Dr. Horacio de Brum
Prof. Titular de Derecho Agrario

de la Facuitad de Derecho de fa Universidad Catélica del Uruguay

Montevideo, 1 de Diciembre de 2022.

Al Directorio del Instituto Nacional de Colonizacién

Presente.-
De mi mayor consideracion:

Tengo el agrado de dirigirme a ustedes, a efectos de evacuar la consulta
solicitada por Resolucion N° 46 del Acta de Directorio del Instituto Nacional de

Colonizacion N° 5624 de fecha 26 de Octubre del oo;'riente que me fuera
remitida oportunamente.

Objeto de la consulta

En la consulta juridica que se me traslada de acuerdo al texto del Acta
citada precedentemente, se establece el motivo de la misma, surgiendo de
dicho documento que se analice: “ la situacién juridica de las propiedades
rurales cuyo origen catastral comin es el padrén No. 939 de la 4ta. Seccion
catastral de Artigas, fraccionado por el INC en dos lotes: lote A de 1600 ha
compuesto por las fracciones Niums. 1y 2, y el lote B de 1300 ha compuesto
por las fracciones Nims. 3 y 4, que fueron adjudicadas en venta a través de un
llamado pablico de ofertas en el afio 1971, y objeto de negocios juridicos

posteriores.” (Considerando 1°) de la resolucion N° 46 de fecha 26 de Octubre
de 2022).
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Se tuvieron Presentes al evacuar la consulta formulada por el Instituto

Nacional de Colonizacién (en adelante indistintamente “/NC” o el “Instituto”) los
Siguientes documentos que me fueron remitidos oportunamente:

Copia de los expedientes administrativos entregados por el Instituto
; Nacional de Colonizaci6n:

(a) expediente No. 2021-70-1-01699 (correspondiente a la fraccion B 3
del inmueble padrén No. 511 originariamente padrén No. 939);

- (b) expediente No. 2021-70-1-01700 correspondiente a las fracciones B

1y B 2 del inmueble No. 511 que contiene el Informe de Sala de Abogados de
N fecha 10 de Noviembre de 2022 a fs 345 y sigs y;

(c) expediente No. 2022-70-1-00243 que contiene los siguientes
informes; Informe de la Divisién Inspeccion General del INC respecto del
inmueble N° 511 fs 51 y sigs; Informe de Asesoria Letrada de fecha 26 de Mayo

2022 fs. 92 y sigs y el Informe de Sala de Abogados de fecha 10 de Noviembre
de 2022 fs 119y sigs .

(d) expediente N° 2020-70-1-00783 donde se encuentra agregada el
Acta de Directorio N° 3081 / 1975 de fecha 31 de Enero de 1975.

Debe tenerse presente que no se ha podido disponer de todos los
antecedentes administrativos requeridos para esta consulta, por lo que el

analisis esta circunscripto a la documentacién recibida del Instituto Nacional de
Colonizacion.

En la presente consulta se analizara la situacién generada por la compra
del inmueble padrén No. 939 de la 4ta. seccion judicial del Departamento de
Artigas por parte del Instituto Nacional de Colonizacién al Sr. Martin Hounie con
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fecI-\a 19 de mayo de 1970, esto es, hace mas de 50 afios, y las consecuencias
derivadas de dicho acto juridico.

A nuestro criterio, la actividad administrativa estatal en relaciéon a la
actuacion inicial de la Administracién, permite interpretar contextuaimente la
situacién actual que ha motivado esta consuita, y que refiere a hechos
sucedidos hace medio siglo, para lo cual efectuaremos un anélisis juridico
aplicando fundamentalmente los principios generales de Derecho Pablico y de
Derecho Agrario.

Como se ha dicho, en relacién a los hechos, los mismos refieren a la
“adquisicion de un campo” por parte del Instituto Nacional de Colonizacion,
esto es, de un bien inmueble ubicado en zona rural, mediante la ‘compra” a un
particular, que se incorpora al activo patrimonial del organismo a través del
mecanismo de la “compra directa” prevista en el articulo 46 de la Ley No.
11.029 de 12 de enero de 1948, negocio juridico que se resuglve en definitiva
en una “compraventa” (articulo 1661 y siguientes del Cédigo Civil) del bien

inmueble en cuestion.

Las particularidades del caso en cuestion, se desprenden de que el
Directorio del Instituto:

(a) en forma practicamente inmediata en el tiempo, el mismo Directorio
del Instituto, resuelve dividir el predio adquirido formando 4 fracciones que se
individualizan de la siguiente forma; lote A (1) fracciones 1 y 2; el lote B (2)
fracciones 3y 4;y

(b) dispone un llamado publico a interesados en la adquisicion de las
fracciones sefialadas

Asimismo surge del Acta de Directorio del INC No. 3081 de fecha 31 de enero
de 1975 que el bien inmueble adquirido no es apto para la colonizacion.

Estas caracteristicas especiales en el origen del caso en examen, a
nuestro criterio, son relevantes porque determinan un contexto especial que
imprescindiblemente debe tenerse en cuenta para examinar la problematica en

cuestion en el presente.
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Por ello, se entiende necesario en primer término dejar claramente
establecido cual es el sentido de la colonizacion, asi como las caracteristicas
de las personas que son colonos y de la tierra necesaria para que se pueda
cumplir con los fines de dichos cometidos.

Surge de nuestro derecho positivo que Ia finalidad de la “colonizacion”,
es el “conjunto de medidas a adoptarse de acuerdo con ella para promover una
racional subdivisién de la tiema y su adecuada explotacion, procurando el
aumento y mejora de la produccion agropecuaria y la radicacion y bienestar del
trabajador ruraf’ (articulo 1 de la Ley No. 11.029 de 12 de enero de 1948).

De lo expuesto, se desprende claramente que el sentido del concepto de
“colonizacion” a que refiere la norma legal, contiene dos aspectos
determinantes que condicionan el accionar del Instituto, ello implica, el
contenido “econémico productivo” y el “social’ de la “accién colonizadora’.

Por lo tanto, la realizacion de dicha “accion colonizadora” debe
contemplar que el Instituto, acceda a Yierras® o “campos” que cumplan con
determinadas caracteristicas, esto es, debe regularse el “‘ingreso o la
incorporacién” al sector reformado de “fierras’, que luego seran asignadas a los
colonos (parcelas) en los diversos regimenes previstos normativamente.

Vale decir, ya sea en el marco de las disposiciones de la Ley de
Colonizacion del afio 1948, como en sus reformas legales, y en aquellas otras
disposiciones constitucionales y legales que se relacionan con el tema en
cuestion, la ‘incorporaciéon de tierras al sector reformado con fines
colonizadores”, es un actividad basica y esencial en la actuacién del Instituto, y
complementariamente, las mismas deben adaptarse a los “fines de la
colonizacién” establecidos genéricamente en el articulo 1 de la Ley de
Colonizacion y en forma especifica en varias de las disposiciones de la ley.

A ello debe afiadirse, que las ‘tierras o campos” que ingresen al
patrimonio del Instituto, o por cualquier otra forma de participacion en el sector
reformado, deben necesariamente cumplir con determinadas caracteristicas
que seran evaluadas o ponderadas por el Instituto (ubicacién, superficie,
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racteristicas agrolégicas, etc.) directamente relacionadas con los “fines de la
colonizacion”.

En ese sentido, en la redacci6n original del articulo 28 de la Ley No.
11.029 (que es la version aplicable a la situacién en andlisis), se exigia al
Instituto que: “Antes de comprar, expropiar o tomar en arrendamiento 0 én
administracion la tierra a colonizarse, se procedera al levantamiento de la carta
agrolégica y al estudio detenido de la posibilidad de una explotacion
econémica regular de la misma que justifique la operacion, teniendo en
cuenta que el predio se encuentre situado en zonas donde los costos de
produccién y distribucién sean econémicamente viables, y que el plan de
cultivos o crianzas responda a posibilidades de orden natural y técnico, y a una
demanda normal o previsible de sus producciones en los mercados intemo y

externo.” (el destacado es nuestro).

Por lo tanto, conforme a la transcripcion del articulo 28 en su version
original, un presupuesto previo a cualquier adquisicion que el “Instituto” realice,
debera contar con la informacion necesaria para determinar si el bien inmueble
objeto del negocio juridico es “apto a Jos fines de la colonizacién”; extremo que
como veremos en este informe, el Directorio de Ia época, no lo tuvo presente
en oportunidad de la adquisicion del predio en cuestion, o el informe recibido
por los servicios del “Instituto” no se ajustaba a la realidad.

La secuencia negocial que se entiende pertinente relevar para analizar

el objeto central de la consulta surge fundamentalmente del estudio del
expediente No. 2021-70-1-01700.

La compraventa original entre el “INC” y el Sr. Martin Hounie fue
escriturada con fecha 19 de mayo de 1970, mediante la cual el “Instituto”
adquiri6 el bien inmueble empadronado con el No. 939, ubicado en la 4ta.
Seccion Judicial del departamento de Artigas con una superficie total de 2971
hectéareas, 1373 metros con 4978 cmts.
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Posteriormente, por resolucién No. 50 del Acta No. 2798 de fecha 10 de
noviembre de 1970, el Directorio del Instituto Nacional de Colonizacién resolvio
realizar un llamado publico a interesados en la adjudicacion en venta de las
ahora fracciones integrantes del inmueble No. 511 (padr6n original No. 939)-

En términos generales, puede afirmarse que la modalidad de
convocatoria a un llamado pblico es un procedimiento atipico, no usual, para

un padrén que ademés no integra una colonia, en el marco de la ley de
Colonizaci6n.

Podria inferirse que en este caso, la Administracion, advirtiendo que
dicho padrén no era apto para la accién colonizadora, opto por fraccionar el

mismo y utilizar este mecanismo para desprenderse del bien que habia
comprado previamente.

A los efectos del analisis planteado, la primera referencia normativa se

encuentra en el articulo 1 de la ley No.11029, que define la “accion
colonizadora” a la cual nos hemos referido ut-supra.

También hemos sefialado que el articulo 28 de la ley de colonizacion en
su version original, establece cuales son los requisitos que deben tener los
bienes inmuebles para el cumplimiento de los cometidos del “INC”.

Este ltimo articulo fue modificado por el articulo 15 de la ley No. 18.187
de 2 de noviembre de 2007, en lo que refiere a la necesaria tasacion del
inmueble por parte de los servicios del Instituto, y la inaplicabilidad del decreto
ley No. 14.892 de 24 de diciembre de 1979 en las enajenaciones en que

intervenga el INC como comprador o vendedor, manteniéndose el resto del
contenido del articulo sin modificaciones.

El acto administrativo a través del cual se expresa la voluntad organica,
en este caso del “Instituto Nacional de Colonizaciéon”, debe contar con los
elementos constitutivos del mismo. La doctrina ha sefialado que el acto
administrativo debe ser dictado por una autoridad competente; motivado, con
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En este caso concreto, seg(in se ha comprobado el bien inmueble objeto
de la compra por parte del Directorio no era apto para colonizacion, €s decir
que le faltaban las cualidades esenciales para encontramos dentro del marco
de la colonizacién y ello determina la discordancia del objeto en €l adlo
administrativo oportunamente dictado por la Administracion.

Asimismo, se comprueba un claro incumplimiento del INC al articulo 20

de la Ley de Colonizacion en funcién de que no sé adoptaron medidas
alternativas para adecuar el bien inmueble a los fines colonizadores.

cional, la ley No. 11029 cre6 el

estableciendo la naturaleza juridica de Ente

En el 4mbito de la descentralizacion fun

Instituto Nacional de Colonizacién
Auténomo. Dicho ente, fue creado, sobre la base de la entonces Seccion

Fomento Rural y Colonizacién del Banco Hipotecario del Uruguay.

La actuacion del Directorio del Instituto Nacional de Colonizacion de la

época, 6rgano jerarca del organismo, se encuadra en la competencia que le
atribuyen las leyes No. 11029 y sus modificativas con relacion a la materia,
ambito temitorial y poderes juridicos.

Como sefiala Méndez () la competencia es un concepto que en el
ambito del Derecho Piblico tiene tres alcances conceptuales: como contenido
funcional; potestad o aptitud de obra; y parte 0 porcién funcional con el alcance
de limite o determinacion cuantitativa. Por lo que advierte dicho autor, que la
competencia, en tanto poderes juridicos asignados no puede separarse de la

funcién del organismo.
Todo el actuar administrativo se desarrolla en un ambito muy bien
definido, como es el constituido por el principio de legalidad y el principio de

especialidad.

1 MENDEZ, Aparicio- Teoria del érgano. edicién pégina 117
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Este alti o
deben actuaurlt':;:trzﬂr;clrlo, d.etemlina que las personas publicas estatales
Méndez (2) “reciben | ® Smoio .aSignado por el Derecho y como expresa
0 lox eriite dict: competencia que técnica y racionalmente requieren’, 10

. r los actos administrativos y efectuar las operaciones
materiales requeridas para cumplir con los fines establecidos.

El “principio de especialidad” del “Instituto Nacional de Colonizacién”,

entendido éste como la “gjecucion legitima de los cometidos que le Son
atribuidos legalmente y que rige la competencia especifica y que S8 considera

como el limite y el marco de actuacién de los 6rganos del Estado”, sé

encuentra claramente establecido para el “ente de la reforma agraria” en los

distintos ambitos de su actuacion.

Al respecto, Sayagués refiriendose al funcionamiento de los érganos del
Estado, y especificamente al elemento «competencia’, afirmaba que la

competencia de un 6rgano esta estrechamente vinculada, desde los puntos de

co a la “especialidad” del mismo, que es en definitiva la

vista teérico y pragmati
contenido. (%)

que va a determinar los limites de su accionar, al igual que a su

A mayor abundamiento, Cajarville se ocupa del tema, y con profusa

referencia doctrinaria, sefiala que la “atribucion expresa de cometidos a un
irfos; por

lico significa no solo la facultad, sino el deber de cumpl

érgano pab
eso, supone implicitamente la atribucion de los poderes necesarios' para

cumplirlos adecuadamente; siempre que el uso de tales poderes no le esté
prohibido directa o indirectamente ni esté atribuido expresamente a otro érgano
pablico.” (4)

“| a norma atributiva de competencia,
norma juridica: se prevée

Advierte el prestigioso autor que:

tiene, en principio, la estructura légica de toda

abstractamente un supuesto 0 hipé6tesis de hecho descripto tipicamente, al cual

se imputa como deber ser una consecuencia juridica. El supuesto de hecho

2 \MENDEZ, Aparicio- obra citada pdgina 128.

3 SAYAGUES LASO, Enrique —Tratado de Derecho Administrativo- Tomo | — Edicién 1974, Montevideo,
pdgina 183 y siguientes.

4
; 4CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo — Sobre Derecho Administrativo — Tomo /I 2da. Edicidn. F.C.U. pdgina



puede- comprender circunstancias de derecho en cuanto existentes como tales,
por ejemplo, la promuigacién de una ley o Ia celebracion de un contrato.
f)uando Se frata de una noma que atribuye competencia, la consecuencia
imputada consiste en el ejercicio de una potestad por un érgano estatal,
potestad - en cuanto ahora interesa — de dictar un acto administrativo con
determinado contenido.” (®

De lo expuesto, se desprende que en el marco del “principio de

especialidad” el legislador le asign6 al Instituto Nacional de Colonizacion
izadora, en el

y de sus
entos

competencias especificas en el cumplimiento de la accion colon
marco juridico de las disposiciones de la Ley de Colonizacion de 1948
modificaciones posteriores guardando directa relacion con los procedimi

de incorporaci6n de tierras al sector reformado.

Para ello es pertinente destacar que son las atribuciones especificas y

propias del Instituto en la determinacion, evaluacién cualitativa (caracteristicas
relativas a la ubicacién, potencial productivo, efc.), ¥ cuantitativa (precio o
valor), en ocasién de la “adquisicion de tierras” para desarrollar la “accion

colonizadora’.

En ese sentido, es interesante observar — a lo largo del tiempo y con las
modificaciones legales que se han dado - las distintas modalidades previstas
por la legislacion vigente, mediante las cuales el Instituto se encuentra
facultado a incorporar “tierras” con la finalidad de cumplir con la ley y
consecuentemente cuales son los requisitos que se deben cumplir en el

proceso de incorporacion de tierras al “sector reformado”. (6)

Las presentes actuaciones administrativas presentan a nuestro criterio
una alteracion absolutamente trascendente que proyecta su efecto a toda la

5 CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo - obra citada, bagina 24y 25,

6 vario i

disﬁnm; :;Z ;/i,:,: slc;;refztrencj:s a lo largo del tiempo por parte de distintos autores provenientes de

e perzem : :aren%cesidad d? contar con “tierras” para desarrollar la “colonizacién® o la

v Koot Cio anecdético, cuando el Diputado Pereyra analizando el Proyecto d
e la Campafia presentado en el afio 2005, en el informe a la Cémara cita ure)

articulo publicado en “Marchg”
a® del 22 de julio de 1961 jti
Corso cuando decig “Lq colonizacion se hace con tienus"’que Sl



Sucesién de actog -
Posteriores vj
de Artigas, S Vinculados al padrén No. 939 del Departamento

sentid:nn;z:oy(:z:m’ va de suyo que las palabras y los conceptos tienen un
fochia 21 g i CO, por lo t?nto » Surge claramente del Acta No. 3081 de

0 de 1975 de| Directorio del Instituto Nacional de Colonizacion,
ue el campo vinculado al padrén N° 939 ( individualizado con el N° 511
fracciones N° 3 ¥ 4) “No retine las condiciones necesarias para ser colonizado,

tratandose solamente de un predio aislado integrado por dos lotes...".

De lo expuesto, se desprende en nuestra opinién, que no se dan los
requisitos objetivos para que pueda haber colonizacién, dicho por el propio
érgano estatal, y al ser esto asi, nadie puede tener la calidad de colono de un

predio que no es apto para colonizacién porque falta el presupuesto material
para que proceda dicha actividad.

Justamente de los hechos cronoldgicos que surgen én el expediente
parece desprenderse que las autoridades de ese entonces advirtieron su error

y por ello decidieron poner en marcha un procedimiento no usual para el
tratamiento posterior de dicho predio.

Pero evidentemente también se advierte que hubo omisiones por parte
de la Administraci6n interviniente, en cuanto no cumplié con la exigencia previa
del estudio acerca de si el predio era pasible de colonizacién como dispone el
articulo 28 de la ley organica, calidad ésta que no tenia, por lo que mal podia
afectarse a colonizacion el predio en cuestién cuando la propia ley establece

que no pueden afectarse a la colonizacion campos que no son sustentables
agronémica o econémicamente.

Y ello es légico y racional porque los fines especificos del INC son
promover una racional subdivision de la tierra y su adecuada explotacién por
medio de las distintas formas de colonizacion segun dispone la ley organica.

En su versién original, la Ley No. 11.029, de 12 de enero de 1948
contemplé varias modalidades a los efectos de que el Instituto que se creaba,
pudiera disponer de “fierras” para cumplir con su “accién colonizadora”, y
algunas de ellas se encuentran vigentes en la actualidad.
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do una de una “carta agrolégica y al estudio detenido de Ia posibilidad

operaciOnee:p:::aCiénn' se °‘.’"templaban en forma expresa las siguientes
35 o p.ecto de las tierras o campos: (a) la “compra” (en el articulo 46
) egislador a la “compra directa’); (b) la “expropiacion”; (c) €l
arrendamiento”; y (d) la “administracién” U

Asimismo, el legislador regul6 otras situaciones particulares vinculadas
al ingreso de tierras por parte del Instituto Nacional de Colonizacién, algunas
de ellas verdaderas modalidades especificas mas amplias que las indicadas en
el articulo 28 de la Ley.

Se refiri6 a los casos en que; (a) se adjudicaran en subasta publicas a
Bancos y demas dependencias del Estado ejecutantes por falta de licitador, y
en ese caso debian ofrecerse dichos bienes al Instituto, y si éste no los
adquiria, podrian disponer libremente de los mismos (articulo 29). Este régimen
se aplica en los mismos términos para (b) el Banco de Seguros del Estado en
caso de adquisicién de bienes como consecuencia de la constitucion de rentas
vitalicias (articulo 30), modalidades que se mantienen vigentes en la

actualidad.

En forma complementaria, el legislador del afio 1948 contemplaba la
posibilidad de que (c) los propietarios de tierras aptas para colonizar pudieran
cederlas a perpetuidad o por un nimero de determinado de arios, mediante el
pago de una pensién u otra forma o con una opcién de compra a favor del
Instituto (articulo 31), vale decir, se trata de una modalidad “sui generis” que no
ingresa a ninguna de las vistas anteriormente y que actualmente se encuentra

derogada. (8)

La incorporacién de (d) tierras provenientes del Estado, fue objeto de
especial atencién por el legislador del afo 48.

7 Este articulo fue sustituido por el articulo 15 de la Ley No. 18.187 de 2 de noviembre de 2007.

8 Este articulo fue derogado por el articulo 14 de la Ley No. 18.187 de 2 noviembre de 2007.
11



destinadas ala colonizacién.

Por sy parte, encomen

dé la investigacion de las tierras fiscales y la
formulacion de yn inventario a

| entonces Ministerio de Hacienda a través de la
Direccién de Catastro y Ia entrega del mismo al Instituto, quién debia

determinar aquellas aptas para Ia colonizacién, las que debian ser
“transferidas” al Instituto (articulo 33).

Por daitimo, en Io que refiere a los bienes inmuebles estatales, se
establecié la posibilidad de que los Entes Auténomos, los Servicios
Descentralizados y los organismos publicos, podrian “acordar con el Instituto la
administracioén® de las tierras de su propiedad que fueran aptas para la
explotacién agropecuaria (articulo 34).

Si bien estos tres Ultimos articulos siguen vigentes, la relacion del
Estado con el Instituto Nacional de Colonizacién, en lo que respecta a las
tierras estatales que no tienen un destino especifico y que son aptas para la
colonizaci6n ha tenido variantes sustantivas a lo largo del tiempo.

Resulta pertinente sefalar que en lo que respecta a la “compra” de
tierras o campos, por parte del Instituto con Ia finalidad de integrar su acervo
patrimonial para cumplir con la acci6n colonizadora, ademas de la mencién en
el articulo 28, se encontraba prevista en el articulo 13 para los campos

ubicados en las proximidades de las colonias afectadas a Ia explotacién
cerealista extensiva, forrajera, lechera o agropecuaria.

Por otra parte, el legislador se refiri6 a la “compra directa” de campos o
tierras, y asi se expresa terminolégicamente el articulo 46 y el literal B) del

numeral 1 articulo 146 de |a Ley de Colonizacion al establecer un régimen de
mayorias en el Directorio del Instituto para la ad

quisicion de tierras por compra
directa.

12
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“Compra® fespecto, y sin perjuicio de Ia distincion que pudiera realizarse de |2

Pra’, a la “compra directa”, en dltima instancia ambas situaciones s€
resuelven en definitiva en una S —_—

De la normativa referida anteriomente, surge claramente, con caracter

general, la necesidad de contemplar, en ocasion de Ia adquisicion de un bien
Inmueble con destino a la “colonizacién” en los términos del articulo 1de 1a Ley
de creacion del Instituto, la instancia de evaluacion agronomica Y social por
Parte del propio Insttuto (a nivel de los servicios y de los Directores de!
Instituto), y por otra parte, la evaluacion economica (i.e. valor de los campos ©
tierras) le correspondia a los Directores del Instituto, tanto en los casos de

“compra directa” por expresa disposicion en el articulo 46 de la Ley, ¥
o en la ley como

por

analogia se aplicaba en el negocio juridico denominad
“compra’, y ello a través de las informaciones y evaluaciones técnicas que
pudieran obtenerse, dentro de las cuales estan los propios servicios del
Instituto, mientras que en el caso de la “expropiacién”, la tasacion se hara por

peritos (articulo 42 de la Ley).

Lo destacable en el andlisis anterior, se encuentra en el articulo 28
(incluido en el numeral VIl - De la adquisicién de tierras de la Ley del 48) al

que ya nos hemos referido anteriormente.

Como viene de verse, el legisiador fue muy preciso en la enumeracion
de aquellos elementos y requisitos, que debfan evaluarse antes de comprar,
expropiar o tomar en arrendamiento o en administracion la tierra a colonizarse,
a los efectos de asegurarse que los bienes inmuebles ingresados al patrimonio
o a la administracion del Instituto, fueran aptos para ser integrados a la “accién
colonizadora®.

La evaluacion agronémica se transforma — a juicio del legislador - en un
elemento determinante en la eleccion de los predios, campos o tierras a ser
objeto de compra, expropiacién, arrendamiento o administracion, dado que la

finalidad primaria y Gltima es destinar esas tierras a ser adjudicadas a colonos
con fines de colonizacion.

-Podria decirse que lo dispuesto en g articulo 28 de la Ley de
Colonizacién es un presupuesto o condicién de admisibilidad del ingreso del
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bien al 4mbito
del “sector ’
sefialadas. reformado”, en cualquiera de las modalidades antes

1948 :e°:;0::r:):;:: ad|a al-'i'r'Obac.ivbn de la Ley de Colonizacion en enero c!e
b " ndo van.as disposiciones legales, las que en sustancia
: algunas modalidades nuevas de “adquisicién de tierras con
destino a ser colonizadas” ' ' i an al
Instituto e g v. particularmente cuando las mismas ingres:
régimen de propiedad”, es decir, cuando pasan a formar parte del
Patrimonio 0 del activo patrimonial del Instituto, pero sin alterar la
imprescindible y preceptiva evaluacién agronémica y social de las “tierras O
campos” en forma previa a su ingreso a los efectos de constatar de que s€
trata en definitiva de “tierras aptas para ser colonizadas”. (%)

Las normas transcriptas establecen una clara instruccion para el 6rgano
jerarca del Instituto.

Por otra parte, en el derecho uruguayo, el articulo 72 dé la Carta Magna,
proveniente de la Constitucion de 1918, consagra una clausula abierta por la
cual ingresan derechos, deberes y garantias no consagrados en la Constitucion
que refieren a los inherentes a la personalidad humana o a la forma
republicana de gobierno, incluyendo como se ha sefialado en nuestra doctrina

los principios generales de Derecho.

Dentro de ellos se encuentra incluido el principio de razonabilidad que es
un principio elemental en la actuacion estatal en todas las dimensiones y que
implica que debe haber una adecuada proporcion entre el acto que antecede y
el que le sigue si nos situamos en la hipotesis de un procedimiento

| : administrativo.
SN Pues bien, no surge que haya sido asi en el caso en examen, tal vez

porque en el contexto temporal en que sucedieron los hechos, no existié una
adecuacion estricta al derecho positivo.

9 A fos efectos referenciales, por la Ley No. 13.930, de 31 de diciembre de 1970 (Plan Citrfcola) se le
impone al Instituto asignarie prioridad a los planes y programas propuestos por el Poder Ejecutivo en la
incentivacidn y desarrollo de la citricultura en vinculacién con la Comisién Honoraria del Plan Citricola, y
se remite a la expropiacién como modalided de adquisicion de las tierras (articulos 27 a 29).
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rse en
perfil de accién con dife ronces que la Administracion estaba definiendo un
Colonizacign, Ncias sustanciales af proceso tipico en materia de

Ahora bien, dentro de |
NOormatiy

juridica

a regulacion estatal de la actividad privada, la
S : las compraventas por un tema de seguridad
€an registradas en los Registros Pblicos.

4 Vigente exige que

E .
- N este caso comespondiente af padrén previamente citado, todas las
m?l‘aventas del padrén en cuestion estan inscriptas en el Registro de Ia
Propiedad inmueble, sin observaciones formuladas.

Por lo tanto, todas Ias personas vinculadas con el predio en cuestion,
Son terceros de buena fe, que ademés estén protegidos bajo el “principio de
confianza legitima”.

En efecto, este principio de Derecho Publico que se utiliza para explicar
el relacionamiento entre la Administracion publica y los particul'ares, nacié en el
derecho aleman y procura segin ensefia Cassagne ('°) morigerar por razones
de justicia los efectos de una aplicacion irrestricta de la legalidad.

Su fundamento es que la actividad administrativa precisa generar
confianza en el administrado para que éste pueda prever razonablemente el
grado de previsibilidad y seguridad juridica que posee su relacién con el Estado
en una eventualidad de oposicion entre legalidad estricta y el principio de

buena fe.
V- id : final

Del analisis de la documentacién que nos fuera proporcionada por las
autoridades del Instituto Nacional de Colonizacion (que se detallan en el
numeral | de este informe), se puede afirmar validamente que el Directorio del
Instituto Nacional de Colonizacién de aquella época, en ocasién de disponer el
llamado publico respecto del bien inmueble objeto de la presente consulta y su
posterior enajenacién, regularizaria desde el punto de vista juridico, las
deficiencias que ocurrieron en la compra del bien inmueble referido.

N

10 CASSAGNEC, Juan Carlos - “Los
1 grandes principios j J
i . Bork ot ot p del Derecho Publico constitucional y
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En efecto, la primera observacién, que se advierte en la secuencia

cronoldgica del negocio juridico, ocurre en la etapa previa a la compra directa
del inmueble ofrecido por el Sr. Martin Hounie.

Al respecto, y en base al principio de especialidad en la actuacion del
Instituto Nacional de Colonizacién que hemos desarrollado en el cuerpo de
este informe, el Directorio de la época, habria incumplido con lo dispuesto en el
articulo 28 (en su redaccion original) de la Ley de Colonizacion, en cuanto
establecia una evaluacién del bien inmueble y ello porque omitié requerir de
sus servicios técnicos dicha informacién, o en su caso, porque el informe de
dichos servicios no respondia a la realidad y potencialidad agronémica del bien
objeto de la compraventa, situaciones que no surgen de los antecedentes en
vista, pero que claramente en una u otra alternativa (i.e. omisién del informe o
contenido erréneo) lo cierto, es que el bien inmueble objeto de la compraventa,
en definitiva “no era apto para la colonizacion”.

Este es un aspecto medular en la actividad desarrollada por el Directorio
de la época, es decir, en la compra y posterior enajenacién del bien inmueble,
porque el mismo no cumplia con los fines de la colonizacion, que se
encuentran consagrados en el articulo 1 de la Ley de Colonizacién al igual que
en su texto y contexto, tal cual fue desarrollado ampliamente en el contenido de
esta consulta.

La segunda observacion que se plantea vinculada al accionar del
Directorio del Instituto de aquella época, al menos es lo que se desprende de la
documentacion en vista, se encuentra en no haber aplicado el articulo 20 de la
Ley No. 11.029, que desarrolla diversas alternativas para las situaciones
descriptas en ese articulo.

Lo que parece confirmarse de las actuaciones del Directorio del Instituto
de la época es que, pese a las irregularidades sefialadas, su intencion fue
regularizar la situacién, y ello desprendiéndose juridicamente de un Bien
inmueble que no era apto para la colonizacién, que se habia adquirido en
forma errénea, y ello al haberse cometido una serie de iregularidades que
determinaban la improcedencia del objeto del negocio juridico para el
cumplimiento de los fines de la colonizacién.
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jetivo
adopta un mecanismg » Nuevamente el Directorio del Instituto, a nuestro juicio,
ley, tampoco era y e h‘lu?, ademas de no estar previsto expresamente en la
la venta de un bien j abitual en situaciones como la que nos ocupa, &5t &
ien inmueble en forma aislada

es i
to, nos induce a pensar 50 afios después de ocurrido €l

evento qu
e el Di i
utilizan,do el | Directorio de la época incurrié en las irregularid
mecanismo de un llamado pablico como forma

ades referidas,
de desligarse

definitiva L
mente del bien inmueble que claramente “no era apto 3 os fines de |2

CO'Onizaciénn'

ra realizada por el Instituto, ¥2
lo 28 de lalLey© por
(aspectos que

Esta inadecuacién del objeto de la comp
uerida por el articu
servicios
al igual que no haber
rregularidades que
.e. bien

sea por omitir recabar la informacion req
haber recibido una informacién errénea de parte de sus
no surgen de la documentacién entregada y relevada)

aplicado el articulo 20 de la Ley, en claras y sustantivas i
to de vista del “objeto” (i

o pueden trasladarse a los
mercio de los

afectaban el negocio juridico desde el pun
inmueble), que “no era apto para la colonizacion™, N
adquirentes de las fracciones que fueron puestas en el co

hombres por medio de un llamado publico.

a corriente doctrinaria que funda la
onar

esarrollad
uerte de “confianza legitima” del acci

la credibilidad que debe desprenderse
stado en su

Se trata del corolario de la d
cion del administrado en una $
al igual que
ctos juridicos de los organismos del E

actua
de la Administracién publica,

de todos Y cada uno de los @

actuacion con los particulares.

e acuerdo a lo expuesto, se puede concluir la existencia de un interés

D
cional, del Directorio de la época, en regularizar mediante un llamado

“desprendiéndose” de la titularidad de un bien que segun surge no era
acién, es decir, que por sus caracteristicas no podia

institu
publico,
apto para la coloniz
ingresar al «sector reformado” o a la “accion colonizadora”.

En sintesis, en opinién del suscripto, se concluye que es indiscutible de
o a las expresiones del entonces Directorio del Instituto Nacional de

acuerd
Colonizacion, queé el bien inmueble No. 511 de la 4ta. Seccion Judicial del
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Departament 0

de Arij

d%ﬁnado gas O reunia |as cualidades necesarias para ser
2 los fineg de la g

Onizacién.
ESta co

Ndicion .
ese
los fineg de Ia S

col
del sector refo

adjudicacien
Pueden ggr co

_ a aptitud del bien inmueble para cumplir con
ONizacién, determina que el mismo no puede ingresar dentro
Mado y Como consecuencia de ello, los titulares en la
N los Negocios sucesivos y supervinientes en el tiempo no
Nsiderados dentro del 4mbito de la colonizacion como esta

estableciq . .
0 en la normativa aplicable en nuestro ordenamiento juridico.

Sin otro particular saludo g Ustedes muy atentamente y quedo a las

ord . ]
©Nes por cualquier aclaracién o ampliacion.

D i h
Spglrsle p—
N

Dr. Horacio de Brum Delgado
Profesor Titular de Derecho Agrario

Facultad de Derecho

Universidad Catdlica del Uruguay
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