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El Dr. Guillermo Figallo quien me antecedi6 en el uso de la palabra,
ya sefialé aspectos generales que permiten distinguir a la propiedad agraria
de otros regimenes de propiedad. Este es un aspecto fundamental, yo me
voy a referir a él, sobre todo en relacién con el régimen constitucional
de la propiedad en Costa Rica, y creo conveniente de previo a tocar este
tema, hacer una referencia general a los puntos de vista principales, me-
diante los que puede ser tratado el tema de la propiedad agraria por el
Derecho Agrario.

Un primer aspecto que interesa al Derecho Agrario de la propiedad
agraria, se refiere a las relaciones que existen entre Derecho Agrario y
Politica Agraria, o sea, cémo las normas de Derecho Agrario son ejecutoras
de una determinada politica agraria, cémo el derecho puede ser utilizado
para introducir modiffijcaciones a la estructura productiva y social, del agro,
que son objetivos de la Politica Agraria.

Un segundo aspecto en que la propiedad agraria puede ser objeto
de estudio del Derecho Agrario, es ya més propiamente desde el punto
de vista de la ciencia juridica, o sea en sentido mis tradicional. Este
anilisis requeriria a mi modo de ver, en primer lugar una conceptualizacién
de la propiedad agraria como propiecla-:{) especial, 0 sea como propiedad
distinta de la propiedad o del régimen de propiedad propio de otros tipos
de bienes. La distincion fundamental que debe hacerse en relacién con la
propiedad agraria, es que tiene como objeto un bien productivo de interés
social, que implica que la estructura del derecho de propiedad mis que
un derecho, sea un “poder-deber”, un derecho-deber que implica obliga-
ciones de hacer de parte del propietatio. Una vez conceptualizada la pro-
piedad agraria como régimen especial de propiedad, debemos distinguir al
interno del derecho de propiedad entre una determinada funcion que
cumple esa propiedad, y una determinada estructura del derecho de pro-
piedad o sea, una forma en la cual se establecen los derechos y obligaciones
de los titulares del derecho de propiedad, de los terceros, de la comumda_d
juridica en general y de los entes administrativos que tienen competencia
en materia agraria.

El anilisis de la estructura del derecho de propiedad por otra parte,
debe conducirnos a encontrar especialidades de la propiedad agraria como
régimen de propiedad en los aspectos fundamentales, que son el contenido
propio del derecho de propiedad. En primer lugar, desde luego, en cuanto
a los modos de adquisicién; la propiedad agraria tiene modos de adqui-
sicién especiales que son distintos de otros tipos de propiedad. Para hacer
referencia al derecho costarricense por ejemplo, me fefiero a la usucapion
agraria, o bien a la forma de adauisicién de la propiedad agraria, mediante
la dotacién de tierras o la adjudicacién administrativa. En segundo lugar,
desde el punto de vista del contenido del derecho de propiedad, vemos en
la propiedad agraria modalidades especiales desde el punto de vista del
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goce del uso, que es el aspecto fundamental del derecho de propiedad
o sea un uso especifico conforme a una funcién social particular. '

La propiedad agraria también tiene especialidad desde el punto de
su facultad de disposicion, o sea hay limitaciones tanto a la disposicion
intervivos como mortis-causa de la propiedad agraria. Durante un deter-
minado periodo, por ejemplo en el caso de dotacion de tierras y en una
forma especial en cuanto al adjudicatatio que deja de serlo o que fallece
existen limitaciones de disposicién. Finalmente también tiene modalidades
especiales como régimen de propiedad en cuanto a las formas de extincién
del derecho, desde luego, en primer lugar la llamada expropiacién, carac-
teristica de los regimenes de reforma agraria, mediante los cuales se toman
tierras de los particulares para dedicarlas a programas agrarios, y mis
modernamente la llamada prescripcién negativa del dominio a la que me
voy a referir posteriormente. Sobre este tipo de anilisis de la propiedad
agraria, me remito a mi articulo publicado en la Revista Judicial
N? 20, 1981.

_ Sin embargo, no debe pensarse que los anilisis desde dos puntos de
vista distintos, que decimos pueden hacerse de la propiedad agraria, a
través de la politica agraria, o de la ciencia juridica propiamente dicha
llevan a conclusiones diversas, puesto que en realidad convergen en un
aspecto fundamental que ya sefial6 el Dr. Figallo, cual es el de Ia funcién
social, porque en tltima instancia el objetivo a que lleva la politica agraria,
es a que se cumpla la funcién social, y todos los instrumentos tanto de
politica agraria como del Derecho Agrario también llevan a su cumplimiento.

En relacién con la propiedad agraria en Costa Rica, y tomando en
cuenta que en este Congreso tratamos de hablar mds que todo de las
perspectivas en general, de las instituciones del Derecho Agrario en
Costa Rica, WM&H que contiene el nuevo
proyecto de ey de Ordenamiento Agrario y Desarrollo Rural, que estd
actialmente en el Congreso, en esta materia de la funcién social de Ia
propiedad.

El primer aspecto que es novedoso en el nuevo proyecto, es el
definir claramente que la propiedad de la tierra debe cumplir una funcién

social, o sea que es de interés publico el que la propiedad cumpla una
funcién social.

La actual Ley de Tierras y Colonizacién aunque contiene algunos
articulos que se refieren a la funcién social, no tiene una definicién de
principios tan neta, tan clara como la que contiene el nuevo proyecto.
Establece claramente que la propiedad debe cumplir una funcién social,
no dice concretamente propiedad agraria, puesto que utiliza el nuevo
Proyecto de Ley una terminologia variada. En algunos articulos habla de
propiedad rastica, en otros de tierra productiva, en otros de tierras econé-
micamente explotables, de predios rasticos, etc. Peto creo que podemos
entender en todos estos, que se trata de la propiedad agraria, término que
tiene una mayor trayectoria y contenido dentro del Derecho Agrario.

Seglin varios articulos de la Ley, especialmente el namero 23, se
dice que no cumplen con la funcién social las siguientes tierras, aquellas

126

en que exista ausencia absoluta de cualquier clase de explotacién; en
segundo lugar, aquellas en que exista explotacién notoriamente deficiente
segiin la actitud productiva de la tierra, la actividad que se dedica y Ia
conveniencia nacional; en tercer lugar, aquellas tierras en gue la explotacién
sea hecha por sujeto distinto del propietario, o sea cuando este no asume
la direccién y riesgo de la empresa agraria, que ocutre en todos aquellos
tipos de tenencia indirecta de tierras; en cuarto lugar, no cumple la funcién
social cuando el propietario incurra en evidente incumplimiento, asi lo dice
el Proyecto, de las Normas Legales sobre conservacién y aprovechamiento
de los recursos naturales; en quinto lugar, tampoco cumple la funcién
social aquella propiedad agraria en que el propietario incumpla las normas
laborales, o las normas obligatorias de la contratacién agraria establecidas
en la ley. También hay otros articulos en que se habla que no se cumple
la funcién social, cuando hay concentracién de tierras para fines especu-
lativos. De acuerdo a lo anterior pueden establecerse, me parece a mi,
tres rubros principales en los cuales, segn el nuevo Proyecto de Ley,
la propiedad no cumple la funcién social.

En primer lugar las tierras ociosas, aquellas en las que hay ausencia
absoluta de cualquier clase de explotacién. En segundo lugar, las tierras
explotadas en forma contraria a la aptitud productiva de la tierra, o sea
a sus facultades naturales, o en detrimento de los recursos naturales reno-
vables; y en tercer lugar, el tercer gran rubro seria aquellas tierras explo-
tadas mediante regimenes indirectos de tenencia.

En lo que se refiere al primer gran rubro, o sea a las tierras ociosas,
en principio pareciera que se equiparan a aquellas explotadas incorrecta-
mente, o sea que para efectos de la afectacion de las tierras 2 la ley, es
equivalente el que las tierras no se cultiven o que cultivindose se hagan
en una forma contraria a la aptitud fructifera de la tierra, para conve-
niencia nacional.

Sin embargo, entre ambos tipos de propiedad agraria, o sea en doble
uso o desuso o de uso impropio de la propiedad agraria hay una dife-
rencia fundamental, porque en el nuevo proyecto se establece que respecto
de las tierras ociosas, o sea aquellas en las que no hay absolutamente
ninguna explotacién, respecto a estas se operard la llamada prescripcion
negativa del dominio, lo que no ocurre respecto de aquellas tierras que
hay un uso inadecuado pero hay cultivo.

El articulo 12, inciso e) del Proyecto, literalmente establece lo
siguiente:

“Los predios rasticos que permanezcan inexplotados por mis

de cinco afios a partir de la promulgacién de la Ley, y con respecto

a los cuales se haya declarado judicialmente la prescripcion _negativ'a
del dominio, pertenecen al Estado con caricter de reservas nacionales.

En la legislacién actual, la Ley de Tierras y Colonizacion establece
que las tierras que hayan permanecido inexplotadas por cinco aiios, 0 sca
cinco afios anteriores al proceso de expropiacién pueden ser expropiadas.
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Con el nuevo proyecto, al mismo hecho de la falta de cultivo, o sea al
mismo fenémeno juridico, se le atribuye un régimen o un efecto juridico
distinto: mientras que actualmente se establece la expropiabilidad de esos
fundos, en el nuevo proyecto se establece la prescripcién negativa del
dominio sobre esos fundos.

En el sistema juridico costarricense, no existe la prescripcién negativa
del derecho de propiedad agraria, a diferencia de lo que existe con los
derechos de crédito y la mayor parte de los derechos subjetivos en general,
que si prescriben. Con el instituto juridico de la prescripcion se tiende
sobre todo a garantizar la certeza juridica de las relaciones inter-subjetivas,
y a garantizar en este sentido la seguridad juridica. Tradicionalmente, se
dice también, que la propiedad no prescribe porque en cuanto al derecho
real de mayor amplitud no requiere de la prestacién de un tercero para
la satisfaccion de los intereses del propietario, sino que éste lo ejerce
directamente. Mis atn, lo que se requiere de parte de los terceros es una
no intervencién, o sea una no disturbacién del ejercicio del derecho del
propietario. Esta tesis cldsica, mds modernamente, ha sido atemperada
sobre la base de que no es cierto que la falta de ejercicio efectivo del
derecho de propiedad no genera incerteza, y sobre todo, de la base de que
resulta socialmente perjudicial la inercia del titular durante un determinado
tiempo, cuando el bien objeto del derecho de propiedad, es un bien
productivo cuya gestién interesa a toda la comunidad.

En principio, como decimos hay una legitimacién, una motivacién
politico-social que podria justificar la prescripcion del dominio; sin embat-
80, me permito hacer la observacién de que en Costa Rica, no existe a
nivel constitucional una distincién entre diferentes regimenes de propiedad
y nosotros tenemos un régimen unico del derecho de propiedad contenido
principalmente en el articulo 45, donde toda privacién del dominio re-
quiere indemnizacién previa. Por lo anterior, la expropiacién desde luego
es constitucional, porque es connatural el instituto expropiatorio, la in-
demnizacién previa por un valor equivalente, dice la Corte Suprema Costa-
rricense. Se debe restituir al mismo estado anterior a la exptopiacion, el
patrimonio del sujeto titular del derecho expropiado por interés publico
legalmente comprobado.

Sin embargo la prescripcién como tal, al ser la pérdida del derecho
por la inercia del titular, no implica indemnizacién, sino simplemente,
al igual que ocurre con la prescripcion general de los derechos al trans-
curso de un determinado tiempo, ya no puede ejercerse el derecho y ya
no hay obligacion.

Entonces, la primera duda que me surgié en la lectura del proyecto
y quiero dejar planteada, precisamente con el propésito de que discutamos
este tema durante el congreso, es si realmente seri constitucional o no
Ia disposicién que contiene el nuevo Proyecto de la prescripcién negativa
del Derecho de Propiedad Agraria, o sea podri mantenerse que en la
prescripcién negativa no hay privacién de la propiedad, sino que hay una
pérdida por inercia del titular, y que la sancién no requiere indemnizacion
previa; yo personalmente tengo mis dudas sobre ese particular.
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El segundo rubro en el que recae la funcion social, o segundo grupo
de tierras que podriamos decit que no cumplen con su funcién social, y
que estin por lo tanto afectas a los fines de la ley, son aquellas que en
términos generales son explotadas en forma contraria a su aptitud na-
tural, y en detrimento de los recursos naturales ‘renovabics. ’Sobre este
particular, el nuevo Proyecto de Ley de Ordenamiento Agratio y Desa-
rrollo Rural que estd en el Congreso, contiene una innovacion importante,
puesto que introduce en una forma muy amplia la afectacién de tierras
por estas causales. Ese principio de que la propiedad agraria debe cultivarse
en cumplimiento de su aptitud natural, y que deben tutelarse los recursos
naturales en el uso del ejercicio de la empresa agraria, de la actividad
agraria, existe ya en varias leyes de r.eforma agraria en _America I_;atgt;a,
en las que normalmente el uso impropio de la tierra implica expropiacion,
o bien la pérdida de ciertos beneficios concedidos por la Ley.

En Costa Rica existen algunas normas que tienden, o que se rela-
cionan directamente con este aspecto de la funcién social que debe cumplir
la propiedad agraria. Por ejemplo, en la actual Ley de Tierras y Coloniza-
cién, se sanciona con la expropiacidin al p_rop:etano que utlhce_ tierras
aptas para la agricultura en _ganader'ia extensiva, 0 sea en reconocimiento
a que la tierra tiene una aptitud agricola, el uso de la ganaderia extensiva
es una causal de expropiacién.

En la legislacién forestal actual, también se sanciona con la expro-
piacién el uso de tierras de vocacion forestal para otros fines, o sea que
hay una inclusién obligatoria dentro de lo que la misma Ley Forestal
llama el Régimen Forestal.

En la Ley de Tierras y Colonizacién, relacionado con este tema existe
un impuesto sobre tierras incultas, salvaguardando de esta sancion unpg)—
sitiva aquellas tierras que se mantengan en bosques, reconociendo e_l’ hecho
de no dedicarlas a la agricultura o la ganaderia, sino que mzlmtemen_doias
en bosques se esté cultivando con la funcién social, o sea se estd cumpliendo
con aquella aptitud natural de la tierra. _ .

Finalmente, existen varias leyes y reglamentos en Costa Rica que obli-
gan a determinados entes administrativos a realizar estudios, que determinen
el uso potencial de las tierras, o sea para que en que deben ser utilizados
fundamentalmente determinados terrenos. Sin embargo, en estas normas ge-
nerales que se refieren a las obligacion_es de los entes admlglstratqu, no
se establecen consecuencias juridicas directas de esos estudios, d?flvadas
de ellos, o sea no hay régimen juridico especial segn la clasificacién que
resulte para cada una de las tierras. _ e

Desde luego que lo primero que puede decirse sobre este principio
contenido en el Proyecto, es que es saludable, puesto que el principio dq !a
funcién social de la propiedad no tiene Gnicamente un aspecto de justicia
distributiva, sino que también tiene un aspecto de productividad y de mejor
uso de los recursos. Sin embargo, no deja de ser cierto que para poder
realmente implementar normas de este tipo, se requiere un régimen muy
completo. Ya tenemos la experiencia en Costa Rica de la <.’ufle:|.11tzu:l{,i por no
decir inoperancia, de cobro de impuestos de tierras incultas; tendria que
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existir a nivel juridico un régimen que vaya gatantizando los mecanismos
de formacién de criterios técnicos, con la participacién también de los
propietarios para detern:ﬁnar efecti}rq.meptc cuil debe ser el uso t_:le la ti;rra,
y sobre todo para permitir la planificacion agricola, En este sentido posible-
mente el establecimiento de un régimen del uso potencial de la tierra,
y también de un régimen juridico regulador podria ser de gran utilidad
para los mecanismos de planificacién indicativa, o sea para la concesion
de créditos, o de beneficios fiscales en ciertos casos en que se consideren
politicamente convenientes. Sin embargo, el Proyecto de Ley no contiene
un mecanismo juridico, que vaya a determinar los efectos y las consecuen-
cias claras del uso inadecuado de la tierra y el uso en détrimento de los
recursos naturales renovables, o de la situacién contraria.

Finalmente, el tercer gran rubro de tierras que segiin el nuevo Pro-
yecto de Ley de Ordenamiento Agrario y Desarrollo Rural, no cumplen
con su funcién social, son aquellas tierras explotadas mediante regimenes
indirectos de tenencia de tierra. Seglin el nuevo Proyecto es funcién del
Estado eliminar [as formas indirectas de tenencia de tiertas, considerindolas
que son contrarias al bienestar comn y al desarrollo econémico de la
Nacién, como lo dicen algunos de sus articulos. Salvo casos eventuales
por causa justificada, dice literalmente el Proyecto, no pueden escapar a la
afectacién de los fines de Ia ley, las tierras en que haya explotacién me-
diante regimenes indirectos de la tenencia de la tierra. En otras palabras,
hay una clara decisién legal de que el empresario agricola debe ser el
propietario, y se considera contrario a la funcién social la existencia de
regimenes indirectos de tenencia de tierras, o sea la existencia de explota-
ciones agrarias en las cuales el titular de la explotacién, el empresario
agricola no es el propietario, sino que es el arrendatario o el aparcero, o el
esquilmero, o el beneficiario en préstamo gratuito para hablar solo de los
contratos més corrientes, o de més difundido uso en Costa Rica. En este
sentido el nuevo Proyecto contiene la misma tendencia manifestada en la
Ley de Tierras y Colonizacién, que considera expropiables por no cumplir
Ia funcién social, las tierras explotadas indirectamente por medio de arren-
datarios, aparceros, colones y ocupantes.

A diferencia de la legislacién actual, el nuevo Proyecto si regula en
sus aspectos fundamentales los contratos agrarios que se establecen en la
Ley, y que disciplinan formas de tenencia indirecta de las tierras. En pri-
mer lugar, los regula entre particulares, o sea entre los propietarios de las
tierras y entre los agricultores o grupos de agricultores que careciendo de
tierras, o de tierras suficientes para la explotacién convienen en utilizar
formas indirectas de tenencia de tierras. Regula basicamente cuatro contratos,
los que mencionaba, el arrendamiento, la aparcerfa, el esquilmo y el prés-
tamo gratuito.

En segundo lugar, el nuevo Proyecto de Ley regula los contratos
agrarios, como el mecanismo juridico para la dotacién de tierras, como
una etapa previa a la adjudicacién en propiedad. Cuando un campesino
0 grupo de campesinos califican para la adjudicacién, para los fines de
la ley, se hari segin el nuevo Proyecto, en una primera etapa en régimen
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de arrendamiento, y s6lo posteriormente cuando el benefidiatio o los
beneficiarios hayan cumplido con sus obligaciones derivadas del contrato
de adjudicacién, se les otorgari en propiedad la tierra.

En tercer lugar, lo regula para permitir el aprovechamiento del uso
de las tierras del Estado, las fincas del Estado y las reservas nacionales
a los particulares principalmente a través del arrendamiento, o sea hay un
régimen de arrendamiento de reservas nacionales y fincas del Estado.

Antes de entrar en detalle sobre la regulacién que contiene el nuevo
Proyecto de Ley en materia de contratacién agraria, que serd objeto de una
discusion posterior en este Seminario, si vale la pena, me parece hacer las
siguientes observaciones:

En primer lugar, en cuanto se refiere a la regulqciép’ de contratos
agrarios entre particulares, la Ley dice que son de aplicacién obligatoria
y absolutamente nulas las disposiciones contrarias a ellas, cuando el con-
trato se celebra entre un propictario y un campesino o grupo de campe-
sinos que carezcan de tierras. En otras palabras no introduce el nuevo
Proyecto, una regulacién general de la contratacién agraria entre particu-
lares, sino que establece normas de derecho obligatorio no disponible,
normas de obligatorio cumplimiento en los contratos particulares, un con-
tenido minimo del contrato y sélo en los casos en que los arrendatarios,
aparceros O sea empresarios no propietarios del contrato, sean aquellos
sujetos que podrian eventualmente ser beneficiados por el régimen de
dotacién de tierras. Sobre el punto, cabe recordar que en Costa Rica tene-
mos un precepto constitucional en el articulo 69 que expresamente establece
que los contratos de aparceria rural, o sea una forma indirecta de tenf"“c”i
de tierra, serin regulados con el fin de asegurar la explotacién raciona
de la tierra y la justa distribucién de sus productos entre propietatio y
aparcero, o sea ya hay una finalidad especifica establecida; tiene la Asam-
blea Legislativa la obligacién de regular la aparceria rural, que es un tipo
de tenencia indirecta de tierra, y luego ya hay en la Constitucion un
criterio digamos finalista de coémo debe distribuirse el producto de esa
explotacién.

Es evidente que al sancionar con la expropiacion, pot contrarias a Ia
funcién social, aquellas tierras en que existen cqn_t}'atos agrarios, nIo gtste
digimoslo asi una gran armonia con la disposicion constitucional. Hasta
qué punto la Asamblea Constituyente que estal leci6 esta disposicion, estuvo
pensando en formas de contratacion agraria que ahora vienen a ser con-
trarias a la funcién social, o que vienen a ser cox}suleradas mc.'ompatibles
con la funcién social con vista a una cierta tendencia de la 'p‘ropleda‘d agra-
ria, manifestada en las leyes de reforma agratia de la América Latina que
se hicieron en la década de los sesenta, segin las cuales la finalidad era
acabar con la expropiacién indirecta de la tierra.

En segundo lugar, la regulacién que contiene sobre contratos égrit;
rios, el nuevo proyecto de ley es restringida. Ya es sabido, que erll os1
Rica existe en un alto indice de explataczo’n indirecta de tierra, la cuit1 y
o cuyos titulares o empresarios agricolas estin actualmente desprovistos de
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toda protecciéon desde el punto de vista legal. No debe limitarse, como se
hace en el proyecto, el ambito subjetivo de regulacién.

Finalmente, no debemos olvidar que la tenencia indirecta de la tierra
es un medio para evitar la existencia de tierras ociosas, y que si la tenencia
indirecta dejada al libre arbitrio o a la libre autonomia de los particulares
conforme al Derecho Civil puede resultar, y de hecho ha resultado en
muchos casos, en un trato desigual para la parte débil del contrato, la
nueva justificacién del Derecho Agrario. Tampoco creo yo, que esa ausen-
cia de regulacién sea justificativo para eliminar la contratacién agraria de
los campos en Costa Rica, o sea que hay que tomar en cuenta en primer
lugar Ia tipicidad social, y en segundo lugar, que un medio de contratacién
agraria puede ser un medio para evitar la existencia de tierras ociosas.

Desde luego, que la regulacién tiene que ser en los aspectos fun-
damentales de la Contratacién Agraria, tienen que regularse claramente los
derechos de los agricultores en todos los aspectos fundamentales del con-
trato; en la indemnizacién por mejoras que realicen, en la forma y monto
del pago, en la duracién del contrato, de manera que nunca se pueda
utilizar la Contratacién Agraria para empobrecer al empresario agricola,
sino por el contrario para tutelarlo. Pero dentro de ese régimen de tutela,
y sobre todo complementado con un régimen de jurisdiccién agraria, que
permita apreciar la veracidad de los hechos en una forma directa, en una
forma clara, y que permita tutelar al empresario agricola, no parece tan
lesiva al interés nacional la contratacién agraria.

Yo, personalmente creo, que debemos reconsiderar y enmendar esta
tendencia a definir per se, y por naturaleza como contraria a la funcién
social de la propiedad agraria, a la Contratacién Agraria.
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