Las restricciones al derecho de

propiedad, consideradas necesarias

para el desarrollo de las explota-
ciones agricolas

Se pueden brindar dos significados diferentes para el concepto de las
restricciones al derecho de propiedad. Hay una explicacién tradicional,
que imperé durante mucho tiempo, apoyada en el individualismo juridi-
co y en el liberalismo econdmico. Y existe también una segunda valencia
para las aludidas limitaciones. Un aliento nuevo que sopla desde los dm-
bitos del derecho agrario.

Partiendo del enfoque antafidn, las restricciones al dominio formaban
parte del entorno c6mplice que ponia fronteras minimas al sefiorio do-
minical. Era éste tan absoluto en el rigor clasista de las XII Tablas, cuyo
livor juridico ha destilado durante muchos siglos, que no rimaban con
su escaparate de amplias facultades las cortapisas, por muy legales que
éstas fuesen. De ahi que los legisladores de la juridicidad comparada
mirasen desde el microscopio parlamentario cualquier pretencioso corsé
que intentara meter en cintura al més absoluto de los derechos conoci-
dos. Como el propietario, cual un pater romanus de la cosa objeto de
su derecho, tenia la facultad de abusar de ella con toda la potencialidad
destructora que el Derecho le reconocia, es decir, que detentaba un de-
recho de vida y muerte sobre los objetos juridicos, sélo timidamente
podian enarbolarse las pancartas de las restricciones dominicales.

Por ello, las cirugias, las extirpaciones de poder en la inatacable
proprietas, eran pensadas como males necesarios provocados por la nece-
satia convivencia entre cada particular egoismo individualista y el bien
general o la insoslayable utilidad pdblica. Mientras que el propietario
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no trasponia sus umbrales, mientras no colisionara con el interés general
de los derrotables erga omnes, no se le compelia a ninguna actitud po-
sitiva.

La propiedad era un botin del quirite en las varias centurias hist6-
ricas y no tenia por qué obligarle a posturas constructivas en provecho
del comdn. En su médula iba implicita una insolidaridad econdmica con
los derechos de los demds. Los otros no existian para el propietario, que
tranquilamente podia desconocerlos. Frente al verus dominus eran figu-
ras borrosas y sumisas.

Al moderno Derecho Agrario le debe la ciencia juridica esa avulsién
doctrinal que trasluce el hecho de empezar a reconocer beligerancias a las
restricciones al derecho de propiedad. Estas limitaciones ya no toleran la
retaguardia conceptual a la que las relegé el Derecho tradicional. Hoy apa-
recen prefiadas de reivindicaciones desde el mundo de los otros, cuando
esos otros son la colectividad nacional abanderada bajo el emblema del
bien comtin.

Hoy, la propiedad ha dejado de ser frigida frente a las solicitaciones
del desarrollo econémico. Casi parece natural hablar en nuestros dias
de la propiedad-fermento. En efecto, se impone que el derecho aislacio-
nista y centrifugo de cada duefio se integre en la noria del general
desarrollo de la agricultura de cada pais. Cada parcela de terreno ha
de ser levadura del crecimiento de la renta agraria nacional.

Este tipo de restricciones positivas son las que pueden contribuir al
desarrollo de la explotacién agricola mediante el mejor reparto de los
hombres y de las actividades econdmicas en el cuadro geografico nacional
en funcién de los recursos naturales.

Es en los textos de Reforma Agraria de este siglo donde se encuen-
tra palpitante ese nuevo sentido de una propiedad limitada. Y, sobre
todo, en los de Reforma Agraria integral surgidos en América durante la
dltima década, en todos los cuales se proclama, para equilibrar el dejo
individualista de la propiedad, que ésta debe simultdneamente cumplir
una funcién social.

Cuya funcién se traduce en una serie de obligaciones impuestas al
duefio, verdadera novedad si se tiene en cuenta que en las concepciones
clasicas todo eran derechos, pues los deberes estaban al otro lado de la
calle, el del sujeto pasivo universal, que caracterizaba a todos los dere-
chos reales.

Todo esto no son meras proclamaciones programdticas de unos prin-
cipios doctrinales. Muy al contrario, los articulados legales surgen con
brio buscando el trauma que prepare el cambio de las afiejas estructuras
agrarias. Por eso establecen la posibilidad de expropiar las fincas en las
que no se cumpla la funcién social de la propiedad.
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Se somete a vigilancia la propiedad y han de sufrir cuarentena todas
las facultades que la integran. Antafo, al desgajarse varias de esas titu-
laridades se daba margen al nacimiento de otros derechos més limitados.
Y asi podia surgir la figura del arrendamiento si el dominus se despren-
dia de varios jures: €l jus possidendi, el jus fruendi y, en cierta medida,
el jus disponendi. Hoy esas posibilidades estdn sometidas a revisién
y gran parte de Leyes de Reforma Agraria excomulgan a los arrenda-
mientos y demds sistemas indirectos de explotacién de la tierra.

Se restringe también el gigantismo de la propiedad. Se exorciza con
energia al demonio del latifundio, porque por doquier suenan voces que
reclaman la distribucién equitativa de la tierra.

Las restricciones se imponen generosamente a todo tipo de propie-
dad. Y, por ende, también a los bienes estatales. De ahi la normativa
reformista que prohibe transmitir las tierras nacionales, comin a la
mayor parte de las Leyes de Reforma Agraria.

El empuje reformador tiene ademanes de tornado, que arrambla con
los conservadurismos consuetudinarios y legales. Ni respeta derechos
adquiridos ni le detienen los conceptos de la irretroactividad y otros
similares. Por eso se exige en algunas leyes la revisién de los arrenda-
mientos y de las concesiones otorgadas en tiempos de mayor calma. -

El derecho de propiedad ha dejado de ser un baluarte inexpugnable
para convertirse en victima propiciatoria de los impulsos reestructurado-
res. Por ello, cualquier tierra, aun la suficientemente explotada, puede
verse afectada ante la necesidad de llevar a cabo un programa de des-
arrollo agropecuario o por motivos de presién demogréfica.

El establecer el caricter indivisible de determinados predios es otra
forma de restringir el derecho de propiedad. Como lo es también el pro-
gramar la permuta forzosa de fincas rdsticas.

No ha sido menor el ataque a la propiedad por el flanco fiscal. Se
visibiliza en ese impuesto progresivo que presiona directamente sobre
las tierras incultas o explotadas indirectamente.

Se despoja a la propiedad de muchos privilegios feudales. Pierde la
ganga de las prebendas, cinceladas a golpe de discriminacién clasista.
Muchas Leyes de Reforma Agraria han cambiado la direccién de los

Cédigos civiles tradicionales, protectores del arrendador, la parte eco-
némicamente mas fuerte. Y en un halito de justicia conmutativa han
consolidado la obligacién de todo arrendador de abonar a los arrenda-
tarios, a la terminacién de los respectivos contratos, las mejoras con
que se haya podido enriquecer la finca locada.

A veces se cercena €l atdvico derecho de propiedad con mordeduras
verdaderamente revolucionarias. Con medidas que desbordan los hori-
zontes posibles de la imaginacién juridica. Como cuando esos ordena-
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mientos americanos, nacidos al calor de la histérica Conferencia de Pun-
ta del Este, defienden y consagran el amparo de los ocupantes de tierras
ajenas contra los desalojos y, exprimiendo al médximo la defensa del que
labora la tierra frente al duefio absentista, destilan ese rencor vindicativo
que se traduce en la enumeracién de las perturbaciones que provocan
el anatema legal, por considerarse como actos de desalojo indirecto; per-
turbaciones que, en la mente de los legisladores reformistas, sélo pueden
producirse por los capitalistas frente a los cultivadores de la gleba.

I. LAS RESTRICCIONES AL DERECHO DE PROPIEDAD
POR VIA POSITIVA

A) Obligacién de cultivar

En toda Hispanoamérica, al menos legalmente, se considera incom-
patible con el desarrollo econémico el mantenimiento de tierras incultas.

En nuestros tiempos resulta anacrénica una detentacién abulica de
la ecologia nacional. La poblacién ha crecido en proporcién tan geomé-
trica, que cualquier pereza agrondémica perjudica a la comunidad ver-
ndcula. Por eso no puede tolerarse la ociosidad botdnica.

Hoy se impone avasalladoramente la ribrica omniestatal de la funcién
social de la propiedad. Cuando millones de seres padecen hambre se hace
forzoso desterrar la nocién de la propiedad de la tierra como un lujo
o como una supetfluidad. La desidia cultural de los fundos es un cdncer
de las células de la sociedad humana. De ahi el que todos los paises
impongan el laboreo forzoso de los predios y fustiguen con impuestos
progresivos el abandono de los cultivos. En naciones superdesarrolladas
se impone incluso la obligacién de emplear modernas técnicas y la de
seguir métodos que multipliquen la feracidad.

Los textos legales consideran incompatible con el bienestar nacional
y con el desarrollo econémico del pais el mantenimiento de tierras
ociosas. La incultura botanica constituye paraddjicamente una privacién
superflua. El hombre pudiente, que no invierte en sus tierras, las detenta
como un ornamento, como un lujo hepatante. El listin de las hectdreas se
convierte en el heraldo de un poderio plutocritico. Un puro exhibicio-
nismo inconciliable con la carestia de tantos sectores de la poblacitn,
inadmisible en la segunda mitad del siglo xx.
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B) Obligacion de cultivar directamente

La propiedad, bajo la concepcidn revolucionaria de los reformistas
agrarios, estd constrefiida con obligaciones impensables bajo la nocién
valetudinaria del derecho absoluto. Entre ellas destaca la de cultivar
directamente su propiedad, bajo la amenaza de expropiacién en caso de
no realizarlo. Por mucha atmésfera de funcién social de la propiedad
que quiera infundirse, esta constriccién nos parece excesiva. Puede ser
el desideratum de una meta lejana de la reforma, pero no la primera
fase en la que varias figuras, como el usufructo, el uso, los censos o el
arrendamiento, bien controladas pueden dar, por el momento, muy acep-
tables resultados. La enfiteusis se muestra como procedimiento muy
interesante de llevanza indirecta de la tierra, teniendo en cuenta la insti-
tucional redimibilidad de todos los censos, lo que traeria como resultado
el que el duefio 1til, en la coyuntura de una buena cosecha o de cual-
quier holgura crematistica, pudiera concentrar en sus manos la plena
propiedad de la finca censada, viabilizando asi el designio de que la
tierra llegue a ser del que la cultiva,

Segiin la nueva concepcién del reformismo agrario, el propietario
estd obligado a cultivar directamente su propiedad o bajo su direccién
y responsabilidad econémica.

Debe tenerse en cuenta que la funcidn social de la propiedad consti-
tuye una innovacién juridica relativamente moderna. Tradicionalmente,
el dominio se habia caracterizado por una copia numerosa de facultades,
que autorizaban al propietario incluso a destruir la cosa. Dentro de esta
situacién de poder aparecia como algo extraordinario la existencia de
limitaciones a este derecho absoluto, que sélo eran admisibles si estaban
establecidas en la ley. De ahi la definicién que del derecho de propiedad
se contiene en los Cédigos civiles. Pero a raiz de la Revolucién mexica-
na y de la Constitucién de Weimar se ha introducido dentro de la norma-
tiva institucional del derecho de propiedad un injerto nuevo, verdade-
ramente revolucionario segin la concepcidn tradicional de este derecho,
consistente en la imposicién de obligaciones al propietario. Es interesan-
te remarcar esta nueva orientacién. Hasta los primeros afios del siglo xx
después de Jesucristo, la propiedad se habia caracterizado fundamen-
talmente por la situacién positiva de constituir una gama de derechos
a favor del titular, sélo tolerdndose las limitaciones a esta situacién de

poder cuando estaban establecidas en las leyes. Pero a partir de 1917
se ha enriquecido negativamente este derecho con la introduccién de
obligaciones frente al propietario que anteriormente eran inimaginables.
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Dentro de esta linea moderna se encuentran todos los textos legis-
lativos, surgidos bajo el aliento de las reformas agrarias integrales. Y a
este respecto conviene mencionar las Leyes de Reforma Agraria, que
consideran que la funcién social de la propiedad viene integrada por el
cumplimiento por parte del propietario de una serie de obligaciones,
entre las cuales figura el deber de cultivar directamente su propiedad.
Esta obligacién de cultivo directo es congruente con la misma ley, que
considera contrario a los principios de la funcién social de la propiedad
cualquier sistema indirecto de explotacion de la tierra, sanciondndose
esta practica juridica de la subtenencia con la posibilidad expropiatoria
a que se refieren dichas Leyes de Reforma Agraria.

El cultivo directo que se impone a los duefios tiene por objeto
responsabilizar al agricultor en la marcha de la explotacién agricola, es
decir, pretende generalizar el concepto de la empresa agricola y del
empresario. Esta aceptacién de riesgos inherentes a la explotacién agro-
pecuaria se visibiliza cuando dicen que el propietario cultivard direc-
tamente o realizari los cultivos bajo su direccién y responsabilidad eco-
némica y sélo se toleran los supuestos de explotacién indirecta eventual
previstos taxativamente en las leyes.

Los sistemas de tenencia indirecta impiden que la tierra sea del que
la trabaja y traen como consecuencia el absentismo agricola y la inicua
explotacién del hombre por el hombre. No debe olvidarse que un lati-
fundio puede representar una férmula de explotacién econémica mucho
mas remuneradora que la resultante de su parcelacion en pequefias pro-
piedades. Esto ocurre con los latifundistas, que explotan eficientemente
la tierra y que consiguen normalmente mayores indices de productividad
que los modestos campesinos. Pero como las directrices de una Reforma
‘Agraria no tienden exclusivamente a motivaciones econémicas, sino que
alientan también bajo preocupaciones de indole social, es por lo que
estos procesos conducen a una condena, tanto del terrateniente como
de los procedimientos de tenencia indirecta de la tierra.

Si bien es cierto que deben evitarse los sistemas de tenencia indirec-
ta de la tierra, no obstante, esto debe constituir una fase remota de la
Reforma Agraria, que forzosamente constituye un proceso muy dilatado
en el tiempo. Por ello, en un primer momento de puesta en marcha de
la Reforma se deben tolerar los arrendamientos y cualesquiera otros
sistemas de tenencia indirecta de la tierra, si bien controlando eficaz-
mente las rentas contractuales y estableciendo en favor de los arrenda-
tarios determinados derechos que les aseguren la continuidad en la ex-
plotacién y el posible acceso a la propiedad, asi como también deben
aceptarse los latifundios que cumplan con la funcién social de la pro-
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piedad, declarando inafectables las grandes extensiones de tierras que
estén suficientemente cultivadas.

La obligacién de cultivar directamente tiene una doble vertencia:
Por un lado, implica un deber del propietario y, por otro, representa una
limitacién en su facultad enajenativa. Tradicionalmente se ha conside-
rado como uno de los derechos subjetivos del propietario el de dispo-
sicién, que le permitia o bien transferir totalmente su dominio en bene-
ficio de un posterior adquirente, o bien transferir limitadamente alguna
de las facultades insitas en el derecho de propiedad mediante la consti-
tucién de derechos reales limitados. Indudablemente, desde el momento
en que se le obliga a cultivar la tierra de una forma directa se desga-
jan de su propiedad monolitica aquellas facultades constitutivas de de-
rechos reales limitados. Pero esta restriccién estd dentro de la nueva
linea que caracteriza a la funcién social de la propiedad, bajo cuya invo-
vacién se recogen una serie de limitaciones afectantes a los propietarios.
Por tanto, el propietario deberd o bien trabajar inmediatamente el predio
con su propia energia muscular o bien, en el caso mas aséptico, debera
dirigir y enfrentar econémicamente la explotacién de la finca. Es decir,
que a partir de la Reforma Agraria no se puede declinar la direccién
y la responsabilidad econémica de los trabajos agricolas en arrendatarios,
usufructuarios, usuarios, censatarios o enfiteutas.

Algunas leyes establecen que el Instituto de la Reforma revisard los
contratos de arrendamiento vigentes. En caso de que el arrendatario no
hubiere cumplido con lo estipulado en el respectivo contrato de arrenda-
miento o las tierras objeto del mismo se encontraren explotadas o culti-
vadas por medio de subarrendatarios, aparceros, medianeros o colonos,
se resolverd el contrato sin més trdmite que la notificacién por escrito del
Instituto al arrendatario.

Prescindiendo de lo violento de la férmula legal, que pretende eli-
minar la actuacién de los Tribunales en un supuesto de extincién de una
relacién contractual, lo cierto es que examinada la realidad arrendaticia
de América es muy conveniente este precepto.

Una gran labor en la materia pueden realizar los Institutos de Re-
forma, tanto en la reivindicacién de gran parte de la riqueza nacional
como para abortar las formas de explotacién indirecta de la tierra. En
muchos de esos contratos, pactados generalmente por una duracién de
veinticinco afios 0 de cincuenta afios prorrogables, se estipulaba una
renta a favor del Estado de 25 centavos por hectarea. Posteriormente,
los mismos terrenos eran subarrendados a modestos cultivadores, con-

viniéndose una renta de subarriendo 300 6 400 veces superior. Y, ade-
més, en muchos de estos arrendamientos habfa transcurrido el periodo
contractual de vigencia, pero por desidia de las administraciones de



292 ESTUDIOS

rentas no se denunciaban tales contratos y los aprovechados subarrenda-
dores perpetuaban su lucrativa situacién sin siquiera abonar renta al
Fisco.

Se impone, pues, una reforma sustancial en la materia de arrenda-
mientos, que proscriba terminantemente el subarriendo por constituir
una forma abusiva de llevanza de la agricultura, por cuanto el subarren-
dador se beneficia de tierras ajenas—Ilas del Estado—y de trabajo tam-
bién ajeno—el del subarrendatario—. Por otra parte, es necesario esta-
blecer la revision de rentas periédicamente con objeto de evitar la
congelacién de cdnones arcaicos, cuyo mantenimiento no responde a las
circunstancias cambiantes de los tiempos. Por otro lado, serd conveniente
también preconizar plazos contractuales mds breves en la conclusién de
los contratos de arrendamiento.

En el supuesto de tenencia indirecta de la tierra, creemos que en
vez de situarlo fuera de la proteccién legal y exponerlo a la expropiacién
seria mas 16gico analizar los respectivos contratos para averiguar si las
rentas estipuladas son justas o, por el contrario, resultan antisociales.
Pero la expropiacién en potencia es una medida que en muchas ocasio-
nes no resulta sancionadora, como ocurre siempre que la misma no se
lleve a efecto, bien por falta de medios econémicos para satisfacer el
avalto de los terrenos (no todo el territorio nacional indebidamente cul-
tivado se puede expropiar sincrénicamente) o bien porque los procesos
creadores de nuevos centros de poblacién agricola son necesariamente
morosos, como lenta es también cualquier politica de Reforma Agraria,
que presupone necesariamente un prolongado lapso de tiempo para su
realizacién. Por ello resulta més efectivo y menos demagdgico el sancio-
nar los sistemas de tenencia indirecta con presiones tributarias.

El acceso del arrendatario a la propiedad de la tierra

Varias leyes establecen que todo pequefio o mediano productor que
durante la vigencia de las mismas esté explotando, en virtud de un con-
trato de arrendamiento, a término fijo o por tiempo indeterminado, pre-
dios riisticos dedicados a la explotacién agricola, pecuaria o mixta, queda
amparado por la ley, no pudiendo ser desalojado sino con la autorizacién
del Instituto de la Reforma, quien decidird si acuerda la autorizacién
solicitada o si procede a la dotacién de tierras conforme a la ley. La
primera observaciébn que nos sugiere este precepto es que el mismo
viene a tener una virtualidad retroactiva, porque extiende su regulacién
a los contratos de arrendamiento que estin vigentes al mismo tiempo
que la ley y que pueden haber surgido con anterioridad a la misma. La
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irinovacién fundamental del articulo consiste en que introduce un trdmite
procesal revolucionario desde el punto de vista de un tradicional enfoque
procesalista. La autorizacién del Instituto de la Reforma se enquista en
la normativa procedimental establecida, tanto por el Cédigo civil como
por la Ley Rituaria. El desalojo de un arrendatario tiene lugar cuando
se produce alguno de los supuestos de extincién de la relacién arrenda-
ticia y se hace necesario conferir al arrendador la posesién material de
la finca locada. Por ejemplo, cuando se ha producido el impago de la
renta, cuando el arrendador dedique la cosa arrendada a finalidades dis-
tintas de las establecidas en el contrato o por cualquier otra de las causas
previstas en la ley. Al producirse uno de estos eventos extintivos, segiin
la regulacién sustantiva en esta materia, el arrendador puede acudir al
Juzgado ejercitando la oportuna accién de desahucio con objeto de
desalojar al arrendatario y de conseguir el lanzamiento del mismo. Pero
ahora esta estructura procesal aparece incrementada con un requisito
establecido por la Ley de Reforma Agraria, cual es el de la autorizacién
preceptiva del Instituto de la Reforma, que viene a ser una de las mani-
festaciones demostrativas de como el poder publico va ingiriéndose pau-
latina y progresivamente en las relaciones del Derecho privado, debido
tal vez a una necesidad de intervencionismo estatal.

El Instituto puede optar o bien por otorgar la autorizacién requerida,
haciendo viable el lanzamiento del arrendatario, o bien por inclinarse
hacia la dotacién del terreno arrendado en favor del arrendatario. Si el
Instituto se inclina por esta dltima posibilidad, en realidad se estara
produciendo una verdadera expropiacién. Porque la dotacién de tierras
significa la atribucién de las mismas en favor del anterior arrendatario
con base a convertirse por este hecho atributivo en un verdadero pro-
pietario. Pero esto no se produce lisa y llanamente, sino pasando por una
anterior titularidad dominical sobre el derecho que correspondia al arren-
dador legalmente despojado. Asi las cosas, esto implica que cuando el
Instituto se decida por la solucién de dotar tierras debera previamente
proceder a la expropiacién de las mismas; en ese caso habria que tener
en cuenta que «toda expropiacién de tierras para fines agrarios se lle-
vard a cabo previa indemnizacién de su valor». Es decir, que antes de
inclinarse el Instituto por la dotacién de tierras deberd examinar las
disponibilidades de su tesoreria para averiguar si podrd hacer frente

a la previa indemnizacién al propietario.
Se considera contrario a los principios informadores de la Reforma

Agraria cualquier sistema indirecto de explotaciéon de la tierra. Esta
repulsa, mantenida con la generalidad con que lo hacen las leyes, resulta
a veces inconciliable con la realidad del agro. Si se mantuviese a raja-
tabla la enemiga contra los arrendamientos y demds sistemas andlogos,
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ello significarfa que una gran masa de campesinos podrian resultar afec-
tados en sus medios normales de desenvolvimiento agricola. A este
respecto consideramos que la solucién estd también en reconocer que el
proceso de reforma agraria requiere una operatividad muy dilatada en
el tiempo.

Indudablemente, los sistemas de tenencia indirecta de la tierra no
son los mds justos por ir acompafiados de determinadas lacras agro-
sociales, como son €l absentismo de los propietarios, la explotacién del
trabajo ajeno y la exaccién de rentas abusivas en muchas ocasiones. Por
ello, la solucién debe estar en permitir los sistemas de tenencia indirecta,
al igual que los latifundios explotados eficientemente, en tanto no se
haya 1legado a la total distribucién de las tierras baldias nacionales en-
tre los campesinos desheredados y en tanto no se hayan, asimismo, re-
distribuido entre los agricultores sin tierras los latifundios y demds tie-
rras incultas u ociosas. La lucha contra los sistemas de tenencia indirecta
deben realizarse en dos etapas sucesivas. En la primera la éllas, las
medidas consistirdn en revisar y acomodar las rentas a unos indices de
productividad del pafs, en favorecer la estabilidad de los arrendatarios
y el acceso de los mismos a la propiedad de las tierras que cultivan.
En la segunda fase, superados aquellos primeros objetivos, podra lograr-
se la completa extirpacién de los sistemas de explotacién indirecta me-
diante la expropiacién de los predios de los arrendadores para su pos-
terior parcelacién y reparto entre los arrendatarios cultivadores.

Resulta més constructivo, en lugar de atacar indiscriminadamente
a todo tipo de arrendamientos, permitir que subsistan los ya establecidos
hasta el momento de su normal extincién, si bien permitiendo controlar
los pactos contractuales con objeto de impedir que éstos resulten lesivos
para el arrendatario en beneficio del terrateniente. Que esto es asi lo
demuestran algunas publicaciones juridicas, en las que se demuestra
cémo hay paises en los que vive de los arrendamientos més de los dos
tercios de la poblacién rural. De tal forma que el resultado inmediato
de la proscripcién general de estos contratos es un evidente perjuicio
para los campesinos. Tampoco. debe desconocerse la parvedad de recursos
econdémicos asignados en algunos paises para lograr el cambio de estruc-
turas agrarias, lo que hace casi imposible el conseguir la rdpida elimina-
cién de los arrendamientos, ya que, por otra parte, los cultivadores mo-
destos carecen de medios para adquirir el pleno dominio. En definitiva,
contempladas las cosas en los momentos actuales, lo que se precisa es
que las Leyes de Reforma Agraria regulen equitativamente estos sistemas
de tenencia.

La enemiga contra los sistemas de explotacién indirecta de la tierra
esta pertinazmente proclamada en casi todos los textos de Reforma Agra-
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ria, que aprovechan cualquier inciso normativo para atacar de frente
a los arrendamientos y otras figuras contractuales con ellos emparenta-
das. Y asi, al regular las concesiones territoriales, suele establecerse que
si de la revisién de las mismas resulta que las tierras se encuentran ex-
plotadas indirectamente, se podra decretar la cancelacién de la conce-
sién sin reconocerse mejora alguna.

C) Explotar de modo eficiente

Los textos de Reforma Agraria, surgidos para dinamizar la economia
del campo, obligan a todo propietario a explotar de modo eficiente la
tierra que le pertenece.

Legalmente se constrifie al propietario a explotar de modo eficiente
la tierra que le pertenece. En nuestros tiempos resulta anacrénica una
detentacién abdtlica de la ecologia nacional. La poblacién ha crecido en
proporcién tan geométricamente acelerada, que cualquier pereza agro-
némica no sélo perjudica al duefio, sino también y expansivamente a la
comunidad verndcula. Y este es un resultado negativo inadmisible ante
el inevitable desarrollo econémico del pais.

Dentro de los cometidos de la funcién social de la propiedad se
incluye la obligacién del propietario de explotar de modo eficiente la
tierra que le pertenece. El adjetivo eficiente estd empleado indudable-
mente con cierta impropiedad. Segln el diccionario, eficiente es todo
aquello que produce realmente un efecto. Asi, por ejemplo (y seguimos
con el diccionario), el sol es causa eficiente del calor. Segin esto, culti-
vo eficiente serfa aquella serie de trabajos agricolas llevados con la mi-
nima garantia para que se produjesen los frutos inherentes a la cultura
agrondémica. Pero esto no es bastante. Porque cultivo eficiente seria
aquel conjunto de labores agricolas que hiciesen producir a la tierra,
cualquiera que sea el indice de productividad, incluso uno que resultara
de modestos alcances. Por cuanto la eficiencia del trabajo agricola se
traduciria en el hecho de producir el efecto de la produccién fructifera
pretendida por el cultivador. Pero hay explotaciones agricolas pobre-
mente llevadas, cuyos resultados agricolas no corten paralelos con el
deseo de un desarrollo econdémico del pais. Por ello creemos que los
legisladores .emplearon la palabra eficiente en sustitucién del vocablo
suficiente. En realidad, lo que debi6 exigirse es que todo propietario
cultivase intensivamente la tierra para hacerla producir al méximo de
sus posibilidades.

Cuando se plantee el dilema de la posible eficiencia de los cultivos
en los casos concretos habrd que acudir a criterios vacilantes, oscilando
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las decisiones al vaivén de las distintas opiniones personales y segiin los
criterios coyunturales de los ejecutivos de la Reforma. Lo verdadera-
mente serio y constructivo, desde un punto de vista legal, consiste, pese
a que ello puede resultar empirico y un tanto rudimentario, en que desde
el principio, de una forma generalizada, se_establezca la normativa (en
la propia ley) que declare cudles son las explotaciones suficientes que
podrdn quedar a cubierto de los afanes expropiatorios de las autoridades
agrarias. Para ello deberd fragmentarse el régimen juridico, distinguiendo
las diversas clases de tierra y los diferentes tipos de explotacién. Lo més
conveniente seria que se determinasen los indices de productividad segin
las distintas zonas o comarcas agrolégicas del pafs, bien por hectdrea,
por cantidad de trabajo humano invertido en la explotacién o por uni-
dades de dinero empleadas en la inversién productora de la finca.

D) Obligacion de cumplir las leyes laborales y fiscales

Se llama al propietario a cumplir con las exigencias de la justicia
social: debe observar fielmente las leyes relativas al trabajo agricola
asalariado. Se convierte en ley positiva lo que es un precepto moral.
Algo que en el Evangelio no se formulé expresamente, pero que quedé
eliptico entre la frondosidad de las pardbolas orientales: «Dad a Lazaro
lo que es de Lazaro y daréis a Dios lo que es de Dios.»

Si no se cumple cualquiera de estas obligaciones, cuya formulacién
sigue impecablemente el corte de la moda de nuestros dias, pero cuya
equidad se enraiza en las profundidades de los siglos, las tierras podran
ser expropiadas para afectarlas a la Reforma Agraria. .

Idéntica sancién se preconiza para fustigar a quienes no cumplan
estrictamente las leyes fiscales relativas a la propiedad territorial.

Se sanciona el incumplimiento de estas obligaciones con la pérdida
de la causa de inafectabilidad de que pudieran disfrutar las tierras some-
tiéndolas a la mecdnica de la Reforma Agraria.

Nos parece excesivo este resultado. Tanto las leyes laborales como
las fiscales contienen los correspondientes cuadros de sanciones para
quienes conculquen su sistema de normas. Por tanto, bastard para cons-
trefiir al propietario, con las posibilidades correctoras contenidas en las
leyes especiales. El hecho de sancionarle con la posible expropiacion
forzosa constituye una medida que, ademds, pugnaria con el principio
penal del non bis in idem. Resulta més ponderado fustigar estos incum-
plimientos con sanciones pecuniarias.
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E) Obligacion de cambiar el sistema de explotacion

Las leyes prevén el supuesto de que uno o varios agricultores, en una
regién determinada, deban cambiar su sistema de explotacién a causa
de la reglamentacién del uso de los recursos naturales renovables.

Nos parece inadecuada la referencia a los recursos naturales renova-
bles. Porque no hay que olvidar que la Ley de Reforma Agraria tiene
su dmbito propio en las tierras dedicadas a la agricultura y los productos
agricolas ni son naturales ni son renovables por si mismos. Los dnicos
productos auténticamente naturales son los bosques esponténeos y las
plantas silvestres. Pero las plantaciones debidas a la mano del hombre
son recursos artificiales. Por otra parte, como tales producciones se
recogen anualmente en la oportunidad de las cosechas, no se renuevan
las especies espontdneamente, sino que es necesario, si se quiere conti-
nuar con la riqueza, realizar una nueva y artificial plantacién.

II. RESTRICCIONES AL DERECHO DE PROPIEDAD
DESDE EL LADO PASIVO

A) La privacién del derecho de propiedad en virtud de la expropiacion

Como predmbulo de las pesquisas expropiatorias es muy corriente
que en los textos legales de Reforma Agraria integral se declare de uti-
lidad general la distribucién de la tierra en superficies econémicamente
explotables, que cooperen a la produccién agricola nacional.

También se contiene algiin precepto en el que se establece que las
tierras en las que no se cumpla la funcién social de la propiedad podran
ser objeto de expropiacién por parte del Estado. Esta declaracién pro-
gramética pretende marchar de acuerdo con las constituciones politicas
de los distintos pafses, que generalmente garantizan la propiedad priva-
da y sélo postulan la expropiacién de 1a misma cuando concurren causas
en virtud de las cuales debe anteponerse el interés general del pais a los
intereses egoistas de los propietarios. Y estas causas no son otras que la
utilidad publica y el interés social, que traducidos al lenguaje de la
justicia social agraria se convierten en los estimulos necesarios para
la redistribucién dominical.

La utilidad piblica, contemplada desde el punto de vista de la Ley
de Reforma Agraria, no puede ser otra que la distribucién equitativa de
la tierra. Pero esta distribucién no es necesaria, més bien debe ser elu-
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dida en aquellas fincas en las que se cumpla la funcién social de la pro-
piedad, puesto que al ser cultivadas directamente y de una forma eficien-
te ello quiere significar que estas fincas son el resultado de una adecuada
distribucién del sefiorio dominical dentro de una cierta comarca, por lo
cual no puede pensarse en expropiar estas fincas para llegar a una
distribucién a todas luces innecesaria.

Por su parte, las mismas leyes preceptdan a veces que «todo lo rela-
tivo al cumplimiento de los fines de la presente ley se declara de utilidad
pablica y de interds social». Aqui si que ya se abre una brecha gigan-
tesca a la inicial inafectabilidad de las fincas en las que se cumpla la
funcién social de la propiedad. Basta con examinar la amplitud de fines
de estas leyes para comprender por cudntos flancos puede ser atacada
una propiedad en principio inafectable. En la misma idea nos reafirma
el examen minucioso del articulado de las leyes, a través del cual se
advierte la pluralidad de cometidos de estas Leyes de Reforma Agraria.

El establecimiento de estos preceptos viene a implicar que nunca
o casi nunca se respetardn las tierras en las que se cumpla la funcién
social de la propiedad. Hay que tener en cuenta que se declara de uti-
lidad pdblica la distribucidén equitativa de la tierra en extensiones eco-
némicamente explotables. Por tanto, basta con que un terreno tenga
una extensién superior a la que requiere una explotacién familiar para
que pueda ser expropiado con objeto de redistribuirlo, y ello aun en el
supuesto de que el propietario cultive directamente su finca e incluso
también en el supuesto de que explote de modo eficiente la tierra que
le pertenece.

Tampoco se trata de que estas fincas correctamente llevadas estén
irreversiblemente a cubierto de cualquier generoso programa de reestruc-
turacién agraria.

Deben ser intocables por el momento. Pero en una segunda fase més
progresiva de la Reforma Agraria podran afectarse los predios en los
que se cumpla la funcién social de la propiedad. Aunque sélo en supues-
tos excepcionales y peregrinos. En casos tan acuciantes como el que puede
representar la existencia de una presién demogréfica.

No es que la Reforma Agraria, al menos en la mayoria de los paises,
quiera socavar el derecho de propiedad. No, por cuanto con las redis-
tribuciones fundiarias y con los nuevos asentamientos rurales se estd
gestando el nacimiento de nuevas micropropiedades. Lo que pretende
es normalizarla en extensiones compatibles con el potenciamiento eco-
némico de los respectivos paises.

Por tanto, frente al patriarcal jus dominii, la posicién reformadora
es ambivalente: de extirpacidn, unas veces; de creacidn y natalicio, otras.

Esa postura bifronte se transparenta en las diversas Leyes de Re-
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forma al separar la riqueza predial en dos grandes y antagénicos grupos:
el de las tierras afectables y el de los fundos inafectables. Las primeras
estdn expuestas a las incursiones expropiatorias del poder piblico. Lo
que significard la muerte del derecho de propiedad relativamente con
respecto al duefio expropiado. Pero no se trata de una extincién absoluta
del dominio, porque precisamente sobre las extensiones. trasvasadas al
Estado es sobre las que naceran otros filiales derechos de propiedad
privada a favor de los adjudicatarios de parcelas de los diversos asenta-
mientos agricolas.

Se sustraen a los ataques de la Reforma Agraria las tierras que estén
suficientemente explotadas, cualquiera que sea su extensién. Es conve-
niente esta norma, porque permitird el desarrollo de empresas agricolas
con fines comerciales y el mantenimiento de predios extensos, que por
su importancia econémica constituyen una considerable fuente de ingre-
sos y garantizan trabajo permanente a grandes nicleos de poblacién.
Por ello se toleran los latifundios eficientemente explotados. Se ha pre-
tendido por algunos que esta inafectabilidad podrd dar base a algunas
injusticias y arbitrariedades.

En materia de afectacién de fincas a los programas de la Reforma
Agraria existe en ciernes la posibilidad de un doble ataque: por una
parte, la posible expropiacion derivada de la realizacién de obras de
interés general y, por otra parte, también la posible enajenacidén forzosa
provocada por el hecho de pretender realizar una distribucidén equitativa
de la tierra o proscribir el latifundio. En ambos supuestos, el emblema
que cobija esta lucha contra la propiedad privada se logra con la previa
declaracién de utilidad pablica. Tratdndose de la utilidad ptblica de una
obra de infraestructura (por ejemplo, carreteras, ferrocarriles, puen-
tes...), la declaracion de utilidad pdblica viene determinada por normas
situadas fuera de la Ley de Reforma Agraria.

En el supuesto de la lucha contra los latifundios, la declaracién de
utilidad pidblica se contiene en los articulos iniciales de cualquier Ley
de Reforma Agraria. Y tal declaracién lleva en potencia un gran peligro
frente a los propietarios individuales. Por ello se permite la expropia-
cién hasta de las tierras en las que se cumpla la funcién social de la
propiedad, siempre que intervenga causa de necesidad y utilidad pdblica.

En realidad deberia reconocerse un solo aspecto de utilidad piiblica
en materia de expropiaciones. La utilidad ptiblica general prevista en las
leyes de obras piblicas para realizar las construcciones bésicas en el
pais, en cuyo supuesto, frente a esta utilidad general no deberdn quedar
a salvo ningtin tipo de fincas risticas, r:i aun siquiera aquellas que cum-
plan los fines de la funcidén social de la propiedad. Y ello por la razén
de que la realizacién de estas grandes obras nacionales no tiene nada
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que ver con la inafectabilidad agricola y se rige por otras leyes, que estén
por encima de los intereses agrarios.

Generalmente, en las Leyes de Reforma Agraria suelen diferenciarse
dos supuestos de inafectabilidad, en base a una razén temporal y tam-
bién propugnando criterios cualitativos. La intangibilidad de un cierto
nimero de hectdreas de regadio de explotacién suficiente deberd ser
de caracter absoluto frente a los impulsos innovadores de la Reforma
Agraria. Ni siquiera razones de presién demogréafica justificardn la ex-
propiabilidad de estas tierras. Serdn intocables en cualquier fase de la
reforma, frente a cualquier motivo que pudiera derivar del cambio de
estructuras agrarias. Unicamente deberdn sufrir los potenciales ataques
derivados de una expropiacién de las de corte cldsico apoyada en lo
dispuesto en la Ley de Expropiacién Forzosa. Es decir, que la realizacién
de una obra de interés general declarada de utilidad pdblica podra tras-
cender, indudablemente, en perjuicio de esta propiedad, defendida hasta
un méximo de cierto ndmero de hectdreas de riego.

Por el contrario, tratdndose de los predios suficientemente explota-
dos con extensién indefinida, la proteccién a favor de los mismos debe
tener un caricter relativo. No puede preconizarse a este respecto una
inafectabilidad absoluta. Y con respecto a ellos existird un doble motivo
de vulnerabilidad:

1.° El de carédcter transitorio, derivado de la proteccién temporal,
que se les otorga por un lapso de tiempo determinado.

2.° El de cardcter permanente, derivado de una prudencial exten-
sién fundiaria, que no rebase la extensién del predio modelo.

B) La privacion del derecho a desalojar a los usurpadores

Otra importante mutilacién del derecho de propiedad se hace paten-
te al regularizar los textos de las Reformas Agrarias situaciones de
usurpacién concebidas en estos o parecidos términos:

«Quedan amparados contra los desalojos los pequefios y medianos
productores, ocupantes de terrenos ajenos durante mis de un afio, me-
diante 1a voluntad del propietario, siempre que tengan tierras en explo-
tacién conforme al principio de la funcién social y en las condiciones
que esta misma ley establece.» El amparo que aqui se concede a los
ocupantes es muy violento juridicamente. Los productores a que se re-
fiere son aquellos que han invadido terrenos ajenos y que para su
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detentacién no se apoyan en ningln titulo. Que sélo pueden esgrimir
ante la ley la efectiva detentacién de unas tierras ocupadas arbitraria-
mente. Resulta curioso que el articulo se refiera a los ocupantes du-
rante mas de un afio. Tal vez esta extensién temporal se ha establecido
en recuerdo de lo dispuesto en el Cédigo civil al referirse a los modos
de perder la posesién, cuando establece que la posesién se extingue
cuando a ella se opone otra posesién adversa que haya durado un afio
y un dia como minimo. Pero en el caso de que este hubiese sido el pen-
samiento del legislador, cosa que no podemos probar, no se habria tenido
en cuenta que el precepto del Cddigo civil estd establecido para los
supuestos de colisiébn de varias posesiones antagbnicas y de la misma
entidad juridica, es decir, para los supuestos de oposicién entre simples
poseedores. Pero no tiene ninguna relevancia cuando lo que se produce
es la oposicién entre una posesidn en concepto distinto al del duefio
y la posesién como facultad residual, que figura adscrita al cimulo de
posibilidades que ostenta, por definicién, el propietario de alguna cosa.
Para enervar la posesién (el derecho de poseer) del propietario es nece-
sario no una posesién contradictoria de un simple afio, sino la pose-
sién vigorizada temporalmente por el transcurso de los plazos prescrip-
tivos establecidos en el Derecho comiin. La frase referente a que los
ocupantes hayan poseido mediante la voluntad del propietario expresa
que éste haya sido conocedor de esta posesién contradictoria durante el
afio en que la misma ha durado. Y entonces lo que se sanciona es esa
apatia, esa negligencia del propietario, que permite, sin obstaculizarla
mediante los procedimientos que la ley pone a su disposicidén, esta de-
tentacién adversa. Precisamente esta abulia del propietario demuestra
que el mismo no estd cumpliendo con las obligaciones que impone la
funcién social de la propiedad. En este sentido, las leyes obligan a todo
propietario a cultivar directamente su terreno o bajo su direccién y a
explotar de modo eficiente las tierras que le pertenecen. El hecho de que
durante un afio haya habido una persona que ocupa los terrenos demues-
tra palmariamente que el propietario no ha cultivado directamente ni
ha explotado eficientemente la tierra. Si hubiera cultivado directamente
habria poseido las tierras y en ese caso hubiese sido imposible la pose-
sién contraria del ocupante, porque, como también dice el Cddigo civil,
la posesién como hecho no puede reconocerse em dos personalidades
distintas. Ademas, demuestra también que la posesién del ocupante ha
sido eficaz, ha sido tangible y corporal el hecho de que las leyes aludan
a que el ocupante haya explotado conforme al principio de la funcién
social de la propiedad.

Lo verdaderamente curioso de este precepto es que el mismo, tal
como esté literalmente redactado, se ha quedado a mitad de camino en
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lo que pretendia. Porque dice que los ocupantes quedan amparados con-
tra los desalojos, pero no continia preconizando que se les doten las
tierras que vienen ocupando. La ley simplemente establece que quedan
amparados contra los desalojos. Y esto equivale a perpetuar la posesién
de los mismos, con lo cual se habrd producido uno de esos desdoblamien-
tos que tratan de eludir las Leyes de Reforma Agraria, por cuanto al te-
nor del precepto se producird la bifurcacién siguiente: a) Habrid una
ocupacién con una posesién indefinida, por cuanto no podri el deten-
tador ser desalojado en ningtin caso, y b) habra también un propietario
residual que conserva la nuda propiedad, por cuanto no se ha estable-
cido que el ocupante adquiera el dominio del terreno. Se establece,
pues, una posesién indefinida, en abierto divorcio con la dogmadtica civil,
que siempre establece la doctrina de que la posesién se pierde o bien
por la contradiccidn tenencial de otro poseedor o bien por la reivindi-
cacién del propietario, que hasta la Ley de Reforma Agraria siempre
podria hacer efectivo su derecho frente al poseedor no propietario. En
este sentido, las leyes civiles de todos los paises siempre han tratado de
proteger al duefio contra todo tipo de usurpaciones. América no consti-
tuye una excepcién a esta regla general, por cuanto en la misma defini-
cién de la propiedad contenida en los Cddigos civiles ya se establece
en parrafo seguido que el propietario tendrd accién contra el poseedor
y el tenedor de la cosa para reivindicarla.

Ademés de esta cldsica accién reivindicatoria, todos los sistemas que
disfrutan de un registro de la propiedad progresivo establecen también
acciones agilisimas para proteger al titular inscrito contra los detenta-
dores que no pueden esgrimir una posesién intabulada. Esta ocupacién,
que podra perpetuarse indefinidamente, casi convierte a la posesién en
un verdadero derecho censal, caracterizado por la perpetuidad del dis-
frute. Es decir, que la ocupacién se habria robustecido con el apoyo
de la ley y, ademds, habrfa ganado envergadura, puesto que se habria
trocado en un auténtico dominio 4til de las tierras ocupadas. Ahora
bien, esto plantea insoslayables problemas econdmicos. Si hasta el mo-
mento de entrar en vigor la Ley de Reforma Agraria un propietario pleno
en cualquier momento podria expulsar judicialmente al invasor de su
fundo y como consecuencia de la modificacién legislativa se encuentra
privado de esta facultad y convertido en un nudo propietario, se habré
producido un despojo, que acarreard la consiguiente indemnizacién. En
realidad, lo que se produce es una verdadera expropiacién. Se habrd
producido una expropiacién de menor cuantfa, porque de lo que se
habra privado al propietario no es de la propiedad plena, sino del domi-
nio 1til de la finca. Y en este caso se produce la necesidad de indemni-
zar a que se tefieren las leyes. Todo esto es muy complicado y, ademds,
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tal como estd redactada la ley, se aboca indefectiblemente a la creacién
de un sistema de tenencia indirecta de la tierra, contra los postulados
basicos de la misma, orientados hacia la supresién de estas situaciones,
con deseo de que todo cultivador sea propietario del terreno que tra-
baja. Por ello creemos que debiera preconizarse la dotacién de la misma
tierra cultivada a favor de los ocupantes con un afio de anterioridad,
previa la indemnizacién al propietario expropiado. Es precisamente la
solucién que brindan algunas leyes para el supuesto paralelo de ocupa-
cién de tierras nacionales, reconociendo en favor del usurpador el
derecho a que se le adjudique la tierra que tenga en explotacién confor-
me a los principios de la funcién social de la propiedad. Esta es la
solucién procedente si tenemos en cuenta que ninguna razén de fondo
existe para diferenciar el régimen de los ocupantes por causa de que las
fincas invadidas sean, unas, de propiedad del Estado, y otras, de atribu-
cién privada.

III. LOS ATAQUES A LA RIQUEZA RURAL DESDE
EL DERECHO DE PROPIEDAD

Pero los textos de Reforma Agraria no se limitan a pugnar con el
derecho de propiedad. Alinean también sus vanguardias frente a ciertos
statu quo agrarios que, por la inercia de las instituciones del campo,
degeneraban sistemdticamente en abusos tenenciales.

Y asi, legalmente se consagran los ataques no a la propiedad, sino
desde la propiedad. Desde el dominio estatal a los relajamientos de otros
derechos filiales, desgajados ccenvencionalmente de la matriz dominical.
Son varias las leyes reformistas que exigen una revisién de los contratos
de arrendamiento y de las concesiones de tierras nacionales. Y para libe-
rar de puses adventicios las situaciones creadas cortan por lo sano y legi-
timan disentimientos unilaterales del Fisco, tratdndose del arrendamiento
de tierras nacionales.

Es frecuente que las Leyes de Reforma Agraria determinen que el
6rgano de la Reforma revisara los contratos de arrendamiento y conce-
siones de tierras nacionales vigentes, y en caso de que el arrendatario no
hubiere cumplido con lo estipulado en el respectivo conirato de arrenda-
miento o las tierras objeto del mismo se encontraren explotadas por
medio de subarrendatarios, aparceros..., se resolverd el contrato, sin que
el arrendatario tenga derecho a que se le reconozcan las mejoras. Este
precepto merece un andlisis detenido para ver qué parte del mismo me-
rece ser conservada.

Se impone una reforma sustancial en la materia de arrendamientos,
que proscriba de una forma terminante el subarriendo, por constituir una
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forma abusiva de llevanza de la agricultura, por cuanto el subarrenda-
dor se beneficia de tierras ajenas—Ilas del Estado—y de trabajo también
ajeno—el del subarrendatario—. Por otra parte, es necesario establecer
la revisién de rentas periddicamente con objeto de evitar la congelacién
de cénones arcaicos, cuyo mantenimiento no responde a las circunstan-
cias cambiantes de los tiempos. Por otro lado, serd también conveniente
preconizar plazos contractuales méds breves en la conclusién de los
contratos de arrendamiento, si bien siendo prorrogables a voluntad del
arrendatario.

En la ley venezolana y en los textos centroamericanos se dispone
que si de la revisién de las concesiones se establece (creemos que seria
mds correcto sustituir esta palabra por «resultare») que las tierras se
encontraren explotadas indirectamente, el Instituto Nacional Agrario so-
licitard al Soberano Congreso Nacional, por intermedio de la Secretaria
de Estado correspondiente, la cancelacién de la concesién sin reconocer-
se mejora alguna.

También establecen la obligacién de los Institutos de la Reforma de
revisar los contratos de arrendamiento y concesiones de tierras naciona-
les vigentes. Cuando el arrendatario hubiere incumplido las cldusulas
del contrato se resolverd éste sin més tramite que la notificacién «al
arrendatario o a su representante legal».

Esta posibilidad de resolver el contrato sin més irdmite que una
notificacién al arrendatario constituye una aplicacién de la teoria de la
accién directa, también conocida con el nombre de ejecutoriedad de los
actos administrativos.

Lo extrafio es que se haya aplicado esta doctrina administrativa a una
relacién contractual de Derecho privado, pues cuando la Administracién
otorga con un particular un contrato de arrendamiento aparece despro-
vista de su cardcter preponderante y actda en su personalidad juridica
como cualquier otro particular, por lo que casi todas las legislaciones
bifurcan el tratamiento del Estado, segiin actde revestido de imperium
0 que contrate con personalidad patrimonial, al nivel de los particulares,
y en este Ultimo supuesto no entra en juego la preponderancia adminis-
trativa del Fisco, sino que las relaciones creadas se rigen por el Derecho
civil, es decir, que en estos casos €l Estado, como cualquier arrendador,
para hacer cesar la relacidn arrendaticia creada, tendria que acudir a los
Tribunales de Justicia ejercitando la correspondiente accién, que via-
bilizase el ulterior desalojo del arrendatario.

En teoria civilista, la resolucién de los contratos, como cualquier otra
causa de ineficacia, ha de ser apreciada por los Tribunales ordinarios,
ante los cuales las partes litigantes podrédn hacer valer sus argumentacio-
nes juridicas.



ESTUDIOS 305

También se menciona en las leyes, como causa de extincién de los
arrendamientos, a la circunstancia de que las tierras objeto de los mismos
se encontraren cultivadas por medio de subarrendatarios, aparceros, me-
dianeros o colonos. Es preciso desentrafiar la verdadera naturaleza juri-
dica de la figura contemplada por la ley. El supuesto contractual estd
constituido por un arrendamiento de tierras nacionales, y en la analogia
sustentada por varias legislaciones, por un arrendamiento de tierras eji-
dales. Por tanto, nos encontramos en un supuesto de llevanza indirecta
de la tierra de primer grado. Pero el arrendatario provoca una situacién
indirecta de segundo grado al no cultivar inmediatamente las tierras
arrendadas, dando lugar a lo que podriamos denominar una situacién de
subtenencia indirecta de la tierra.

Lo que si debe proscribirse de una forma rigurosa son los subarrien-
dos, porque los mismos resultan antisociales y descaradamente especu-
lativos.

No hay duda que desde la entrada en vigor de la Reforma se pueden
atacar sin paliativos los subarriendos y las tenencias indirectas de la
tierra, puesto que la nueva ley los considera antisociales. Pero el proble-
ma interesante se plantea con respecto a los subarrendamientos que ha-
bian sido contratados al amparo de la legislacién anterior, en la cual
estas figuras indirectas se consideraban perfectamente estipuladas.

Conclusion unilateral de los arrendamientos de tierras nacionales

La normativa del reformismo agrario, en cuanto permite el disenti-
miento unilateral en los contratos de arrendamiento de tierras naciona-
les, constituye una clara excepcidon a la dogmaética general de los contra-
tos traslativos del uso y disfrute de una finca. Esta nueva legislacién
faculta al érgano de la Reforma para hacer cesar los arrendamientos,
no exigiendo otros requisitos para que la extincién se produzca que
la sola notificacién al arrendatario. Si decimos que constituye una noto-
ria particularidad es debido al hecho de que el desistimiento de uno de
los contratantes sdlo estd admitido como causa de expiracién de los con-
tratos intuitu personae. Es decir, en aquellos tipos de convenciones en
los que se tienen muy en cuenta por una de las partes contratantes las
caracteristicas personales del otro obligado. Por ejemplo, los contratos
de sociedad y de mandato en los cuales desde el momento en que falta
el clima de méxima confianza, que hace posible la coexistencia contrac-
tual de las partes, cualquiera de ellas puede separarse del vinculo obli-
gatorio, aunque no haya transcurrido el plazo previsto. Por ello figura
en todos los Cédigos civiles la renuncia del mandatario, la revocacién del



306 ESTUDIOS

mandante y la voluntad adversa de cualquiera de los socios como causas
especificas de liquidacién de los contratos de mandato y de sociedad,
respectivamente.

Pero no obedece a este encasillamiento convencional el contrato de
locacién. Este ultimo representa un tipo de contrato sinalagmaético, con
obligaciones reciprocas entre las partes, a cuya estructura juridica le
repugna la resolucién unilateral del vinculo obligatorio y cuya médxima
flexibilidad puede estar representada exclusivamente por el mutuo di-
senso de las partes. Confirma esta idea el articulado de los Cédigos civi-
les tradicionales, que sélo permite hacer cesar el arriendo a voluntad de
una de las partes en el supuesto de que se hubiese fijado tiempo volun-
tario para ella y forzoso para la otra parte contratante. Claramente tras-
luce el fuerte vinculo de los arrendamientos un conservador articulo de
varios Cddigos civiles, segiin el cual, el arrendatario serd obligado a pagar
la renta de todos los dias que falten para que cese el arrendamiento, aun-
que voluntariamente restituya la cosa antes del ditimo dia.

Todavia es mds dréstico a este respecto el criterio arcaico de las leyes
civiles, segin el cual, el arrendador no podrd, en caso alguno, a menos
de estipulacién contraria, hacer cesar el arrendamiento a pretexto de
necesitar para si la cosa arrendada. Finalmente, nos confirma la idea
de la dificil ruptura del vinculo contractual el pensamiento napolednico
de los propios Cdédigos, segin el cual, no habiendo tiempo fijo para la
duracién del arriendo, debera darse el desahucio con anticipacién de
un afio para hacerlo cesar. Por la sencilla razén de que si esto es asi en
los casos de incertidumbre temporal, con mucho mayor motivo serd
indestructible el contrato cuando el mismo surge con una duracién ta-
sada y vinculativa para ambas partes contratantes.

Es la misma justificacién que abona la existencia de la expropiacién
forzosa. Al fin y al cabo, este tltimo instituto representa uno de los ata-
ques mds bruscos que pueder hacerse frente al absoluto derecho de
propiedad. En principio, todas las Constituciones politicas de los distin-
tos pafses reconocen como un derecho bdsico el de propiedad privada,
perfectamente protegido y garantizado con un ctimulo de medidas, que
permiten afirmarlo frente a cualquier ataque injustificado. Sin embargo,
este derecho, tan mimado y tan protegido, llega a ser desconocido cuan-
do lo demandan mds altos intereses nacionales. Y si esto ocurre asi tra-
tandose de un derecho absoluto, ejercitable frente a cualquiera, con mu-
cho mayor razén han de protegerse los intereses nacionales cuando se
trata de colisién frente a un derecho personal, s6lo reclamable de la
persona especialmente obligada. Es preciso tener presente que el articu-
lo que permite el disentimiento unilateral presupone la existencia de un
terreno del Estado que fue arrendado a favor de un particular. En este
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caso, si el Ejecutivo lo necesita no puede recurrirse al expediente de la
expropiacién, porque se expropian los bienes de ajena pertenencia, pero
no pueden expropiarse las cosas que ya son propiedad del potencial ex-
propiante. Al fin y al cabo, la expropiacién representa la privacién de
la propiedad ajena y la adquisicién de ella por parte del expropiante.
Pero no hay necesidad de adquirir lo que ya previamente nos pertenece.
Por tanto, en el supuesto de tierras nacionales arrendadas, si el Estado
quiere disponer de ellas no puede acudir a procedimientos expropiato-
rios, por medio de los cuales se adquiere el dominio, por cuanto tal
sefiorio juridico ya le pertenece y, por tanto, ninguna transferencia po-
dria implicar la tal pretendida expropiacidn.

Al Estado le pertenece la propiedad de tales tierras nacionales, pero,
sin embargo, estd desprovisto del disfrute de las mismas, por cuanto
dicho disfrute se lo transfirié al arrendatario. Y aqui estd el grave impe-
dimento si es que se pretende realizar un programa de transformacién
agraria. Entonces serd necesario desembarazar las fincas del impedi-
mento que las limita juridica y econémicamente. Y en este caso no existe
otra solucién que la de dar por concluido anticipadamente el contrato de
arrendamiento. De ahi el que pueda admitirse la férmula de los textos
reformistas, aunque con la misma se descoyunte la estructura tradicio-
nal de los derechos arrendaticios.

Este precepto comienza refiriéndose a la posible realizacién de una
obra de necesidad o utilidad ptiblica. Es la misma justificacién prevista
para la realizacién de una expropiacién forzosa de corte clasico. Indu-
dablemente, la realizacion de un pantano, de una carretera, de un
aeropuerto..., puede exigir el sacrificio de los intereses particulares de
tal o cual arrendatario.

Algo parecido ocurre si el Instituto de la Reforma trata de desalojar
a un arrendatario para los fines de la Reforma Agraria, sobre todo si el
arrendatario estd cultivando eficientemente las tierras nacionales, porque
nos encontrariamos en la situacién de terrenos explotados conforme
a los. principios de la funcién social de la propiedad. Por tanto, normal-
mente, serd mds adecuado esperar a que termine el plazo de duracién
contractual del arriendo para entonces concentrar en manos del Instituto
la total titularidad juridica de las fincas.

Y, por otra parte, indudablemente, resultard conveniente que quede
en pie la posibilidad de dar por concluidos los arrendamientos de tierras
nacionales cuando las mismas son deficientemente explotadas. Claro que
este supuesto de incultura agricola casi estd perfectamente regulado en
las respectivas normas que regulan la afectabilidad de las tierras de
cada pais.



308 ESTUDIOS

Restricciones del derecho de propiedad estatal en favor
de los ocupantes pacificos

Cuando los ocupantes explotan las tierras conforme a los principios
de la funcién social de la propiedad, indudablemente estdn realizando
los mismos una especie de Reforma Agraria espontdnea. Por tanto, deben
recibir el apoyo del legislador, ya que, dada la modestia financiera del
peculio de la Reforma Agraria, estas transformaciones no dirigidas ni
planificadas resultan més viables que la utdpica creacién de centros de
poblacién agricola. Sin embargo, inexplicablemente, algunas Leyes de Re-
forma limitan temporalmente el acceso a la plena propiedad de las fincas
cultivadas por parte de los ocupantes de las mismas exigiendo que la
detentacién se produzca «antes de la promulgacién de esta ley». Para
el futuro debiera mantenerse la misma normativa. En consecuencia, todo
el que acreditase haber ocupado pacificamente tierras nacionales por
més de cinco aiios, cualquiera que sea el dia final del cémputo, debiera
tener reconocido el derecho a que se le adjudiquen las mismas. Siguien-
do esta técnica, en varios pafses existe una legislacién que permite legi-
timar las roturaciones arbitrarias, cualquiera que fuese la época en que
se realizaron. ‘ :

De todo lo que antecede se desprende que en los casos de desalojo
de los ocupantes arbitrarios, el Estado adquiere lo plantado o sembrado
por derecho de accesién sin tener que indemnizar nada, aunque a veces
habra de tolerar .l jus tollendi del ocupante.

Pudiera parecer que esta normativa da lugar a que se produzcan en-
riquecimientos injustos, por cuanto el propietario o arrendador hace suya
la obra, plantacién o siembra sin tener que abonar el valor de la misma.
Pero la situacién creada no es tan arbitraria si tenemos en cuenta que
este aumento econdmico viene compensado por la mala fe del ocupante
y por las ventajas indudables que le habrd producido el aprovechamien-
to econdémico de cosa ajena durante un lapso de tiempo més o menos
prolongado. Este equilibrio de perjuicios y enriquecimientos econémicos
es el que conduce a que sea restaurada la equidad.

IV. RESTRICCIONES QUE IMPLICA LA AFECTACION
DE TIERRAS

A) Diferencia entre expropiacion y afectacion

Algunas Leyes de Reforma Agraria declaran inafectables ciertas cla-
ses de terrenos agricolas, forestales o pecuarios. La doctrina interpreta
esta normativa entendiendo que inafectable quiere decir inexpropiable.
Sin embargo, no existe una equivalencia total entre ambas palabras.
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Para demostrarlo es necesario matizar el verdadero sentido de la
palabra inafectabilidad. En principio, la afectabilidad se traduce en la
posible expropiacién de una finca. Pero esto no constituye ninguna iden-
tidad conceptual entre las palabras afectacién y expropiacién. Como de-
cimos, lo normal es que a la tierra afectable se la expropie cuando sobre
ella quiere hacerse incidir un proceso de Reforma Agraria. Pero la ex-
propiacién no constituye un acto definitivo en el proceso de la Reforma
Agraria. Por el contrario, representa una etapa intermedia, un camino
hacia ella.

Tratdndose de materia agraria, la expropiacién no cumple los mismos
cometidos que las expropiaciones motivadas por la realizacién de obras
o servicios publicos. Cuando, por ejemplo, se expropia un terreno para
construir sobre el mismo una carretera, lo que ocurre es que el terreno
pasa a ser propiedad del Estado de una forma definitiva, convirtiéndose
en un bien de dominio y uso publico. El espacio superficial cubierto de
alquitran ha pasado desde el patrimonio de un particular al de la Admi-
nistracién.

Pero tratdndose de las expropiaciones contempladas por las Leyes de
Reforma Agraria, el proceso alienativo es diferente. Lo que ocurre, desde
un punto de vista inmediato, con la expropiacién es que el Estado se
hace propietario de un terreno que antes pertenecia a un_ particular.
Entra, pues, €l bien inmueble en el patrimonio de la Reforma, ya que,
segln las leyes, forman parte del patrimonio del Instituto Reformador
las tierras y demds bienes que sean adquiridos y destinados por el Esta-
do para la Reforma Agraria.

Han pasado, si, a integrarse las tierras agricolas en el acervo inmo-
biliario del Instituto. Pero no se trata de una adquisicién definitiva,
como ocurria tratdndose de las expropiaciones encaminadas a la reali-
zacién de una obra publica. Por el contrario, se trata de una adquisicién
puente, de un aumento patrimonial, que ha de desembocar en manos de
los campesinos.

Esta situacién es clara en la ley. El legislador nunca ha querido que
¢l Instituto se convierta en el primer terrateniente del pafs mediante la
adquisicién de grandes extensiones de terreno. Por el contrario, la inten-
cién del legislador es que las tierras adquiridas se parcelen y se adjudi-
quen a los agricultores modestos. Asi lo expresa claramente el articulado
de varias leyes, seglin el cual «todas las tierras de propiedad del Estado
se destinardn a la realizacién de la Reforma Agraria».

Por ello no puede sentarse de una forma definitiva la ecuacién juri-
dica afectacién = expropiacién. Porque en materia del reformismo agra-
rio, la expropiacién no es un momento final, sino un para qué. Se expro-
pia para que las tierras se repartan entre los agricultores modestos. Este

3
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razonamiento se vislumbra con bastante nitidez a través del articulado
de las leyes, segtn el cual, el Instituto de Reforma dispondrd para el
desarrollo de la Reforma Agraria de las tierras de propiedad privada
que no estén consideradas como inafectables por la presente ley. Es de-
cir, que las tierras afectables se expropian no para incrementar el patri-
monio del Instituto, sino para desarrollar la Reforma Agraria. Y la
Reforma Agraria se desarrolla mediante la «equitativa distribucién de
la tierra». En la misma idea insisten las normas programéticas, que de-
claran de utilidad pdblica la distribucién equitativa de la tierra en ex-
tensiones econémicamente explotables.

Como resumen de todo lo que antecede podemos decir que afectar
una tierra es ponerla en condiciones de que pueda ser redistribuida entre
una serie de campesinos. Claro es que tratindose de predios de propie-
dad particular, esto se consigue mediante la expropiacién de los mismos.
Lo que demuestra que la expropiacién puede ser un simple instrumento
para adquirir tierras y después distribuirlas entre los campesinos. En
suma, que la afectacién de tierras comprende las dos fases siguientes:
expropiacion y distribucién.

B) Afectacion de tierras de propiedad privada para la realizacion
de programas de desarrollo agropecuario

Otro ataque a la propiedad privada suele contenerse en las Reformas
Agrarias formulado en términos imperativos: «Se afectardn las tierras
de propiedad particular en las zonas en que el Instituto trate de ejecutar
un programa de desarrollo agropecuario o de resolver un problema
agrario.»

«...en las zonas en que el Instituto trate de ejecutar un programa de
desarrollo agropecuario.» En estas palabras parece radicar la especiali-
dad y consiguiente justificacién de la disposicién progresiva. Parece que
estd pensando en una Reforma Agraria localizada en zonas concretas
del territorio nacional, lo que constituitia una evidente particularidad
parangondndola con la Reforma Agraria nacional, que debe afectar,
o mejor dicho, que puede afectar a todo el territorio nacional. Pero la
diferencia es s6lo aparente porque la eleccion de zonas para ejecutar
programas de desarrollo agropecuario constituye la normalidad de la
dotacién de tierras, que es el procedimiento redistributivo de la Reforma
Agraria,

La frase «programa de desarrollo agropecuario» alude, indudable-
mente, mis que a un supuesto estricto de reforma agraria, a la proble-
mética de la politica agraria. Sin embargo, no por ello ha de repudiarse
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el empleo de esta locucién, porque ya sabemos que las Leyes de Reforma
Agraria Integral involucran en el contenido especifico de una transfor-
macidén agraria toda una serie de implicaciones de politica fundiaria.

C) Afectacion de predios particulares por motivos
de presion demogrdfica

Si por existir una presién demografica campesina es necesario crear
un centro de poblacién agricola, el Instituto deberd dar los pasos nece-
sarios para establecerlo, pero no tiene por qué hacerlo coincidir precisa-
mente con una de las pocas fincas del pais en las que se cumple la funcién
social de la propiedad. Si no sélo se pretende crear un centro de pobla-
cién agricola, sino que, ademds, se quiere localizatlo en un punto con-
creto, entonces se podran expropiar aquellas fincas que estando ubicadas
dentro de esta circunscripcién geografica no cumplen con la funcién
social de la propiedad. Pero creemos que raramente habrd de sentirse
una necesidad insoslayable de situar el nuevo centro precisamente en
un determinado punto del territorio nacional, siendo asi que América es
prédiga en existencias fundiarias.

Lo 16gico, cuando se trata de resolver un problema de presién demo-
grifica, es crear el nuevo centro de poblacién agricola no en sitio en
que se aglomere la poblacién, sino en el lugar que por sus condiciones
agrolégicas sea més adecuado para que prosperen facilmente los cultivos.
Ademés, que esto es asi no porque resulte de una mera especulacién
légica, sino porque se trata de una situacién perfectamente prevista por
las propias Leyes de Reforma Agraria. Asi, por ejemplo, a veces, las
leyes hablan de escoger el lugar que se crea adecuado para crear el
nuevo centro de poblacién agricola y con este objeto hablan también
de organizar el traslado o acomodamiento de las familias en el nuevo
centro creado.

D) Expropiacion de tierras afectables

La expropiacién es el instrumento operativo de la Reforma Agraria.
Para que un Gobierno pueda repartir tierras entre los campesinos nece-
sita ser duefio de ellas o, cuando menos, necesita hacer desaparecer la
titularidad dominical del antiguo propietario, lo que se consigue con esa
eficaz y universalmente aceptada herramienta que es la expropiacién.
Constituye ésta un trdmite inexcusable con vistas a soslayar los peligros
de la confiscacién y por aquello del nemo dat quod non habet.
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En los textos de Reforma suele establecerse que toda expropiacién
de tierras para fines agrarios se llevard a cabo previa indemnizacién de
su valor. '

Teniendo en cuenta que lo que se pretende es poder realizar una
Reforma Agraria sin el apoyo de cuantiosos recursos econdmicos, en
principio parecié haberse encontrado la solucién adecuada con esta re-
daccién, ya que parecia permitir la realizacién de expropiaciones con el
empleo de bonos agrarios, amortizables en periodos dilatados de tiempo.
En €l se habla de la indemnizacién del valor de las tierras. (A qué valor
se refiere? (Al valor en uso o al valor en cambio? Indudablemente,
a este titimo. El valor en uso de una propiedad estd constituido por un
dato estable y continuo, que puede servir de referencia para convenir
relaciones juridicas de cierta duracién. Es el valor que se toma en cuenta
para calcular el canon de los contratos de arrendamiento, el de los
censos o las cantidades a satisfacer por un usufructuario. Por el contra-
rio, el valor en cambio es algo mis dindmico, una apreciacién viva
y momentdnea del justiprecio de una cosa en un momento dado y con-
creto.

El valor en cambio es un dato coyuntural: la contraprestacién que
se ofrece para la adquisicién de un bien independiente del valor objetivo
del mismo y basada en motivos ocasionales de capricho, de moda, de
urgencia 2n la enajenacién, de apreciaciones psicoldgicas... Es lo que en
materia del contrato de compra-venta se conoce con el nombre de precio.
El precio de una cosa es su valor en cambio, €l dato econémico que
adquiere beligerancia frente a un propdsito enajenativo. Por ello, cuando
se trata de expropiar, indudablemente no se ha puesto la atencién en el
estable valor en uso, sino en el movible y dindmico valor en cambio.
Pero este es el precio, y el precio viene determinado por un equilibrio
momentineo con el valor insito de la cosa que se transmite. Por ello,
«indemnizar el valor de una tierra» es pagar el precio de la misma. Asi
las cosas, hay que pensar, de acuerdo con la normativa del Cédigo civil,
que el precio ha de pagarse antes o al mismo tiempo que se entrega la
cosa. Pues para que haya un aplazamiento en el pago del precio es pre-
ciso que asi se pacte expresamente, consintiendo libremente en ello el
vendedor.,

Ahora bien, cuando el precio no se entrega de presente se produce un
desmerecimiento econémico del mismo. No hay que olvidar que el dinero
es una cosa fructifera. Germina cada afio a través de los intereses. Por
ello, cuando la compra de una cosa se materializa en un precio aplazado,
las cantidades a satisfacer son mds crecidas que cuando se paga al con-
tado. Por esto, para que equitativamente pudiera triunfar la pretensién
de los reformadores, serfia preciso que los bonos cubriesen no sélo el
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principal del justiprecio en el momento de la expropiacién, sino, ademés,
los accesorios de los intereses legales de ese dinero. No siendo asi se
descoyunta el equilibrio entre las prestaciones de comprador y vendedor.

La indemnizacién del valor de las tietras tiene por objeto que en el
patrimonio del expropiado no se produzcan hundimientos crematisticos.
A la cosa enajenada ha de sustituir el valor de la misma y de esta forma
se consigue mantener el mismo nivel econémico en el acervo patrimonial
del expropiado. Juridicamente este mantenimiento de niveles se conoce
con el nombre de subrogacién real. Y esta subrogacién no se consigue
si una de las prestaciones no cubre la estatura econdémica de la otra. Lo
cual es mas grave en un supuesto como el de la expropiacién, en que la
enajenacién no es voluntaria, sino impuesta, La ley ha empleado una pa-
labra que, a nuestro juicio, trasluce esa nivelacién sinalagmética. Indem-
nizar significa dejar indemne. Y sélo se estd indemne de un perjuicio
econémico cuando se reemplaza una cosa por su verdadero valor.

Pero es que, ademds, el problema se agudiza por el adjetivo basico
empleado en las leyes cuando dicen que la expropiacion se llevard a cabo
previa indemnizacién; la palabra previa, como cualquier otro término
temporal que no sea absoluto, es un elemento de comparacién. Se es
previo no en abstracto, sino con relacién a otro evento subsiguiente.
Indemnizacién previa es la que antecede a la contraprestacién de la otra
parte, es decir, a la entrega de la cosa. Hay que indemnizar el valor de
las tierras antes incluso de haber recibido estas mismas tierras. En ese
sentido de prioridad de la indemnizacién suelen pronunciarse las Cons-
tituciones de las Reptblicas, que establecen que la expropiacién de bie-
nes no se verificard sin previa indemnizacién. Y, desde luego, lo que
no permiten tales Constituciones es que el pago pueda demorarse du-
rante un gran lapso de tiempo.

Existen ciertas particularidades de las expropiaciones agrarias que
resaltan parangonando las normas de las leyes generales de expropiacién
con los preceptos de los textos de la Reforma Agraria.

Para demostrarlo conviene echar una ojeada, siquiera sea breve, por
las Leyes de Expropiacién Forzosa. En estos textos legales se dispone que
no podré tener efecto la expropiacién sin que precedan los requisitos
siguientes:

1.° Declaracién de necesidad y utilidad pidblica de la obra.

2° Declaracién de que su ejecucién exige indispensablemente el
todo o parte del inmueble que se pretende expropiar.

3. Justiprecio de lo que se haya de enajenar o ceder.

4° Pago efectivo del precio que representa la indemnizacién de lo
que forzosamente se enajena o cede. -
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Estos cuatro requisitos son bésicos para que cualquier expropiacién
se entienda correctamente realizada. La violacién de cualquiera de ellos
puede dar motivo a una impugnacién judicial. Asi lo reconocen las leyes,
segin las cuales «todo el que sea privado de su propiedad sin que se
hayan llenado los requisitos expresados podrad utilizar los interdictos de
retener y recobrar..., sin perjuicio del recurso de amparo que autoriza la
Constitucién cuando sea procedente».

Pero tratdndose de las expropiaciones que dicen relacién con la
Reforma Agraria, no todos los requisitos pueden ser objeto de impugna-
cién, pues lo impide la especialidad de trato que requiere la problemés-
tica agraria. Por una parte, nos encontramos con que los dos primeros
requisitos nunca podrdn ser atacados judicialmente, por cuanto resulta
del articulado de la propia ley. En primer lugar, no serd necesaria la
declaracién de utilidad pidblica, especialmente realizada por un organis-
mo administrativo, por cuanto ya viene impuesta directamente por la
misma ley y, por tanto, queda eludida cualquier tramitacidén dirigida
a realizar esta declaracién. En efecto, las Leyes de Reforma Agraria
declaran de utilidad pdblica la distribucién equitativa de la tierra en
extensiones econémicamente explotables, y declaran también de utilidad
publica la proscripcién del latifundio. Estas declaraciones de utilidad
publica, hechas de una forma generalizada y rotunda por la ley, traen
como resultado que no sea necesaria ninguna especifica declaracién
emanada de las autoridades administrativas, porque nada le puede afiadir
una resolucién concreta a algo que ya estd declarado de una forma gene-
ralizada. Asi las cosas, siempre que sea preciso expropiar a un terrate-
niente no se necesitard declarar la utilidad pablica de la venta forzosa
y, consiguientemente, tampoco se necesitard la declaracidn de que la
ejecucién de la expropiacién exige indispensablemente el todo o parte
del inmueble afectado. Esta es una idea en la que es necsario insistir.
Cuando se trata de realizar una obra de aprovechamiento general, como
un ferrocarril, una carretera, un aeropuerto..., ademds de la declaracidn
de utilidad pdblica de la obra (que, por otra parte, puede venir eludida
por tratarse de una obra comprendida en los planes generales a que se
refiere la Ley General de Obras Priblicas, segiin se establece en la Ley
de Expropiacién Forzosa), se necesita inexcusablemente una subsiguien-
te declaracién de que la realizacién de tal obra de infraestructura exige
como indispensable el inmueble que se pretende expropiar. Ello es 16gi-
co. Es preciso tener en cuenta que la obra pdblica puede llevar tal o cual
trazado, puede establecerse sobre una u otras fincas..., es decir, que para
que la expropiacién se individualice en una determinada superficie de
terreno, con olvido de las demés que pudieran ser afectadas, es necesario
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que una decisién gubernativa asi lo establezca realizando la opcién
inexcusable en esta materia.

Pero, sin embargo, este requisito no es imprescindible tratindose de
las cuestiones agrarias. Como la ley declara de utilidad publica la pros-
cripcién del latifundio, hay que entender que se refiere a cualquier
latifundio, a todos y cada uno de los latifundios existentes en el pais,
pues la generalidad del precepto cobija en su anatema a todas las fincas
que se puedan encontrar en esta situacidn.

Y, por otra parte, si se ataca un latifundio, indudablemente se pre-
cisa el todo o parte del mismo. No se olvide que no se trata de construir
un canal de riego o una linea de conduccién de energia eléctrica. Se trata
de adquirir un inmueble y de distribuirlo entre los pequefios agriculto-
res. Para hacer esta distribucién no sélo se requiere ocupar el todo o parte
del inmueble, sino que, ademds, se necesita fraccionarlo, parcelarlo en
unidades equivalentes a la explotacién agricola familiar. Es decir, en
suma, que el ataque al latifundio implica por su propia naturaleza, y sin
necesidad de ninguna declaracién a este respecto, que habria de resultar
ociosa, la ocupacién del todo o parte del inmueble.

V. PERMUTA FORZOSA DE FINCAS RUSTICAS

La expropiacién es uno de los caminos. Via de acceso a la gran
realidad de la Reforma Agraria. Un medio eficaz para que los inmuebles
salgan de las manos amortizadas y pasen a poder del Estado, para que
éste realice la importante funcién redistribuidora. Pero no es el dnico
instrumento, También puede pensarse en la férmula del cambio directo.
Un procedimiento mdés antiguo en la historia del Derecho, pero méds mo-
derno en su aplicacién al campo. A nosotros se nos antoja como la so-
lucién ideal para los paises ricos en kilémetros superficiarios de tierras
estatales y parcos en numerario.

Sostenemos esta innovacién, consistente en la permuta forzosa de
fincas risticas como medio para resolver muchos de los problemas que
estdn planteados en relacién con la redistribucién agraria. Esta permuta
no tiene parentesco juridico—ni mucho menos similitud—con la expro-
piacién forzosa ni con la confiscacién.

De la primera se diferencia en el hecho de que la expropiacién viene
a ser una modalidad de la compra-venta caracterizada por la contrapres-
tacién, consistente en dinero o signo que lo represente, en tanto que la
permuta es expresién del cambio trayecticio directo o de cosa por cosa
sin intervencién de precio en dinero.

De la confiscacién se diferencia en que no constituye un apodera-
miento de la propiedad ajena sin compensacién alguna, sino que a cam-



316 ESTUDIOS

bio de la cosa que se recibe se entrega otra de valor equivalente y, en
nuestro caso, de la misma especie.

La permuta forzosa ofrece determinadas ventajas en favor de los
campesinos sin tierra. Claro es que para asentar a esas gentes se podria
pensar en parcelar las extensiones de tierras nacionales que todavia
constituyen superficies virgenes de explotacién agricola. Pero esto re-
quiere el traslado de las poblaciones rurales, que normalmente son muy
reacias a este tipo de cambios y sienten gran apego a la geografia en que
han nacido y vivido durante algin tiempo.

Por ello, como una justa compensacién, se propugna esta solucidn, en
virtud de la cual a quien se obliga a desplazarse es al terrateniente, que
durante siglos viene lucrandose con el esfuerzo y con la necesidad ajenos.

También presenta esta solucién ventajas de tipo financiero. Si se
optase por la expropiacién seria necesario satisfacer una indemnizacién
en dinero o signo representativo de él. Esto plantea graves inconvenien-
tes, hasta el punto de que casi resultan inexpugnables a la Reforma
Agraria los latifundios, si tenemos en cuenta que segiin la Constitucion
el pago del precio ha de ser previo a la toma de posesién de la finca,
lo que hace inutilizables los bonos agrarios a que se refiere la ley, cuya
amortizacién estd prevista para un lapso de tiempo de veinte afios. Pero
aun admitiendo que la indemnizacién pudiera satisfacerse utilizando el
recurso de la deuda agraria, ello viene a significar como hipotecar el
futuro econémico de la Institucién, porque si de momento es muy cémo-
da la férmula de los bonos agrarios, ya que a cambio de unas tierras
s6lo se entrega papel, lo cierto es que en los afios sucesivos habrd que ir
satisfaciendo el importe de los titulos emitidos, lo que significa que el
problema financiero sélo ha conseguido una demora en el tiempo y el
hacer frente a los pagos sucesivos puede plantear peligrosas situaciones
de iliquidez.

De ahi la bondad y sencillez de la férmula que proponemos. Los Es-
tados americanos son ricos en tierras virgenes, que se encuentran en situa-
cién de incultura agronémica. Estas tierras pueden representar la contra-
partida para poder realizar la adquisicién de las que no cumplen la
funcién social de la propiedad, sin realizar desembolso alguno.

Para obviar los inconvenientes de un exclusivo trato administrativo
de la cuestién se sugiere la conveniencia de que la permuta forzosa de
fincas rdsticas se realice con intervencién de la autoridad judicial. Lo
deseable seria que interviniese en la tramitacion el tribunal agricola
cortespondiente, dada su especializacién y su enfoque progresivo de los
conflictos frente a la propiedad privada.

~ JosE MENENDEZ
Registrador de la Propiedad





