la economia
latinoamericana y consecuencia de ella sobre el
ordenamiento jurrdico.

3.-- Teoria de la dominacion con énfasis en la
dominacion legal, y

4. Contenido del derccho agrario moderno en
América Latina y naturaleza temporal y
transitoria del mismo como super estructura de
control del proceso de desarrollo.

* El autor agradece al Profesor Hernin L. Fuenzalida por su
contribucion en la conceptualizacion del trabajo. Asume sin
embargo la responsabilidad total por el contenido del mismo.
Agradece asimismo, a la Srta. Ana Rita Apuy por su
colaboracion en la transcripcion del manuscrito original y en el
fichaje de la investigacion bibliografica.

Asesor del Director General del Instituto Latinoamericano de
Ciencias Agricolas (11CA).
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I-Origen y Naturaleza del Derecho de Indias

Como seflala Ots Capdequi (2), al tiempo de
producirse el descubrimiento de América, existia en
Espafia desde el punto de vista politico, una unidad
dindstica pero no una unidad nacional. A pesar del
matrimonio de los reyes catolicos, Castilla y Aragon
mantenian cada uno su propia personalidad politica y
administrativa. Y continuaba por lo tanto rigiéndose el
primero por las normas juridicas del Derecho Castellano y
por los derechos particulares Aragonés, Cataldn,
Valenciano y Mallorqur el otro. La conquista sin embargo
no significé una incorporacion de los elementos culturales
de los paises conquistados ni un refundimiento de las
normas juridicas castellanas en las demas, donde existian.
Al contrario, se mantuvo el viejo derecho castellano. Por
ello, se traté entonces de dictar desde la metropoli, y ain
por las propias autoridades coloniales, normas mas
ajustadas a la realidad. El derecho indiano presentd pronto
como rasgos mas caracteristicos los siguientes:

1.— Un casuismo acentuado y en consecuencia una gran
protusion de normas para generalizar en la medida de lo
posible, la solucién para cada caso adoptado;

2.-Una tendencia asimiladora y uniforme que trata de
estructurar la vida juridica de los territorios conquistados
tratando de referirlo a las viejas concepciones
peninsulares;

3.—Una minuciosidad reglamentista, derivada de la
pretension de los reyes de tener en sus manos todos los
hilos del gobierno lo que derivd en una multiplicidad de
las instrucciones de gobierno y una complicacion
extraordinaria de los trdmites burocriticos y
administrativos.

4.-Un hondo sentido religioso y espiritual destinado
basicamente a asegurar el mantenimiento de la pretension
evangelizadora como ingrediente constitutivo de la imagen
de la conquista, lo cual provoc6 que las leyes fuesen dictadas
mas por moralistas y por tedlogos que por juristas y
hombres de gobierno. (Sefiala que para tener un tono de
plausible elevacion moral, sobre todo en relacion al indio
las leyes soslayaban ineludibles imperativos econémicos y
sociales). Esos cuatro rasgos caracteristicos del derecho
indiano son la causa de que a lo largo de toda la vida
juridica colonial exista un positivo divorcio entre el hecho
y el derecho. Una fue la doctrina declarada en laley y otra
la realidad de la vida social. Ese desconocimiento de la
realidad por la pretension reglamentaria de los monarcas,
explica el respeto fetichista y mitologico por la ley y fue
origen de la adopcion de la figura del “acatamiento’ segin
la cual las autoridades coloniales frente a cédulas reales de
cumplimiento dificil o en su personal concepto peligrosas,
se colocaban la cédula en la cabeza en seiial de
acatamiento y reverencia al propio tiempo que se
declaraba que su cumplimiento quedaba en suspenso.

Ello trajo como consecuencia inmediata que a lo
largo del derecho escrito se establecieran un conjunto de
disposiciones divorciadas de la realidad respecto a las
cuales el derecho de Castilla tenia sélo una funcion
supletoria. El derecho indiano recibid una influencia
preponderante en todo lo relacionado con la organizacion
juridica de la familia y el derecho de sucesion. Es decir



ejercio  influencia en aspectos patrimoniales dejando
todos los otros caminos del derecho sujetos a la
arbitrariedad de los administradores. La motivacién final
de todas estas disposiciones no era sin embargo, como se
sostiene generalmente, el resultado de la traslacion a
América Latina del Feudalismo. El choque entre la cultura
musulmana y la europea, la invasion del Mare Nostrum
por los turcos, drabes, judios y la aparicion de la burguesia
comercial en los alrededores de los castillos habia
declinado en toda la Edad Media. Espaiia carecia ya de
caracteristicas tipicamente feudales, al tiempo de la
conquista. La influencia drabe habia promovido en Espafia
el progreso de la agricultura a través de sistemas de
regadio y obras hidrdulicas. Smith (3) sefiala que “durante
los siglos IX y XI, la frontera entre la Espafia Cristiana y la
Musulmana consistia en una amplia zona deshabitada o
escasamente habitada que sélo podia ser colonizada
ofreciendo tierras dentro de ellas a precios ventajosos”. En
ese territorio el colono tipico fue el campesino libre que
posera un pequeiio terreno. “En ninglin caso “dice Vitale
(4)”, el campesino espafial cayo en el tipo de servidumbre
que existfa en otros paises europeos”. Por otra parte, las
behetrias en las que los campesinos compraban la
produccion del sefior, establecieron vinculos de vasallaje
menos rigidos y diferentes en todo caso a los del
feudalismo francés o aleman.

Los sefiores feudales no tuvieron posibilidades de
consolidarse como elementos de dominacion politicay sus
intentos de dominacién feudal fueron frenados cuando los
reyes catélicos convirtieron a los nobles en cortesanos
dependientes del trono. La meta, un tipo némada de
crianza de ovejas que predominé en el siglo XIV a través
del cual se proveia lana a los centros textiles de los paises
bajos, hizo aparecer por primera vez la relacién de la
actividad agraria y la exportacion y, mediante el empleo
de poca mano de obra y la utilizacion extensiva de la
tierra provoc6 el proceso de urbanizacion posterior y
difirié sustancialmente de cualquier sistema de produccién
agraria con economia natural de trueque sin utilizacién de
dinero. En Espafia aparecia, en fin la burguesia. El capital
comercial acumulado por los mercaderes que comerciaban
con el norte, comenzd a funcionar a través de empresas
manufactureras. “Reyes y Nobles”, dice Vitale,
“endeudados por los préstamos concedidos por los
mercaderes se vieron obligados a permitirles participar en
los asuntos de estado. Muchos afios antes que las clases
medias francesa e inglesa desempefiaran funciones
politicas, la burguesia espafiola era reconocida por las
cortes”. Durante el periodo de 1a conquista americana, en
resumen, Espafia era un pais en transicion del feudalismo
al capitalismo en que convivieron instituciones feudales
con una burguesia relativamente fuerte que comerciaba
con mercados extranjeros. El capital espafiol del siglo XV
no era un capital industrial moderno sino un capitalismo
incipiente y prematuro, esencialmente comercial y con
restos de feudalismo. En esas condiciones toda una
conducta juridica irresponsable en relacion a la creacion
de las leyes aparecid en América Latina. Vale la pena,
recordar con Ruller (5), para tal situacion, que “aquellos
que son partidarios de mantener las leyes por las leyes en
si, suelen ser los ultimos en querer insistir en su
sancionamiento efectivo.”
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IL Naturaleza primario-exportadora de la economia
Latino Americana y consecuencia deella sobre el
ordenamiento juridico.

América Latina entr6, sin duda alguna, a la
emancipacion en condiciones de dependencia y
subdesarrollo.

Kaplan(6) ha analizado con detenimiento como la
estructura socio-econémica heredada de la colonia
interactia con el proceso de emancipacion y que la
dependencia externa aparece entonces en una relacién
compleja ni unilateral ni mecinica. El predominio politico
cultural y econémico de la época correspondié
internamente al sector agrario exportador. Dentro de él se
enlazaron estrechamente grupos terratenientes y mineros,
comerciantes y financistas urbanos, jefes politicos,
militares y eclesidsticos en estrecha alianza con las
metrépolis y con empresas extranjeras. Semejante
situacion se tradujo principalmente en un alto grado de
concentracion monopolista de la propiedad, del control y
usos de los recursos naturales y productivos; en el uso y
propiedad de los sistemas de transporte y almacenaje; y en
el goce de posiciones superiores en lo social, lo politicoy
lo administrativo. Aparecié en suma un tipico grupo
dominante que fue el ejemplo particularmente logrado de
una clase dirigente de sociedad subdesarrollada segin lo
sefiala Bourricaud(7). Hay que recordar que Parsons(8)
indica que lo que caracteriza a la Sociedad subdesarrollada
es “la polarizacion entre una alta clase especializada en las
actividades Politico-religiosas que reina sobre una masa
que se dedica principalmente a las actividades agricolas”.
El predominio de “un sistema de dos clases; el grupo
superior que goza de las prerrogativas del poder politico,
mientras que el grupo inferior estd constituido por
campesinos lo que caracteriza tal situacion es que la
produccién econémica es controlada por el grupo
superior”,

Como indica Bourricaud es ficilmente percibible en
toda América Latina que “el enorme poder de los ricos o
de los gobernantes se opone a la importancia de los pobres
y de los gobernados”.

Dentro de ese marco de referencia es admisible que
las instituciones y el universo juridico respondan
excluyentemente a los intereses concretos de la clase
dominante. Se adopta un conjunto de ingredientes del
modelo politico institucional generalmente entresacados
de las soluciones politicas e institucionales europeas y en
algunos casos norteamericanos y se acepta, identificando
el liberalismo econémico con el politico, un tipo de
estado independiente, centralizado y democritico, basado
en la soberania popular y la democracia representativa.
Antonio Garcia(9) ha descrito con precision este
fenémeno el cual noes la explicacién real y orgdnica de un
proceso interno que tiende a un desarrollo capitalista
independiente y auto sostenido ni es tampoco resultado ni
germen de las transformaciones socio-economicas politicas
y culturales que fueron prerequisitos concomitantes del
modelo importado en sus paises de origen. La importacion
del esquema resulta atemporal. América Latina se
encontr6 gobernada por grupos tradicionales que
intentaron mantener los principios consecuentes al
liberalismo politico de los paises originales del modelo.



No existe tampoco esta configuracion con las
caracteristicas tipicas de Ia burguesia capitalista y al
contrario se trata en todo caso de grupos que confiando
en el peso de su poder estin seguros de lograr el
mantenimiento de sus privilegios con la apariencia de la
democracia liberal. El sistema politico institucional es
sobre impuesto de modo arbitrario y recibe de las
estructuras bdsicas tradicionales rechazos, refracciones y
deformaciones.

El modelo ideoldgico y las formas institucionales
chocan con las estructuras y politicas reales.

Conforme a la costumbre establecida por la
bipolaridad de la legislacion hispinica del virreinato las
constitucionales, las leyes y las instituciones se acatan
pero no cumplen y en todo caso, adquieren una dinamica
propia que se aleja segin las circunstancias del esquema
tedrico que las cred.

Conviene ahora analizar la naturaleza de la
estructura econdmica sobre la cual se tratan de imponer
los modelos importados.

El continente, segin lo indica Gunder Frank(10)
soporta el peso de una cadena descendente de
constelaciones socio-econdmicas, politicas y culturales
que se desplaza desde los centros metropolitanos hasta
llegar a las ultimas regiones y grupos inferiores de cada
pais.

A cada eslabon de la cadena corresponde una
participacion decreciente en el reparto del excedente
econémico; del ingreso; de la inversion y el consumo; y
del poder. Las economias que se constituyen de manera
mas rdpida y sélida son aquellas en los cuales las clases
dominantes nativas logran controlar los recursos y los

sistemas productivos de bienes con intereses en el mercado
mundial.

Los parses de economias tradicionales que no logran
adaptarse a la nueva estructura del sistema internacional,
resultan siendo marginales, respecto a éste y son después
reconocidos como grupos de menor desarrollo relativo.

El objetivo fundamental de los gobiernos de las
clases dirigentes es de dos tipos. Se trata en primer lugar
de reorientar las relaciones o alianzas externas en funcion
del mercado internacional. Se trata asimismo en segundo
lugar de imponer a través de grupos subordinados la
segunda sumision de las clases dominadas. La hegemonia
interna se ejerce a través de la alianza visible de los
intereses nacionales y extranjeros que involucra a
terratenientes y comerciantes, exportadores y financistas,
intermediarios e importadores y las élites politicas,
militares y eclesidsticas. Los elementos tangibles que
identifican la dominacion son, a la vez, el control
monopolistico de los recursos naturales y de la mano de
obra derivados de los sistemas tradicionales de propiedad;
el dominio absoluto sobre el aparato productivo y sobre la
oferta de bienes con demanda internacional; el control de
la infraestructura comercial y de transporte; el monopolio
en la capacidad para la formacion de capitales y en la
decision respecto a la produccion; y, finalmente, el
monopolio del aparato estatal a través de la clientelizacion
de la administracién, la utilizacién de todos los resortes de
la politica econémica y la manipulacién de las relaciones

internacionales.
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Kaplan agrega a esas condiciones el apoyo financiero
politico y militar que las metrdpolis europeas prestan
sucesivamente a las oligarquias nacionales. Desde el punto
de vista institucional es indispensable anotar como el
estado ain desde el punto de vista clientelistico actia
desde sus primeras conformaciones primitivas a fines del
feudalismo, como un nicleo de poder activo que impone
su hegemonia. El predominio del estado, sobre las clases
dominantes alcanza siempre el nivel de lo ideoldgico. Y, es
importante anotar que una de las caracteristicas
particulares de la idiosincracia dominante consiste en que
ésta oculta a favor de una minoria totalmente especifica,
la explotacion de las clases, en la medida en que toda
huella de dominio estd ausente de su lenguaje propio. Ello
se explica, como instrumento de captacion del sistema de
ideas e instrucciones que impone la clase dominante
latinoamericana. En ningin caso, ella asume expresiones
propias en las que aparezca la dominaciéon como algo
derivado de lo sagrado o de lo natural. La intencion
politica de la ideologia esconde precisamente toda
intencion de dominacion y ello implica tal vez en 1ltimo
andlisis, la real adopci6n del sitema liberal democrdtico
por las clases dominantes. Explica también el origen
fundamental del hecho por el cual realidad y derecho son
tan disimiles. Se trata de negar lo mas posible la influencia
de ésta en aquél; de hacer aparecer las normas positivas
tanto mas igualitarias cuanto desigual es la sociedad sobre
la cual actia. Por ello la accion del estado involucra
bdsicamente el trazado de pricticas ideales totalmente al
margen de su cumplimiento.

El problema ya ha sido descrito por REALE(11)
cuando seflala la existencia en la tradicion legal
latinoamericana de esas caracteristicas: una tendencia a
enunciar programas sin preocuparse por su aplicabilidad y
una tendencia a redactar las normas legales con un sentido
mas literario que juridico. Sefiala Reale, que la
tendencia indicadaaparece en la Historia del Derecho
latinoamericano desde la época de la Espafia colonial
cuando se produce “la progresiva pero no aplicada
regulacion de las leyes de indias” y que prosigue en el siglo
XIX con las constituciones bolivarianas a las que el autor
citado califica “mds de poemas que de documentos
legales”. Steotzer finalmente se refiere al estilo literario de
las normas juridicas latinoamericanas que “brillantemente
generado por Cervantes y preservado con calor y
obstinacion en la legislacion latinoamericana lleva invivita
una ausencia de intencién progmatica que limita las
posibilidades de aplicacién de las normas”. La forma de
enunciarlas frecuentemente ambigua y a veces retérica
resulta a menudo en una oscuridad que es propicia a la
multiplicidad de interpretaciones. Esto abre camino para
la controversia y ella a su vez instala en la escena la
dilacion que no puede tomarse como un hecho fortuito y
sino como una tdctica utilisima para impedir la aplicacion
del ordenamiento. El propio lenguaje de la ley parece,
pues, implantar barreras a su propia aplicacion.

El principio de la soberania estatal logra una
vigencia limitada y conserva en gran medida una ficcion.
El poder real sigue concentrado en manos restringidas, el
latifundio, que ha constituido una unidad socio-econémi-
ca semicerrada y andrquica tiende a limitar la soberania
interna del estado.



‘Al mismo tiempo la autonomia politica nacional
sufre los efectos de una disminucion econdmica y militar
derivada del poder y de la ingerencia interna de los
intereses extranjeros. Estas tendencias se favorecen mis
ain por la instauracion de un régimen de liberales
extremistas que implica un minimo de interferencia en el
sistema econdmico y por lo tanto una produccion a la vez
auténoma y deliberada de los grupos denominantes y
privilegiados.

El derecho adquiere asi en relacion al subdesarrollo
un papel instrumental para su mantenimiento. La ley se
hace mas para ser violada que para ser cumplida. Las
caracteristicas de la legislacion hispana enunciadas en el
capitulo primero se mantiene ya no por accidente
histérico como en la circunstancia colonial sino
bdsicamente como un instrumento destinado a mantener
el orden dentro de visos de legalidad. El legalismo se
instaura como una actitud ética que sostiene que la
conducta colectiva moral solo debe ser materia del
cumplimiento de reglas preestablecidas.

El divorcio entre el derecho y la realidad alcanza no
solamente la expresion positiva de aquel: la Ley, sino que
llegue a cubrir las doctrinas filosoficas que implican la
funcion de éste. La ensefianza de la filosofia del derecho
se llena entonces de una serie de entelequias cada cual mas
implicada. Como consecuencia, la definicion del derecho
que se ensefia en las universidades es tan ajena a la
realidad como la teoria misma y, una definicién del
derecho de acercamiento socioldgico como la que ofrece
Levy-Bruhl(12) seglin la cual ““derecho es el conjunto de
normas obligatorias determinantes de las relaciones
sociales impuestas por el grupo social al cual se pertenece”
choca de inmediato con otras definiciones conocidas. En
estos dos elementos comunes aparecen: la obligatoriedad
de la Ley y su origen social pero se desconoce un ultimo
elemento; ésto es que las normas obligatorias impuestas
por el grupo social son absoluta y determinantemente
modificables en la medida en que modificable es el grupo
social y modificables sus aspiraciones e instituciones. El
sistema juridico legalista, le atribuye gran estabilidad y
permanencia a la norma legal negindole la precariedad que
su naturaleza sociologica le otorga, y que es la que en
esencia permite considerarla siempre como medio y nunca
como fin,

Un trabajo anterior del autor(13) ha estudiado las
relaciones entre el legalismo y la formulacion del derecho;
y entre el legalismo y las expresiones formales del mismo
en el cual, se establece que el lenguaje juridico contribuye
a la obscuridad y al sentido magico de la Ley; “utilizar un
lenguaje juridico que se preste a convencer a la gente
acerca de la oportunidad de lo ordenado significaria
renuncia implicita a la obediencia a los destinatarios de la
orden si la explicacion de la Ley no fuese suficiente para
convencerlo”. El legalismo se unifica entonces con otro
conjunto de medidas explicitamente tomadas por las
clases dominantes en la América Latina con el propésito
del mantenimiento del status quo. Dentro de esas medidas
la simulacion ocupa lugar preponderante.

Los Grupos dominantes nacieron en la América
Latina adelante de su tiempo. Las legislaciones que
adoptaron en consecuencia, reflejan —por ejemplo en la
legislacion laboral - grados de liberalidad que corresponde
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a democracias avanzadas y que les permitieron
identificarse asi, atemporalmente. Sin embargo en muchos
paises, la propia ley laboral permite el mantenimiento de
sistemas salariales referidos a la época post-colonial.

Simularon un alto grado de modernidad en la
estructura morfoldgica del poder judicial pero sus
mecanismos se implementaron basicamente con antiguas
costumbres de secretaria judicial que sacrifican el fondo a
la forma y que en muchas ocasiones resultan arcaicas.
Adoptaron el positivismo juridico en cuanto este aparecid,
para mantener sin embargo mezcladas las leyes con la
moral con lo cual el propio aparato de formacion
legislativa de la norma resulta contrahecho y endeble y
por lo tanto inconsistente. La legislacion moderna no lo es
tal siempre, porque no refleja las modificaciones de la
realidad juridica sino con pesada lentitud. De ahi, que
cuando se trata de derecho y sub-desarrollo otras
disciplinas, ocupan lugares pioneros en tanto que el
derecho y los abogados quedan relegados porque cargan
sobre sus hombros la lentitud del sistema juridico. Mds
ain se presume que quien es buen abogado lo es porque
defiende el mantenimiento del sistema establecido y se le
niega por ello, con razén al abogado algiin rol relevante en
la prosecucién del desarrollo.

III. Teoria de la dominacion legal.

Para los efectos de este capitulo, por dominacién en
el sentido Weberiano, debe entenderse la probabilidad de
encontrar obediencia a una medida entre personas dadas
(14), La situacion de dominacion ha de suponerse unida a
la presencia actual de alguien mandado eficazmente a
otro, pero no estd unida incondicionalmente ni a la
existencia de un “cuadro administrativo” ni a la de una
“asociacion”. Segun Weber . se llama asociacion de
dominacién cuando sus miembros estin sometidos a
relaciones de dominacion en virtud del orden vigente. A su
vez, la asociacién de dominacion tiene la particularidad de
estar determinada por la forma en que se administra por el
cardcter de ‘“circulo” de personas que ejercen la
administracién y por el alcance que tiene la dominacion.
Indica Weber que las dos primeras catacteristicas
dependen en gran medida de cuales sean los fundamentos
de legitimidad de la dominacion.

De acuerdo con la experiencia ninguna dominacion se
contenta con tener como probabilidad de su persistencia
motivos puramente materiales, efectivos o racionales con
arreglos a valores. Al contrario, todas las formas de
dominacién procuran despertar y fomentar la creencia en
su legitimidad.

Ahora bien, la legitimidad de una dominacidn tiene
importancia rangible en cuanto esté referida a la
legitimidad de la propiedad.

La relacion de dominacion implica la sumision a la
autoridad por cuanto, la relacion econdmica para
convertirse en dominacion tiene que adquirir una
obediencia obligatoria. “La legitimidad de wuna
dominacién no implica siempre la obediencia por la
creencia en la Ley en si”. La adhesion puede fingirse por
individuos y grupos enteros por razones de oportunidad y
practicarse efecticamente por causa de intereses materiales
propios o aceptarse como algo irremediable en virtud de



debilidades  individuales o causas grupales de
desvalimiento.,

Weber indica tres tipos puros de dominacion segiin
el fundamento primario de su legitimidad:

1.— De cardcter racional, que descansa en la creencia
de la legalidad de las normas y de los derechos de los
llamados por esos sistemas normativos a ejercer
autoridad.

2.— De cardcter tradicional, que descansa en la
creencia cotidiana de la “bondad” de las tradiciones que
rigieron desde tiempos lejanos, y en la legalidad de
los sefialados por esa tradicion para ejercer la autoridad.

3.— De cardcter carismatico, que descansa en la

entrega extracotidiana a la santidad heroismo o
ejemplaridad de una persona a las ordenaciones por ellas
creadas o reveladas. En el caso de autoridad legal se
obedece las Ordenes impersonales y objetivas legalmente
estatuidas y a las personas por ellas designadas. En el caso
de la autoridad tradicional se obedece a la persona del
sefior llamado por la tradicion y vinculado a ella. En el
caso de la autoridad carismatica se obedece al caudillo
carismaticamente calificado por razones de confianza
personal en la revelacion, heroicidad o ejemplaridad.

Ninguno de los tres tipos de ideales, acostumbra a
darse puro en la realidad historica. La historia
latinoamericana no es excepcion a esta regla. Sin embargo,
lo hasta ahora expuesto basta ya para justificar y explicar
el por qué de los fendmenos legales latinoamericanos antes
descritos. Inconcientemente la monarquia espafiola
pretendra legitimar racionalmente la dominacién que el
hecho del descubrimiento le otorgaba sobre Ameérica
Latina. Mucho menos inconcientemente, la dominacion
racional y tradicional hace pretension de legalidad. Las
normas juridicas sirvieron bisicamente para estatuir la
dominacion con el objeto de que se le respetara. El hecho
de existir, como ya se indicd, una administracion
burocrdtica supuesta para el cuidado racional de los
intereses legitimos, implicaba la existencia de uno de los
elementos de la dominacion legal y ello finalmente
implicaba asimismo tanto un ejercicio continuo de
funciones sujeto a la ley cuanto la existencia de una serie
de deberes y servicios objetivamente limitados en mente a
una competencia tedrica, al tiempo que la probabilidad de
encontrar obediencia dentro de un grupo determinado
para mandatos especificos, generaba la obediencia
indispensable para llevar adelante las pretensiones
econémicas de la dominacion en América Latina.

Desde el punto de vista particular el objeto final de
esta dominacion es la obtencion de lucro, mientras que
desde el punto de vista colectivo es la colocacion de toda
la economia al servicio de la satisfaccion de los roles de
provision de materias primas, en beneficio de las
metropolis.

Asi queda pues, tedricamente establecida la
naturaleza abstracta del derecho, alejada de la realidad a la
que antes hicimos referencia.

IV. Contenido del Derecho Agrario moderno en América
Latina y naturaleza temporal y transitoria del mismo

como super—estructura de control del proceso de
desarrollo.

Como consecuencia de la situacion agricola descrita,
el Derecho Agrario en América Latina ha aparecido
incipiente, incompleto y generalmente tergiversando sus
reales pretensiones tedricas. La preponderancia durante
mas de tres siglos de un grupo de poder basado en las
actividades agrarias lo orienté hacia instrumento de
dominacion. Las instituciones juridicas relacionadas al
campo han sido expresion del sistema de tenencia de la
tierra, y solo pueden entenderse como el resultado super
estructural de una suma intercondicionada de elementos
de ordenacion econémica y social normativos no sélo de
la estructura econémica sino, de la organizacion politica
del mercado y de la cultura (15).El caricter del derecho
agrario ha aparecido mis notoriamente hacia el siglo XIX
y ha tendido bdsicamente a facilitar la libre actividad
econémica del grupo dominante. Dicha libre actividad se
identifica directamente con el poder politico y el poder
econémico y por tal razén los puntos fundamentales de
regulacién del interés juridico no han sido dirigidos al
proceso de produccion agrario ni a sus consecuencias o
antecedentes en el dmbito nacional sino que, se han
dirigido bdsicamente a preservar la naturaleza agrario
exportadora de la economia nacional. Esto es, a asegurar
la estabilidad de los precios de exportacion de los
productos agricolas en el mercado internacional de un
lado y a mantener la tenencia de la tierra estabilizada y
estdtica. Las categorias sociales (16)creadas por el sistema
latifundio—minifundio han orientado la practica del
derecho en relacién directa con las categorias sociales de
grandes terratenientes, de campesinos propietarios, y de
campesinos sin tierra. Los beneficios directos sin embargo,
derivados del universo juridico se han orientado casi
totalmente al beneficio de los grandes terratenientes.
Pareciera ser que el derecho agrario ain en sus mis
primarias manifestaciones ha tenido una Optica invertida.
No se trata en ninglin caso de beneficiar a los mis o de
proteger sus intereses sociales y econdomicos. Se trata al
contrario de proteger explicitamente los intereses de los
menos o como alternativa sagaz, mantener el sistema de
legitimidad, de mantener el status quo.

Aparentemente, se deberia utilizar la estructura
juridica del pais para invertir tal situacion.

Levy Bruhl (17) y los seguidores del Sociologismo
juridico asi lo preconizan. Dada la aparente validez de sus
planteamientos, este trabajo postula basicamente una
modificacion sustantiva en la pretension de utilizacion del
derecho. En ninglin caso este puede seguir siendo
considerado fin. Pero, parece ya momento de resolver la
antigua disputa entre quienes piensan que el derecho “se
encuentra” y no se “hace” (18). En el fondo, la antigua
disputa entre Savigny y Benthann todavia perdura cuando
todo indica, que la inica forma de comprender el derecho
como un instrumento para el desarrollo de una
articulacion estructural de las leyes que se hacen con el
objeto de racionalizar las motivaciones requeridas para
una accién fundamentalmente coercitiva del estado,
orientada a regular los intereses econdmicos de las
minorias en beneficio de las mayorfas. Esta disputa
tedrica aparentemente concluird cuando se llegue a
vincular la planificacion con el derecho; cuando éste sea
expresion cabal de la intencion de conseguir el desarrollo.
Si se acepta,quela base fundamental de éste, serd la



modificacion estructural de las relaciones econémicas
derivadas de la produccion agraria, hay que admitir
entonces, que el derecho agrario deberd contener un
conjunto de normas de emergencia que permitan utilizar
los recursos econémicos provenientes del sector para la
obtencion del desarrollo. Esas normas tendrdn por lo tanto
una evidente calidad transitoria. Obedeciendo como obe-
decen a situaciones de emergencia su validez en el tiempo
se superard en la medida en que dichas situaciones hayan
desaparecido. Vale por lo tanto la pena tratar de establecer
muy genéricamente las actuales circunstancias acerca de
cuya modificacion deberia tratar el Derecho Agrario
Latinoamericano.

La tenencia de la tierra en América Latina no
obstante la presunta aplicacion de leyes de reforma agraria
todavia se muestra con ilimitada desigualdad. Atin 72% de
la propiedad territorial pertenece sblo al 9% de los
propietarios (19). Atin 48% de la poblacion total vive en
zonas rurales. De ella, la proporcion de la poblacion
ocupada en la agricultura es del 83% en un pais y del 18%
en otro, pero con excepcion de 5 paises por lo menos, la
mitad de la poblacion econémicamente activa gana su
sustento en la agricultura en todos los demas.

En términos generales la agricultura en la América
Latina no estd desempefiando el papel que le corresponde
en el desarrollo de la region. No provee al continente de
los alimentos que le son indispensables. Incita en muchos
casos a la sobre-utilizacion de las tierras o a
sub-utilizacién. La agricultura no absorbe la mano de obra
que genera en el propio sector. Estadisticas recientes
muestran que el incremento de la produccién agricola por
habitante del periodo 54—64 se habia limitado a sélo el
2.8% por habitante o sea a menos del 0.2% anual. La tasa
del crecimiento de la produccion agricola habia alcanzado
entre 1954—1961 el 3,8% y descendi6 al 2,5% entre 1961
y 1968 (20). La produccion de alimentos crecid a una tasa
media del 3.6% anual entre 1954 y 1964. Pero de no ser
por las variables derivadas de los bienes de exportacién
cuyos precios estdn sujetos a variaciones continuas en el
mercado mundial, lo que modifica el monto de la
produccion agricola, podria afirmarse que esta ha crecido
en América Latina con demasiada lentitud, en
comparacién con el crecimiento vegetativo de la poblacion
y por lo tanto con la demanda de alimentos.

América Latina tiene aproximadamente 1.500
millones de hectdreas de tierras agricolas y bosques. De
este total 989 millones son bosques y 538 millones son
tierras de cultivo, aprovechables. Estos datos recogidos
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
muestran que s6lo 162 millones de hectireas se estin
cultivando entre 366 millones. Para 1968 solo 8.7
millones de hectdreas estaban bajo riego y el resto estaba
sujeta a riego pluvional (21). La disponibilidad relativa de
crédito para el sector agrario muestra en los paises en los
que la agricultura contribuye con mas del 20% al Producto
Interno Bruto (22). La disponibilidad relativa de crédito
agropecuario se ha mantenido constante desde 1961 en
tanto que en los demas paises la disponibilidad relativa se
ha reducido.

El uso del crédito se ha vinculado a la asistencia
técnica y a la comercializacion en s6lo 5.4% del total del
crédito otorgado lo que, permite aseverar que se mantiene

en el Continente un elevado monopolio de los incentivos
productivos los cuales por lo demds, se dejan al arbitrio de
los productores. La capacidad de almacenar en el
Continente es insuficiente. En Argentina entre 1964 y
1969 la produccién de granos se expandi6 en un 35% pero
su capacidad de almacenamiento crecié solo en un 12%
(23).

En América Central la capacidad de almacenamiento
es suficiente solo para el 4% de su produccion total en
materia de granos.

La produccion y uso de insumos tecnoldgicos en el
periodo 1967-1969 se ha incrementado en un 10% en
relacién al promedio de los afios 57-59 pero, su utilizacién
por dreas seleccionadas muestra una absorcion de
alrededor de 98% en la llamada agricultura come rcial (24).
Los servicios de educacidn, investigacion agraria, y sanidad
vegetal y animal han mejorado en forma considerable
desde el punto de vista de la formacion de recursos
humanos, principalmente a nivel de educacion media y
superior. Se sefiala que la matricula de nivel inter-medio
en escuelas agricolas aument6 el mismo afio a una tasa de
13.5% anual en 18 paises pero, las actividades de
extensién agricola se redujeron s6lo al nivel de préstamos
financieros que vinculan a esos servicios al crédito y a la
comercializaci6n.

La industria de la produccién agropecuaria ha
quedado reducida al interés marginal que en ella tienen la
industria ligera dependiente. Por ejemplo, se sabe que el

establecimiento del proceso industrial de jugos y cortes de
frutas es basicamente respuesta inmediata a la inversién
de empresas multinacionales por via de aplicacién de
regalias y patentes.

Todos los datos citados anteriormente configuran a
nuestro entender la real naturaleza que el derecho agrario
debe tener como super estructura de control para el
desarrollo. Parece ociosa para el continente y sus
requerimientos cotidianos, la discusion sobre la definicion
del derecho agrario. No interesa si este debe tratar la
actividad agraria o la explotacion agropecuaria (25).
Mucho menos importante es el determinar con precision,
si por la naturaleza del contenido de su definicion el
derecho agrario adquiere o no autonomia en relacion a las
otras ramas del derecho y si en suma, el nombre de la
disciplina debe set o no derecho rural o derecho agrario.
Se pretende a continuacion en breves sintesis enumerar lo
que a entender del autor deberian ser los campos de
aplicacion del derecho agrario.

1.— Aparentemente la mas importante accién que
ha de regular el derecho agrario es la modificacion de la
tenencia de la tierra.

Desde el punto de vista 16gico—cronologico todo
indica, que sin modificaciones en el sistema de tenencia de
la tierra no hay posibilidades de alcanzar el desarrollo en
América Latina.

2.— La modificacion de los sistemas de tenencia de
la tierra debe ser seguida de un estatuto juridico que
asegure la mejor utilizacion de los recursos naturales. Los
sistemas de regadio y avenamiento, deben integrar
bdsicamente esta segunda parte de las regulaciones.

3.— En tercer término, el derecho agrario debe tener
por objetivo la regulacion de la investigacion agricola
obligando a orientarla hacia la produccion de bienes



alimenticios, en beneficio de la sociedad antes que del
producto en si.

4.— Los resultados de la investigacion agricola
deben hacerse expresos y diseminarse a través de la
administracion del estado. La extension agraria y sus
servicios son el cuarto campo de interés del derecho
agrario.

S.— El empleo en el sector agrario y sus regulaciones
debe ser materia de legislacion agraria.

6.— El perfeccionamiento de la formulacion y
ejecucion de politicas agropecuarias y dentro de ellas:

a— La renovacion total de los criterios de utilizacion del
crédito agrario;

b— El establecimiento de formas cooperativas de
comercializacion;

c— La creacion de la infraestructura basica, indispensable

para el mercadeo;

El promocionamiento de incentivos incluyendo el

¢ ontrol de precios;

e— El esticulo y financiamiento para la adquisicion y el
uso intensivo de insumos tecnoldgicos;

f— La inversion en industrias nativas productoras de
insumos tecnologicos;

g— La ampliacion de los programas de educacion,

investigacion, extension agricola, sanidad vegetal y

animal;

La incentivacion y provision de recursos financieros

para la industria de la produccion agropecuaria.

7.— La organizacion campesina en formas
autogestionarias y su preparacion para la produccion debe
también ser parte del universo del derecho agrario. La
enumeracion antecedente no puede ser considerada
taxativa y excluyente y de ella surgen claramente otras
necesidades juridicas que tedricamente corresponden a
otras ramas del derecho, y que con toda probabilidad
estarian mcjor localizadas en otras. disciplinas. Pero la
intencion bdsica del presente trabajo es precisamente la de
considerar como estrategia global del desarrollo una
concentracion de recursos financieros, politicos y
juridicos en el desarrollo adecuado del sector agrario.
Consecuentemente, hay que admitir que la naturaleza del
derecho agrario variara con el tiempo.

Dadas las actuales circunstancias requiere
imperativos sobre otros derechos especificos. Se habla con
mucha frecuencia de la reforma agraria como presunto
requerimiento para la formacion de una nueva sociedad. Y
se habla bien. Es indiscutible que ella s6lo sobrevendra en
la medida en que la actual desaparezca. Los puntos
enunciados deberdn ser necesariamente completados con
otros que globalicen las perspectivas de cambio en los
demas sectores de.la economia. Pero entonces ya no se
hablara de derecho agrario sino del derecho del desarrollo.
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CARACTERISTICAS DEL USO Y DISTRIBUCION
DE LA TIERRA EN COSTA RICA

Lic. José Manuel Salazar Navarrete

La ocupacién de un cierto espacio fisico,
constituido por agua o tierra, es connatural y esencial para
que un ser vivo pueda existir, desarrollarse y perpetuarse.
Tratdndose del hombre, ese espacio ha variado en el
tiempo, tal como lo ha analizado el filésofo Bertrand
Russell. El hombre primitivo necesitaba una drea de cinco
kilémetros cuadrados para sobrevivir. Hoy, segiin cilculos
de la Organizacion de ‘'as Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacion (FAQO), ese espacio
necesario se ha reducido, en promedio, a una centésima
parte. También ha cambiado, desde la remota antigiiedad,
la técnica productiva, alin en los paises pobres, pero, a
pesar de que estamos en el siglo del mayor avance
tecnolégico, lo cierto, es que en los paises llamados
subdesarrollados las técnicas de cultivo cambian muy
lentamente.

Dada una técnica, que en los campos es tradicional,
o mejor dicho dado un cambio muy lento en las técnicas
de cultivo, la cuestion agraria se plantea o deja de
plantearse, es problema o no lo es, segiin sé dé en un pais
agricola el equilibrio relativo entre los llamados factores
de la produccion: tierra, trabajo y capital. En la Costa
Rica de fines del siglo pasado, con una poblacién
aproximada de 290.000 hgbitantes, no existia ningin
problema agrario. Tampoco lo habia en la Costa Rica de
1927, pues el pais tenia 471.524 habitantes, segin el
censo de ese afio. Todavia en 1950, fecha del primer censo
de las Américas, la poblacion solamente ascendia a
800.875 habitantes. Por esto en la década de los afios 40
lo agrario no era cuestion ni problema sobresaliente ni
digno de mencion. En la encuesta sobre problemas
nacionales hecha en 1943 y publicada hace 30 afios con el
titulo de “Ideario Costarricense”, en que decenas de
distinguidos ciudadanos manifestaron su opini6n sobre los
problémas del pais, es interesante observar que la cuestion
agraria no se menciona siquiera. Los problemas eran otros,
en su mayoria sobre estructura del Estado. En el Ideario
abundan las referencias a la necesidad de creacién de una
Contraloria de la Repiblica, de un Tribunal Electoral, de
una Asamblea Constituyente, de leyes de ordenamiento
fiscal y otras necesidades y problemas que han sido
resueltos ya en buena parte.

Todavia en esos afios lo agrario no solamente no era
fuente de graves problemas, sino que por lo contrario
servia para resolverlos. En el siglo pasado y primeras
décadas del presente, los terrenos baldios se utilizaron
durante largo tiempo como solucion a muchos de los
apuros econoémicos y sociales de Costa Rica. En tanto la
poblacion del pais fue pequefia, en relacion con el ambito
geogrifico total, y estuvo confinada en la Meseta Central o
Valle Central Intermontano, los terrenos baldios situados
mas alld de la Meseta fueron usados como una fuente para’
aumentar los ingresos fiscales, o como medio de

* Decano de la Facultad de Economia de 1a Universidad de Costa
Rica.

recompensar a los ciudadanos por servicios especiales, y
principalmente como un eficaz medio para resolver los
problemas de desempleo y de tension social en momentos
de situacion econdémica dificil. Hay poco fundamento
para afiorar ese proceso efectuado cuando la poblacion
desbordo de la Meseta Central hacia las zonas llamadas de
penetracion  agricola. Fue wun proceso disperso,
desordenado, sin asomo de planificacion, saqueador de los
recursos naturales, que conducia a un nivel de vida muy
bajo, de contactos sociales poco frecuentes, en que la
sociedad 'se nivelaba hacia abajo, hacia una pobreza que
llega a ser aun mas grave en los campos que en las
ciudades. En general, de esa manera se fundaron las fincas
medianas y pequefias de las regiones de nuevo desarrollo
de Costa Rica. Algunos agricultores progresaron mas que
otros; hay diferentes modalidades dentro de ese proceso
que ha side calificado de colonizacion espontinea del
pais. Fue la gran vdlvula de escape para la presion del
crecimiento demografico. Gradualmente se produce una
cierta concentracion y se llega asi al estado de cosas de
hoy, sobre el que cabe preguntar: ;cudles son los rasgos
sobresalientes de la situacion actual en materia agraria?
(Es satisfactorio el panorama? Si no, qué accion deberia
tomarse?

Veamos: seglin algunas fuentes, el 30%; segiin otras,
el 50% de la poblacion, en el estrato mas pobre del pais,
no satisface las necesidades minimas consideradas
normales para una existencia digna, en que el punto de
partida sea una buena alimentacion. Es mas, de acuerdo
con las estadisticas del Ministerio de Salubridad Publica,
de las defunciones ocurridas en el pais en el afio 1970, por
ejemplo, una tercera parte del total fue de nifios menores
de un aflo, por causas, en alta proporcion, relacionadas
con el bajo nivel de vida. Algunas de estas causas de
muerte —como la gastroenteritis, responsable de una
tercera parte de esas muertes infantiles— han sido
erradicadas en algunos paises de los llamados
desarrollados. Incluso aparece como causa de muerte en
varias decenas de casos, la desnutricion. Lo mas notable es
que esto ocurra en un pais agricola que casi equivale a
decir en un pars productor de alimentos. En tanto no
cambie esa Costa Rica marginada, en su mayoria
campesina, y no alcance niveles de dignidad humana, nada
habrd cambiado en medida alguna apreciables, y esto no
solo desde un punto de vista de justicia social sino en
términos de desarrollo econémico. En efecto, la historia
ensefla que antes de cualquier desarrollo econdomico y
social de trascendencia, antes de toda revolucion
industrial, por ejemplo, o simultineamente, siempre se ha
producido un cambio igualmente profundo -en la
agricultura, generalmente con modificacion en las
relaciones de tenencia de la tierra. (Es el caso, por
ejemplo, del Japon, donde el ejército de ocupacion
norteamericano auspicié una profunda reforma agraria,
que fue determinante para el desarrollo del Japon de hoy).

Por otra parte, los ltamados baldios nacionales han
venido a acabarse durante la actual generacién de
costarricenses. Cabe considerar como un momento
histérico de primera magnitud éste en que en un pais que
ha tenido abundancia de tierras, se llega a los dltimos
confines de esa “frontera al oeste” del nuevo desarrollo
por colonizacion espontanea y libre ocupacion de tierras.



Este momento le lleg6 a Costa Rica, pues la existencia de
terrenos baldios no es mas que un mito hoy dia, en el
sentido de que buenas tierras no ocupadas o tierras no
muy fértiles, pero no tituladas puedan estar disponibles en
cantidad apreciable.

Esto lleva a examinar las cifras de distribucién de
este factor relativamente escaso, la tierra, que dado un
determinado nivel de la técnica, no crece; que en sentido
general no aumenta su cuantia en contraste a como lo
hacen los otros factores de la produccion, en especial la
poblacion, que si se incrementa aceleradamente a través
del tiempo. No es necesario abrumar con cifras. Las que
hay provienen del censo de 1963. Estamos en visperas de
tener informacion fresca, con el censo de 1973. Lo mas
probable, sin embargo, es que estos datos estructurales,
como son los de tenencia de tierra, no varian
sustancialmente en tanto no hayan cambiado los métodos
y las definiciones para la recoleccion de la informacion del
censo. Para mostrar esta distribucion serdn suficientes las
cifras representativas que se dan a continuacion:

El censo de 1963 mostrd que habia un total de
47.286 fincas que cubrian 2.648.330 manzanas y que en
nimeros relativos los arriendos de tierras y esquilmos eran
poco significativos. En 94.5% del nimero total de fincas,
es decir, 44.674 de ellas significaba solo el 38.8% de la
superficie total. La distribucién se aprecia mejor si se
considera el contraste que presentan las fincas grandes: La
quinta parte del nimero de fincas cubria mas de cuatro
quintas partes de la superficie total. El 9% de las fincas
significaba el 69% del irea total. Doscientas cincuenta y
dos fincas, o sea el 0.5% del total de 47.286 fincas,
cubrian mas de la tercera parte de la superficie.

No obstante, en esos datos del censo no es posible
apreciar con exactitud lo que es mas critico o importante:
la proporcién de tierra inculta en el total de cada
propietario. Para tener una idea de la magnitud de tales
tierras es oportuno citar el caso de la empresa que ha sido
el mayor terrateniente de Costa Rica, la United Fruit
Company, concretamente su subsidiaria la Compafiia
Bananera de Costa Rica. Esa empresa es duefia en el pais
de alrededor de 100.000 hectdreas, y tiene bajo cultivo
bananero unicamente 13.000 hectdreas. Si se suma a esas
13.000 hectdreas una reserva razonable y el drea que tiene
sembrada con palma africana, siempre quedan en exceso
unas 80.000 hectireas. Esta enorme extension lo es de
excelentes tierras, de las mas fértiles del pafis, situadas en
gran proporcion en el Atlintico, region en que la
Compafifa no tiene ninguna actividad productiva.
Mantiene las tierras en estado de abandono, bajo
arrendamientos anuales a ex-empleados suyos a los que
deja extraer el cacao de plantaciones viejas y a 10s que
prohibe sembrar banano y otros nuevos cultivos. Este no
es mas que un medio para que los arrendatarios le cuiden
las fincas a la compafiia, le preserven la propiedad y se la
defiendan de posibles invasiones de precaristas. Con los
recursos y obras publicas nacionales, los costarricenses le
incrementamos el valor afio tras afio a los terrenos de la
empresa. Asi, por ejemplo, la carretera de primer orden a
Limén, que solo en el trayecto de Siquirres a Puerto
Limon nos cuesta ciento treinta y dos millones de colones
y que construye la empresa Saopim, atraviesa por el

centro los millares de tierras de abandono que la
compafira tiene en la region de Zent y Matina.

Ahora bien, para esclarecer la cuestion general
tratada, no hay que mirarla solamente en las cifras
recogidas en una determinada fecha, estiticamente, sino
que hay que apreciar su dinimica. Y es que dadas las
tendencias de la poblacion, concretamente las originadas
en la explosién demogrifica de 1a década delos afios 50, la
agraria podria convertirse en una de las cuestiones mas
importantes de la presente década y principio de la
siguiente, si no en la mas importante. Esta podria parecer
una afirmacién exagerada, pero una meditacion bien
fundamentada de los hechos nos puede convencer de que
no lo es.

En la década iniciada en 1950 la poblacién creci6 a
la elevada tasa de cerca del 4%. Ese alto crecimiento
demogrifico gener6 una oleada de necesidades en la
década iniciada en 1960 por parte delos que entonces eran
dependientes (de 7 6 9 afios de edad). Pero 1a economia
sali6 adelante al crecer de 1950 a 1970 al elevado ritmo
del 6.9% anual. La década pasada fue la del impacto inicial
de la integracién econémica Centroamericana y de la
industrializacion debida a las leyes proteccionistas;
también fue la década del nuevo auge bananero del
Atlintico. Ahora todas esas actividades se han estancado y
si bien el crecimiento demogrifico neto es menor, de
alrededor del 2.6%, la poblacion nacida en los afios de la
gran explosién demografica llega a 1a edad en que viene a
engrosar la fuerza activa de trabajo o a constituir un
gravisimo problema de desempleo. Se ha calculado que
para ocupar a toda la poblacién se necesitaria crear una
cantidad de cerca de 30.000 nuevos puestos de trabajo
cada afio durante los proximos 15 afios.

Es sumamente dificil que la economia pueda seguir
manteniendo una tasa de crecimiento global tan elevado
como la citada del 6.9% anual. Uno de los factores
dindmicos que explican ese ritmo de desarrollo de la
década pasada ha sido la extraordinaria demanda externa,
que en esa década crecid a razon de 6.8% anual. Esta alta
demanda permitié un ritmo de crecimiento agricola
también muy ripido (5% anual entre 1960 y 1970), y
facilité las divisas necesarias para importar los bienes de
capital e intermedios que requiri6 el acelerado crecimiento
industrial, que alcanzé el 8.8% anual de crecimiento en la
década de los afios 60.

Ahora bien, las previsiones sobre el comportamiento
de la demanda externa para los préximos 15 afios indican
que pueden esperarse tasas de incremento anual de apenas
poco mas del 3% anual. Estas proyecciones toman en
cuenta tanto los productos agropecuarios tradicionales
(café, banano, algoddn, carne y aziicar) como el resto de
los  productos no tradicionales  agricolas.
Desafortunadamente no hay milagros economicos a la
vista. En pocas palabras, la economia, con sus tendencias
actuales y desarrollo previsible, no creard ni la mitad de
los 30.000 puestos de trabajo requeridos cada afio.

Todo lo anterior significa que sin conjeturas como
los de la década pasada, sin un nuevo auge bananero, sin
una expansion industrial significativa en perspectiva, jen
qué se empleard esa poblacion nacida en porcentajes
elevadisimos en la década de los afios 50?7 Ya algunos
expertos han lanzado la idea de que, en estas



circunstancias, la linea de accion gubernamental mais
importante en estos ailos siguientes serd una politica de
empleo. Pero sucede que detrds de esa expresion “politica
de empleo” hay, en términos reales, algo mas profundo.
Si, como se dijo, no estd a la vista un auge agricola o
industrial similar al del pasado inmediato, solamente
queda una alternativa: una politica agraria en la medida de
lo posible, para que cuando al menos se produzcan
internamente los bienes de subsistencia de mayor
consumo popular. Si ello no es asi, veremos
inescapablemente, formarse y crecer en un grado
desconocido hasta ahora los llamados ‘‘cinturones
de pobreza” alrededor de las ciudades, en especial de la
capital.

No hay soluciones simples para problemas dificiles.
Tal vez la cuestion surgida de las presiones demogrificas
sea insoluble; pero en todo caso hard surgir, casi con toda
seguridad, tensiones irresistibles en el mencionado
equilibrio,entre los factores hombre y tierra.

Probablemente mas que nunca puede resultar cierta
la aseveracion de que el futuro del pais se halla en las
zonas de desarrollo agricola. En el panorama expuesto,
algo positivo es que, comparada con otros paises Costa
Rica se encuentra en la favorable situacion de que el
espacio fisico vital es todavia mayor que la actual
demanda de tierras. La diferencia con el pasado es que
antes las tierras incultas eran baldias, sin duefio, y hoy no
lo son.

Ninguna ideologia econémico-social justifica el mal
aprovechamiento de los recursos naturales. En Italia, por
ejemplo, fue Cavour como gobernante inspirado en un
liberalismo cldsico quien impuso el catastro para efectos
fiscales, mediante la clasificacion de tierras y obligacion de
pago de altos impuestos por capacidad de uso del suelo, en
proporcion tal que nadie pudiera mantener incultos
terrenos fértiles.

En paises de alta capitalizacion, el factor tierra no es
tan importante relativamente, en cuanto a la
productividad. En esos mismos paises, donde la mano de
obra es relativamente escasay cara en relacion con el
capital, se procura aumentar, con altas dosis de inversion y
con maquinas cada vez mas grandes y complejas, la
productividad por hombre. Ese es el caso de los Estados
Unidos de América.

Pero los factores de la produccion, en un sentido
general, pueden ser usados en difeientes combinaciones y
dosis,Como la dotacion de recursos es diferente en los
diversos paises, para obtener el maximo de productividad
la combinacion optima de los factores ha de ser diferente
entre una economia rica y una pobre.

En un paris como Costa Rica, con mano de obra
abundante --abundante al punto de constituir problema--
se debe procurar obtener, con un acervo de capital
limitado, el mayor aprovechamiento y la mas alta
oportunidad del factor tierra. En un pais como el nuestro
se debe producir combinando los dos factores
relativamente abundantes, tierra y trabajo, bajo una
formula que “‘economice™ el factor mas escaso, el capital.
Esta que parece una disquisicion tedrica, es la formulacion
del basamento y principio orientador, capaz de generar
multitud de posibilidades practicas y concretas, para una

buena politica de desarrollo economico y social
costarricense.

Empero que quede claro lo que he querido decir
aqui. En pocas palabras: creo que en Costa Rica (no
porque lo diga asf’ una persona o un grupo, grande o
reducido, sino por la fuerza de los fendmenos histéricos)
la cuestion agraria ocupard un sobresaliente lugar en las
preocupaciones de los ciudadanos en la década que
estamos viviendo. Las causas profundas, para creer esto
han quedado explicadas; son tan determinantes y
constituyen tan claras tendencias historicas, que preferiria
estar equivocado o que surgiera alguna maravillosa
solucion inesperada.

Ahora paso a mencionar, especificamente, algunas
cosas que no he querido decir y con respecto a las cuales
desearia no ser malinterpretado. En primer término, lo
reitero, quede claro que una buena politica agraria no
necesita en la Costa Rica de hoy tocar la propiedad de las
tierras cultivadas. Esto ni aiin en el caso de la United Fruit
Company. Por todo lo dicho, en la circunstancia actual
costarricense esa propiedad es sagrada e intocable. La
organizacién politica y social del pais se basa en la
propiedad privada y la voluntad nacional es, sin duda, que
tal institucion perdure.

En segundo lugar, creer en la necesidad de una
politica agraria no significa estar a favor del minifundio.
Hay maneras, varias, de conseguir las ventajas de la
mediana y alta escala de produccion: asentamiento de
conjuntos de familias en colonias planeadas, con la ayuda
y convergencia de la accion de diversas instituciones
publicas para ayudar a esos empresarios privados que son
los colonos; cooperativas; empresas comunitarias.

En tercer lugar, asignarle importancia a una politica
agraria adecuada al pafis, no quiere decir negar
trascendencia a la industria y otros sectores productivos,
tales como los de servicios, como fuentes de ingresos y
empleo.

En cuarto lugar, no debe creerse que todo
campesino es capaz de llenar los requisitos que exigen esas
formas de organizacion citadas. Muchos seguirian siendo
asalariados; hay que expresarlo asi porque en esta materia
debe aclararse hastalo obvio. Para ellos, para los millares de
asalariados, las soluciones han de ser otras, han de ser las
de seguridad social que el pais conoce y aplica desde hace
afios.

En general, se trata de que en materia de desarrollo,
en especial del agricola, es en la participacion del mayor
nimero de ciudadanos en donde se encuentra la
posibilidad de liberar energias existentes, potencialmente,
en el pueblo, en términos de capacidad para el manejo de
asuntos. Se trata de que en un sistema apegado al
concepto de propiedad como derecho de uso y abuso, se
estaria frenando el desarrollo de esas energias latentes,
existentes ya, en los hombres y mujeres del pais. Asi, una
politica agraria, y la posibilidad juridica de llevarla a cabo,
puede constituir una condicion para el bienestar del
pueblo costarricense para su desarrollo en el mas amplio
sentido de la palabra y un requisito para la estabilidad del
sistema politico y social que tanto apreciamos y
queremos.
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DERECHO Y LEGISLACION AGRARIA EN COSTA
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El Derecho Agrario responde esencialmente a las
condiciones de orgen histérico, sociologico, economico y
politico particulares de cada sociedad. Por ello, no es
posible intentar ninglin estudio —por mas superficial que
sea-- de las instituciones juridico-agrarias costarricenses
sin hacer referencia a la forma en que han influido dichos
factores en nuestro medio rural.

Epoca Precolombina

Cuando el 18 de setiembre de 1502 Cristobal Col6n
y los expedicionarios que lo acompafiaban en su IV viaje
pusieron pie en tierra en el puerto de Cariari, nuestro
territorio contaba con una escasa poblacion aborigen, de
apenas unos 27.000 indios. Esta poblacion diseminada en
las distintas tribus —Chorotegas, Huetares, Bruncas,
Viseitas— vivia de la explotacion casi natural del suelo,
de la caza y de la pesca. Aun cuando la explotacion de la
tierra --en lo que atafie a los pocos productos que se
cultivaban tales como el maiz y el cacao— se hacia en
forma comunitaria, es lo cierto que nuestros indios nunca
formaron grandes centros de poblacion. A lo sumo se
agrupaban en pequeiias comunidades de hasta 15 familias
viviendo en general aislados los unos de los otros y
careciendo de gran actividad comercial tanto en el interior
como en el exterior. Por otra parte, Costa Rica no conto,
como algunas otras colonias de Espafia, con recursos
mineros de importancia.

Las anteriores condiciones, explican la poca
poblacion existente en el territorio nacional, asi como
también el hecho de que nuestros aborigenes no hayan
alcanzado el grado de cultura de otras civilizaciones
autdctonas — Aztecas, Mayas, Incas— que permitieron la
ejecucion de grandes obras materiales como ciudades,
templos, caminos, etc. Dentro de tales condiciones de
vida, nuestros primeros pobladores sélo contaban con lo
suficiente para subsistir y desde un principio aprendieron
a valerse por sus propios medios y desarrollaron un
cardcter muy independiente, ‘desconfiado, y con
tendencias al aislamiento.

La Distribucion de la Tierra y la Explotacion Agricola en
la Epoca Colonial.

A la llegada de los espaifioles, las circunstancias
anteriores tuvieron honda repercusion en la organizacion
econdémica, politica y social de la Colonia, a lo cual
contribuyeron otros factores, que adelante sefialaremos.

En lo que respecta a la distribucion de la tierra —y
siguicndo el modelo de la Reconquista en la Espafia
peninsular— los Reyes de Espafa repartian entre los
conquistadores el territorio ganado a los indios. De
manera que en los primeros tiempos el procedimiento de
reparto de tierra fue la forma mas frecuente de adquirir el
dominio. Ya en plena época colonial, otros medios de

*  Abogado, funcionario del Instituto de Tierras y Colonizacion
(1TCO) de Costa Rica

obtener la propiedad, fueron “la confirmacion” y “la
composicion”, llegando la segunda a ser la: mas
importante. Este ultimo procedimiento, consistia en
permitir a quien demostrara haber ejercido posesion sobre
la tierra en los términos de ley y mediante el pago de
determinada suma de dinero a la Corona, la adquisicion de
la propiedad. La circunstancia de que tales procedimientos
debran realizarse directamente ante los propios Reyes —y
posteriormente— ante las autoridades coloniales de
jerarquias superiores, dificultaron en un principio la
practica de tal forma de adquisicion.

Cabe considerar la dificultad de las comunicaciones
y la lejania de los principales centros coloniales, que hacia
que el costo de esta clase de diligencias de medida de
tierras resultara mas elevado que el valor mismo de los
terrenos.

No fue sino hasta la emision de la Real Cédula de 15
de octubre de 1754, donde se permitiO realizar las
diligencias de ‘“composicion” y “confirmacion” ante
ciertas autoridades locales de las distintas colonias, que
tuvieron real vigencia tales procedimientos.

La falta de riquezas minerales, impidio el desarrollo
de la “gran empresa militar minera”. En lo que toca a la
explotacion agricola, no fue posible a los colonizadores
desarrollar en nuestro pars los sistemas de produccion en
gran escala como en otras regiones del continente, donde
lograron establecer mediante las llamadas “encomiendas”,
institucion de tipo econdmico-religioso que permitio el
empleo en grandes cantidades de la mano de obra
indigena.

Las condiciones predominantes en nuestro pais,
entonces impidieron a los espafioles establecer las formas
cldsicas de la explotacion colonial, en América, de corte
implantadas por el capitalista-mercantilista.

En Costa Rica,la escasez de la poblacion, la forma
aislada de vida, y el natural sentido de independencia y
desconfianza del indio, hicieron initil toda tentativa de
lograr reducir a aquellos por medio de “la encomienda” con
el doble propésito de cristianizarlos y aprovechar su
fuerza de trabajo para la explotacion agricola. De manera
que, esta institucién, a la cual se atribuye generalmente el
origen del latifundio en América, no tuvo en nuestro suelo
la trascendencia econdmica y social con que si concurrié
al desenvolvimiento de otros passes del Continente. Por el
contrario, durante la Colonia, nuestros antepasados
practicaron una agricultura de subsistencia utilizando
individualmente la tierra que cada uno podia poseer y
cultivar con su propio esfuerzo, y en algunos casos con la
ayuda de unos pocos trabajadores indigenas. La
anterior circunstancia —unida a factores tales como: las
restricciones y fuertes tributos al comercio, la falta de vias
de comunicacion, y lo apartado que se encontraba nuestro
pais de la Capitania General de Guatemala y de otros
centros de importancia politica y econémica— hizo que
los colonizadores vivieran en tales condiciones de pobreza,
que segtin cuentan las crénicas, los mismos Gobernadores
espaiioles tenian que cultivar su propia tierra. En general,
la gente rehura la vida en comunidad; lo que explica que
en muchos casos hubiera necesidad de decretar
excomuniones para que la gente asistiera a servicios
religiosos o dictar leyes drdsticas para obligar a la
formacion de centros de poblacion.



La Epoca Republicana

Al sobrevenir la independencia en el afio 1821,
nuestros primeros gobernantes se vieron en la necesidad de
adoptar medidas de cardcter econOmico para tratar de
sacar al pafs de su precaria situcion. Sin lugar a duda, la
de mayor importancia lo fue el impulso al cultivo del café,
introducido al pais en el afio 1804 por el Gobernador don
Tomas de Acosta. Se hizo frecuente entonces la emision
de disposiciones legales, autorizando reparto de tierras
para el cultivo de ese producto, al cual se le liberé de todo
impuesto —incluso del diezmo que debia pagarse a la
iglesia—. Es el caso de las disposiciones dictadas por el
Presidente don Braulio Carrillo en el aflo 1840, destinando
grandes dreas de terreno en Pavas y Escazu para la siembra
del indicado producto.

Estas medidas —que en realidad se implantaron
desde finales de la Colonia— fueron gradualmente
cambiando la agricultura, de subsistencia del pais por un
sistema de explotacion generador de excedentes que le
permitieron a Costa Rica ir mejorando poco a poco sus
condiciones de vida. En este aspecto podria sefalarse
como momento trascendental para la vida economica de la
nacion la apertura del mercado britinico al café
costarricense, que se llevd a cabo en el afio 1844,
mediante el primer embarque realizado en el Bergantin
“Monarch™ que comandaba el Capitin William Le
Lacheur.

El incremento de las exportaciones y los buenos
precios del café, determinaron el nacimiento de grandes
empresas agricolas y la incorporacion de nuevas dreas de
cultivo. Paralelamente se requiri6 la importacion de
capital del exterior, que en su mayoria era suplido por los
compradores ingleses.

El paso de la explotacion familiar, a la gran empresa
agricola cafetalera, determiné a su vez la necesidad de
ajustar el ordenamiento juridico a los cambios sociales y
econémicos de la época. A ello presumiblemente obedece
la emision de la Ley Hipotecaria de 31 de octubre de
1865, sin lugar a dudas el intento mas importante de
codificacion en materia de derechos reales, realizado hasta
esa fecha en Costa Rica. A dicha ley se debe entre otras
cosas: el establecimiento y organizacion del Registro de la
Propiedad y la creacion del procedimiento de
informaciones posesorias para la adquisicion de titulo de
dominio sobre las tierras, contemplado en los articulos
349 a 361 del expresado texto legal.

A la misma causa podria atribuirse también, la
promulgacion de otros importantes ordenamientos en
materia de legislacion agraria —como lo son el Codigo de
1888 y el Codigo Fiscal de 1885-- que recogen las mas
importantes instituciones juridicas sobre la materia.

La transformacion ocurrida en el proceso de
produccion agricola, implicé asimismo, la transformacion
del régimen de tenencia de tierra. A la pequeiia propiedad
siguié cl nacimiento de las grandes haciendas cafetaleras,
que eran las dnicas que cstaban en condiciones de
satisfacer las demandas de produccion del mercado
exterior. No fue entonces, sino hasta este momento, que
comenzo a dibujarse en el pais el problema del latifundio
y correlativamente del minifundio. Este fenomeno de
concentracion de grandes extensiones de tierra en pocas

manos (con excepcion del caso de la provincia de
Guanacaste, que obedece a otras razones historicas) se
present6 en el pais, al arribar la Gltima década del siglo
XIX. Se agudizd6 aun mas el problema, cuando la
competencia en el mercado internacional de café,
deterior6 seriamente los precios. Los inversionistas
extranjeros procedieron a rematar las propiedades de sus
deudores, ante la imposibilidad de los productores
nacionales de cumplir con sus obligaciones. Esto aumento
consiguientemente la concentracion de la propiedad rural,
y provocd la desocupacion en el sector campesino.

El crecimiento acelerado de 1la poblacion
experimentado por el pais desde fines del siglo pasado (y
que vino a alcanzar su maximo nivel, en la década de
1960), fue un factor mas que contribuyo a agravar el
problema de la desocupacion en el campo, ya grave por la
quiebra de las empresas beneficiadoras de café.

La anterior circunstancia, como se verd, ha tenido
gran influencia en la politica agraria del Estado y por ende
en nuestro derecho positivo agrario.

En efecto, si se analiza nuestros antecedentes
juridicos en materia agraria, se pone de manifiesto la
tendencia del legislador de disponer de las tierras del
Estado como medio de estimular la produccion o de
desarrollar nuevas zonas para el establecimiento de centros
de poblacion; o de dotar de parcelas de 1a reserva nacional
a agricultores sin tierras. El primero de los casos,
corresponde al reparto de granos y de tierras para el
cultivo del café ya aludido.

El segundo de los aspectos comentados, se evidencia
—entre muchos otros casos— en el Decreto Ley No. 14 de
fecha 26 de febrero de 1840, dictado en la Administracion
de don Braulio Carrillo, mediante el cual se autorizo la
rehabilitacion del puerto de Puntarenas para el comercio
maritimo. En dicho Decreto, entre las medidas adoptadas
para el establecimiento de lo que es actualmente nuestro
principal puerto del Pacifico, se reconocia, a quienes
construyeran dentro del centro de poblacion en el término
de dos afios, el derecho de propiedad sobre una drea de 50
varas en cuadro, si se trataba de casos de techo de teja y
de 25 varas, si lo era de paja. lgualmente, se adjudicaba a
quienes cultivaran dentro de la milla maritima de la
peninsula durante cincuenta afos, el derecho de
propiedad sobre sus tierras, plazo que se reducia a 10
ailos, cuando se tratara de terrenos ubicados en la milla
maritima del Golfo de Puntarenas, nombre con que se
conocia entonces, el actual Golfo de Nicoya.

Por otra parte, en las distintas leyes llamadas de *“Cabezas
de Familia” —por medio de las cuales se autorizaba a los
campesinos a denunciar parcelas de tierras del Estado, las
cuales les eran adjudicadas en propiedad— se pone de
manifiesto cierto esfuerzo realizado por los gobernantes
para resolver el problema de desigualdad en la distribucion
de la tierra y en la oportunidad de trabajo, que afectan a
nuestra poblacion rural.

Sin embargo, a pesar de los buenos propdsitos que
reflejan éstas medidas, en la realidad no han influido
favorablemente en la solucion del problema agrario
nacional, y, por el contrario, muchas veces han causado
efectos contraproducentes.

Nuestra legislacion agraria del siglo pasado y de
buena parte de este siglo ha regulado, con liberalidad, la



disposicion de los bienes del Estado. En ordenamientos
juridicos recientes encontramos igualmente esta tendencia
caracteristica, como la Ley General de Baldios, No. 13 de
18 de enero de 1939. Esta Ley General de Baldios —que
se dict6 con el propdsito de frenar el uso abusivo que se
hacra de las tierras publicas— contiene disposicones que
contradicen sus propios fines. Por ejemplo, su articulo 2,
dispone que los baldios nacionales pueden adquirirse por
prescripcion  positiva, por denuncio o mediante
enajenacion por parte del Estado. La prescripcion positiva,
es una institucion casi inmemorial; es la forma logica en
que se ha desarrollado la institucion romana de la
“usucapion” y habra sido conocida en el derecho
costarricense desde hacia mucho tiempo. Tal el caso del
Cédigo General de Carrillo del 41 y de todas las leyes de
informaciones posesorias, que logicamente se basan en
ella. De tal manera que el principio no era nada nuevo.
Tampoco lo fue la institucion del denuncio, que consistia
en solicitar mediante la presentacion de un plano y el
tramite de una informacion rdpida ante la autoridad Civil
de Hacienda, una parcela de 30 o de 20 hectireas, segiin la
ley en vigencia. Cuando la Ley General de Baldios,
establecié el derecho de todo costarricense mayor de 18
afios, que no tuviera tierras y que demostrara estar dentro
de las condiciones previstas por la ley a tener una parcela
de 30 hectdreas, aquélla tampoco constituyd una
innovacion.

Podria decirse que la Ley General de Baldios en
nada modifico la tradicion legal agraria del pais.

Puede sorprendernos ain mas el andlisis del

contenido del articulo 4 de la Ley de Baldios
Nacionales, que entre las formas de enajenacion de tierras
publicas autorizadas al Estado, encontramos la facultad de
hacer uso de ellas para recompensar a los ciudadanos por
servicios de bien comiin y para resolver conflictos de
ocupantes de buena fe®

Uno de los contratos mas interesantes celebrados
por el Gobierno de Costa Rica, fue el contrato Soto-Keith,
de 21 de abril de 1884. Dicho contrato establecia entre las
granjerias que se reconocia a la empresa constructora del
Ferrocarril del Norte, el traspaso en propiedad de 800.000
acres de tierras nacionales a escoger en cualquier lugar del
territorio de la Republica. Este es el antecedente de la
llamada Reserva Astua Pirie, establecida en la
modificacion del precitado contrato, aprobada por
Decreto Legislativo No. 2 de 28 de diciembre de 1904. En
virtud de este nuevo convenio, se reconocid a los
empresarios el derecho de recibir en propiedad hasta
30.000 hectdreas de tierras baldias a localizar dentro de
una drea de terreno, delimitada por su parte sur por la
propia “lIinea vieja”, —que corre desde la Junta, en el rio
Reventazon hasta el rio Toro Amarrillo en Guapiles-- y
que luego se proyectaba hasta la costa del Atlintico entre
los linderos formados por el citado rio Reventazon al este
y al oeste por una linea imaginaria que partiendo de la

NOTA:

Aparte de las 10gicas que le permitian a éste disponer de sus tierras
para la construccion de una obra publica o para cl establecimiento
de un servicio plblico cualquiera, y ain mas, la de utilizarlas para
el pago del costo de esas obras.

interseccion de la linea férrea con el rio Toro Amarillo,
moria en un punto situado a 5 millas al noroeste de la
Boca de Tortuguero. Tal tipo de concesion que media
alrededor de 250.000 hectdreas, todavia podria .ser
racionalmente aceptado, si se toma en cuenta que se
trataba de la construccion de una obra publica.

Aparte de las situaciones mencionadas, se faculto al
Estado a disponer de tierras también para recompensar a
los ciudadanos por servicios prestados al pais; estas dos
disposiciones dentro de una ley que pretendio ser
restrictiva y que constituy6 un esfuerzo para hacer vigente
la tutela del dominio piblico, nos da clara evidencia de la
forma dispendiosa e imprevisora en que nuestros
gobernantes consideraron realmente el problema de la
distribucion y tenencia de la tierra en el pais; y abrieron la
exclusa para que al amparo de disposiciones como esas, se
llevaran a cabo contratos agrarios, que sonrojan a
cualquier costarricense, atin ahora. Porque a la Ley
General de Baldios Nacionales, siguid otra que tomo el
mismo recurso, de utilizar los terrenos del Estado para
resolver los problemas del propietario, me refiero a la Ley
No. 88 de 14 de julio de 1842; la llamada “Ley de
Parisitos”. Nadie puede poner en duda que cuando se
puso de manifiesto en Costa Rica la presion sobre la tierra
en ciertas zonas rurales, el pais tenia que tomar alguna
medida para resolver el problema econémico y social de
una clase campesina marginada; pero ha de convenirse que
las soluciones escogidas fueron empiricas; y asi un pais
—que como repito— no tuvo por consecuencia historica
—digdmoslo asi— el problema del latifundismo, conforme
se fue desarrollando, mis bien fue creando condiciones
legales que lo favorecian, es decir disposiciones que fueron
realmente contraproducentes. Ese fue el caso de la
llamada Ley de Paridsitos No 88 de 1842, que simplemente
establecid, que en aquellas fincas debidamente inscritas,
en donde existieron porciones ocupadas por
precaristas —por “pardsitos” como se les decia antes— los
propietarios tenfan derecho a solicitarle al Estado, que les
compensara el valor de esas areas ocupadas con terrenos
de la reserva nacional. Pero claro, si por candidez, la
formula a primera vista parecia operante, en realidad bien
pronto esta ley puso en evidencia los grandes defectos de
enfoque que al problema se le habian dado. En efecto, por
una parte el avalio de las tierras ocupadas, logicamente,
tomaba en consideracion la plusvalia toda vez que se
trataba de tierras casi siempre cultivadas o situadas en
lugares que contaban con vias de comunicacion o se
hallaban en condiciones de desarrollo y eran entonces
valoradas muy altas. El propietario hacia ver a la
autoridad judicial el enorme perjuicio econdmico que le
significaba, que hubieran ocupado su finca, y exigia se le
valorara la tierra en lo que estimaba, era su justo precio.
En tanto, cuando se trataba de aplicar ese valor en
terrenos de la Reserva Nacional, se invertian los términos,
y una tierra que valia cien colones la hectarea, si se
intercambiaba al propietario con tierras del Estado, lo era
por terrenos valorados a razon de ¢'5.00 o ¢6.00 la
hectdrea. De esta suerte, la Ley de Parasitos - repito--
lejos de resolver el problema, lo que hizo fue
comprometer grandes extensiones de tierra estatales que
inclusive en este momento permanecen incultas, y en
manos de unos cuantos terratenientes, que a veces ni
siquiera las conocen.



Es decir, es simplemente el valor de una inscripcion
registral en manos absentistas, lo que se opone en muchos
lugares del pars al desarrollo racional y equitativo de
NUEStros recursos.

Sobre el Derecho Privado Agrario en la Legislacion
Costarricense.

Aqur podriamos hacer un descanso en el desarrollo
de la problematica agraria, para no dejar inadvertido el
hecho de que —como ya han oido ustedes en estas
conferencias de los distintos expositores que me han
precedido en el uso de la palabra— existe también un
llamado derecho privado agrario —y teniendo nosotros
también nuestros antecedentes en este campo- vale la
pena entonces que hagamos una pequeiia referencia. Por
Derecho Privado Agrario, podemos entender en Costa
Rica: el derecho relativo a la tierra, y a las relaciones que
nacen de la explotacion de la tierra, traducido en nuestros
codigos civiles y leyes similares (como lo fue la Ley
Hipotecaria). Si el Derecho Agrario es el conjunto de
normas que regula todo lo relativo a los bienes rurales, a
las relaciones que nacen de su explotacion, todas las
disposicones referentes al dominio, a la posesion separada
del dominio, al uso, el usufructo, o a la servidumbre y
arrendamientos rusticos, son antecedentes logicos de un
derecho agrario privado, atn cuando sus instituciones
ya luzcan obsoletas o caducas. Valga la oportunidad para
hacer referencia a las brillantes palabras dichas por el Dr.
Ballarin Marcial, en su conferencia de ayer, sobre la nueva
concepcion del Derecho Agrario, como una rama del
derecho publico, criterio que compartimos plenamente,
porque armoniza con los principios de la legislacion patria
promulgada en los ultimos tiempos, con su profunda
connotaciéon de interés social. De tal manera que, la
referencia que hacemos del Derecho Agrario Privado, no
tiene otro interés que el de subrayar la existencia de
dichos antecedentes en el derecho positivo costarricense,
ain cuando nuestra legislacion civil —inspirada en el
Codigo de Napoleon de 1804— regula la materia
utilizando las categorias cldsicas privatistas.

Asf, cuando el articulo 264 del Codigo Civil de
Costa Rica, se refiere al derecho de propiedad, atribuye
los siguientes elementos basicos: la posesion, el usufructo,
los derechos de transformacion y enajenacion, de
exclusion y defensa, de restitucion e idemnizacion. En
suma, la concepcion romanista del derecho absoluto de la
propiedad; del *“Jus fruendi et jus abutandi’.

Por otro lado, si vamos a las relaciones que nacen de
la explotacion de la tierra, nos encontramos —por
ejemplo— con que el contrato de aparceria rural regulado
por el articulo 1126 del Codigo Civil, esta considerado
dentro de la misma concepcion privatista. La aparceria
rural no es sino una modalidad de la sociedad.

El  arrendamiento, cuando se trata de
arrendamientos de predios rusticos, se regula como si se
tratara de arrendamientos de cualquiera otra clase de
bienes inmuebles. Expresamente el Codigo Civil en su
articulo 1157 dispone, que el arrendatario no tiene
derecho a pedir que se le rebaje el valor del arriendo si se
han perdido sus cosechas; lo que es aplicacion absoluta del
principio de derccho civil de que las cosas perecen para su
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duefio. Y asi podriamos seguir dando ejemplos de estas
instituciones —que ain cuando sean de derecho agrario—
lo son ya de un derecho agrario trasnochado, de un
derecho agrario que en definitiva no puede responder a las
necesidades de los cambios sociales de hoy en dia. Por eso
—repito— me llené de una gran satisfaccion, cuando el Dr.
Ballarin con esa propiedad, con esa elegancia tan suya,
dijo que, si en alguna ocasiéon él habia considerado el
derecho agrario como un derecho privado, ante los nuevos
conceptos de la planificacion agraria y ante el nuevo
sentido de la justicia social que informa a la legislacion
dicha, ha de estimarse que este derecho pertenece al
campo del Derecho Publico. Y tiene que serlo, porque las
instituciones fundamentales del Derecho Agrario
tradicional ya se han transformado.

Si analizamos el concepto de la propiedad, en
nuestro derecho positivo, para no hacer mucha teoria
—por cuanto dada la distinguida concurrencia de
magistrados, jueces y colegas que nos escucha, no
deseamos incurrir en lugares comunes— nos damos cuenta
de que, los principios del derecho civil tradicional han sido
sustituidos por otras nuevas concepciones. En nuestra
propia Constitucion Politica —con la reforma de 7 de julio
de 1943— se oper6 un cambio fundamental cuando, con el
objeto de dar entrada a la reforma social del pais, se
adiciond al viejo texto del articulo 29 de la Constitucion
de 1871, que consagra la garantia de inviolabilidad de la
propiedad —hoy articulo 45 de la Constitucion vigente—
un parrafo final que expresa claramente: *“Que por
razones de necesidad publica, la Asamblea Legislativa
mediante el voto de las dos terceras partes de la totalidad
de sus miembros, puede imponer a la propicdad
limitaciones de interés nacional”.

No obstante, que por la redaccion original del
indicado articulo, no se puede decir que contamos
—juridicamente hablando— con un dechado de perfeccion
en lo que se refiere al contexto de la garantia en
comentario, toda vez que incurre en el defecto de
confundir elementos heterogéneos, como lo son el
concepto de “causa de utilidad publica™ y el de “interés
social”, ciertamente debemos convenir en que la indicada
reforma constitucional, implicitamente vino a significar el
reconocimiento del principio de la “Funcion social de la
propiedad” en nuestro ordenamiento legal.

Lo anterior, aparte de facilitar la promulgacion de la
legislacion laboral, dirigida a proteger particularmente al
obrero asalariado, permite también al legislador dirigir su
mente hacia otros aspectos de la realidad social
predominante en el campo para llenar las grandes lagunas
de que adolece nuestro régimen de seguridad social. Tal es
el caso del arrendamiento de predios risticos, que en
Costa Rica como en algunos paises, constituye un
problema, al cual no se le ha dado mucha importancia,
pero que en la doctrina y en la practica si tiene gran
trascendencia. Esa regla de oro del Derecho Agrario de la
que nos habla el doctor Ballarin, *‘de la fusion del trabajo
con la propiedad de las tierras”, operaria plenamentce en lo
que se refiere al fenomeno de la explotacion indirecta de
la tierra en cualquiera de sus formas, ya sea como
arrendamiento, ya sea como aparceria rural, o medianeria,
o como esquilmo. El problema es. que de las grandes
injusticias sociales que todavia perduran c¢n nuestros



paises, entre las grandes formas de feudalismo, o de
sumision del hombre, las formas indirectas de explotacion
nos dan todos los modelos, todo el elenco de posibilidad,;
y sin embargo, como lo repito, en nuestro Codigo Civil, la
aparceria se rige por las normas de las sociedades civiles
(articulo 1126).

A la vista de lo anterior, tendriamos que convenir en
que, esa emancipacion social de las clases necesitadas de
Costa Rica, se ha quedado a medio camino. Mientras no se
llegue a regular los contratos de explotacion indirecta de
la tierra, no podemos decir que hemos llevado el beneficio
de la justicia social al campesino costarricense. En un
valiosisimo trabajo del campo, realizado por el Proyecto
Agrario de la Universidad de Costa Rica, dirigido por el
Dr. Salas, aqui presente, se estudiaron en seis zonas
seleccionadas, cudles eran las formas de la tenencia de la
tierra predominantes y en qué forma influian cada una de
ellas en la economia de esas regiones, con el objeto de
establecer politicas nacionales de desarrollo, algunas de las
cuales, como el plan de titulacion que esta llevando el
ITCO en este momento, son consecuencia de ese estudio.

Cabe agregar en relacion con la explotacion
indirecta de la tierra, que es una de las formas mas inicuas
de explotacion humana; nunca el propietario arriesga
nada, solamente un titulo y con ese titulo compra la
fuerza de trabajo de quienes tienen que arrancar a la tierra
su producto para poder subsistir. Les repito, si se estudia
el resultado de esta investigacion hecha, se llega a la
conclusién de que el 35% de las fincas en Costa Rica, estdn
siendo explotadas en forma indirecta, parcial o
totalmente. Eso quiere decir que hay un 35% de
propietarios en Costa Rica que no explotan directamente
la tierra y que estin usurpando la fuerza del campesino.

Yo creo que la cifra es contundente y patentiza la
necesidad de crear todo un régimen juridico que lleve el
beneficio de la proteccion del Estado al campesino en las
relaciones contractuales nacidas de la explotacion de la
tierra; y de la comercializacion de los productos, que es
otro aspecto que no habiamos tomado en cuenta. No es
justo, en efecto, que el campesino, después de haber
corrido todos los riesgos, y realizado todos los sacrificios
que demanda el cultivo de la tierra, llegue a un mercado
inestable, a un-mercado depredador que le hace malograr
su esfuerzo y hasta perder todo su trabajo, con precios
que nunca responden al valor real de lo queél produce y
que enriquecen al intermediario y empobrecen al
productor. Este dato que estoy dando, tomado de un
estudio muy serio, revela la real magnitud del problema,
seialando la importancia de que pensemos que no se ha
hecho todo en Costa Rica, que las reacciones que vemos
en los campos —que a veces pudieran atribuirse a
problemas de tipo politico— no son sino los primeros
sintomas de una enfermedad social a la cual tenemos que
poner remedio y a la cual —subrayo- nuestro sistema
juridico, politico y econdmico, debe encontrar respuesta
si quiere subsistir. Para quienes tenemos una vocacion
firme republicana, la lucha que se dé por mejorar las
condiciones de vida del hombre de camgo, tiene que ser
considerada como un medio de perpetuar este sistema de
garantias que consagra nuestro régimen politico.

Pero volvamos al punto de la funcion social de la
propiedad.
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Decra que en Costa Rica existia la funcion social de
la propiedad, porque la Constitucion ha expresado que se
pueden imponer limitaciones a la propiedad por razones
de interés social. Sin embargo, esto es tan simple, este
concepto tan bien expresado por la Constitucion de la
Repiiblica de Weimar de 1919, de que “la propiedad
obliga a utilizarla en funcion del interés social” —y no en
funcion solamente del individuo— En Costa Rica, la
legislacion comin y en especial la agraria, todavia no la
han aceptado plenamente.

Cuando nos refiramos a la Ley del 1TCO, vamos a
volver a este punto, porque en realidad, es importante por
la trascendencia que tiene en una serie de aspectos de gran
vigencia y actualidad en el pais.

Vuelvo a tomar aqui la exposicion historica, o el
devenir de las instituciones juridicas nuestras, a fin de
referirme a las leyes dictadas mas recientemente dentro de
la concepcion real de tratar de resolver el problema agrario
en Costa Rica. Es decir, lo que yo llamaria en realidad, el
verdadero derecho agrario en Costa Rica, advirtiendo de
antemano que dado el corto tiempo de que dispongo me
limitaré a examinar Gnicamente lo mas significativo.

La conocida ley de Fomento Econémico, No. 2466
de 9 de noviembre de 1959, es el antecedente de la Ley de
Tierras y Colonizacion. Esta Ley derogando los principios
de las otras leyes anteriores (la Ley General de Baldios y
la de Pardsitos) traté de buscar la solucion del problema
de la ocupacion de tierras particulares. Fue la primer
tentativa realmente seria para resolver un fenémeno que
tiene una persistencia increible dentro de nuestro
ambiente rural: la ocupacion precaria. La Ley de Fomento
Econémico cre6 un Departamento en el Banco Nacional
de Costa Rica, “el Departamento de Crédito Rural, Tierras
y Colonizacién™, al cual le asigné entre sus funciones, la
de resolver el problema de ocupacion precaria. La Ley que
duré muy poco, porqueen noviembre de 1959, dos
afios después de entrar en vigencia, se promulgaba la Ley
No. 2825 de 14 de octubre de 1961 (la Ley de Tierras y
Colonizacion).

Creo que una de las contribuciones que pueden
tener mayor valor para este Seminario, es la de establecer
en su justa medida, el significado de la Ley de Tierras y
Colonizacion, porque —aun cuando no se pueda decir que
la Ley de Tierrdis y Colonizacion haya dado frutos
positivos, determinantes para modificar la estructura
agraria del pars— si constituye sin lugar a duda el primer
paso en firme dado por nuestra nacion por el camino de la
reforma agraria. Efectivamente, el citado ordenamiento
del 61, que fue modificado el 4 de octubre de 1962,
mediante laLey No. 3042 que creo el Instituto —y que a
su vez sufri0 otras modificaciones, entre las mas
importantes, la de la Ley no. 3336 de 31 de julio de
1964— incuestionablemente —repetimos—- es el cuerpo
legal agrario mas completo, que hasta el momento se ha
dado en el pals, y por eso es importante pues, que
hagamos referencia a él en este Seminario, y que
ponderemos, desde el punto de vista empirico-juridico,
cuales han sido sus resultados practicos.

La Ley de Tierras, constituye un ordenamiento
encabezado -como todas las leyes que nacieron a raiz de
la famosa Declaracion de Punta del Este con un capitulo
de hermosos objetivos. Luego, poniendo de manifiesto la



inquietud del Estado en tutelar lo poco que le queda del
dominio piblico, dedica el capitulo siguiente a regular la
propiedad rural del Estado. Con la emision de la Ley 3042
de 4 de octubre de 1962, se incorpord a aquélla el
capitulo IIl, que crea el Instituto de Tierras y
Colonizacion, como organismo autonomo, es decir con
independencia administrativa y funcional. , Contiene
ademas —como su propio nombre lo indica— dos capitulos
relativos a parcelacion y colonizacion, ya que en realidad,
como veremos luego, la Ley de Tierras y Colonizacion no
es una ley de reforma agraria, sino una ley de tierras y
colonizacién con algunos instrumentos muy valiosos que
pueden ser muy bien aprovechados; que pueden permitir
en alguna forma y dentro de la idiosincrasia muy
costarricense ir poco a poco deslizindonos suavemente
hacia el camino de la verdadera solucion de los problemas
agrarios.

Aparte de estos dos capitulos, la Ley se ocupa de los
conflictos relativos a los propietarios y ocupantes de
terrenos inscritos; regula también en forma especifica,
aspectos tan importantes como el del Crédito Agrario, en
donde se sientan las bases de la asistencia crediticia del
Estado a los beneficiarios de la Reforma Agraria, que es
otro de los grandes problemas insolubles en este pais, a
juzgar por la inoperancia de tales disposiciones. En Costa
Rica, pai's avanzado desde el punto de vista bancario, que
fue capaz de tomar medidas como las de nacionalizar la
Banca como medio de canalizar el ahorro para orientarlo
en forma técnica, y con sentido social, a través de las
distintas agencias estatales, podria asegurarse que solo ha
podido resolver el problema de la asistencia crediticia a la
agricultura, cuando se trata de los sectores privilegiados de
nuestra economia y de los medianos agricultores
propietarios de tierra. Sin embargo, como ustedes podrian
comprobarlo muy ficilmente, el pais no ha sido capaz de
llevar los beneficios de esa asistencia financieraa quienes
verdaderamente los necesitan.

Por-ahi, alguien decra, que en Costa Rica los Bancos
prestan a quienes demuestren que no necesitan el dinero;
y algo de razén hay en eso. Quien no tiene solidas
garantias por lo general no puede obtener préstamos; sin
ignorar por supuesto, que desde hace mucho tiempo hay
una linea de crédito dirigido al pequefio agricultor, a
través de juntas rurales, o de cajas de crédito agrario en el
pais que ha permitido desarrollarse —digamos— al
mediano agricultor. Pero al beneficiario de la reforma
agraria, al que no tiene el titulo, no es sino hasta ahora
que —merced a un esfuerzo, a una inquietud que ha
surgido en los ultimos tiempos— se ha hecho posible en
realidad ir poco a poco filtrando aunque sea en una
pequeiiisima cantidad la asistencia financiera del Estado.
Sin embargo la Ley de Tierras tiene un capitulo dedicado
al crédito agrario como lo tiene dedicado también a la
vivienda rural.

Cuenta ademas la Ley 2825, con un capitulo Octavo
-muy polémico por cierto— relativo a las expropiaciones.

En fin, yo dirfa que, en términos generales tal seria
la descripcion estructural de la ley, por cuanto el capitulo
relativo al arrendamiento de terrenos del Estado, fue
derogado por la Ley Forestal No. 4465 de 25 de
noviembre de 1969.
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Ahora bien, analicemos esta Ley de Tierras y
Colonizacion, es decir, estudiémosla en los aspectos mas
importantes, con el objeto de determinar cual ha sido el
efecto de la ley 2825 en el campo de la reforma
agraria.

Lo anterior supone que, necesariamente tendremos
que analizar en primer lugar, como se administra la accién
del Estado para la reforma agraria, es decir, cudl es la
forma institucional en que se ha organizado la accion
estatal en materia de reforma agraria.

En Costa Rica —como es del conocimiento de
todos— estd en forma descentralizada, tratando de darle a
esta accion, la mayor independencia con respecto a los
intereses politico electorales y tal vez de rodearlas de
amplias garantias técnicas, como ha sucedido en la mayor
parte de las legislaciones de América Latina, en donde
persiste este tipo de organizacion a base de entidades
autonomas.

No creo sin embargo, que sea util para los efectos de
esta charla el que hagamos una pormenorizada descripcion
del aspecto administrativo del 1TCO. Empero, cabria
apuntar que, cn esta entidad autonoma, inicialmente en el
organo director, tenia representacion, de acuerdo con su
propia ley, organizaciones campesinas, u organismos
campesinos —que en realidad en Costa Rica son pocos los
que existen— y la representacion del Estado. Pero por una
ley muy reciente, la que llamamos comanmente la “ley
del Cuatro Tres” como en todas las entidades
descentralizadas del Estado, ya el sistema varid, se
nombraron 7 miembros en cada Junta Directiva, de los
cuales, 4 miembros son del partido gobernante y 3
miembros son del perdidoso, electos por el término de 4
afios, reelegibles por cuatro afios mas, mediante un
mecanismo muy costarricense Yy muy interesante, al cual
no me voy a referir.

En honor a la verdad, diria, que el sistema en el
ITCO ha sido positivo —a juzgar por la labor de la actual
Junta Directiva—, no obstante que, desde el punto de vista
técnico, la férmula no parezca recomendable.

Mds interesante resulta sin embargo, el estudio de lo
relativo a la afectacion de tierras, es decir: ;Cuales son las
tierras que estdn destinadas o que sirven a los propdsitos o
fines de la Ley de Tierras y Colonizacion? ;Como se
adquieren esas tierras? ;Quiénes son los beneficiarios de
esas tierras y en qué forma se realiza ese servicio de
dotacion de tierras del Estado?

Interesa igualmente referirse a los aspectos
determinantes, de los que puede ser un ordenamiento
juridico para reforma agraria, con vigencia en Costa Rica y
a las limitaciones de nuestro sistema actual. Durante
mucho tiempo, el ITCO ha sido la institucion mas
criticada en Costa Rica y eso no tiene que asustarnos,
porque las instituciones agrarias de todos los paises del
Mundo, son siempre las instituciones —con razon en
muchos casos— mds criticadas, porque definitivamente,
cualquier proceso de modificacion, de cambio estructural
en un pais, implica una experiencia que logicamente no se
tiene, no se tiene y no puede tenerse, por cuanto
precisamente, todo lo que existe en un pais es hijo. es
consubstancial a la realidad econdmica, politica y social
que se pretende sustituir.



En el caso del ITCO, por ejemplo, como institucion,
ha tenido grandes limitaciones. La ley, que practicamente
siguio el modelo de la ley original de Venezuela, considera
la reforma agraria dentro de ese concepto integral. Dentro
de este enfoque, se supone que cuando se hace reforma
agraria, no solo se propone distribuir tierras, sino que lo
que se pretende es afincar campesinos en tierras aptas para
la explotacion agricola, con instrumentos de trabajo, de
tecnologia, y con recursos economicos que les permitan
transformar su condicién social para, de esta manera,
elevar en general la condicion social de toda la poblacion
rural del pais. Pero esto supone, no la accién de un sélo
6rgano, no una institucion haciéndolo todo; supone
necesariamente la coordinacion, es decir, la integracion de
la accién estatal, de todos los servicios estatales dirigidos
al sector agropecuario. De suerte que, no se puede
pretender que exista una reforma agraria integral si no se
concibe como un esfuerzo nacional volcado sobre el
campo en donde cada institucion tiene especificamente un
trabajo que hacer.

El articulo 47 de la Ley de Tierras, dispone
claramente, que es obligacion del Estado construir las
obras de infraestructura en los proyectos del 1TCO y se
obliga a cada una de las instituciones comprome tidas en la
prestacion de servicios dentro del drea rural, a colaborar
con el ITCO, para satisfacer las necesidades de higiene, de
educacion, de urbanismo, etc. de las comunidades.

Ayer oimos aqui —con pena— al primer Gerente del
ITCO, decir realmente apesarado *“que él sentia cuando se
criticaba al 1TCO, afirmando que su politica habia sido,
meter a la gente a trabajar a las montailas, para luego
abandonarlas a su suerte”. En realidad, esa queja del Lic.
Salazar Navarrete, es perfectamente vilida, porque el
ITCO no se hizo para hacer escuelas, no se hizo para hacer
caminos, no se hizo para curar a los hijos de los colonos o
adjudicatarios, ni para darles educacion; se estableci6 para
dirigir y ejecutar —pero con el concurso de toda la
Administracion Publica— la reestructuracion agraria del
pais. La primer falla que vemos en la ley nuestra, es la
falta de coordinacion; la falta de instrumentos legales
eficaces que permitan conjugar la accion general del
Estado y volcarla sobre el campo para que de esta forma,
cada organo --dentro de su especialidad, y dentro de su
competencia-- ayude a promover no solo una justa
distribucion de la riqueza a través de un régimen sano de
la tenencia de la tierra y de distribucion del producto, sino
ademis, mediante la elevacion general de las condiciones
de vida de los pobladores rurales.

Otro factor que también ha constituido una
limitacion al desarrollo rural, es el aspecto de la
financiacion de la reforma agraria. Si se analiza la Ley de
Tierras y Colonizacion, se encuentra que en el articulo 41,
se dice que el patrimonio del 1TCO esta constituido por
una serie de recursos que lo hacen a uno pensar quela
institucion goza de la solvencia econdmica indispensable
para atender las necesidades financieras de una empresa de
tan vastas proporciones. Tal apreciacion empero, se
encuentra muy alejada de la realidad. Originalmente, por
ejemplo, en el patrimonio del ITCO se contaban los
recursos provenientes de la administracion de las tierras de
la reserva nacional. Sin embargo, —como consecuencia de
esa inestabilidad que en materia de politica agraria vive el

pais—, bien pronto con la emision de la Ley Forestal el
ITCO fue privado de tales recursos; y no ha sido sino hasta
hace unos pocos meses, que el Instituto pudo recuperar
mediante contrato con el Ministerio de Agricultura en
forma parcial, el producto de los arrendamientos de
terrenos de las indicadas reservas que se destinen a la
explotacién agropecuaria.

Por otra parte, el impuesto de tierras incultas
—establecido en el precitado articulo 41 de la Ley del
ITCO- obliga a todo aquel propietario de fincas rurales
mayores de 250 hectdreas, y que no estén cultivadas al
pago del tributo cuya taza va desde 1/4 del 1% hasta el
21/2% del valor del inmueble en fincas mayores de 5.000
hectdreas. Dicho impuesto, bien podria haber constituido
un importante rubro de ingresos en el presupuesto del
ITCO; y decimos que, bien podria haberlo sido, porque
desde su fecha de vigencia —que se remonta al afio 1962—
hasta este momento, tal tributo no ha tenido operancia
alguna. No la ha tenido, por cuanto tratindose de
impuesto cuya recaudacion corresponde a otra entidad del
Estado —valga decir, a la Direccion General de la
Tributacion Directa— ésta no ha contado ni con los
medios —y digimoslo sinceramente— ni ha tenido interés
en recaudar dineros para una institucion ajena a la
Administracion Piblica centralizada. En sintesis, el
impuesto de tierras incultas tampoco ha sido eficaz como
fuente de recursos financieros para la institucion agraria
nacional; y si se atiende a sus efectos como instrumento
indirecto de Reforma Agraria, tampoco sus resultados son
dignos de mencion.

En materia de financiacién, y en mérito a su
importancia, no es posible dejar de mencionar lo relativo a
los empréstitos y a las emisiones de bonos autorizadas por
la Ley Orgdnica del ITCO en sus articulos 181 y 182. En
efecto, el primero de los indicados articulos, faculté al
Banco Central para contratar empréstitos hasta por la
suma de 20 millones de dolares. En tanto que por su
parte, el articulo 182 citado, facult al Poder Ejecutivo a
emitir —con el refrendo de la Asamblea Legislativa—
bonos agrarios, a 20 afios plazo y con intereses al tipo del
7% anual, por una suma similar y para los mismos fines.

No obstante el mandato de la Ley, tales recursos a la
postre, no han sido sino una vana ilusion que se ha
desvanecido con el tiempo. En mi condicion de
funcionario del ITCO, puedo asegurarles, que, a estas
alturas, las emisiones de bonos agrarios no llegan a la suma
de 40 millones de colones —aiin tomando en cuenta otras
emisiones de titulos de la deuda publica en distintas
denominaciones recibidas por el ITCO- en el curso de sus
largos diez afios de existencia. Por su parte, el Banco
Central —desoyendo el mandato de la ley— no sélo ha
cerrado toda posibilidad de obtener empréstitos en el
exterior como recurso de financiacion de los programas
agrarios, sino que —apegado a su politica de orden
estrictamente monetario— se ha convertido siempre en el
mayor obstdculo para las emisiones de bonos.

Obviamente, la situacion del sector rural seria muy
distinta en el pafs, si el organismo agrario hubiera contado
para el desarrollo de sus programas con la provision de
recursos financieros —que como ya se ha visto— fue fijada
por el legislador en la suma de 80 millones de dolares, es
decir, en mas de 600 millones, en moneda nacional. Es del



caso sin embargo sefalar con toda sinceridad, que la
situacion apuntada es particularmente indicativa de la
falta de decision politica en nuestros gobiernos, en cuanto
a la ejecucion de un verdadero proceso de reestructuracion
del campo.

En fin, la Unica fuente efectiva de financiacion con
que ha contado el ITCO -y que a duras penas alcanza
cubrir sus gastos administrativos— es con la parte
proporcional que le corresponde en el impuesto a los
cigarrillos que le produce a la Institucion una raquitica
suma, de aproximadamente 4 millones anuales. Si se
compara la cifra anterior, con la que corresponde al
monto total de egresos autorizados en el presupuesto
general ordinario de la Republica —que monta
aproximadamente a 1.600 millones de colones—
facilmente podrd arribarse a ciertas conclusiones que
permitan explicar los modestos logros alcanzados por el
pars hasta el momento en el proceso de desarrollo agrario.

Pasando a otro tema de sumo interés en esta
materia, veamos seguidamente —aunque sea en forma
superficial— el regimen de expropiaciones que contiene
nuestro ordenamiento vigente en materia agraria.

En primer término, cabe sefalar que, la Ley de
Tierras y Colonizacion en su capitulo VIl se ocupa de la
regulacion de tan importante aspecto. Resulta curioso
apuntar que, no obstante lo especifico en cuanto al campo
de aplicacion de la Ley, dicho capitulo VIII no contiene
siquiera un procedimiento auténomo que regule el
proceso expropiatorio en materia agraria sino que refiere
el punto a la ley No. 1371 de 10 de noviembre de 1951,
sea a la llamada Ley de Expropiaciones para la
construccion del Aeropuerto El Coco, lo que pone de
manifiesto un enfoque bastante empirico en aspecto de
tanta trascendencia por parte del lcgislador y que en la
practica, ha dado lugar a que el procesamiento judicial de
que debe servirse el ITCO en estos casos, no se ajuste
propiamente a sus requerimientos.

El estudio del tema resulta por demas interesante,
porque revela la forma singular en que se ha enfocado en
nuestro pais el problema de la Reforma Agraria,
propiamente dicho, y el modo como la propia ley conspira
contra la cabal efectividad de los instrumentos creados por
la misma para el cumplimiento de sus fines.

En Costa Rica, el mito de la propiedad es tan fuerte,
que existen una serie dc disposiciones en la ley, que
oponen verdaderos valladares a la seccion del instituto
agrario. Valgan dos ejemplos: el articulo 142 de la Ley del
ITCO, dice claramente: “Son inexpropiables los predios
en que se cumpla la funcion social de la propiedad.” Y por
su parte el articulo 154 del mismo texto lcgal
- incurriendo en el defecto andlogo que se sefiala a otras
legislaciones  latinoamericanas-- expresa: “Son
incxpropiables adeinds, aquellas tierras en que existan
explotaciones dc gran importancia técnica y econdmica, o
que por la magnitud de sus mejoras, se considere que
deben mantenersc en su estado actual. Si sc agrega a lo
anterior que otra de las deficicncias que se le apunta a la
Ley de Tierras y Colonizacion, es el hecho de que no
limita la cxtension de la propiedad —en el proyccto
original si’ se cstablecia un Ifmite al latifundio pero con el
veto constitucional que sufrio la ley, se opto por climinar
del texto la disposicion que autorizaba al Banco Nacional
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de Costa Rica para establecer Iimites a la extension por
via reglamentaria de acuerdo a las condiciones de cada
region— nos encontramos entonces con que la afectacion
de tierras para los fines de la Reforma, se contrae a las
llamadas Reservas Nacionales, a las fincas rurales del
Estado e instituciones publicas y a las fincas de los
particulares que no cumplen con la funcion social.

De esta suerte, para hacer reforma agraria en Costa
Rica, sdlo se cuenta en primer lugar con los terrenos de la
reserva nacional —repctimos— sea, con las tierras mas
alejadas y menos desarrolladas; y con las tiemras incultas de
los particulares, de menor poder de produccion, etc.;y ni
que pensar en la posibilidad —lo que seria inconcebible en
nuestro pais— por ejemplo, como en el caso de Peri de
disponer en determinado momento, de que ciertas
explotaciones agricolas de interés para el pais, pasan a
poder de quienes la trabajan, mediante el pago diferido de
la idemnizacion. En Costa Rica, aunque fuera con
idemnizacion previa, esto no es factible, Al efecto, la ley
establece un orden de prioridad en el articulo 144, segiin
el cual, es posible expropiar los inmuebles que no cumplan
su funcion social en el siguiente orden de prelacion:
(obsérvese, pero sélo los que no cumplen su funcion
social):

a) Las tierras incultas y entre ellas, las de mayor
extension;

b) Las explotadas por arrendatarios, colonos o
aparceros y las que estuvieren abandonadas por mas
de S afios;

¢) Las tierras dedicadas por leyes especiales a
proyectos de colonizacion, que no hayan cumplido
sus fines; y

d) Las tierras de vocacion agricola dedicadas a la
ganadersa.

Eso es pues con lo que contaria el Instituto Agrario,
en orden de prioridad y en materia de tierras; aparte de las
reservas nacionales, lo cual logicamente, limita mucho la
accion del Estado en el desarrollo agrario.

Otro problema que se plantea, es el de cOmo se paga
las tierras adquiridas de particulares. En nuestro pais, de
acuerdo con la Ley de Tierras y Colonizacion —articulo
152— se puede pagar la tierra en Bonos o en dinero
efectivo. No existen sin embargo —como otros paises
latinoamericanos— los sistemas mixtos de pago, es decir,
de pago de bonos de diferentes clases, sea de distinto
plazo, interés o distinta amortizacion, para aplicar a los
diversos casos de expropiacion -segun sea el mayor o
menor abandono o violacion que se dé del principio de la
funcion social de la propiedad- sino que simplemente
aqui todos los bonos son iguales. La disposicion del
articulo 152, ha sido ampliamente discutida. Fue hasta
objeto de recursos de inconstitucionalidad, que no han
prosperado en general, porque no ha alcanzado la mayoria
de votos requeridos para la apelacion de los recursos. Los
Tribunales han resuelto finalmente que sc puede pagar en
bonos, siempre que se reconozca su depreciacion, es decir
siempre que esos bonos no sean recibidos por los
propietarios, por su valor facial, sino con el precio de
mercado a la fecha del pago. Esa es otra circunstancia que
ha limitado también nuestro proceso de desarrollo rural.



Expropiaciones cuyo valor real podria estimarse en un
millon ochocientos mil colones —tal el caso de la hacienda
San Juanillo—- se han elevado con el pago de bonos
depreciados en un 35% a dos millones y medio de colones
y si a eso se une que esa depreciacion se paga con bonos
depreciados, la operacion resulta ser aiin, mas onerosa.

Lamentando tener que cortar esta exposicion, me
referiré a otra de las lagunas de nuestra ley agraria:

La Ley de Tierras y Colonizacion, orientada con
sentido paternalista, ha visto en el mejoramiento de la
clase campesina, en la elevacion de sus condiciones de
vida, uno de sus propoésitos fundamentales; y entonces,
llevado por ese enfoque, ha convertido al beneficiario en
objeto de la ley y no en sujeto de la ley. La participacion
que debe darse al propio beneficiario en los procesos de
cambio de las estructuras agrarias, es algo que ya esta
fuera de toda discusion. Precisamente, todo lo relativo a
patrones de produccion —ya sea en unidades familiares o
en sistemas de adjudicacion en propiedad comunitaria,
colectivista o cooperativista— se basa esencialmente en el
grado de participacion que tiene el campesino y su
particular aptitud de adaptacion al régimen de
produccion. Por eso no se puede dar en reforma agraria un
modelo universal del Moljoz de los rusos. Puede servir en
Rusia y ser en otras partes un fracaso. Lo importante es
que cada pais encuentre formulas afines al
comportamiento ideoldgico de la poblacion rural en cada
region.

Pero hay que tener presente en todo caso, que sdlo
haciendo que el beneficiario de esa reforma sea el resorte

que empuje desde abajo el proceso, que obligue al Estado
a modificar sus politicas, es posible lograr soluciones
efectivas. Si no la hacemos asi, estaremos dando palos de
ciego en un desarrollo agrario que no sabemos si estd
siendo comprendido por nuestros propios campesinos.

Como ya hemos adelantado, el excesivo
paternalismo de nuestro ordenamiento legal, en la prictica
ha motivado que, paraddjicamente, el campesino se haya
convertido en *“el gran ausente” de la Reforma Agraria; y,
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por otra partc, que los aspectos de organizacion y
capacitacion del campesino hayan quedado relegados a un
segundo plano. De esta manera, se ha dado en la ley
importancia —en especial-- al sistema de dotacion de
tierras, mediante parcelas individuales; y no se ha insistido
—ignorando lo previsto en el capitulo de objetivos de la
misma ley— en ajustar el comportamiento ideologico del
campesino hacia otras formas del proceso de produccion.
Tampoco se ha procurado organizar a aquéllos para que
actien como grupos de presion sobre los circulos
gubernativos, que es el medio mas eficaz para dinamizar el
proceso de cambio.

Yo he tratado de dar a ustedes --en forma muy
general— una  descripcion objetiva de nuestras
instituciones juridico-agrarias, sin entrar a enjuiciar si la
ley es buena o es mala. Es cada uno de ustedes, sobre todo
los que ejercen la administracion de justicia, los que con el
trasiego diario de estos principios y de estas disposiciones
podrin ver los defectos, las limitaciones de la ley. Porque
es precisamente la jurisprudencia, la que puede ir llenando
las deficiencias, sirviéndose para ello de los principios
generales previstos en el capitulo de objetivos de la ley,
para su interpretacion y aplicacion. Ciertamente, las
limitaciones de la ley pueden irse superando, si quienes
aplican esa ley con la experiencia y la prudencia del Juez,
le van dando a aquélla la eficacia que necesariamente debe
tener, sin desentenderse de las circunstancias economicas,
politicas y sociales que dan origen a las instituciones
agrarias.

Es precisamente en la interpretacion de los
Tribunales, en donde puede operarse, sin salirse del marco
institucional esa revolucion. Yo creo que la ley contiene
grandes avances, aunque adolezca de notorias deficiencias.
Pero dentro del concepto de “la plenitud hermética del
derecho™, es la interpretacion judicial el uso cotidiano de
los principios y su aplicacion a la verdadera realidad social,
la que puede darle el sentido de progreso a los esfuerzos
-en este caso, de los costarricenses— por elevar el nivel de
vida de la poblacion del campo y asegurar asi, el desarrollo
y la paz social del pais.



El fuero privativo agrario peruano.

Dr. Guillermo Figallo

DR. GUILLERMO FIGALLO
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EL FUERO PRIVATIVO AGRARIO PERUANO
Dr. Guillermo Figalio*

En mi condicion de peruano, magistrado y agrarista
me siento honrado por haber sido invitado a participar en
este ciclo de conferencias organizado por el Instituto
Interamericano de Ciencias Agricolas bajo los auspicios de
la Corte Suprema de Justicia y el Instituto de Tierras y
Colonizacion Rural de esta hermana Repiblica de Costa
Rica.

Las conferencias de Alberto Ballarin Marcial y
Francisco Oliart han sefialado con la brillantez que los
caracteriza y con mayor versacion de la que estaria a mi
alcance, los aspectos doctrinarios del desarrollo y los
principios generales en que se inspira el nuevo derecho
agrario.

Pero a manera de compensacion me cabe el
privilegio de traer a ustedes, ya no planteamientos tedricos
sino una descripcién de aspectos de un derecho agrario
viviente que ha emergido de la realidad peruana como
instrumento de la liberacion de los campesinos de mi pais.

El Medio Fisico y Social Peruano

En el Perd, como en otros paises latinoamericanos,
la mitad de la poblacion econdmicamente activa se dedica
a la agricultura aportando una importante proporcion del
ingreso nacional. Sin embargo en este sector se presentan
los desajustes sociales mas dramiticos.

Son varias y profundas las razones que explican el
retraso agropecuario, pero al hablar de ellas no podemos
dejar de mencionar el medio fisico como obsticulo
fundamental. Las limitaciones que presenta cada una de
las tres regiones naturales en que se divide el pais (Costa,
Sierra y Selva), determinan que de los 128 millones de
hectireas que comprende el Territorio peruano, el irea
actualmente aprovechada con fines agropecuarios sea
solamente de 30 millones de hectireas, de las cuales 27
millones estdn cubiertas por pastos naturales, quedando
reducida la superficie agricola a solo 3 millones de
hectdreas.

En la Costa, se utilizan para la Agricultura,
tunicamente 800 mil hectdreas, distribuidas en 52 valles, a
lo largo de mas de dos mil kilémetros. El factor limitante
en esta regién, la mejor comunicada y de tierras mas aptas
desde el punto de vista agricola, es la escasez de agua,
toda vez que son excepcion de los rios que tienen caudal
permanente.

En la Sierra, donde se encuentra la mayor parte de
la poblacion campesina, las tierras aprovechables para
cultivos cubren s6lo un millén setecientas mil hectareas,
de las cuales el 95% carece de riego y presenta severas
limitaciones determinadas por el clima, la topografia y la
altitud. No es exagerado decir que la obtencion de
cosechas que realizan nuestros campesinos del Ande, a
alturas que llegan a exceder los 3.800 metros sobre el nivel
del mar, constituye un hecho portentoso, fruto del
sacrificio, del ingenio y el esfuerzo constantes, frente a
resultados que en cada campana son siempre dudosos. Es

* Presidente del Tribunal Agrario del Peru.

por ello que podemos afirmar con legitimo orgullo que
pocos pueblos de la tierra responden con mayor vigor al
reto de su geografia como lo hace el pueblo del Perii desde
tiempos inmemoriales.

Es muy importante tener presente también que casi
la totalidad de la ganaderia peruana reposa en el
aprovechamiento de los pastizales naturales de la sierra y
puna, la mayor parte de ellas ubicadas en los mas
inhéspitos parajes de la Cordillera de Los Andes entre
4.000 y 5.000 metros de altura sobre el nivel del mar.

En cuanto a la Selva, que comprende las dos terceras
partes del territorio peruano y donde se han incorporado
al cultivo sélo 400 mil hectdreas, presenta casi en su
totalidad las condiciones propias de los tropicos himedos
que constituyen un desafio al avance tecnoldgico. Como
lo demuestran algunos nilcleos de colonizacion
establecidos desde hace afios y otros de fecha mas
reciente, existe en la Selva cierto potencial aprovechable
agropecuariamente con posibilidades mayores para el
desarrollo de la ganaderia. Los estudios realizados hasta el
momento, que cubren apenas pequefias porciones de esta
regién ratifican la riqueza de nuestros recursos forestales
cuya explotacion racional e intensiva podria significar uno
de los mas importantes renglones de nuestra economia.
No obstante, para incorporar definitivamente la Selva al
resto del pais es necesario sobrepasar el macizo andino, lo
que significa la realizacion de gigantescos esfuerzos en lo
que se refiere a la construccion de vias de acceso y demis
obras de infraestructura.

De otro lado, la poblacion estimada en 13 millones
y medio crece a un ritmo del 3.5% anual.

Estas caracteristicas del medio fisico y social han
determinado que el Perii posea un coeficiente tierra
cultivada—hombre que se encuentra entre los mas bajos
del mundo, con menos de un cuarto de hectirea por
persona; y constituyen uno de los fundamentos, que nadie
honestamente podria discutir, para que hayamos
adoptado una politica orientada a eliminar todo obstdculo
que se oponga a la plena utilizacion de la tierra en funcion
social y a evitar que este recurso, para los peruanos, tan
escaso, continuara apropiado por una privilegiada
minoria. En efecto, la estructura de la propiedad agraria
era una de las injustas en el continente y ain en el mundo.
Menos de 0.5% de propietarios poseia el 76% de las tierras
agricolas, mientras que el 83% de propietarios tenian
apenas un 5.5%

Desde el punto de vista productivo, solamente unos
pocos latifundios modernos de la Costa y
excepcionalmente algunas de las grandes negociaciones
ganaderas de la Sierra, alcanzaron niveles de eficiencia
relativamente altos, gracias a inversiones de capital y al
empleo de tecnologra avanzada. Pero, como contrapartida,
evidentemente negativa en lo econdmico, social y politico,
estas formas latifundiarias presentaban una alta
concentracion del ingreso y del poder, con la consiguiente
dependencia de los trabajadores respecto a un ndmero
muy reducido de empresarios. Esta situacion, de por si
intolerable, se agravaba en el caso de los complejos
agro- industriales azucareros, cuyo 05% pertenecia a
capitalistas extranjeros bajo la forma de socicdades
anOnimas.



Reforma Agraria y Derecho Agrario

Para perpetuar tal estado de cosas, caracterizado por
la dominacidon interna y la dependencia externa que
cualquier pais que pretenda desarrollarse estd obligado a
romper, se argumentaba la necesidad ineludible de
preservar los niveles de produccion; y fue al amparo de
este argumento que en la legislacion denominada de
“reforma agraria” dictada anteriormente, los latifundios
modernos y aun los que se hallaban en vias de
modernizacion, resultaron expresamente exceptuados de
afectacion para fines de Reforma Agraria.

Por ello Ja Reforma Agraria tiene un lugar
prioritario en la estrategia del desarrollo. Este, segin
consenso universal, no consiste en el simple crecimiento
economico, representado por un aumento de la
produccion global o de los ingresos promedio o la
introducciéon de tecnologias mas eficientes, sino que
implica fundamentalmente, la mejora sustancial de los
niveles de ingreso, la liberacion de los vinculos de
dependencia y la participacion libre y consciente de toda
la poblacion en el proceso de cambio. En otras palabras, el
desarrollo implica un conjunto de transformaciones
estructurales destinadas a suprimir las relaciones de
dominacion—dependencia en el quehacer humano. En
sintesis, desarrollo es justicia social.

La formulacién y aplicacion de una politica de
desarrollo se traduce en normas juridicas dotadas de
sentido finalista o teleoldgico, destinadas a servir de marco
para la realizaciéon del cambio estructural, que en ultima
instancia, significa la transferencia del poder hacia las
mayorias.

La Reforma Agraria entrafia una nueva concepcion
del derecho de propiedad, posesion, uso y trabajo de la
tierra que sustituya las modalidades de explotacion y
servidumbre, y que consolidan la dependencia de los
pueblos llamados del tercer mundo, frente a los paises
desarrollados. De ahr que el Derecho Agrario se representa
el establecimiento de nuevas instituciones juridicas
inclusive de rango constitucional, que pueden crear entre
los hombres y los pueblos condiciones de verdadera
igualdad.

Pero estos preceptos sustanciales carecen de eficacia
si. no son implementados con las normas
dindmico—estructurales que determinan quiénes y por qué
procedimientos deciden lo que es derecho, tanto en lo
fundamental como en cada caso concreto. Ya lo decia un
eminente jurista, que no es en la ley sino en la sentencia
donde encuentra el pueblo la justicia.

Ratifican esta tesis las recomendaciones de los
ultimos  certimenes internacionales de  expertos
latinoamericanos en materia agraria, que sehalan
claramente que para superar las trabas legales que se
oponen al desarrollo “los paises de la region deben
adecuar sus ordenamientos juridicos estableciendo medios
procesales y jurisdiccionales que retnan en un solo sistema
todos los problemas relativos al derecho agrario. Dicho
sistema debe comprender procedimientos sencillos que se
lleven a cabo en términos perentorios asi como tribunales
especializados que garanticen el imperio de la justicia
social en el campo.™!

lista recomendacion lleva implicita la comprobacion
dc que no cs posible la realizacion de un cambio en la
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estructura social si para la aplicacion de las nuevas normas
juridicas sustanciales, no se crean organismos Yy
procedimientos que respondan a los mismos principios. La
ineficacia de los procedimientos y organismos
tradicionales para administrar justicia en el medio rural
peruano, se ilustra con la denuncia que hiciera un
Presidente de la Corte Suprema, quien sefiald
admonitoriamente que en el Peri ningin “indio” habia
ganado un juicio en 150 afios de vida republicana.

Esta comprobacion historica confirma que la
marginacion campesina no podia ser resuelta utilizando
los mismos instrumentos que sirvieron para consolidar la
situacion de injusticia.

La experiencia en la aplicacion de la ley de Reforma
Agraria anterior nos demostr6 que dictada una norma de
esta naturaleza se origina de inmediato una fuerte presion
sobre los organismos jurisdiccionales que entraba el
proceso. En efecto, durante los 4 aflos de vigencia de
dicha ley se generaron innumerables litigios sobre posesion
de tierras cuya mayoria concluy6 con el desalojo de los
campesinos. En cambio no culmindé ningiin proceso
judicial de expropiacion. Lo que es mis, se interpusieron
recursos de habeas corpus dirigidos a intimidar y
neutralizar a los funcionarios de la Reforma Agraria
algunos de los cuales fueron llevados hasta el banquillo de
los acusados.

Resulta asi’ que la justicia agraria en el Perii deriva
de la naturaleza de las cosas y ha sido concebida como un
fuero especializado del Poder Judicial, lo que incluso
estaba previsto por el articulo 129 de la Constitucion
dictada en 1933.

Ademis, dado el caracter de jus especiale del
Derecho Agrario, es indudable que el conocimiento
especializado de la materia permita una mejor apreciacion
de las cuestiones planteadas, una mayor seguridad en las
decisiones y la creacion de una jurisprudencia uniforme
que determinara el contenido y alcances de la legislacion,
asi’ como la elaboracion de una doctrina de derecho
agrario, la cual, a su vez, influenciara la legislacion.

Organizacion del Fuero Privativo Agrario Peruano.
A Competencia del Fuero Agrario

En primer lugar, la competencia del Fuero Agrario
comprende la totalidad de los actos y relaciones juridicas
del mundo rural. Corresponden a su conocimiento los
conflictos y controversias originados por la aplicacion de
la legislacion de Reforma Agraria, de aguas, tierras eriazas
y de selva y de derecho agrario en general. La ley enumera
con sentido explicativo, las acciones de reivindicacion,
deslinde, interdictos, desahucio y demas acciones reales,
personales y mixtas derivadas de la propiedad. posesion y
tenencia de los predios rusticos. Es decir, que la
competencia del Fuero no se limita a los procedimientos
de expropiacion y cuestiones contencioso administrativas
derivadas de la aplicacion inmediata de las normas sobre
Reforma Agraria, sino que abarca todo el universo agrario.

B Instancias

Los asuntos de competencia del Fuero Agrario se
ventilan en dos instancias: los Juzgados de Tierras y el
Tribunal Agrario.



La jurisdiccion territorial de los jueces de tierras no
corresponde necesariamente a la division politica del pais
ni se encuentra predeterminada por la Ley. El Tribunal
Agrario estd facultado para sefialarla con cardcter
discresional, teniendo en cuenta la realidad socioldgica y
geogrifica, asi como el volumen de los litigios.

El Juez no se instala en su sede a administrar justicia
sino que debe desplazarse a cada una de las provincias de
su jurisdiccion y atin a los predios objeto del litigio, lo que
le permite recoger in situ los elementos mas idoneos para
la declaracion del derecho. De esta manera el campesino
no tiene que invertir su tiempo y los recursos de su escasa
economia para trasladarse continuamente a la ciudad en la
defensa de sus derechos, pues es la propia justicia que en
la persona del Juez se aproxima a su habitat. Quienes
conocen la agresividad de la geografia peruana pueden
apreciar en toda su importancia el significado de esta
innovacion de la praxis jurisdiccional.

El Tribunal Agrario es la instancia definitiva y, por
ende, sus resoluciones son irrevisables y producen los
efectos de la cosa juzgada. Integran el Tribunal cinco
Vocales que gozan del rango y prerrogativas de los
miembros de la Corte Suprema. Para la constitucion y
funcionamiento del  Tribunal como  organismo
jurisdiccional se requiere la concurrencia de tres Vocales,
y para que haya resolucion son necesarios dos votos
conformes. Estas caracteristicas del Tribunal Agrario, le
da una gran agilidad en el tramite, lo que le ha permitido
desarrollar una intensa labor dificilmente superable, como
veremos mas adelante.

Es necesario subrayar que puede recurrirse ante el
Tribunal Agrario de todas las sentencias que dicten los
Juzgados de Tierras sea cual fuere la cuantia economica de
la materia controvertida, lo que obedece al cardcter del
nuevo Derecho Agrario que tiene como finalidad la
valorizacion intrinseca del hombre.

Como es obvio, la creacion de cualquier fuero, por
explicitada que pueda estar su competencia, origina
conflictos con el Fuero Ordinario. En este caso la Ley
peruana ha establecido que la dirimencia corresponda al
Tribunal Agrario, dada la unidad de doctrina que debe
presidir la determinacion de la competencia.

Caracteres de la Magistratura Agraria.

La imparcialidad es cualidad distintiva de todo Juez.
Ello significa dentro del criterio tradicional, que el
juzgador debe ser un tercero, no comprometido con los
intereses de las partes en conflicto ya que lo mueve un
interés superior de orden colectivo. Pero como han
sefialado ilustres procesalistas, dicho cardcter inseparable
de la condicion de juez, no puede estar circunscrito a que
ésta no tenga vinculacion directa e inmediata con la
materia del litigio sino que debe referirse también a su
situacion social. El Juez es un ser humano que participa de
los sentimientos, simpatias o repulsiones del grupo social
al que pertenece, de lo que no puede desvincularse aunque
pretenda honestamente que procede con objetividad. Por
consiguientc, no es razonable exigir que un juez que
pertenczca a la clase terrateniente aplique las normas
legales del nuevo ordenamiento con arreglo a los
principios que condenan el sistema del latifundio.
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La ley peruana teniendo en cuenta la naturaleza
sico—socioldgica de la imparcialidad del juzgador a que he
hecho referencia, establece que los Jueces de Tierras y
Vocales del Tribunal Agrario no pueden ser propietarios
de predios risticos, ni por si, ni por su conyuge e hijos, ni
tener parientes que lo sean dentro del segundo grado de
consaguinidad o afinidad. Naturalmente este impedimento
no alcanza a los magistrados del Fuero Comin en cuya
competencia no estd la resolucion de cuestiones vinculadas
con la propiedad de la tierra.

Por otro lado, el ejercicio de la magistratura agraria
exige un compromiso ético, razon por la cual, ademas de
reunir las cualidades de probidad, austeridad y
competencia profesional que todos los jueces deben tener,
el Juez de Tierras participa de la mistica de 1a Reforma
Agraria y contribuye con su actividad a que los nuevos
principios juridicos que informan la trasformacion del
agro, se asienten en la conciencia ciudadana y la movilicen
hacia la consecusion de una verdadera justicia en el
campo, pues la reforma estd orientada no solo a dar acceso
a la propiedad y al poder politico,a las mayorias
campesinas, sino a modelar un hombre nuevo,
protagonista de esta hora de cambios historicos, capaz de
alcanzar mediante el trabajo de la tierra la dignidad y
Libertad que le fueron escamoteadas secularmente.
Imbuido de esta mistica el Juez de Tierras debe tomar su
lugar no sélo en la construccion del nuevo marco
institucional mediante la cabal aplicacion de las normas de
derecho agrario, sino en la divulgacion tesonera de esas
normas para contribuir a la remocion de las estructuras
mentales opuestas al cambio. El Juez de Tierras estd
obligado a acercarse a la realidad social, y a conocer
personalmente la problematica del campo, para que sus
fallos materialicen con propiedad 1la voluntad
revolucionaria de la Ley.

Los Principios Jurisdiccionales.

Los Tribunales de Justicia son 6rganos del Estado
depositarios del poder jurisdiccional ante los cuales se
someten los contendientes para que se declare el derecho
y sea restablecido el equilibrio social. Las reglas de
acuerdo a las cuales debe desarrollarse la contienda son de
observancia obligatoria como normas de orden publico.

Segin la doctrina clasica, las partes son iguales ante
la ley la que debe ofrecerles las mismas oportunidades de
defensa. En el proceso civil, las partes, como sujetos
activos de la relacion procesal, suministran las pruebas que
respaldan sus respectivas pretensiones ante un Juez
imparcial, cuyo pronunciamiento se funda en la
evaluacion objetiva, logica e impersonal de dichas pruebas.

Pero esta igualdad teodrica ante la ley que caracteriza
la concesion  liberal del proceso judicial no ha
existido en la realidad agraria- peruana, como ha quedado
demostrado por el testimonio irrebatible de la
concentracion y consolidacion del latifundio por medio
del abuso y del despojo. Seria temerario afirmar que ello
ha ocurrido porque los jueces estaban desprovistos de
integridad moral o de competencia profesional. No deben
confundirse la verdad legal que fluye de los elementos de
prueba que fundamentan una resolucion, con la verdad
social que puede estar en oposicion a la primera cuando
las reglas procesales se basan en principios divorciados de



la realidad. En tal caso, es perfectamente factible que un
Juez integérrimo, dotado de las mejores luces
profesionales dicte un fallo que refleja de modo
irreprochable la verdad legal establecida en el expediente,
el que, sin embargo, pueda ser injusto y lejos de
restablecer la armonia social institucionalice la violencia.

Son pues, las reglas procesales y los supuestos
aprioristicos, los que se han encontrado de espaldas a la
realidad agraria. Es inexacto que los latifundistas y los
campesinos se hayan encontrado ante el Odrgano
jurisdiccional en igualdad de condiciones, por cuanto de
un lado ha estado el nivel cultural, la posicion social, la
solvencia econémica y la asesoria profesional bien
remunerada, y del otro, el analfabetismo, la marginacion
social y la falta de recursos. Ello explica que al haber
optado el Peri por la transformacion radical de la
estructura agraria, la ley haya cuidado de sefialar a los
organos del Fuero Privativo Agrario una funcion tuitiva a
favor del campesino a fin de que apliquen de oficio, es
decir, aunque no hayan sido invocadas, las normas legales
que tutelan sus derechos, pues de esta manera se corrige el
manifiesto desnivel de las partes contendientes.

De otro lado, debe agregarse, que el derecho a la
defensa carece de sentido practico si no se concreta en la
posibilidad cierta de tener un defensor. La Ley peruana
asegura a los campesinos el ejercicio de su defensa a través
de abogados rentados por el Estado, adscritos a los
respectivos juzgados y que se denominan Defensores de
Oficio.

Sistemas Procesales.

Si pensamos que en casi todos los paises de
Latinoamérica la instancia en el proceso civil sigue
correspondiendo “‘con exactitud casi perfecta” a la
concepcion contenida en el stylus curiae, tal como fuera
trasladada la partida IIl en el Siglo XII por el maestro
Jacobo de las Leyes, comprendemos que algo necesita
renovacion en este campo.

La doctrina procesal sostiene que los principios
informativos del procedimiento jurisdiccional pueden
reconducirse a la igualdad y a la economia. El primero se
expresa en la formula “Oigase a la otra parte”, y es una
manifestacion particular del principio general de la
igualdad de las personas ante la Ley.

En cuanto al segundo, suele decirse que siendo el
proceso un medio, su costo no debe ser superior al valor
de los bienes en debate, de manera que la economia debe
lograrse en el tiempo, los tramites y el gasto. Pero como el
proceso es un fendmeno temporal, la economia debe
traducirse fundamentalmente en la celeridad por cuanto
de acuerdo al viejo adagio una forma de injusticia es
pasarse la vida esperando que se haga justicia. La cuestion
de la celeridad reviste singular importancia en el derecho
agrario ya que la produccion del campo esta condicionada
a la oportunidad de las prdcticas culturales y es de interés
nacional que la produccion agricola no se paralice.

La aplicacion del principio de economia representa
la aplicacion de tramites, la limitacion de pruebas y
reduccion de recursos, asi como la gratitud de la
administracion de justicia.
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De otro lado, el procedimiento judicial ha sido
dividido en dos universos: el escrito y el oral, siendo este
ultimo el que mejor cumple con los principios enunciados.
En cuanto al rol de las partes y al juez en el proceso, se
afirma que el principal dispositivo es propio del proceso
civli. donde solo se ventilan intereses particulares,
mientras: que el principio inquisitivo corresponde al
proceso penal. Pero el mérito de un sistema procesal
consiste en la compatibilizacion de la teoria con la
realidad social, pues ésta rebaza las esquematizaciones
tedricas. En el caso del derecho agrario el punto de partida
es, como indicamos antes, la comprobacion de las partes
contendientes no se encuentra en situacion de igualdad.
La Ley Peruana recoge las instituciones del sistema oral
que permiten la simplificacion de trimites mediante la
concentracién de la prueba, tanto en su ofrecimiento
como en su actuacion y la limitacion de los recursos y
otorga ademas amplio poder directivo al juez, quien no se
encuentra separado de las partes. por un muro de papeles
sino en contacto inmediato y personal con éstas.

El Juez de tierras es el director del proceso y en tal
sentido, no sélo esta facultado para ordenar de oficio la
actuacion de pruebas que lleven al total esclarecimiento de
la materia controvertida, sino para rechazar de plano las
articulaciones dilatorias o maliciosas. Todas las pruebas
deben actuarse en una sola audiencia con la intervencion
personal del Juez y ser ofrecidas en un solo acto con la
demanda o la contestacién.

Las excepciones deben ser propuestas al contestar la
demanda y se resuelven conjuntamente en la sentencia, sin
que esté permitido a las partes la interposicion de recursos
contra las resoluciones del Juez que resuelven los
incidentes planteados en la audiencia de pruebas, pues
solamente son apelables las sentencias.

Un ejemplo de la adecuacion de las normas a la
realidad sociologica es la limitacion de la prueba
testimonial dentro del procedimiento agrario. Esta prueba
se encuentra totalmente desprestigiada en los medios
forenses del Peri como consecuencia de la franquicia para
ofrecer testigos que el procedimiento civil ha venido
concediendo a las partes, de tal modo que tales testigos
debidamente aleccionados por el litigante, deponen en
forma uniforme y complaciente. A ello se agrega que la
prueba testimonial ha venido siendo utilizada en el
procedimiento escrito como un subterfugio para la
dilacion artificiosa de los litigios, mediante la dosificacion
de su ofrecimiento y la formulacion de tachas.

La limitacion de la prueba testimonial en el
procedimiento agrario peruano consiste en la facultad que
tiene el Juez para elegir solo a dos de los testigos que
ofrece cada una de las partes, de acuerdo a la confianza en
su veracidad que pueda merecerle su apreciacion
inmediata.

En cuanto a la debatida cuestion sobre los sistemas
procesales el principio dispositivo, reservado para el
procedimiento civil comprende los aspectos relativos a la
iniciacion del proceso, la determinacion del objeto
litigioso, el ofrecimiento de la prueba y la decision sobre
la materia controvertida, de acuerdo con los aforismos
medievales: MEMO INDEX SINE ACTORE, INDEX
JUDICARE DEBET SECUNDUM PETITA IN TIUN: UL
EATIUDEX ULTRA PETITA.



En términos generales, en lo agrario siempre estd en
juego el interés social por lo que no pueden sere
aplicables los principios que, segin el proceso civil,
corresponden al procedimiento en que solo esta en juego
el interés privado. Ahora bien, con respecto a la iniciacion
del proceso es incuestionable la iniciativa de las partes
dentro de aquellos procedimientos en que el Juez no tenga
las amplias facultades de investigacion propias de la
justicia penal, lo que no significa, que una vez iniciado el
proceso los jueces no tomen el control directo de la litis.

Siguiendo los lineamientos del derecho medioeval,
en el proceso civil se ha sefialado una etapa en que las
partes deben ponerse de acuerdo sobre los hechos acerca
de los cuales se pronunciari el Juez. Esta formulacion no
contempla que en los litigios agrarios la situacién
conflictiva en muchos casos no estd referida a un hecho,
sino a una secuela que comprende toda la actividad del
campesino, como sucede en las acciones posesorias o
interdicto, donde generalmente el despojo sucede a la
perturbacion. En estos casos el esquema tradicional obliga
a la iniciacion de dos procesos con detrimento de la
justicia, lo que resulta mas grave tratindose de cuestiones
relativas a la posesion de la tierra que constituye para el
campesino no solamente su fuente de trabajo, sino su plan
vital.

Por estas razones el procedimiento agrario peruano
contemplaba posibilidad del planteamiento de todos los
aspectos del objeto del litigio mas alli de la contestacion
de la demanda.

De otro lado, la falta de conocimientos del
campesino y las deficiencias formales de las pruebas que
amparan sus derechos pueden originar errores de cdlculo
como las relativas a la extension de las parcelas sobre las
que versa la controversia o que el pedido se encuentre mal
fundamentado.

Como corolario de las situaciones sefialadas
anteriormente, dentro del proceso agrario no cabe que la
facultad del juzgador quede limitada a dictar resoluciones
ceflidas con cardcter aritmético al contenido de la
demanda; y en consecuencia, deben tener cabida las
sentencias ultra—petita y extra— petita que interpreten, en
el primer caso, la voluntad real del campesino y en el
segundo se fundamenten en hechos que a pesar de no
haber sido especificados en el recurso inicial hayan sido
debidamente discutidos y probados.

Dado el cardcter universal de las relaciones humanas
en el agro, el rigor formal e individualista del
procedimiento civil unido a la incertidumbre sobre las
pruebas, ha constituido fuente inagotable de conflictos
que han embargado la mayor parte del tiempo de los
campesinos y absorbido su escuailida economia en el culto
de esa plaga social que es la litigiosidad, verdadero caldo
de cultivo para la proliferacion de rabulas y tinterillos.

El debate en un solo juicio universal de todas las
situaciones conexas que en el fondo constituye una sola
cuestion jurrdica, evita la multiplicacion de litigios, como
sucede en el caso de los interdictos que siempre han
derivado en un segundo juicio contradictorio sobre mejor
derecho a la posesion o de reinvindicacién, acciones y
todas las que se susciten entre las mismas partes.

Otra expresion de la universalidad del proceso
agrario es la acumulacion ante el Juez de tierras todos los
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litigios iniciados ante otros Tribunales cuando se afecte el
derecho sobre bienes agrarios, cualquiera que sea el estado
en que se encuentren.

Finalmente la urgencia de la transformaci6n del agro
y la realizacion del viejo anhelo ciudadano de obtener una
pronta administracion de justicia han determinado la
innovacion revolucionaria de ciertos institutos procesales
que apoyados en planteamientos aparentemente vélidos en
abstracto, permitian la dilacion artificiosa de los
procedimientos. Algunos de tales institutos en realidad
amparaban la incuria o la malicia. Puede citarse, como
ejemplo, la facultad que tiene el Juez de Tierra para
declarar de oficio el abandono o perencion de la instancia
dentro del término razonable de un afio de paralizado el
proceso.

Podemos encontrar otro caso en la sustanciacion de
las acciones de division y particion donde hasta la
notificacién de la demanda a los condominios que residan
en la provincia en que se encuentra el predio, a quienes la
ley tiene como representantes legales de los restantes; y si
ninguno de los demandados esti presente su
representacion comprende al Defensor de oficio. A éste
también le corresponde la representacion del litigante
fallecido mientras los herederos salen a juicio.

Para terminar permitame seflalar brevemente la
secuela del procedimiento agrario tipico de acuerdo con la
Ley Peruana.

La demanda debe ser presentada por escrito y
ofrecerse con la misma, las pruebas pertinentes. El
demandado debe contestarla ofreciendo sus propias
pruebas dentro del término perentorio de cinco dias. Si se
deducen excepciones o se interpone reconvencion, se
corre traslado al demandante para que dentro de tercero
dia pueda contestarlas y ofrecer pruebas respecto de ellas.
Contestada la demanda y la reconvencion en su caso, o
vencido el término sin haberse absuelto dichos trdmites, el
Juez cita a audiencia de pruebas dentro del sexto dia, bajo
apercibimiento de realizarla con la parte que concurra. En
la audiencia de pruebas se actia oralmente toda la
probanza ofrecida, en una sola diligencia continua,

resolviéndose en el mismo acto cualquier oposicion u otra
cuestion incidental, sin apelacién. Si el Juez lo estima
necesario puede ordenar de oficio la actuacion de otras
pruebas en el término adicional de 10 dias y dentro de los
cinco dias siguientes pronunciard sentencia.

Labor Realizada

Para dar una idea de las graves proporciones que
habia revestido la litigiosidad en el medio rural y de la
labor que ha desarrollado el Fuero Agrario en tres afios
escasos de funcionamiento, basta consignar que el Fuero
Comun ha permitido a los jueces de tierras 27.800 causas,
de las cuales mas de 5.000 habran sido iniciadas hace mas
de 20 afios.

A la clausura del aiio judicial agrario el 24 de junio
de 1972, los 39 jueces de tierras habian resuelto 50.680
causas y el Tribunal Agrario 8.420.

Finalmente, no debemos dejar pasar la ocasion de
sefialar el rol que corresponde a los profesionales del
derecho en el contexto del cambio social, pues el abogado
de hoy, ademas del conocimiento general del Derecho y



de las instituciones juridicas de su especialidad necesita
una constante capacitacion interdisciplinaria que le
permita ocupar el situal que le corresponde en la
elaboracién y direccion de los programas de desarrollo
econdémico y social.

Frente al reto formidable que constituye para los
pueblos latinoamericanos construir un nuevo orden
politico, econémico y social, el abogado cualquiera que
sea la funcion que desempefia, como defensor, funcionario
o magistrado es el conductor natural de la ciudadania,
pues el signo cotidiano de su quehacer profesionales en
la consecucién de la justicia.

1/ Resolucion 12170 de la XI Conferencia Regional de la FAO
para América Latina (Caracas, Venezuela, octubre de 1970).
Ver resolucion 14170 de la misma Conferencia y resolucion
5/72 de la XIl Conferencia Regional de la FAO para América
Latina (Cali, Colombia, agosto de 1972).

A veces, en cuestiones agrarias, las cargas hay que ajustarlas en el camino.—
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Derecho agrario y reforma agraria.
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DERECHO AGRARIO Y REFORMA AGRARIA
Dr. Lorenzo Tolentino*
I Derecho y Reforma Agraria

El tema de la conferencia contiene dos conceptos
aparentemente antinémicos: Derecho y Reforma Agraria.

Derecho, desde una perspectiva positivista, se suele
definir como el conjunto de normas legales que regulan las
relaciones intersubjetivas, lleva impreso el signo de la
perennidad. Las instituciones jurfdicas integradas en
sistemas coherentes pertenenen por definicién a un orden
establecido y rigen una realidad social que se presume
inmutable. Cuando el legislador constituyente concibe las
reglas fundamentales destinadas a normar la conducta del
hombre como ente social, obedece a una inspiracién de
eternidad y no de contingencia. En este sentido los
lineamientos estructurales del sistema recogidos por la
carta constitucional, son intangibles y la derogacién o la
creacién ordinaria de leyes de menor jerarqufa articulan el
renovado empefio de cristalizar los principios de la
Constitucién. Es en este marco que, a su vez, se producen
la defensa profesional, la exégesis doctrinaria y la
jurisprudencia de los tribunales.

La Reforma Agraria por su parte, haciendo
abstraccién de los matices locales, se propone en esencia la
transformaci6én radical de la estructura agraria. Pero este
cambio no se realiza en los aspectos técnicos de la
agricultura y es por completo ajeno a lo que se denomina
la “Revolucién Verde”. Implica la modificacion sustancial
del ordenamiento jurfdico. Toda Reforma Agraria
auténtica impugna las bases tradicionales del poder
politico, econémico y social. Y entonces el inmobilismo
del orden establecido y la arquitectura légica de las
instituciones del Derecho Agrario, son puestas en tela de
juicio pues las coordenadas ideologicas y juridicas del
sistema han devenido obsoletas y violentan la realidad
social.

Si se tiene en cuenta que la cuestion de la tierra estd
ligada a los cambios historicos mas profundos, es natural
que la Reforma Agraria integre politicas globales de
desarrollo. Donde quiera que se emprenda una verdadera
Reforma Agraria se estd recusando un orden caduco y
edificando una nueva sociedad. No puede pensarse en la
construccién de un sistema justo de propiedad y tenencia
de la tierra que sustituya los regimenes de latifundio y del
minifundio, si las normas que rigen los demds sectores de
la actividad social y los principios cardinales que presiden
la totalidad del ordenamiento juridico, permanecen
intocados. La Reforma Agraria no es flor de invernadero;
estd inserta en la instrumentacion revolucionaria conjunta
y sus efectos trascienden el paisaje rural. Cuando se
expropian plantaciones para su entrega en propiedad a las
cooperativas de los trabajadores, se estd dando la batalla,
no sélo en el terreno de la dominacion interna sino en el
de la dependencia externa, pues los intereses afectados
generalmente son enclaves imperialistas. Y del mismo
modo la reivindicacion de la soberania nacional sobre los

* Director de Asesoria Jurfdica de la Direccion General de
Reforma Agraria del Ministerio de Agricultura del Perii.
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recursos naturales, sobre los medios de comunicacién o los
mecanismos del comercio exterior, aseguran el desarrollo
del sector campesino, cuya actividad no se cumple en un
compartimento estanco, sino en la vasta corriente del
trabajo social.

I LaLey como Instrumento del Cambio.

La recusacion del sistema socio—econdémico vigente
y la correlativa transferencia del poder detentado por las
minorfas oligdrquicas, hacia las mayorias nacionales, sélo
puede ser consecuencia de un proceso revolucionario. No
es posible que se alcance a través de negociaciones entre
los poderosos y los humildes. La indole ruptural que tiene
este fendmeno se materializa generalmente a través de la
via insurreccional. Hasta el advenimiento de la experiencia
peruana parecia imposible que un pais pudiese entrar a un
auténtico proceso de transformaci6n estructural, sin pagar
el alto costo social que representa una guerra
revolucionaria.

En este contexto la Reforma Agraria es el proceso
transformador del agro y la Ley su instrumento. Si no
existe una clara decisi6n polftica de cambio y los
organismos que ejercen el poder buscan finicamente
modemizar las viejas instituciones, la ley, a despecho de
sus bellos enunciados, establecerd regfmenes de excepcién
y complicadas disposiciones procesales y el latifundio se
fortalecers a ultranza.

Al contrario, una revolucién implementard normas
eficaces y procedimientos sencillos y no hard excepciones
con la agricultura capitalizada pues en ella reposa el poder
econbdmico y polftico de la oligarqufa agraria.

No debe olvidarse sin embargo que la Ley de
Reforma Agraria rige una realidad cambiante y que entre
el orden opresivo que se quiere erradicar y el nuevo
sistema revolucionario, media un camino de transicién de
formas inacabadas. Por eso la Ley, confrontada con la
realidad y con los ideales de justicia social que persigue,
requiere frecuentemente modificaciones y ajustes
sustantivos. Una revolucién auténtica no puede sacralizar
los textos legales. Si el marco ideol6gico estd debidamente
disefiado, la instrumentacién legal requerird siempre
afinamientos adicionales.

Constituye para esta generaci6én un extaordinario
desaffo hist6rico abrir el camino de la liberacién de
millones de campesinos por causes legales. La necesidad e
irreversabilidad de los cambios sociales, no son fruto de la
literatura sociolégica o jurfdica. Son las masas populares
las que estdn sacudiendo las estructuras opresoras y est4
fuera de duda que logrardin sus reivindicaciopes, su
dignidad y su libertad atin contra ordenamientos jur{dicos
momificados.

Est{ en la conciencia latinoamericana, que las
instituciones de la propiedad, tenencia y trabajo de la
tierra sistematizadas en el Derecho Agrario tradicional, no
han soportado el asedio de la historia y en su lugar las
masas campesinas y los organismos dotados de decisi6n
polftica estdn edificando el nuevo ordenamiento juridico.

En esta empresa que compromete a toda la sociedad
tiene lugar preeminente el hombre de Derecho, cuya
funcién no consiste ahora en la exégesis de instituciones
que el pueblo insurgente ha rechazado, sino en contribuir
al disefio de nuevas reglas de convivencia humana que



signifiquen una mayor aproximacién a los ideales de
justicia.

En el centro de este quehacer creador estd el
prop6sito de liberar a inmensos sectores de la poblacién
secularmente explotados. El cambio histérico que significa
la Reforma Agraria no se traduce en la topograffa ni en la
geograffa, sino en el 4mbito de las relaciones humanas, en
la erradicacién de la explotacion del hombre por el
hombre.

III Instituciones del Nuevo Derecho Agrario.

En seguida me voy a permitir describir las
principales instituciones del nuevo derecho agrario, a la
luz de las disposiciones de la Ley peruana.

La Propiedad Rural.

Algunos principios en que reposa el nuevo Derecho
Agrario peruano estaban ya en la Constitucion de 1933 y
alin en la de 1920 y también en la legislacion comGn. Sin
embargo, se mantuvieron como simples enunciados de
valor, no como mandatos legales imperativos. Tales son la
funcién social de la propiedad, la difusién y conservacién
de la mediana y pequefia propiedad rural, el fomento del
trabajo cooperativo en el campo, la proteccién de la
propiedad comunal y la participacién de los trabajadores
en las utilidades de las empresas.

En la prictica, las disposiciones dictadas en defensa
de las Comunidades tuvieron escasa aplicacién por ser
posteriores a las depredaciones habidas hasta 1920, o
fueron escamoteadas en litigios judiciales. En cuanto al
principio de la funcibn social de la propiedad, no lleg a
articularse en disposiciones legales expresas.

Veamos las notas mis saltantes del derecho de
propiedad en la Ley de Reforma Agraria peruana.

La ley establece que el fundamento preeminente del
derecho de propiedad sobre la tierra es el trabajo. Esta
definicién rompe la secular tradicién que hacia reposar el
derecho exclusivamente en el ttulo de dominio y que no
precavfa la extincidn del derecho por falta del trabajo
personal y directo del titular.

El Cédigo Civil, vigente desde 1936, establece que
son tierras pdblicas las abandonadas por sus duefios, pero
no precisa el tiempo ni la forma en que se produce el
abandono.

Hasta junio de 1969, fecha de la promulgacién de la
Ley Agraria, no hubo un solo precedente de incorporacién
efectiva de tierras abandonadas al dominio del Estado.

En cambio la Ley vigente, ademds de establecer que
las tierras abandonadas se incorporan al dominio piblico,
precisa que el abandono se produce si dejan de explotarse
durante tres afios consecutivos. Asimismo, considera
abandonadas y por tanto incorporadas al dominio del
Estado, las tierras explotadas durante mis de un ailo por
campesinos que no tengan vinculo contractual con el
propietario, si éste no ha solicitado amparo legal.
Finalmente, quien haya posefdo para sf tierras risticas de
modo contfnuo y pacifico durante cinco afios las adquiere
por prescripcion.

Disposiciones complementarias han establecido
regulaciones destinadas a preservar el rea rural préxima a
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las ciudades, poniendo freno a la voracidad especulativa de
los urbanizadores. Cuando estas tierras permanecen
incultas por un perfodo de 90 dias consecutivos, se
incorporan al dominio piblico sin pago alguno.

Asimismo, para la Ley peruana, la tierra es fuente de
trabajo y no bien de renta. En este sentido erradica el
arrendamiento y toda forma de explotacién indirecta;
prohibe a las sociedades de capitales ser propietarias de
predios rurales y afecta la totalidad de las tierras del
Estado, entidades descentralizadas, corporaciones
religiosas, fundaciones, condominios, etc.; para su
adjudicacién a los campesinos que las trabajan. Si bien la
Ley no ha prohibido la transferencia del dominio de la
tierra entre particulares, son importantes las restricciones
a su libre disposicién y, en todo caso, se mantiene la
vigencia de las causales de afectacibn con fines de
Reforma Agraria.

La Ley concreta por primera vez la funci6n social de
la propiedad rural, pues la destina a la liberaci6n y
promocién del sector mis vasto y mis deprimido de la
poblacién nacional.

La participacién del campesino en la sociedad que se
forja estd asegurada, pues la propiedad de la tierra le abre
acceso al poder politico.

Por otra parte, la Ley ha derogado los principios
cldsicos de la herencia, no solo mediante la abolicién del
condominio, que es considerado causal de afectacién, sino
apartando de la propiedad a los herederos legales o
institufdos que no retinan las condiciones de conducci6n
directa y personal de la tierra. Establece, ademds, en favor
de la compaiiera permanente e hijos el derecho a la
adjudicacién gratuita de la parcela en caso de
fallecimiento  del adjudicatario. Esta importante
innovacién se enriquece con ejecutorias del Tribunal
Agrario que reconocen a la compafiera permanente una
suerte de derecho a gananciales por los bienes risticos
adquiridos durante la vida en comfn.

Ademis la propiedad agraria no es ilimitada como
antes: tiene topes miximos y mfnimos; no puede
embargarse si estd explotada directamente por su duefio,
vale decir que tiene un amparo andlogo al hogar de
familia; no puede fraccionarse en forma irrestricta; y, en
fin, estd sujeta. a regulaciones que garantizan su
permanente uso en armonia con el interés social y cuya
inobservancia determina, segin los casos, su extincién,
afectacién o revocacién. Cada una de las caracteristicas
descritas, es la negacién del derecho tradicional de
propiedad y revela el alcance de la revolucién operada en
el ordenamiento agrario.

La Posesi6n Agraria.

Como el principio de que la tierra pertenece a quien
la trabaja no es un simple enunciado en la Ley peruana,
sino que se traduce en normas objetivas, la distincién
entre propiedad y posesién tiene meramente un interés
académico. El Derecho tradicional distingue la posesion
mediata de la inmediata bajo el supuesto de que aquella es
ejercida en forma permanente por el titular del dominio.
Con esta premisa la- posesion es una mercancia que puede
ser cedida por el propietario mediante el pago de una
merced conductiva.



Al abolir las formas indirectas de explotacion de la
tierra la Ley peruana concilia en el hombre que la trabaja
las calidades de propietario y poseedor. En tal sentido la
posesion deja de ser objeto de negocio juridico entre
particulares, ya que su cesion conlleva la pérdida de la
propiedad.

De otro lado, la posesion agraria no se concibe
simplemente como la ocupacion  fictica, el
amojonamiento o la construccion de cercos. Se entiende
por posesion en el articulado de la Ley peruana el trabajo
y explotacién economica de la tierra, es decir, el ejercicio
permanente de la actividad agricola.

El propietario rentista ya no es sujeto de derecho
pues el bien juridico tutelado es la tierra como
instrumento de trabajo y no como fuente de renta.

El adjudicatario de la Reforma Agraria asume con la
propiedad de la tierra las obligaciones derivadas de su
funcién social. El derecho de dominio es revocable en el
caso que los adjudicatarios incumplan las condiciones de
trabajo personal y directo. La Ley establece 1a presuncion
de pleno derecho en virtud de la cual una persona no
puede conducir directamente mds de un predio. En un pais
donde la tierra agricola es un recurso escaso y debe
sustentar a casi la mitad de la poblacion economicamente
activa, se explica que la prueba de la conduccion directa
sea rigurosa. Resulta obvio en tal sentido, que no pueden
concurrir en una misma persona las calidades de
conductor directo de predios risticos y de industrial,
comerciante, profesional liberal en ejercicio o funcionario
del Estado. Los predios de estas personas son afectados
integramente.

Para tener derecho al Iimite inafectable el
propietario debe probar a plenitud los requisitos de
residencia, habitualidad, responsabilidad financiera de la
empresa, cumplimiento de las disposiciones que amparan a
los trabajadores.

Los principios descritos estin en aparente
contradiccion con la subsistencia en la Ley peruana del
contrato de arrendamiento agrario. Como se dijo en otra
parte, la regulacion legal esta referida a una realidad social
en constante cambio. Y asi ocurre en el presente caso,
pues por estar prohibido el arrendamiento en zonas
declaradas de Reforma Agraria —situacion en que se
encuentra la totalidad del territorio nacional— dicha
forma de cesion de la posesion de la tierra ha
desaparecido.

La Afectaci6n con fines de Reforma Agraria.

La expropiacion por utilidad publica es reconocida
en todas las legislaciones como expresion de la soberania
interna del Estado, si bien se la utiliza por excepcion a la
regla de la tutela de la propiedad privada.

En cambio para los fines de la Reforma Agraria, la
expropiacion es la regla y la consolidacién de la propiedad
privada la excepcion. La Ley declara de utilidad pubiica y
necesidad social la expropiacion de predios risticos
cualquiera que sea su propietario, ubicacion en el
territorio nacional, o modo de adquisicion, estableciendo
que parte del justiprecio se abone en efectivo y el resto en
bonos de la deuda publica de aceptacion obligatoria cuya
redencion se verifica en veinte, veinticinco y treinta afios.
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Estdn sujetas a afectacion total las tierras ociosas, las
deficientemente trabajadas, las arrendadas, las conducidas
por feudatarios y las de propiedad de condominios y de
sociedades de derecho privado, las tierras que sean objeto
de litigio en zonas declaradas de Reforma Agraria y las
parceladas sin observar las regulaciones pertinentes.

Se destinan, asimismo, a los fines de la Reforma
Agraria, los predios de propiedad privada del Estado, de la
iglesia y los de las corporaciones publicas descentralizadas.

Las tierras de conduccién directa aunque estén
eficientemente explotadas se afectan en cuanto excedan
el limite inafectable sefialado para la provincia o regi6n.
Sin embargo, el limite inafectable puede reducirse y aun
desaparecer en los siguientes casos:

Si hay feudatarios que conducen extensiones
inferiores a la unidad agricola familiar; si mas de la cuarta
parte atil ha sido ocupada por los campesinos no
propietarios, cuando existen condiciones contrarias a la
legislacion laboral y cuando las comunidades vecinas al
predio no dispongan de tierras suficientes para el
desarrollo de su poblacion.

En definitiva, el término legal limite inafectable
designa un maximo condicionado.

En los casos de los complejos agroindustriales la
afectacién comprende la totalidad de la tierra y las plantas
de beneficio e instalaciones de transformacion primaria,
aunque pertenezcan a diferentes propietarios. La Ley
dispone que la Reforma Agraria asuma al momento de la
afectacion la totalidad de los activos y pasivos de las

empresas manteniendo en esta forma la unidad
econdmica.
Es necesario enfatizar que los complejos

agroindustriales, si bien representan altos niveles de
capitalizacion y eficiencia también constitufan
importantes niicleos de poder, con gravitacién a lo largo
de la historia republicana. Eran ademds verdaderos
enclaves de la penetracién extranjera que poserfa el 65%
del capital accionario. El poder politico y econémico que
corresponde a este tipo de agricultura se ha transferido
integramente a los trabajadores que conforman las
cooperativas adjudicatarias.

También estin sujetos a afectacion el ganado, la
maquinaria, herramientas, implementos agricolas, aperos,
animales de trabajo y todos los bienes muebles que se
consideren necesarios para mantener la unidad de
produccion del predio. Sobre estos bienes la Ley atribuye
a los propietarios y conductores la calidad de depositarios
mientras se tramita la expropiacién, con las
responsabilidades civiles y penales inherentes.

La Nueva Estructura Agraria.

Las tierras que el Estado expropia con fines de
Reforma Agraria, estin destinadas a su adjudicacién en
propiedad plena a los campesinos. El cambio de la
estructura agraria no se traduce en la estatizacion de las
tierras, sino en su transferencia, del dominio privado de
unos pocos terratenientes al dominio social de las
mayorias campesinas.

Es ajeno al modelo peruano el concepto juridico
existente en otros sistemas que confiere al Estado la



propiedad de todos los medios de produccion. Al
contrario, nuestra Ley asigna a los organismos estatales la
funcién de simples agentes del cambio. Los beneficiarios
de la Reforma Agraria son los campesinos, ya sea
individualmente o formando empresas asociativas.

Para que no quepa duda, la Ley sefiala como tinicos
beneficiarios a las Cooperativas, Comunidades
Campesinas, Sociedades Agricolas de Interés Social y
personas naturales, previamente calificadas unas y otras
por los organismos de Reforma Agraria. Con ello, se
excluye la posibilidad de hacer adjudicaciones a empresas
sin base campesina como podrian ser las sociedades civiles
de responsabilidad limitada.

Integran también la nueva  estructura,
conjuntamente con las empresas asociativas o
autogestionarias de base campesina, la pequefia y mediana
propiedad rural, directamente explotadas por sus duefios.

Estas ltimas pueden ser las areas declaradas
inafectables en los procedimientos administrativos,
las provenientes de parcelaciones por iniciativa privada o
las adjudicadas por la Reforma Agraria a beneficiarios
preferenciales: arrendatarios, pequefios arrendatarios,
subarrendatarios y feudatarios.

No se trata sin embargo, de la subsistencia de formas
capitalistas de propiedad rural. El derecho es revocable en
esencia, pues se codiciona al cumplimiento permanente de
las obligaciones derivadas de la funcion social de la
propiedad, como son: el mantenimiento de niveles de
eficiencia, la direccion personal y el trabajo directo, la
participacion de los trabajadores en las utilidades, el
cumplimiento de la legislacion laboral, etc.

En este contexto no es concebible la motivacion del
lucro, ni la obtencién de renta que no provenga del
trabajo.

Conjuntamente con la Ley de Reforma Agraria,
constituye instrumento principal para el cambio de la
estructura agraria la Ley General de Aguas. Conforme a
esta Ley, las aguas, cualquiera que sea su fuente, son de
propiedad exclusiva del Estado, el que a través de la
autoridad administrativa competente, concede su uso a los
particulares.

Han sido abolidos los derechos adquiridos,
cualesquiera que fuera su origen y el derecho de uso es
temporal y estd subordinado a la necesidad social.

Las parcelaciones por iniciativa privada se conciben
como canales de difusion de la propiedad rural, por trato
directo y bajo control del Estado. Al advertir que las
franquicias legales se utilizaban sélo para eludir la
afectaciéon, marginindose de la propiedad a los
campesinos, el Gobierno modifico el texto original de la
Ley, estableciendo que debia reservarse para su
adjudicacion a los trabajadores de cada predio, un drea
equivalente a una unidad agricola familiar por cada
trabajador, la misma que seria explotada en forma
cooperativa.

La subdivision de las dreas restantes esta regulada en
forma de evitar su concentracion en pocas manos y
asegurar para otros campesinos el acceso a la propiedad.

Parece no tener atractivo para los propietarios el
nuevo estatuto de las parcelaciones privadas, pues éstas
son poco frecuentes. Debe agregarse que tampoco las
favorece el hecho de que en la actualidad, todo el

territorio nacional estd comprendido en Zonas declaradas
de Reforma Agraria, donde las parcelaciones sélo se
autorizan sobre las dreas que resulten inafectables.

IV. La Contrareforma.

Para alcanzar los propdsitos de la Reforma Agraria a
través de canales institucionales, tiene que vencerse la
oposicién de los usufructuarios del poder tradicional que
no trepidan en articular verdaderos movimientos
contrareformistas.

A veces la contrareforma se incuba en el propio seno
de la Ley v.g. cuando ella limita su accion a las tierras
marginales, cuando concede vastas superficies inafectables,
cuando supedita la expropiacion al pago de la tierra en
dinero efectivo, cuando establece regimenes de excepcion
en favor de las plantaciones y de la agroindustria, cuando
no erradica las formas de conduccion indirecta, cuando
permite la parcelacion de latifundios entre familiares, etc.
Es cldsico el ejemplo de la Ley peruana derogada en 1969
que para el caso de sociedades anonimas y condominios,
prescribia un minimo inafectable por cada socio o
condémino, lo que aseguraba explicitamente la
subsistencia del latifundio capitalizado.

Todas estas hipotesis revelan que no se quiere
emprender el camino de la transformacion estructural,
sino preservar el sistema mediante una discreta
modernizacion de las relaciones de produccion.

Pero si la Reforma Agraria es impulsada por una
revolucion que disponiendo de todos los resortes del
poder la instrumenta y ejecuta resueltamente con leyes y
recursos apropiados, el deslinde frente a los intereses
retrogrados es mas claro. En las filas de la contrareforma
no estin solamente los latifundistas nativos: estin los
gremios del comercio, de la industria, de la banca, de la
mineria; estan los 6rganos de la llamada libre empresa y
como columna vertebral del conjunto, esta el imperialismo
internacional del dinero con su fabuloso poder de
represalia. Y es que, como se dijo en otra parte, una
Reforma Agraria verdadera afecta las bases de todo el
sistema socio-€condmico imperante.

La literatura contra-reformista se nutre con citas de
la Constitucion y las leyes para desprestigiar el cambio de
estructuras, para negar legitimidad a las expropiaciones
con pago diferido, para preservar los llamados derechos
adquiridos en el uso del agua de regadio, y para exorcizar
con el ritualismo legalista el cimulo de males que
atribuye a la revolucion. Al mismo tiempo, invoca los
principios de la civilizacion occidental y cristiana y las
instituciones tutelares del orden establecido, para poner
murallas de contencion al poderoso curso de los hechos
sociales.

A este respecto, sorprende que a seis afios de
divulgada la enciclica Papal “El Progreso de los Pueblos”,
que denuncia con el mismo vigor que los Evangelios, la
opulencia de los pocos a costa de la miseria de 1os muchos,
sea ignorada por los contra-reformistas que se dicen
occidentales y cristianos.

En cuanto al orden establecido, convengamos en
que no puede subsistir si se quiere crear una nueva
sociedad. Seria imposible cambiar el sistema caduco
mediante la aplicacion de las mismas normas legales que lo



sustentan. Necesariamente las leyes revolucionarias tienen
que apartarse de la Constitucion y las leyes del viejo
ordenamiento, para dar paso a una nueva sociedad mas
justa y mas libre,

Tampoco debe olvidarse que los principios del
Cédigo de Napoledn, cuyos lineamientos ideologicos son
la  matriz de las democracias representativas
latinoamericanas, fueron fruto de una revolucion que a su
vez rechazd el ordenamiento juridico precedente. Las
categorias juridicas del derecho privatista estdan pasando al
desvdn de la historia, pues ya no representan los anhelos
de la hora presente.

Para concluir, retomo el hilo de las reflexiones
iniciales. Los hombres de esta generacion vy

particularmente los profesionales del derecho, vivimos una
época de coyuntura. Si el derecho como quehacer humano
orientado a la consecucién de la justicia sobre la tierra es
eterno, en cambio es perecedero como regla normativa.
Cuando las normas juridicas no conciden con la vida, las
revoluciones crean nuevos patrones de conducta social.
También el proceso revolucionario del que forma parte la
Reforma Agraria, es un fendmeno pasajero, pero a su
término, la sociedad tendrd un disefio distinto fundado en
una escala de valores de signo diferente. La antinomia
derecho agrario-reforma agraria se estd resolviendo para
nosotros los peruanos, en el seno de la propia revolucion.

Muchas gracias.

Estampas como estas aiuin son amargas realidades en nuestras

zonas rurales. —
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José, Costa Rica en abril de 1973

Mesa principal de los participantes al Ciclo de Conferencias sobre Derecho Agrario.



DISCURSOS

DEL ACTO DE CLAUSURA

1.— Dr. Humberto Rosado
2.— Lic. Alexis Goémez
3.— Lic. Eduardo Ching Murillo
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DR. HUMBERTO ROSADO LIC. ALEXIS GOMEZ

LIC. EDUARDO CHING MURILLO



La reforma agraria es una verdadera y completa transformacion social.

DISCURSO DE CLAUSURA DEL DR. HUMBERTO

ROSADO, DIRECTOR REGIONAL DEL INSTITUTO

INTERAMERICANO DE CIENCIAS AGRICOLAS

(IICA), AL CICLO DE CONFERENCIAS SOBRE
DERECHO AGRARIO

En esta ocasién hemos conjugado esfuerzos la Corte
Suprema de Justicia y el Instituto de Tierras y
Colonizacién de la Repiblica de Costa Rica, el Instituto
Interamericano de Ciencias Agricolas de la OEA, (IICA) y
el Programa de Adiestramiento y Estudios sobre Reforma
Agraria y Desarrollo Rural del Istmo Centroamericano
(PRACA), para estudiar la forma en que la doctrina del
Derecho Agrario puede contribuir al cambio de las normas
constitucionales y legales que permitan la realizacion
efectiva de una reforma agraria adecuada a los paises de
América Latina en general y de cada pais en particular.

La enorme importancia de este planteamiento radica
en el hecho de que la doctrina del Derecho Civil, ain se
aplica para resolver problemas agrarios en muchos de
nuestros paises. El Derecho Civil, sin embargo, no toma en
cuenta una serie de circunstancias que tienen influencia
directa sobre la aplicacién de la justicia para los
campesinos y sobre la posibilidad de realizar una
verdadera reforma agraria que sea base fundamental del
desarrollo de un pais, cuya principal actividad econdmica
es la agricultura y cuya principal riqueza radica en sus
recursos naturales renovables. Las metas del desarrollo
pueden describirse o cuantificarse en relacién al ingreso
medio per cdpita, a la produccion industrial y
agropecuaria, al nimero de médicos, de escuelas y de casas
por millar de habitantes, a la energia eléctrica generada o a
la red de caminos y ferrocarriles o a otros muchos
indicadores conocidos. Sin embargo, es mucho mas grifico
pensar en términos de nuestro subdesarrollo y considerar
la reforma agraria integral como un instrumento basico del
gobierno que contribuye a eliminar los condicionantes del
subdesarrollo, es decir, a eliminar los problemas—causa.

(Como podemos definir el subdesarrollo?
Podriamos concebirlo como: la insuficiencia o
subutilizacién de los recursos del estado o del pais para
atender a la educacién publica, para cuidar de la salud de
sus habitantes, para extender una red de comunicaciones y
transportes entre todas las comarcas del pais, para
asegurar servicios eficientes de justicia y de policia; es la
ineficiencia del trabajo, la falta de preparacion para
resolver problemas técnicos atiin elementales, la carencia
de una clase profesional y técnica que pueda dirigir con
eficiencia la administracion de los asuntos piblicos y de
las empresas privadas; es la falta de viviendas adecuadas, el
salario bdsico precario, desnutricion y comida escasa, el
alto costo de la produccién industrial y agricola; es la
extrema dificultad para adquirir, s6lo con los recursos de

la exportacién de productos agricolas de precios
fluctuantes en los mercados internacionales, maquinaria,
equipo y articulos que no se producen en el pais; es el
desempleo abierto o disimulado de millares de gentes; es
sobre todo, la mala distribucion de la tierra y de los demais
recursos productivos: en un extremo la concentracion de
la propiedad de la tierra, del agua, del capital de operacién
en unas cuantas manos y en el otro la pulverizacién entre
miles de campesinos de la misma propiedad; es el
complejo latifundio—minifundio; y es la escasa
productividad de la tierra.

El subdesarrollo es también una actitud mental:
aceptacion y resignacion ante la situacion existente de la
poblaciéon rural, por desconocimiento de su propia
capacidad para buscar y encontrar soluciones.

Resulta indispensable reconocer que las soluciones
convencionales no corresponden a la magnitud de los
problemas. Es necesario propiciar la transformacion
masiva y profunda de la poblacién para asumir los riesgos
y aceptar las responsabilidades que significan la puesta en
marcha de las iniciativas del desarrollo nacional en todos
los campos, en la economia, en la produccion, en la
organizacién campesina, en lo social, en lo politicoy en lo
cultural. La organizacién campesina, la educacién sobre
reforma agraria, la conceptualizacién de nuevas formas
empresariales, que puedan resultar del andlisis de su propia
situacién, podrdn constituirse en orientaciones educativas,
para que puedan crecer como gestores del desarrollo en su
drea, region o hacia la plena participacion a nivel nacional.
La incorporacién de todo el pueblo a las tareas que son
inherentes del desarrollo, es una premisa indiscutible
cuando se tiene como meta alcanzar el desarrollo nacional.

Se hace urgente propiciar la transformacion masiva
de la personalidad, de la actitud y de la conducta de los
campesinos. Simultineamente, hay que proporcionarles
las bases doctrinarias para que la organizacion rural sea un
instrumento que promueva, facilite y permita la
participacién del campesino en su propia capacitacién y
en los procesos de toma de decisiones dentro de los
sistemas econémicos, politicos y sociales del pais.

La reforma agraria, vista a la luz de las condiciones
sefialadas, no puede orientarse exclusivamente a la tierra, a
desconcentrar su propiedad, a distribuirla entre mas y mis
campesinos y a crear mejores condiciones en otros
aspectos que se consideran complementos de la
distribucién de la tierra, como son el crédito, la asistencia
técnica, el mejoramiento de los mercados y todo lo
implicito en estos conceptos para crear una agricultura, en
general, acorde con las necesidades del pass. Es decir, la
reforma agraria no sélo se debe concretar al reparto de
tierras, sino que en su doctrina debe estar explicito e
implicito que la riqueza publica habrd de distribuirse
equitativamente, conceptos que en el mundo de hoy son
los mas propiamente llamados: “Justicia Social” vy
“Riqueza Social”.



La “Riqueza Social” es la suma de todos los bienes
naturales y producidos, que son utiles para el bienestar y
la felicidad del hombre. Esta riqueza en el caso de la
tierra, dia a dia estd mas y mis concentrada en pocas
manos, cuando ha sido conservada y producida por toda la
sociedad. Para la equitativa distribucion de esa riqueza, a
la que contribuyen todos, es necesario que no existan
superabundancias initiles en unos y escaseses ab$olutas en
otros, sino repartos que den siquiera las satisfacciones
normales a los marginados dentro del proceso
socioeconémico, cultural y politico, respecto a
alimentacion, albergue, vestido, salud, esparcimiento,
cultura, seguridad material y espiritual y participacion, en
los procesos sociales, politicos y econdmicos.

Porque es racional entender que, de poco o nada
serviria un magnifico reparto de la tierra, si por otra parte,
no existiera un sistema social, politico y econémico que
también repartiera (permitaseme la palabra), los medios
para la salud, para el disfrute de un buen albergue, vestido,
esparcimiento, seguridad en tales disfrutes, en fin, si una
Reforma Agraria de aquel tipo no hiciera efectivo el
mejoramiento integral del hombre. Y este es el imperativo
de “Justicia Social”.

En virtud de este imperativo de “Justicia Social”, la
reforma agraria tiene que considerar el dar al hombre agua
potable, electricidad, servicios de salubridad social,
comunicaciones ficiles, poblados con drenajes, calles
urbanizadas, acceso a la justicia, facilidades para la
educacién y la cultura, buenos servicios para la higiene y
la alimentacion, participacion en los procesos sociales y
politicos. En suma, lo suficiente de las comodidades de la
vida que va mejordndose en los medios y sectores urbanos,
pero que quedan atrds, sobre todo, para los campesinos y
habitantes rurales.

“Una Reforma Agraria no es sélo una modificacién
de la tenencia de la tierra, sino una verdadera y completa
transformacion social”. Como tal, debe consistir en llevar
hasta sus ultimas consecuencias en el campo, los principios
del humanismo, en cuanto a lo mais relacionado

directamente con los recursos naturales:

(a)Imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés publico. Este principio es la clave
para los mayores logros de 1a Reforma Agraria, pues
no puede haber nada que se le oponga, si
efectivamente esas modalidades las demanda el
interés publico, y

(b)Regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacion, genéricamente
tierras, bosques, aguas y materiales Wtiles de tierras
no agricolas, para hacer una equitativa distribucién
de la riqueza piblica y para cuidar de su
conservacién.

Para el cumplimiento de los dos principios sefialados
es necesario dictar leyes que permitan aprovechar en
forma racional todos los recursos ya sefialados. Estas leyes
deben estar fundadas en principios que busquen, y
permitan, alcanzar el desarrollo integral del hombre;
deben ser elaboradas por juristas nacionales y estar
inspiradas en el bienestar de todos los habitantes del pais,
ya que en esta tarea no debemos esperar que de afuera
vengan a resolver nuestros problemas. Debemos recordar
al reformador mexicano Benito Judrez, citando sus
palabras que, a pesar de los afios transcurridos desde que
las pronunciara, siguen teniendo vigencia y actualidad:
“Nadie puede sustituirnos en las tareas que nos toca hacer
a nosotros mismos.” Por ello corresponde a los juristas y
legisladores costarricenses estudiar y promulgar las leyes
correspondientes de acuerdo con la propia realidad de
Costa Rica.

Tenemos plena confianza en que las inquietudes y
las ideas nacidas o reafirmadas a través de este Ciclo de
Conferencias contribuirdn a una mejor conceptualizacion
del Derecho Agrario y de la Reforma Agraria integral, de
manera que fructifiquen en una mayor justicia social para
el campesino costarricense y en un desarrollo nacional mas
armonico y mis acelerado en este pais.



El Poder Judicial debe ayudar al ITCO

para apagar sed de Justicia del campesino.

DISCURSO DE CLAUSURA DEL LIC. ALEXIS GOMEZ

GUILLEN, MIEMBRO DE LA JUNTA DIRECTIVA DEL

INSTITUTO DE TIERRAS Y COLONIZACION (ITCO),

AL CICLO DE CONFERENCIAS SOBRE DERECHO
AGRARIO

Nada de lo que se hace obedece al azar. Todo
propdsito obedece a un fin determinado; y cuando ese fin
busca alcanzar un punto de equilibrio para comprender la
relacién entre la cultura juridica de orden civilista y
aquella que tiene su asiento en nuevas realidades de orden
agrario, ese fin, es noble y es deseable.

Al expresar su consciente aprobacion a la propuesta
que hiciera para que se llevara a cabo este ciclo de
conferencias, la Junta Directiva del Instituto de Tierras y
Colonizacién (ITCO) dio un paso de singular trascendencia
en el abrupto camino que hemos de recorrer para realizar
el ideal agrario en Costa Rica. La Corte Suprema de
Justicia, al declarar la constitucionalidad de la Ley
No.2825, en memorable sesién, nos dio el ser en un parto
dramitico pleno de responsabilidades ciudadanas y de
esclarecida interpretacion juridica. Al crearse el Instituto
de Tierras y Colonizacién empezé la desolada lucha de sus
abogados por aplicar un ordenamiento juridico tierno y
balbuceante a una realidad fuertemente penetrada de
respetadisimos conceptos civilistas. Se ha producido asi,
en el decurso de los diez afios transcurridos, una
confrontacién de inteligencias que debe llenar de orgullo a
los que trajinan con leyes en Costa Rica. El resultado, para
los apasionados e impacientes, entre los cuales me permito
incluirme, no es halagador en términos absolutos. Pero la
historia de las relaciones juridicas, y permitaseme acufiar
esta expresion, no puede escribirse en razon de los deseos
de los que estamos en un extremo de la recta. No. La
historia de estas relaciones en un pais como el nuestro,
donde hay respeto por la Ley y profundo y fervoroso
acatamiento por las decisiones de los Tribunales de
Justicia, se escribe sin prisa,pero sin pausa; atendiendo a la
adecuacion de un ordenamiento por otro, al trinsito de
una cultura juridica précera y necesaria que en simbiosis
juridica se transforma, se sustituye, para formar un nuevo
cuerpo que acepta lo nuevo sin romper radicalmente con
lo viejo. Asi realizado este proceso, en el Instituto de
Tierras y Colonizacion, sentimos que ya no somos el
extranjero de ayer, sentimos que ya se estd comenzando a
aceptar a la cenicienta de las instituciones publicas
costarricenses, y a comprender que su razon esencial de
ser estriba en llevar la justicia y la igualdad de
oportunidades a otros costarricenses, hasta ahora
olvidados de la civilizacion del siglo veinte; estos

contribuyen al progreso social y econdmico del pais y
reciben a cambio las migajas que las clases urbanas les
dispensamos.

Es esta una ocasién para comentar sobre el supuesto
antagonismo que para algunos existe entre el ITCO y el
Poder Judicial. Nada mas alejado de la verdad. Cémo
puede existir antagonismo entre dos instituciones, joven la
una, secular la otra, que tienen por comin objeto servir a
la sociedad en que existen. En el ITCO, y que sea valedera
la oportunidad para decirlo sin ambages, tenemos sincera
reverencia por la majestad de Ley y por la institucién
miliar que la aplica, que es pilar del tripode republicano
que representa nuestro sistema de gobierno. Sobre las
decisiones que emanan de nuestros tribunales, cuando es
el caso, nos reservamos el derecho de disentir. Pero es que
la acci6n de disentir, sefiores, le es tan natural al
costarricense como el respirar; con ella lo amamantaron en
la cuna; la trajo allende los mares el conquistador espafiol
y la insuflé en la nueva raza criolla que procred. Pero tasca
el freno de nuestra disension el convencimiento entrafiable
de que el desacato a la decision judicial seria el principio
del fin del equilibrio republicano que tan celosamente
preservamos los costarricenses.

Por el contrario, en el ITCO confiamos
fervorosamente en la evolucion civilizada e irreversible de
las normas juridicas que emanan de la costumbre, de la
jurisprudencia y de la ley. También confiamos en la
acrisolada virtud de nuestros jueces, en su permanente €
inagotable sed de justicia, en su vocacion por aplicar el
espiritu de la ley y en su mas acabada aceptacion de
proteger al débil ante el fuerte, en las relaciones sociales
reguladas por lo juridico. Y por qué no decirlo en este
augusto templo de la Justicia: El derecho agrario, al igual
que el laboral, es clasista, mientras el sistema que da
origen apenas existe, y también la Jurisdiccion de los
tribunales que lo apliquen, debe serlo.

Entre las reformas que el ITCO procurard a su ley
orginica figura la creacion de los tribunales con
competencia especifica. Ya dira el grado de sensibilidad
juridica del pais, si es pertinente, o no, la creacion de la
Jurisdicciéon Agraria, luego de un decenio de aplicacion de
la actual Ley de Tierras y Colonizacion.

A la época del nacimiento del ITCO, pueden haber
influido, para qué negarlo, corrientes ideologicas en boga,
Pero hoy no se cuestiona que la promulgacion de su ley
constitutiva era una necesidad. Las coordenadas juridicas
que promovieron su creacion, se daban en el cotidiano
acontecer de nuestros campos, por sobre el empeiio
volutivo de sus autores. Ahora tenemos en proceso de
configuracién un derecho agrario costarricense, nacido de
la interpretacion constante de un fenomeno juridico de



fisonomia inconfundiblemente nuestro, gracias al esfuerzo
mancumunado de jueces, alcaldes, abogados litigantes y
abogados de la institucion. El hombre nuestro, el
campesino costarricense, creatura noble y dificil, es parte
integrante de ese nuevo fenémeno juridico. El ITCO, cual
audas Prometeo, quiere con limo y barro costarricenses
crear un hombre de distinta dimension, al que se orientan
nuestros esfuerzos y desvelos. Ingerente tarea para la cual
no nos bastamos solos. Templar la impaciencia del
campesino, llevar la accion bienhechora de las
Instituciones del Estado a sus campos perdidos y
asaeteados por la indiferencia, es trabajo que nos hemos
impuesto con el concurso de otros organismos del Estado.
Pero para apagar la sed de justicia del campesino, s6lo un
organismo en Costa Rica puede ayudarnos: El Poder
Judicial. Somos creyentes fervientes de que asi sera.

He llegado sefiores, al término de estas palabras. Si

breve, dos veces bueno, que decia Gracidn, aspiro a breve,
que si bueno, la benevolencia de ustedes lo dira. No debo
decir mas: no podria decir menos.

En nombre del Instituto de Tierras y Colonizacion,
de sus empleados y de sus gerentes y Junta Directiva,
muchas gracias a los sefiores Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia que hicieron posible este diilogo.
Muchas gracias a los funcionarios del poder Judicial que
asistieron a este convivio. Muchas gracias también por su
patrocinio y participacién al Instituto Interamericano de
Ciencias Agricolas (IICA) y al Programa Centroamericano
de Adiestramiento y Estudios sobre Reforma Agraria y
Desarrollo Rural del Istmo Centroamericano (PRACA).
Gracias, pero muchas gracias, a nuestro antiguo Jefe del
Departamento Legal del ITCO, Licenciado Stanley Vallejo
Leiton, hoy dignisimo Magistrado Civil de esta Corte.

La tierra puede cubrirse de frutos para alegria de los agricul-
tores. Todo consiste en que los hombres establezcan un
sistema justo de desarrollo agrario.—
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Crear tribunales agrarios en Costa Rica.

DISCURSO DE CLAUSURA DEL LIC. EDUARDO

CHING MURILLO, A NOMBRE DE LOS

PARTICIPANTES EN EL CICLO DE CONFERENCIAS
SOBRE DERECHO AGRARIO

Para los que en una u otra forma hemos estado
relacionados con el proceso de Reforma Agraria y para
quienes hoy tenemos el honor de ser funcionarios
judiciales, este ciclo de conferencias ha sido motivo de
especial satisfaccion.

La calidad de los conferencistas, indubitablemente
ha sido excelente; concorde con ello cada uno ha ido
desarrollando en forma brillante, los diferentes temas que
les fueran asignados. Es mas, hubo una excelente
conferencia fuera de programa. Estoy refiriéndome al
discurso de Inauguracion, pronunciado por el Sefior
Presidente de la Corte Suprema de Justicia de Costa Rica,
Lic. don Fernando Baudrit, quien de manera acertada y
muy clara, nos proporcioné una serie de datos histéricos,
reveladores de que el Derecho agrario no es nada nuevo,
puesto que desde tiempos antiguos han existido normas
juridicas referentes al agro que con el devenir de los afios
fueron perdiendo importancia, para venirla a recuperar en
nuestra época, con mayor vigor ain.

Al excelente discurso de don Fernando Baudrit,
siguieron las no menos brillantes conferencias de los
doctores Alberto Ballarin, Francisco Oliart, Guillermo
Figallo y Lorenzo Tolentino, y de los licenciados José
Manuel Salazar Navarrete y Rolando Sdenz Ulloa, quienes
en magnificas intervenciones, nos suministraron
conocimientos de enorme importancia.

El Dr. Alberto Ballarin nos demostré que el
Derecho agrario es una especializacién y que como tal
debe estudiarse; don Francisco Oliart nos habl6é de la
importancia de exigir que las leyes- agrarias sean claras y
exentas de mecanismos que las hagan inaplicables. Nos
plante6, ademais, el triste panorama del campesinado
latinoamericano, que no por triste deja de ser real; y el
doctor Lorenzo Tolentino nos explico el Derecho agrario
en funcién de la Reforma Agraria y nos comentd su
aplicacion en el Per.

Por su parte, el doctor Guillermo Figallo, nos
expuso la gran experiencia peruana actual, donde por

primera vez se ha creado el Fuero Agrario con sus propios
Tribunales Agrarios, para la solucion de los problemas del
agro, numerosos cuando se pone en marcha una Reforma
Agraria. Destac6 la importancia de que dichos asuntos
sean resueltos rdpidamente y sin entrabamientos
procesales que desvirtuan la naturaleza de los mismos y,
sobre todo, que lo son con un criterio que rompe los
moldes tradicionales.

Las exposiciones de los Licenciados José Manuel
Salazar Navarrete y Rolando Sienz Ulloa, revisten para
nosotros singular importancia, por referirse las mismas a la
realidad nacional costarricense. En efecto, los datos
estadisticos suministrados por don José Manuel Salazar
Navarrete, son reveladores de una situacién alarmante y
peligrosa que mueve a pensar que en Costa Rica debemos
hacer algo y pronto, en beneficio de nuestros campesinos,
por décadas marginados completamente; y lo dicho por
don Rolando Sdenz Ulloa, por si justifica este ciclo de
conferencias.

A la Corte Suprema de Justicia, que nunca se ha
apartado de las realidades nacionales, —como lo ha
demostrado en mfiltiples ocasiones y mas recientemente
con el Proyecto de Ley preparado para la creacién del
Organismo Técnico de Investigacion Judicial—, hago en
forma respetuosa la excitativa de que tome la iniciativa en
cuanto a la creacion de los Tribunales Agrarios en Costa
Rica, y que nombre una Comision de Sefiores Magistrados
y Funcionarios Judiciales —dentro de la cual me ofrezco a
trabajar— para que elabore un proyecto de ley
estableciendo el Fuero Agrario y sus propios Tribunales, a
fin de que este tipo de problemas se resuelvan con mayor
celeridad, sin apartarse de la JUSTICIA que nuestros
Jueces justo es decirlo, siempre han respetado.

Finalmente y creyendo interpretar el sentir de los
que hemos participado en este ciclo de conferencias,
felicito a la Corte Suprema de Justicia, al Instituto
Interamericano de Ciencias Agricolas, al Instituto de
Tierras y Colonizacion y a los sefiores expositores por la
organizacion y desarrollo de este excelente
acontecimiento, que a no dudarlo, sera de mucho
provecho para todos nosotros.

Muchas Gracias.
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