TEMA: TIERRAS NACIONALES

Sefior

ALCIBIADES GONZALEZ S.
Alcalde del Distrito de Coldon
Colon- Provincia de Coldén

Sefior Alcalde:

Atendiendo el texto de la Nota N° 98(102-107), calendada 6 de abril de 1998,
registrada en este Despacho el dia 20 de abril del presente, nos solicita opinion legal
sobre asunto relacionado con conflictos de tierras entre el Municipio de Colén y la
Reforma Agraria.

Especificamente nos Consulta lo siguiente:

"1. Entendemos que Reforma Agraria puede otorgar titulos sobre terrenos nacionales, y
no sobre propiedad privada; de lo contrario ;jpodria indicarnos si estamos en lo
correcto?

2. (Cual o cuales podrian ser los procedimientos que el Municipio de Colon pudiese
utilizar, para hacer valer su legitimo derecho de propietario de estas tierras que ain esta
pagando, ya que en nuestra opinion la Reforma Agraria cometié un acto administrativo
ilicito?

3. (Quisiéramos saber que vias o si se puede ambas(Administrativa o judicial) tiene el
Municipio, para anular el titulo otorgado por la Reforma Agraria, y quien debe
representar al Municipio en esta diligencia, e igualmente indicarnos el fundamento legal
sobre el cual podriamos hacer nuestra reclamacion?"

Antes de absolver las tres (3) interrogantes que usted me formula, considero
oportuno, hacer mencion de algunos antecedentes que dieron origen a sus
cuestionamientos, para luego entrar al desarrollo de su Consulta.

I. ANTECEDENTES

El Municipio de Colén, adquiri6 mediante contrato de compra venta con la
Sociedad Anénima denominada GARCIA RUIZ S.A., un lote de terreno de
aproximadamente 172 hectareas, con el objeto de solucionar problemas sociales de
vivienda. Esta adquisicion se hizo sobre la Finca N°. 4210, inscrita al Tomo 532, Folio
148 y Asiento 8 y siguiente de la Seccion de Propiedad de la Provincia de Coldn,
mediante Escritura Publica N° 310 del 7 de agosto de 1976 y se adiciona al 11 de
noviembre de ese mismo afio.

Posteriormente, la Sociedad Garcia Ruiz, S. A., con quien el Municipio de Colén
celebro el contrato de compra-venta con hipoteca y anticresis, demandé el Municipio de
Colon mediante un juicio ejecutivo y en donde producto de la buena fe de ambas partes
se celebr6 un arreglo judicial, en cual el Municipio de Colén ya ha cumplido en gran
parte.



Sin embargo, ahora que el Municipio de Coldn se ha dado a la tarea de verificar
los linderos, medidas y superficie, se percatdé que la Reforma Agraria ha otorgado
Titulos a terceras personas sobre estas tierras que pertenecen al Municipio y parte de las
mismas a la empresa Garcia Ruiz, S. A., a quien el Municipio decidié devolver dentro
del acuerdo judicial algunas hectareas de terreno para bajar la deuda que se tenia con la
misma.

La Finca en comento sufrié tres (3) ventas, la primera mediante Escritura 146
del 2 de febrero de 1960, inscrita al Tomo 532, Folio 148 de la Seccion de Propiedad de
la Provincia de Coldon a favor de Gilberto Pitti, quien a su vez vende el 21 de marzo de
1961, a Rosa Benigna Valdés de Porter, mediante Escritura 439, inscrita al Tomo 532,
folio 152 Asiento 7 y ésta a su vez vende la finca a favor de la Sociedad Garcia Ruiz, S.
A., el 25 de septiembre de 1967, mediante Escritura 1146, inscrita al Tomo 532, Folio
152, Asiento 8. Finalmente, Garcia Ruiz, S. A. vende al Municipio de Colén la Finca
4210 por Escritura Publica Numero 310 del 7 de agosto de 1976 y se adiciona a la
Escritura otra el 11 de noviembre.

No obstante, agrega que Reforma Agraria vendié sobre esta finca un lote de
terreno de 16 Has. + 9872.00M2(Plano N°. 30-195 del 29 de septiembre de 1967-R.A.)
e inscrito en Libro de Reforma Agraria a nombre de Patrocinia Chavarria de Romero y
Aurelio Echeverria Salvatierra.

Expuestos los anteriores antecedentes procedemos hacer un examen de las
normas contenidas en el Codigo Agrario, sobre adjudicacion de tierras y oposicion a las
adjudicaciones; no sin antes advertir, que este Despacho solicitd a la Licda. Cristina
Marcos-Hermoso, Directora de Asesoria Legal, del Municipio de Colén copia de la
Escritura No.310 de 7 de agosto de 1976, y la de 11 de noviembre del afio mismo, en la
que se formaliz6 la compra y venta entre el Municipio de Colén y la Sociedad Garcia
Ruiz, S. A. y la No.1146, inscrita al Tomo 532, Folio 152, Asiento 8, en la que consta la
venta que se le hizo a la Sociedad Garcia Ruiz, S. A. el dia 25 de septiembre de 1967, a
la presente fecha no contamos con los mismos, para un adecuado analisis del caso.

El articulo 29 de la Ley ntimero 37 de 21 de septiembre de 1962 "Por el cual se
aprueba el Codigo Agrario de la Republica" dispone lo siguiente:

"Articulo 29. Todas las personas naturales o juridicas que tuvieren tierras en propiedad
tienen el derecho a su uso, goce y disposicion plena, con limitaciones que impone la
funcion social de la tierra y en tal condicion deben recibir del Estado la prestacion
necesaria y deben cumplir con lo establecido por las disposiciones constitucionales y
legales vigentes."

Es apreciable en la disposicion supracitada que toda persona natural o juridica,
propietaria de un bien inmueble, tenga derecho al uso, goce y disfrute de sus tierras con
excepcion de las limitaciones que el Estado imponga por razon de la funcién social;
entendiéndose como funcion social de la propiedad "el derecho de usar, disfrutar y
disponer de las cosas con arreglo a su naturaleza, en servicios de la sociedad y para
provecho del propietario; ejemplo expropiacion de un terreno privado para la
construccion de una calle, en esta circunstancia el Estado tendrd que garantizar los
derechos del propietario o duefio de las tierras, en un proceso, indemnizandolo de



conformidad con lo que la Ley prevé para estos casos. (Cfr. art. 45 de la Constitucion
Politica y Ley Numero 57 de 30 de septiembre de 1946, articulos 1y 2).

Ahora bien, de todos es sabido que la Comision de Reforma Agraria representa
al Estado en la ejecucion de planes y proyectos a beneficio de la comunidad en general,
integrando las normas de justicia social, que promueven la incorporacion del hombre al
campo, y al desarrollo economico, social y politico del pais; asegurdndole una
distribucion equilibrada de la propiedad y de la tenencia de tierras en concordancia con
las normas de la Constitucion Politica y el Codigo Agrario. De alli, que para la
consecucion de estos objetivos, el Estado proporcione las herramientas juridicas a esta
entidad, a efecto de cumplir con los procedimientos legales y el principio de funcion
social.

La Reforma Agraria, en cumplimiento del principio de funcidén social de la
propiedad e incompatible con el bienestar nacional y desarrollo econdémico del pais,
podra adquirir tierras de propiedad privada, siempre que cumpla con los procedimientos
que la Constitucion y el Codigo Judicial, tienen para efectos de adquirir estas tierras
para cumplir con una utilidad publica o interés social; ademas podra mantener y dar
existencia a fincas que estén ociosas o incultas. El articulo 35 del Codigo Agrario,
expresamente sefiala en que estado podra expropiar tierras privadas. Veamos:

"Articulo 35. Para los fines de la Reforma Agraria, el Organo Ejecutivo expropiara a
solicitud de la Comision de Reforma Agraria, conforme a las disposiciones
constitucionales y legales vigentes, tierras de propiedad privada cuando se encontraren
en los siguientes casos:

a.) Tierras incultas, ociosas o insuficiente explotadas, conforme a lo establecido por el
Articulo 31;

b.) Cuando los propietarios de tierras no cumplan la funcién social de la propiedad,
especialmente en las circunstancias previstas por el Articulo 30;

c.) Cuando por ley se hubiere declarado de Utilidad Publica un proyecto de la Comision
de Reforma Agraria y las tierras necesarias para el mismo, fueren de propiedad privada.

Del texto reproducido se infiere la posibilidad de que el Estado, expropie tierras
privadas de acuerdo a las situaciones contempladas en los numerales antes
mencionados, no obstante, para efecto de estas expropiaciones y los fines que la
Reforma Agraria tenga a bien, observard el procedimiento sumario que establece el
Cdédigo Judicial para las expropiaciones con las modalidades establecidas en el Cédigo
Agrario, si este fuera el caso.

Cabe destacar, que el articulo 71 del Codigo Agrario, establece que la Direccion
Nacional de Reforma Agraria no garantiza la calidad de baldios de los terrenos que
adjudica, y, por consiguiente no estd sujeta al saneamiento de la propiedad que
transfiere en las adjudicaciones. Sin embargo, si habiéndose cumplido las formalidades
legales para las adjudicaciones que este Codigo establece, se presentaren reclamos
fundados de terceros que comprueben la propiedad del terreno adjudicado, y cuando
esta comprobacion se efectie después de instalados los nuevos beneficiarios, la
Comision de Reforma Agraria procedera a expropiar las tierras del propietario original,
manteniendo la validez de las adjudicaciones hechas.



La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia ha explicado que esta norma
persigue dar autenticidad a las adjudicaciones realizadas a terceros por Reforma
Agraria, siempre y cuando se cumpla fielmente, con el procedimiento previsto en el
Codigo Agrario. Sobre el particular , en Fallos de 26 de abril de 1993 y 8 de enero de
1997, la Sala de lo Contencioso ha dicho:

"La inteligencia del articulo 71 del Coédigo Agrario indica claramente que en ningin
caso se veran afectados los terceros, ya que la Comision de la Reforma Agraria no se
compromete a sanear las tierras estatales que adjudique y, en las mas grave de las
posibilidades, se expropiara las tierras al propietario original. Ello significa que en todo
momento se protege la autenticidad de las adjudicaciones realizadas por esta entidad a
los terceros, siempre y cuando se cumpla rigurosamente con el procedimiento a seguir,
establecido éste en el referido articulo 96 del Cédigo Agrario, y el cual en este negocio
en particular, entiende la Sala que se ha atacado".

"En la presente accion es, sin embargo, de resaltar lo contenido en el articulo 71 del
Codigo Agrario, en el sentido de que la Comision de Reforma Agraria no garantiza la
calidad de baldios de terrenos que adjudica y, por consiguiente, no estd sujeta al
saneamiento de la propiedad que transfiere en las adjudicaciones. Que cuando se ha
cumplido todas las formalidades legales para las adjudicaciones, como en el presente
caso, los reclamos fundados de terceros que comprueben la propiedad del terreno
adjudicado, se mantendra la validez de las adjudicaciones hechas y la Comision de
reforma Agraria procedera a expropiar las tierras al propietario original, reduciéndose
su obligacion a restituir las especies recibidas a cambio de la adjudicacion.

El articulo citado es bien claro en que se mantendra la validez de las adjudicaciones
hechas, cuando se hubieren cumplido las formalidades legales y la parte demandante
nunca se opuso en la via gubernativa ni tampoco lo hizo por la via ordinaria antes el
Juzgado de Circuito Civil".

Entrando al fondo de los cuestionamientos, coincidimos con Usted, en el sentido
de que Reforma Agraria puede otorgar titulos sobre terrenos nacionales y no sobre
propiedad privada, salvo que el Estado hubiera expropiado las tierras cumpliendo con
los procedimientos establecidos en la Constitucion Politica y el Codigo Judicial; a
efectos de expropiar dichos terrenos y adjudicarlos a terceras personas. Ahora bien, lo
que no garantiza la Reforma Agraria, es la calidad de baldios de los terrenos que
adjudica y por consiguiente no esta sujeta al saneamiento de la propiedad, salvo que
existiera oposicion y se demuestre la calidad de propietario sobre el bien inmueble,
entonces Reforma Agraria procederd a expropiar las tierras del propietario original
manteniendo la validez de las adjudicaciones efectuadas con la correspondiente
indemnizacion.

Por otro lado, no es dable a la Procuraduria de la Administracion, determinar o
sefialar que un acto administrativo emitido por una instituciéon (Reforma Agraria) es
legal o ilegal, ya que esta facultad corresponde exclusivamente a la Sala Tercera de la
Corte Suprema de Justicia, maxime cuando existen dos instituciones en conflicto.

A pesar de lo argiiido, es importante indicar que la parte interesada o afectada
puede oponerse a una adjudicacion en los casos que expresamente sefiale el articulo 131
del Codigo Agrario. Veamos:



"1. Cuando el opositor alegare tener derecho de posesion;

2. Cuando el opositor alegare haber presentado una peticion anterior sobre el mismo
terreno o parte de ¢l;

3. Cuando el opositor alegare titulo de dominio o de arrendamiento sobre el mismo
terreno o parte de ¢l

4. Cuando se reclame el reconocimiento de una servidumbre constituida a favor de otro
predio, siempre que la servidumbre no aparezca reconocida en el expediente; y

5. Cuando se alegare que la solicitud de adjudicacion comprende tierras inadjudicables.
La falta de oposicion en los casos transcritos, no excluye cualquiera otra accion que al
interesado le compete de acuerdo con el Codigo Civil o el Codigo Agrario. Por otro
lado, las oposiciones a las solicitudes de adjudicacion se interpondran desde la
presentacion de la solicitud original hasta la fecha en que sea confirmada Ia
adjudicacion. Una vez presentada se suspendera el curso de la solicitud y se remitira al
respectivo Juez de Circuito de lo Civil o del Tribunal Superior de Justicia, seglin sea el
caso, donde estuviere ubicado el terreno, para que se sustancie la accion, la cual sera
tramitada con el procedimiento atinente al juicio ordinario. (Art. 133 del Cddigo
Agrario.) No obstante, no nos consta, si la empresa Garcia Ruiz, se opuso a la
adjudicacion que hiciera Reforma Agraria el 29 de septiembre de 1967 hace mas de 30
aflos, a terceras personas, por lo tanto, hasta que el Municipio de Coléon no demuestre
ser la legitima propietaria del bien inmueble, no podra reclamar derechos sobre la
misma.

Es imprescindible destacar que la oposicion podra ejercerla tinicamente el interesado o
persona que exhiba poder bastante suyo. Una vez recibido en el Tribunal el expediente
se notificara personalmente dicho recibo al opositor, previniéndole que debe formalizar
su oposicion dentro de quince (15) dias siguientes a la notificacion. Si el opositor no
formaliza la oposicion dentro del término sefalado, el tribunal, de oficio, la declarara
desierta y devolvera el expediente para que se le dé el curso correspondiente.(Cfr. Art.
135 Codigo Agrario)

Las oposiciones de la Nacion, de los Municipios y de las instituciones auténomas seran
presentadas por sus representantes autorizados.

Finalmente queremos indicar que el articulo 348, numeral 2, del Coédigo Judicial
establece dentro de las atribuciones especiales del Procurador de la Administracion:
"Representar los intereses nacionales, municipales, de las entidades autéonomas y, en
general, de la Administracion Publica, en los Procesos Contenciosos Administrativos
que se originen en demandas de plena jurisdiccion iniciados ante la Sala Tercera de la
Corte Suprema de Justicia. Sin embargo, los Municipios y las otras entidades
administrativas autéonomas pueden constituir los apoderados que a bien tengan para
defender sus respectivos intereses en dichos negocios, pero tales apoderados quedaran
sujetos a la asesoria y directrices que le imparta el Procurador de la Administracion.
Cuando en un proceso de los mencionados exista intereses opuestos la Nacion y el
Municipio o alguna entidad auténoma, el Procurador de la Administracion debe
defender los intereses de la primera. En este supuesto, el Personero Municipal
defendera los intereses del Municipio, si es que el Municipio no ha constituido
apoderado especial..."

Concluimos entonces, que el Municipio de Colén, puede acudir a la via Contenciosa
Administrativa y solicitar la nulidad de la Resolucidon que emiti6 Reforma Agraria a
favor de Terceras personas si estima que se han violado los procedimientos que



contempla la Constitucion y la Ley en perjuicio del mismo; siempre que demuestre ser
el propietario original de la Finca en conflicto.



