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Estimada sefiora:

En atencion a su solicitud de analizar y recomendar sobre los documentos que fuesen
devueltos al Despacho Ministerial, por la Liga Agricola Industrial de la Cafia de Azucar
(LAICA), Expediente No. 06000288 -061-CA, relacionados con la votacion empatada cue
se generd en el seno de la Asamblea General de LAICA, en virtud del Recurso de
Apelacion planteado por los sefiores Directores Federico Chavarria Kopper, Allan Saborio
Soto y Gonzalo Cubero Brealey, contra lo resuelto por Ia Junta Directiva de LAICA en las
sesiones 238, articulo XIV, puntos 1 y 2 (sesion de 07 de diciembre de 2004) y confirmado
por Resolucién de 9:34 horas de 3 de febrero de 2005, asumida en sesiones 241, articulo
XII (sesién de 18 de enero de 2005) y 242 (sesion del 1 de febrero de 2005) en recurso
de revocatoria interpuesto por Azucarera El Viejo S.A., me permito manifestarle lo
siguiente:

Primeramente, debemos sefialar que corresponde al Despacho de la Ministra de
Agricultura y Ganaderia dirimir este tipo de empates, en razén a la reforma sufrida al
articulo 23 de la Ley N°7818, denominada “Ley Organica de la Agricultura e
Industria de la Cafia de AzGcar”, como producto de la entrada en vigencia del Cédigo
Procesal Contencioso Administrativo, en cuyo articulo 206 dispone:

"ARTICULO 206.- Reformese el segundo pérrafo del articulo 23 de la Ley orgénica
de la agricultura e industria de la cafia de azucar, N.© 7818, de 2 de setiembre de
1998, y sus reformas. El texto dira:

"Articulo 23.-
7 -

En caso de empate, la votacion se repetird en la misma sesion o en una nueva, gue

deberd celebrarse dentro de los quince dias habiles siguientes. De persistir, /a
situacion de empate, el asunto serd resuelto por el Ministro de Agriculturé y
Ganaderia, en un plazo de treinta dias, contados a partir del dia siguiente a la fecha
de la recepcion del expediente. El Ministro resolverd la cuestion conforme a/
ordenamiento juridico y su decision no serd susceptible de recurso en vi3
administrativa. "

Anteriormente, este tipo de votaciones empatadas eran dirimidas por la Seccion Tercera
del Tribunal Contencioso Administrativo y Civil de Hacienda como superior jerarquico
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impropio, no obstante, a raiz de la reforma a la Ley N.© 7818, el Tribunal Contencioso
Administrativo y Civil de Hacienda, Seccion Tercera, mediante resolucion No. 221-2008 de
las quince horas treinta minutos del diecisiete de abril del dos mil ocho, se declard
incompetente para tramitar este caso, ordenando remitir el expediente respective al
Despacho del Ministro de Agricultura y Ganaderia, a quien corresponde dirimir el empate,
segun lo establece el articulo 23 surpa indicado.

Bls

Por su parte, el Lic. Rigoberto Vega Arias, Director Juridico de LAICA, mediante oficio
No.AL075-2009/2010, sefiala que dicho expediente fue devuelto por el Despacho
Ministerial a LAICA sin constar en él resolucion del Ministerio que la resuelva por el fondo
el asunto.

En virtud de lo anterior, la Junta Directiva de LAICA en su sesion N°383, articulo II,
celebrada el pasado 06 de Julio de 2010, acuerda remitir nuevamente el expediente de!
caso para que, de conformidad con el articulo 23 de la Ley N°7818, Ley Orgénica de |a
Agricultura e Industria de la Cafia de Azlcar, se proceda a resolver por el fondo la referida
votacion empatada, por parte del Despacho Ministerial.

Tendiendo claridad sobre la competencia que le precede al Despacho Ministerial de
resolver este tipo de controversias, nos permitimos informarle sobre el fondo de asunto,
gue ha sido objeto de empate en dos ocasiones.

a) Antecedentes:

PRIMERO: En fecha 01 de noviembre de 2001, la Comisién de Zafra del Ingenio
Quebrada Azul elevd una consulta al Departamento de Asesoria Legal de LAICA,
requiriendo su criterio en cuanto a la debida aplicacion del articulo 56 de la Ley 7818,
debido a que habian productores tradicionales de ingenios de la zona que se estaban
registrando como nuevos en otros ingenios de la misma zona.

SEGUNDO: Atendiendo dicha consulta, mediante oficio AL-037-2001/2002 de fecha 07 de
noviembre de 2001, la Asesoria Legal concluyd lo siguiente: “Por lo expuesto, una
eventual solicitud de un productor con entregas en un ingenio, para ser considerado
productor independiente nuevo por pretender realizar entregas en otro ingenio dentro de
la misma zona, debe ser aceptada por ajustarse a los preceptos de la Ley 7818,
especificamente en los articulos 54 y 56, siempre que se respete el limite de entregas de
cinco mil toneladas métricas de cafia.”

TERCERO: E! dia 18 de octubre de 2004, se llevd a cabo en la oficina de la Direccion
Ejecutiva de LAICA, una reunidn en la que estuvieron presentes los sefiores José Alvero
Jenkins, representante legal del Ingenio El Viejo, Edgar Herrera Echandi, Director
Ejecutivo de LAICA, Luis Bermudez Acufia, Gerente Técnico de LAICA y Rigoberto Vega
Arias, Asesor Juridico de LAICA.

En dicha oportunidad, el sefior Jenkins manifestd su inconformidad y preocupacién (gue
expresd compartia un grupo de productores independientes de Guanacaste) con el
tratamiento que se le estaba dando a los productores que se registran en otros ingenios



MINISTERIO DE AGRICULTURA Y GANADERIA

Departamento de Asesoria Legal
Teléfono 2232 8067 - Fax 2232 8748

de una misma zona, pese a estar previamente inscritos como productores tradicionales de
otro ingenio de esa misma zona. Ademas, desarroll6 los argumentos (fundamentos) de su
tesis, en el sentido de que dichos productores debian ser considerados en el otro ingenio
como tradicionales, para evitar otorgarles un doble beneficio y una violacién al espiritu de
la Ley 7818.
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A raiz de lo anterior, los sefiores Bermldez Acufia y Vega Arias, por sugerencia del sefior
Herrera Echandi, sometieron ambas tesis al conocimiento de la Junta Directiva para gue
ésta resolviera en definitiva.

CUARTO: En el oficio AL-018-2004/2005 de fecha 19 de octubre de 2004, se resumieron
las dos tesis surgidas hasta ese momento. En la tesis a) se expresé el criterio expuesto
por el sefior Jenkins y, en la tesis b) el criterio avalado por la Asesoria Legal de LAICA en
noviembre de 2001 y aplicado hasta la fecha.

QUINTO: En la sesidn de Junta Directiva N° 236, articulo IX, celebrada el 2 de noviembre
de 2004, se dispuso someter al conocimiento de la Federacién de Cdmaras de Productores
de Cafia y de la Camara de Azucareros, €l mencionado oficio AL-018-2004/2005.

SEXTO: FEDECANA, mediante oficio FED/160-2004 de fecha 25 de noviembre de 2004, se
manifestd a favor de la segunda tesis (tesis b) expuesta en el oficio AL-018-2004/2005,
argumentando que la primera interpretacion viola los articulos 72, 67.2,74,67.1,54 y 57 de
la Ley 7818, ademas de la costumbre mantenida desde la vigencia de la Ley y aceptada
por LAICA. Sobre el particular FEDECANA sefialé que: “En resumen esta tesis incurre en |2s
siguientes violaciones:

1) Al articulo 72 de la Ley, al limitar y condicionar indebidamente, el derecho de los
productores independientes de cafia, de entregarla a uno 0 mas ingenios, ubicados er la
misma zona o en cualquier otra.

2) Al articulo 67.2 de la Ley, al ignorar el derecho del productor independiente de
entregar cafia como productor nuevo en cualquier ingenio, ademas de aquel al que vende
dicho producto en forma tradicional.

3) Al articulo 74 de la Ley, al establecer un procedimiento distinto, al estatuido en dicha
norma, para distribuir entre los productores independientes, el porcentaje que los ingenios
deben adquirirles, dentro de la cuota de produccién de azicar asignada.

4) Al articulo 67.1 de la Ley, al considerar productor tradicional a persona que no ha
cumplido los requisitos dispuestos en ese precepto.

5) Al articulo 54 de la Ley, que taxativamente autoriza a los productores para entregar
cafia en uno 0 mas ingenios.

6) Al articulo 57 de la Ley, por atentar contra el mantenimiento de los pequefios y
medianos productores de caa.

7) A la costumbre mantenida desde la vigencia de la ley, y aceptada por la Liga, en el
sentido de que el productor tradicional en un ingenio, puede entregar cafa en otro u otros,
como productor independiente nuevo.”

SETIMO: La Camara de Azucareros, mediante oficio CA-032-2004 de fecha 16 de
noviembre de 2004, indicé lo siguiente: “En el procedimiento Legal AL-028-2004/2005
(sic) sobre la situacion de los productores de un ingenio que se inscriben en otro ingenio.
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En este punto la posicidn de la Cdmara es rotundamente negativa, no es procedente gue
un productor se inscriba en un ingenio y tenga su cuota y luego se inscriba en otro ingenic
y se le tome como nuevo, esto va en contra del espiritu de la Ley de la Liga, y a su vez va
a generar una serie de conflictos entre ingenios.”

OCTAVO: La Junta Directiva de LAICA, en su sesion N9238, articulo XIV, celebrada el 7
de diciembre de 2004, luego de conocer las tesis expuestas en el oficio AL —018-
2004/2005, el oficio FED/160-2004 remitido por FEDECANA, el oficio CA-032-2004 enviado
por la Camara de Azucareros y la carta del 15 de noviembre de 2004 que hiciera llegar la
Camara de Productores de Cafia de Guanacaste, acordo lo siguiente:

"Con la abstencion del director Uver Garcia Delgado, quien argumenta que respeta
la decision del director propietario nombrado por el rango de produccion
intermedio, que €l representa, a quién esta sustituyendo en este momento, se

ACUERDA:

1. Que, con base en los razonamientos juridicos que constan en €l oficio de /a
Federacion, de Camaras de Productores de Cania del 25 de noviembre de 2004,
identificado bajo el numero FED/160-2004, dirigido a esta Junta Directiva y
suscrito por el Lic. Randall Garcia Goicher, Director Ejecutivo de FEDECANA, los
productores independientes tradicionales de un ingenio que se inscriben en otro
ingenio de la misma zona, sean tratados en ese otro ingenio como productores
independjentes nuevos. En ese sentido, se mantiene el criterio aplicado desde /a
vigencia de la Ley 7818.

2. Instruir a la Administracion para que proceda a confeccionar las respectivas
nominas de productores independientes de cafa, de conformidad con €l criterio
sefalado en el punto 1 de este acuerdo.

3. Conformar una comision compuesta por los sefiores: Federico Sosto,
Randall Garcia, Rigoberto Vega y Gonzalo Cubero, para que estudien el caso de los
productores entregadores en un ingenio que se inscriben en otro ingenjo de la
misma zona, dentro del marco de 1as reformas en estudio sobre el tema de los
productores independientes.

Se somete a votacion la firmeza o no, de los anteriores acuerdos, con el fin de
comunicar las nominas a los ingenios, y analizado este asunto, los serores
directores ACUERDAN por unanimidad: Aprobar la firmeza de los anteriores
acuerdos. ACUERDO FIRME.”

NOVENO: Los sefiores Federico Chavarria Kopper, Allan Saborio Soto y Gonzalo Cubero
Brealey, en sus respectivas calidades de directores propietarios de la Junta Directiva de
Laica, presentaron formal recurso de apelacién ante la Asamblea General, contra o
resuelto por la Junta Directiva de LAICA en la sesion N° 238, articulo XIV, puntos 1 y 2
(sesion de 07 de diciembre de 2004) y confirmado por Resolucion de 9:34 horas de 3 de
febrero de 2005, asumida en sesiones 241, articulo XII (18 de enero de 2005) y 242 (1 de
febrero de 2005).

DECIMO: Que en se convocd a la Asamblea General de la Liga Agricola Industrial de la
Cafia de Az(car para que resolviera por el fondo el Recurso de Apelacion planteado por los
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sefiores Directores Federico Chavarria Kopper, Allan Saborio Soto y Gonzalo Cubero
Brealey, contra de lo resuelto por la Junta Directiva de LAICA en las sesiones 238, articule
XIV, puntos 1y 2 (sesién de 07 de diciembre de 2004) y confirmado por Resolucion de
9:34 horas de 3 de febrero de 2005, asumida en sesiones 241, articulo XII ( sesion de 18
de enero de 2005) y 242 (sesion del 1 de febrero de 2005) en recurso de revocatoria
interpuesto por Azucarera El Viejo S.A.

DECIMO PRIMERO: Convocada para tales efectos y con arreglo a lo dispuesto en los
articulo 24 inciso a) de la Ley N°7818, 72 y siguientes del Decreto Ejecutivo N°28665-
MAG, la Asamblea General de la Liga de la Cafia, en su sesion numero 191 articulo
QUINTO, celebrada el dia veinte de julio de 2006, luego de conocer y discutir ampliamente
el fondo del Recurso de Apelacion, efectud la votacion para acoger o rechazar por el fondo
el mencionado Recurso, resultando un empate en dos oportunidades. Por tal motivo, se
dispuso enviar el asunto al Tribunal Superior Contencioso Administrativo para que éste,
actuando en su condicién de jerarca impropio, dirima el empate.

DECIMO SEGUNDO: El asunto fue sometido nuevamente al conocimiento y resolucion
del Tribunal Contencioso Administrativo y Civil de Hacienda del Segundo Circuito Judicial
de San José el dia 29 de Agosto de 2006. El proceso se tramitd bajo el numerc de
expediente 06-000288-0161-CA.

DECIMO TERCERO: El referido Tribunal, por sentencia N°221-2008 de las 15:30 hr., del
17 de Abril de 2008 resolvid lo siguiente:

“El Tribunal se declara incompetente para el conocimiento del presente asunic.
Remitanse los autos al Ministro de Agricultura y Ganaderia, para lo de su cargo.”

b) Sobre el fondo de la discusién.

La Procuraduria General de la Republica, mediante Opinién Juridica No.068 del 16 de
mayo del 2006, analizd la problemédtica existente en cuanto la categorizacion del
productor tradicional, que subdivide sus entregas de cafia mediante la creacion de
diversas personas juridicas, logrando con ello la catalogacion de Nuevos Productores
Independientes o Nuevos Pequefios Productores Independientes.

Asimismo, dicho Organo Procurador, analizé la procedencia legal de que un productor
tradicional se presente en otro ingenio de la zona y por el solo hecho de hacerlo se le
conceda la condicion de productor nuevo, logrando con ello la obtencién de una cuota
mayor a la que hubiese obtenido si entregase la misma cafia en el ingenio en que venia
haciéndolo, sin que exista un aumento de area cultivada o simplemente porque se registra
en dos ingenios a la vez de la misma zona.

En dicha opinidn juridica se dispuso:
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“A. - El caso del productor tradicional que divide sus entregas de cana .

El numeral 54 de la Ley n.° 7818 de 2 de setiembre de 1998 expresa que se consideraran
productores independlentes de cafia, con los derechos y las obligaciones determinados en
esa ley, todas las personas fisicas, juridicas, sociedades de hecho, sucesiones,
fideicomisos o0 encargos de confianza, que la produzcan, ya sean propietarias,
arrendatarias, fiduciarias, usufructuarias o poseedoras, por cualquier ttulo legitimo,
incluso el albaceazgo, de una plantacion de cafia de azdcar y no estén en los supuestos
senalados en el articulo 55 de ese mismo cuerpo normativo, el cual regula los supuestos
de quiénes no lo son. La calificacion de productor independiente ampara la entrega
indiviaual hasta de cinco mil (5.000) toneladas métricas de cafia por zafra, en uno o mas
ingenios comprendidos dentro de una misma zona. Con respecto a la caia
entregada en exceso sobre dicha cantidad, se entiende que el entregador no es
considerado como productor independiente.

Los productores que reuniendo las condiciones senaladas en el pdrrafo anterior y
produzcan hasta mil quinientas (1.500) toneladas métricas de cafia en una zafra, se
consideran pequefios y medianos productores independientes y tienen los derechos
adicionales que establece esa ley.

Las cantidades de cafia indicadas anteriormente, se fijan conforme al rendimiento en
azucar de 96° de polarizacion que determine el reglamento.

Por su parte, e/ numeral 56 de la Ley n.° 7818 expresa que se denominan productores
independientes nuevos los que no hayan entregado cana al ingenio de que se trate, en
cualquiera de las tres zafras anteriores, a aquella para la cual se efectuen /as
determinaciones referidas en el numeral 114 de ese mismo cuerpo normativo.

Ademads, el articulo 57 considera de interés publico la existencia y el mantenimiento de /os
pequerios y medianos productores independientes de cana y de sus organizaciones pare 13
proteccion de sus derechos, establecidas conforme a /a Ley de Asociaciones.

Con base en lo anterior, no se requiere de mucho esfuerzo intelectual para establecer, que
desde la dptica juridica, un productor tradicional no puede subdividir sus entregas de cana
mediante la creacion de diversas personas juridicas, para que sea catalogado como nuevo
productor independiente o nuevo pequernio productor independiente en cada caso y, de
esa manera, obtener beneficios que no le corresponden. En primer término, porque 1a /ey
es clara y precisa en determinar a quiénes se considera como productor independiente o
como nuevo productor independiente. En el primer caso, es necesario no producir mas ce
5000 toneladas métricas de cafia en un zafra, pues cuando la cana entregada excece
dicha cantidad, la ley indica "(...) que el entregador no serd considerado como productor
independiente”. En el segundo supuesto, se requiere no haber entregado cana al ingenio
de que se trate, en cualquiera de las tres zafras anteriores & aquella para la cual se
efectuen las determinaciones referidas en el articulo 114. Lo anterior significa, ni mas ni
menos, que para ser catalogado en una de esas dos categorias es necesario cumplir con
los requisitos que establece la ley para cada supuesto, requerimientos que no podria
cumplir un productor tradicional cuando sobrepasa las 5000 toneladas por zafra o ha
entregado cafna a uno de los ingenios de zona en las tres anteriores.
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Hay que aclarar, eso si, que el productor tradicional puede subdividir sus entregas de
cana medjante la creacion de diversas personas juridicas, con base en el ejercicio de sus
libertades y derechos fundamentales; empero, de comprobarse de que estamos =#n
presencia de un uUnico productor con diversas personas juridicas ficticias, creadas cor e/
objeto de obtener mayores beneficios de los que le corresponden, & esas ultimas no se /s
debe considerar como nuevos productores independientes o nuevos pequerios productores
independientes.

11

Ademds de lo anterior, podriamos estar frente a un caso de fraude de ley, de presentarse
la situacion que usted describe. Como es bien sabido, el articulo 20 del Codigo Civil
expresa lo sigulente:

"Articulo 20. - Los actos realizados al amparo del texto de una norma, que persigan un
resultado prohibido por el ordenamiento juridico, o contrario a €|, se consideraran
ejecutados en fraude de ley y no impedirén la debida aplicacion de la norma que se
hubiere tratado de eludir”.

En el caso que nos ocupa, podria ocurrir que quienes estén actuando de la manera gue
usted nos indica, se aprovechan de algunas normas juridicas y principios del ordenamiento
Juridico, para obtener beneficios y derechos que no les corresponden, lo cual seria una
conducta antijuridica e ilegal.

Maés aun, de comprobarse que estan aconteciendo dichas practicas contrarias a la ley, /as
autoridades competentes deben consolidar todas las entregas que hace ese productor
tradicional para ubicarlo en la categoria que le corresponde y proceder de inmediato a
cancelarle los beneficios ilegitimamente obtenidos conforme a las ficciones que ha
disefiado para burla la ley, obviamente, otorgdndole las garantias y derechos que se
derivan del debido proceso. En esta direccion, se requiere de un esfuerzo extraordinario
de LAICA, en los ambitos de /a fiscalizacion, control y registro, para evitar que los hecios
que usted narra se continuen dando. Tal y como lo sefialo el Tribunal Constitucional, er: e/
voto n.° 8017-04, LAICA debe combatir "(..) el asunto a través de los mecanismos de
control y fiscalizacion que existen para verificar que no se esté produciendo un fraude del
objeto la ley...”. En esta direccion, la reglamentacion de los productores de cafia que
integran grupos de interés economico que ha propuesto la comision interna integrada por
la Junta Directiva, podria constituir el instrumento a traves del cual se ataqgue el problema
que estamos analizando.

En resumen, el productor tradicional puede dividir sus entregas de caria,
mediante la creacion de diversas personas juridicas, pero esas personas no
pueden ser catalogadas como nuevos productores independientes o nuevos
pequerios productores independientes y, de esa manera, obtener beneficios que

no les corresponden.

B.- El caso del productor tradicional que entrega cafia a dos o mas ingenios
de /a zona.

A diferencia del caso anterior, la respuesta a la segunda interrogante tiene sus bemoles,
pues, en principio, se podria sostener que, si bien €l productor tradicional puede entregar
su cana a distintos ingenios de la zona, ese hecho que tiene el efecto de considerario
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como un productor nuevo en uno de esto no conlleva per se el obtener una cuota mayor
a la que hublese obtenido si entregase la misma cania en el ingenio en el que lo veria
haciéndolo, sin que exista un aumento de area cultivada o por el simple hecho de que se
registra en dos ingenios de la misma zona.

...Adoptando como marco de referencia la legislacion vigente y los pronunciamientos
Juridicos de LAICA, una primera tesis consistiria en sostener que el productor tradicional
no podria ni deberia ser catalogado como un productor nuevo. Las razones de esta
postura serian las que a continuacion exponemos.

En primer lugar, se diria que efectivamente la ley permite a los productores de caria /a
entrega multiple en distintos ingenios de la zona. Lo anterior, es acorde con 13 iniciativa
privada y sus dos componentes esenciales, los principios de la autonomia de la voluntad y
la igualdad de las partes contratantes (articulo 28 de la Constitucion Politica) y el ejercicio
de su libertad de empresa (articulo 46 de la Constitucion Politica). Sin embargo, esta
facultad que posee el privado y que reconoce la ley, no podria conllevar a contradecir /a
esencia misma de esta y, mucho menos, afectarla en forma severa, de tal manera que se
desvirtue la intencion o voluntad del legislador (ratio legis), la cual se expresa en /os
numerales 1 y 2 cuando sefiala que los objetivos de la ley son mantener un régimen
equitativo de relaciones entre productores de cana y los ingenios de azucar, que garantice
a cada sector una participacion racional y justa; asimismo, ordenar, para el desarrcllo
optimo y la estabilidad de la agroindustria, los factores que intervienen tanto en /3
produccion de la caiia como en la elaboracion y comercializacion de sus productos; amén
de que se declara de interés publico y consonantes con los principios de justicia socizl y
reparto equitativo de la riqueza, reconocidos en los articulos 50 y 74 de la Constitucion
Politica, la distribucion de la cuota nacional de produccion de azucar entre los ingenios y /a
distribucion del porcentaje que corresponda de la cuota de produccion de cada ingenio
entre los productores independiente, en la forma que establece la ley. Ademads, para
interpretar e integrar las normas de la ley se deberia tomar en consideracion tales
principios.

Por consiguiente, ninguna interpretacion de las normas que se encuentran en la Ley n.°
7818 podria conllevar a la negacion de tales principios, de tal manera que se produjera
una contradiccion logica en esta, en el sentido de que su razon de ser, su esencia, sea
afectada por una interpretacion que solo adoptaria, como punto de referencia, lo cue
establece un precepto, el cual no es referido al todo (interpretacion sistematica), ni mucho
menos a la finalidad del legislador (interpretacion teleoldgica). Dicho de otra forma, no
resultaria logico, justo ni conveniente (articulo 16 de la Ley General de la Administracion
Publica), ni tampoco se satisfaceria de la mejor manera los intereses publicos, logicamente
dentro del respeto debido de los derechos e intereses de los particulares (articulo 10.2 de
la Ley General de la Administracion Publica), el interpretar los numerales 54 y 56 de la Ley
n.° 7818, asi como las otras normas que se encuentran en ese cuerpo normativo, dejando
de lado los objetivos y principios de la ley, ni mucho menos seria correcta /a interpretacion
cuando se les lesiona o afecta, al extremo de que pudiera hacerla nugatoria. Desde esta
perspectiva, la interpretacion juridica no podria tener el efecto pernicioso de negar & s/
mismo la ley, al punto de que causara su inaplicabilidad o se obtuviera un resultado
diametralmente opuesto a la intencion del legislador, verbigracia: en vez de distribuir /a
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riqueza y fomentar la equidad, se concentre en LNos pocos y se produzcan situaciones de
injusticia.

Como es bien sabido, existen diversos métodos de interpretacion juridica, dentro de /os
cuales se encuentran la interpretacion gramatical o literal (1), la sistemdtica (2), /a
histdrica (3), la teleologica (4) y la analogica (5). En este andlisis recurririamos & /os
cuatro primeros métodos. En el caso que tenemos entre manos, no Sequirlamos una
interpretacion literal y, consecuentemente, deducir del derecho que tiene los productores
de entregar la cafa en distintos ingenios de la zona, el que se les diera la categoria de
productor nuevo y, después de la entrega de cafia en tres zafras el de productor
independiente tradicional, con todos los beneficios que ello implicaria. Empero,
seguiriamos una norma elemental de hermeutica juridica, que sefala que a la hora de /2
interpretacion de un precepto debemos aplicar la mayor cantidad de métodos, y no uno
solo de ellos, debido a que podriamos caer en una vision reduccionista y parcial del
ordenamiento juridico, para determinar cudl es el elemento predominante, necesariamente
tenemos que relacionar la norma con su conjunto, ver sus antecedentes y su finalidad.

Aungque habria que reconocer que en el tema que nos ocupa, los antecedentes legisiativos
aportan pocos elementos de juicio. En efecto, segun consta en el expediente legisiativo
n.° 12.851, concretamente en el dictamen afirmativo que remitio la Comision que estudio
el expediente legislativo al Plenario, en los folios 652 y 653, encontramos la siguiente
explicacion:

"Se establece la cuota de referencia del productor independiente, /a cual le otorga derecho
a entregar determinada cantidad de cana a precio de cuota. La distribucion del porcentaje
que de su cuota de produccion de azucar, deben adquirir Jos ingenios de los productores
independientes, se regula detalladamente en el proyecto.

En esta materia, se pueden dar dos situaciones distintas, a saber:

a) Cuando la suma de las cuotas individuales de referencia de dichos productores, sea
superior al indicado porcentaje.

b) Cuando la expresada suma sea igual o inferior al indicado.

En el supuesto a) se adjudica, en primer término, una cantidad de azucar igual a la cuota
de referencia del productor, con un maximo del equivalente a 500 toneladas de cafia. S/
efectuado lo anterior, queda disponible una parte de la cantidad obligatoria de compra
que debe adquirir el ingenio, se distribuird en forma proporcional a las cuotas individuales
de referencia superiores a 500 toneladas métricas de cana e inferiores a 1500 toneladas
meétricas de cafia. Si aun quedare azucar disponible de la mencionada cantidad obligatoria
se distribuird, en forma proporcional a las cuotas de referencia superior a 1500 pero
inferiores o iguales a 5000 toneladas métricas de cafa.

En el supuesto b) se asignard a cada productor independiente una cantidad igual & su
cuota de referencia”.

Si ubicdramos la norma en su contexto, es decir, /a relacionamos con todo el régimen
Juridico aplicable, en especial con los numerales 1 y 2 y todas las normas posteriores gue
buscan concretizar los principios y los objetivos a los cuales responde la ley, facilmente se
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llegaria a la conclusion de que Ja interpretacion literal seria insuficiente en este caso.
Desde esta perspectiva, no resultaria logico ni congruente la interpretacion literal ce
precepto legal, y otorgar, con base en esta, a un productor tradicional derechos v
beneficios adicionales que la ley no le concede por el hecho de entregar en varios
ingenios de la zona. Ademas de esto, como se expreso supra, se estaria burlando /a
intencion del legislador; amén de que la interpretacion no seria logica, pues una ley no
puede autorizar una conducta en una de sus normas que deje sin efecto su razon de ser,
su esencla. Ademds, una interpretacion de un cuerpo normativo tan complejo e
importante, como seria la Ley n.° 7818, no deberia realizarse adoptando como punto de
referencia uno o dos articulos, sino que siempre habria que referirla a su totalidad,
preservando, en todo momento, la intencion de legislador, sus objetivos y principios.

Una segunda tesis, contraria a la primera, sostendria que la interpretacion que dicha
postura haria nugatorio el derecho que le reconoce la Ley a los productores de entregar su
cana en distintos ingenios de la zona, pues si no se les reconoce su condicion de nuevo
productor, no tendria ninguna razon de ser ese derecho, ya que no habria ningun
incentivo ni beneficio para entregar la cafia en varios de estos. En pocas palabras, si no se
les catalogara como productores nuevos y, con el paso del tiempo, se les diera /a
categoria de productores independientes tradicionales de ese segundo ingenio, con los
beneficios que esto conlleva, nadie ejerceria ese derecho.

Ademds, se podria indicar, como segundo argumento, que el inciso a) del numeral 56 ade
la Ley n.° 7818 hace la calificacion de productor independiente nuevo, no en funcion de
las entregas que pudo haber realizade una persona, en el pasado, a un determinado
ingenio, sino en relacion con la entrega de cana que hace ese productor al ingenio de que
se trate. Con otras palabras, dicho productor seria independiente y nuevo porque en
relacion con ese ingenio no ha realizado ninguna entrega de cana en el pasado. Ergo, s/ se
estd en este supuesto de hecho, lo que corresponderia es calificarlo de productor
independiente nuevo y, después de la entrega de caria en tres zafras de dicho productor
independiente al nuevo ingenio, aplicarle los beneficios de la Ley, aunque ello implicara
mayores concesiones para él y, eventualmente, se truncaran sus objetivos.

Esta sequnda postura no estaria exenta de criticas. En primer término, se diria gue se
confunde el derecho a entregar en distintos ingenios de la zona, con el derecho y los
beneficios que concede la Ley a los nuevos productores que, posterformente, se
convierten en productores independientes en relacion con el segundo ingenio, ostentando
esta doble condicion en dos o mas ingenios con los beneficios que ello conllevaria. En
segundo lugar, se diria que dicha interpretacion provocaria, nada mas y nada menos, gue
las personas que actuasen de esa forma obtengan mayores beneficios y derechos que 0s
que realmente les corresponderian conforme a la Ley y a los objetivos y principios de esta
(@ los obtenidos como productores tradicionales habria que sumar lo que obtendrian a
causa de calificarlos como nuevos productores en el segundo ingenio). El tercer término,
se argumentaria que el hecho que los productores independientes tradicionales no reciban
beneficios adicionales por ser a su vez unos nuevos productores independientes en
relacion con el otro ingenio, no significana que se les estarla negando su derecho a
entregar su producto en diversos ingenios de la zona. Por otra parte, tambien se
sostendria que entre los intereses de los particulares y los intereses publicos de todos os
productores y de la colectividad, deberia optarse por los segundos y no por los primeros,
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es decir, entre dos males se deberia escoger, por razones logicas, de justicia socia/ y
conveniencia, el menor. En cuarto término, se agregaria que una interpretacion en tal
sentido no resultaria Iogica ni razonable, pues del texto de la Ley en su conjunto queda
claro que los beneficios que legislador diserio para los productores independientes, sean
estos nuevos o tradicionales, son los que se desprenden de esta sin forzamiento alguno, y
no a través de mecanismos o interpretaciones que otorgarian mds concesiones gue /as
que tuvo en mente el legislador. Por dltimo, habria que indicar que la Ley 7818 es clara en
fijar determinados derechos y beneficios para los productores, Ley que es resultado de un
consenso del sector y de la clase politica en el seno del Parlamento y el Poder Ejecutivo, e/
cual se expreso en una serie de equilibrios en las distintas normas contenidas en esta, /10s
cuales no podrian ni deberian ser alterados mediante subterfugios extraidos de la propia
Ley, cuando lo mas logico y acorde con esas voluntades, seria preservarios y potenciarios
a través de una respetuosa y armoniosa interpretacion. En pocas palabras, la Procuraauria
General de la Republica no podria ni deberia avalar el proverbio popular que senala: "gue
hecha la ley, hecho el portillo”. Todo lo contrario, el operador juridico deberia, en todo
momento, mantener la razon de ser de la ley.

Entre estas dos posiciones extremas visualizamos una que concilia la libertad que e/
Derecho de la Constitucion (valores, principios y normas) reconoce a los sujetos dedicados
a la produccion de la cafia con los objetivos y la razon de ser de la Ley n.° 7818.
Efectivamente, lleva razon la Asesoria Legal de LAICA, en el sentido de que el productor
estd en el ejercicio de una libertad fundamental y, consecuentemente, cualquier restriccion
solo podria tener origen en una ley formal, siempre y cuando, eso si, respete su contenido
esencial. En efecto, en nuestro palis, el régimen de Ilos derechos y libertades
fundamentales es materia de reserva de ley. Segun lo ha establecido el Tribunal
Constitucional, este principio tiene rango constitucional (articulo 39 de la Constitucion)
(6); rango legal (7) y reconocimiento jurisprudencial, tanto constitucional como
administrativa. La Sala Constitucional ha dicho que de este principio se derivan cuatro
corolarios:

“a) En primer lugar, el principio mismo de 'reserva de ley, del cual resulta que solamente
mediante ley formal, emanada del Poder Legislativo por el pronunciamiento previsto er /a
Constitucion, para la emision de las leyes, es posible regular y, en su caso, restringir /0s
derechos y libertades fundamentales, todo, por supuesto en la medida en que /3
naturaleza y régimen de éstos lo permitan, y dentro de las limitaciones constitucionales
aplicables; b) En segundo, que sdlo los reglamentos ejecutivos de esas leyes pueden
desarrollar los preceptos de éstas, entendiéndose que no pueden incrementar /3s
restricciones establecidas, ni crear las no establecidas por ellas, y que deben respetar
rigurosamente su ‘contenido esencial; En tercero, que ni aun en los reglamenios
ejecutivos, ni mucho menos en los auténomos u otras normas o actos de rango inferior,
podria validamente la ley delegar la determinacion de regulaciones o restricciones que solo
ella estd habilitada a imponer, de donde resulta una nueva consecuencia esencial; d)
Finalmente, que toda actividad administrativa en esta materia es necesariamente reglada,
sin poder otorgarse a la Administracion potestades discrecionales, porque éstas implicarian
obviamente un abandono de la propia reserva de ley”. (Voto numero 3173-93).

En ese mismo fallo, la Sala Constitucional fue categdrica al afirmar que la potestad del
Estado para regular las acciones privadas que si’ dafian la moral o el orden publico, o
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perjudiguen los derechos iguales o superiores de los terceros, es la legisiativa, excluyendo
asl, los decretos o reglamentos dictados por el Poder Ejecutivo, y los reglamentos
autonomos, dictados por ese mismo poder o por 13s entidades descentralizadas, lo misro
que cualguier norma de igual o inferior rango.

]

t:h

Ademads, a causa del régimen de libertades publicas que el Derecho de /a Constitucion 'es
garantiza a los habitantes de la Republica se debe escoger aquella solucion que resulte
menos gravosa para los derechos fundamentales y se deben aplicar los principios pro
homine y pro libertate en la interpretacion de las normas juridicas. En este sentido, son
oportunos los conceptos expresados por el Tribunal Constitucional, cuando en el voto
3173-93, sefiald lo siguiente:

"...el principio pro libértate, el cual, junto con el principio pro domine, constituyen el
meollo de la doctrina de los derechos humanos; segun el primero, debe interpretarse
extensivamente todo lo que favorezca y restrictivamente todo lo que limite la libertad;
segun el sequndo, el derecho debe interpretarse y aplicarse siempre de la manera gue
mas favorezca al ser humano.”

Ahora bien, es bien sabido que Ia libertad de empresa es la facultad que le asiste s/
individuo de elegir, sin restricciones, la actividad economica legalmente permitida gue
convenga a sus intereses (vid. voto n.° 1019-97 de la Sala Constitucion). Empero, una vez
que la persona ha elegido su actividad debe someterse a las regulaciones legales
existentes.

Por otra parte, hay abundante jurisprudencia de la Sala Constitucional, en el sentido de
que esta libertad tiene limites.

"En reiteradas ocasiones esta Sala ha dicho que la libertad de comercio tiene limites; que
el ejercicio de las libertades constitucionales puede ser objeto de regulacion, cuando se
encuentre de por medio derechos o intereses de la colectividad, como la salud publica y el
orden publico, por lo que la Sala considera que los actos realizados por la parte recurrida
en salvaguardia de esos interés no son ilegitimos.” (Voto N° 537-98).

Asi las cosas, en este andlisis se debe tener presente €l contenido esencial de esta libertad
fijado por el Tribunal Constitucional, con el fin de interpretaria correcta y armoniosamente
con las normas legales que se encuentran en la Ley n.° 7818. A partir de este
presupuesto, estamos claro que a ningun productor se le podria impedir que entregue su
cafia a uno 0 mas ingenios. Esta posicion no solo se desprende del ejercicio de su liberiad
de empresa, sino que se deriva del numeral 56 de ese cuerpo normativo cuando denomina
como productor independiente nuevo al que no haya entregado cana al ingenio de que se
trate o del articulo 54, que califica como productor independiente al que entrega
individualmente hasta cinco mil (5000) toneladas meétricas de caia por zafra, en uno o
mas ingenios comprendidos dentro de una misma zona. Acorde con lo que dispone /3 Ley,
el productor que actua con base en el ejercicio de su libertad y de estos numerales, 5213
siempre nuevo en relacion con el ingenio al que le entrega cana por primera vez, de ah’ /a
congruencia de la Ley, ya que no podria ser de otra manera.

Ergo, el productor puede entregar su cafia solo a un ingenio 0 a dos o mas de la misma
zona, dividiéndola o, induso, puede dejar de entregar la cafia al ingenio que lo venia

12

D>
()
A
0

NAL

O
C B
P‘



MINISTERIO DE AGRICULTURA Y GANADERIA

Departamento de Asesoria Legal
Tel_éfono 2232 8067 - Fax 2232 8748

haciendo y entregarla a un nuevo ingenio, etc. En sintesis, en ejercicio de /a libertac de
empresa el productor puede hacer con su cafia lo que a bien tenga.

Establecido ese derecho del productor, hemos de afirmar que lo que no se deriva de esa
libertad ni de la propia Ley, es que pueda obtener un doble beneficio por ostentar /a
condicion de productor independiente tradicional y productor independiente nuevo y, con
el tiempo, de productor independiente tradicional en el segundo ingenio. En primer lugar,
porque la Ley parte del supuesto de que es un Unico productor independiente, no uno gue
se desdobla en una especie de dos sujetos atendiendo al hecho de que entrega su cafiz a
dos o mds ingenios de la zona. Notese que la calificacion de productor independiente
ampara la entrega individual hasta 5000 toneladas métricas de cana por zafra, lo qgue
supone que, independiente de que la entrega sea a dos o mds ingenios de la zona, segun
la Ley, estamos en presencia de unico productor a quien solo le corresponde el beneficio
que concede esta a las personas que ostentan esa condicion. Ademas, con base en un
dato sociologico, es decir, con fundamento en la realidad, se trata de un productor
independiente tradicional que entrega parte de su cafia a un nuevo ingenio de la zons, /o
que significa, desde una perspectiva mds amplia y real, de que estamos ante un unico
productor independiente tradicional, a quien no le asiste e/ derecho de obtener mayores
beneficios que la Ley no otorga, a pesar de que ostente la condicion de productor
independiente nuevo en relacion con el sequndo o tercer ingenio de la zona.

Por otra parte, el derecho constitucional y legal de entregar a dos o mds ingenios de 12
zona, no supone €l obtener un doble beneficio. En otras palabras, y para efectos de las
adjudicaciones de su cuota de referencia, a un productor independiente tradicional gue
decide a su vez entregar su cafia, por primera vez, a otro ingenio de la zona, & pesar de
que se le catalogue de productor independiente nuevo, ese hecho per se no implica que
se deba hacer abstraccion de otro, €l cual consiste en que ya se le otorgd ese beneficio en
el otro ingenio al ser considerado como productor independiente. Es decir, si ya en el
ingenio A entregd 500 toneladas de cafia de su cuota de referencia, en €l ingenio B no se
le podria dar e/ mismo trato, pues no estamos en presencia de dos productores
independientes distintos, sino de la misma persona.

As/ las cosas, el hecho de que se le catalogue como un nuevo productor independients a
partir de la entrega de carfia en el segundo o tercer ingenio de /a zona, ello no implica per
se que se le deban otorgar beneficios adicionales, pues ya los obtuvo como proguctor
independiente tradicional del primer ingenio. El Unico caso donde podria aplicarse esos
beneficios, es cuando no los ha obtenido en forma completa, como se verd mas adelantz.

Ademds, no resulta congruentemente ni razonable pensar que cuando el legislador reguio
la figura del productor independiente tuviera en mente, a la hora de regular sus entregas
de cafia de una misma plantacion en dos o mas ingenios de /la zona, concederle mayores
beneficios que a los productores que solo entregan su cafia a un ingenio, pues dicha idea
no se desprende del texto legal, ni en forma expresa ni implicita; ademas, de que as/ /o
habria plasmado en el texto de la Ley.

Por otra parte, cuando el productor independiente entrega su cariia a un ingenio, y con
esto se hace acreedor a los beneficios de la Ley, no solo se esté cumpliendo cor /o
prescrito por esta, sino que también se estan realizando su finalidad y sus objetivos,
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ademds, de cumplir con los principios de igualdad y de justicia social que se encueni‘..";
consagrados en los numerales 33, 50 y 74 de la Constitucion Politica.

De lo que llevamos dichos quedaria aparentemente un problema sin resolver, y es e/ de
cudl seria el trato que le deberia dar el segundo ingenio al productor independients
tradicional que le entrega cafia por primera vez. A nuestro modo de ver, el segundo
ingenio debe consolidar la cana que entrego el productor independiente al primer ingenio
¥, @ partir de ese monto, darle el tratamiento que la Ley n.° 7818 prevé, en la categoria
que corresponda, a la cafia que ha recibido de ese sujeto. Asi las cosas, si el productor ya
entrego las 500 toneladas al ingenio A en aplicacion del articulo 74 de la Ley, no pociria
esa persona pretender que en el ingenio B se le asigne esa misma cuolta de referenciz,
pues esa caha entraria en la siguiente categoria, sea la que va de 500 a 1500 toneladas
meétricas, y asi’ sucesivamente. Por otra parte, si el productor decide, en el caso de una
produccion de 500 toneladas por plantacion, entregar 300 al ingenio A y 200 al ingenic B,
en este supuesto, se le debe ubicar, en ambos casos, en la primera categoria, pues no
habria sobrepasado el maximo de 500 toneladas por plantacion.

Para lograr este fin (la consolidacion de la caiia entregada), la LAICA, con base en /os
mecanismos de control y fiscalizacion que el ordenarniento juridico le atribuye, debe
disefiar uno que le permitan a los ingenios hacer la respectiva consolidacion en el caso
que estamos comentando.

CONCLUSIONES.

1.- El productor tradicional puede dividir sus entregas de cafia, mediante la creacion
de diversas personas juridicas, pero esas personas no pueden ser catalogadas como
nuevos productores independientes o nuevos pequeros productores independientes y, @2
esa manera, obtener beneficios que no les corresponden.

2.- El productor independiente tradicional, que se presenta en otro ingenio de /a zona
donde entrega parte de su producto proveniente de la misma plantacion, se le debe
catalogar como productor independiente nuevo y, a partir de la tercera, zafra como
productor independiente tradicional.

3.- Empero, en el anterior supuesto, el sequndo ingenio debe consolidar la cafia cue
entrego el productor independiente al primer ingenio y, a partir de ese monto, darle el
tratamiento que /a Ley n.° 7818 preveé, en la categoria que corresponda, a la cana que ha
recibido de ese sujeto...”

Para concluir hay que recordar que el empate dado en votacion en el seno de I3
Asamblea General, se da en contra de lo resuelto por la Junta Directiva de LAICA en la
Sesion N° 238, articulo XIV, puntos 1 y 2 (sesion de 07 de diciembre de 2004 y
confirmado por Resolucién de 9:34 horas de 3 de febrero de 2005, asumida en sesiones
241, articulo XII (18 de enero de 2005) y 242 (1 de febrero de 2005), que disponen:

Z Que, con base en los razonamientos juridicos que constan en €/ oficio de la

Federacion, de Camaras de Productores de Cana del 25 de noviembre de
2004, identificado bajo el numero FED/160-2004, dirigido a esta Junta
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Directiva y suscrito por el Lic. Randall Garcia Golcher, Director Ejecutivo
de FEDECANA, los productores independientes tradicionales de un ingenio
que se inscriben en otro ingenio de la misma zona, sean tratados en ese
otro ingenio como productores independientes nuevos. En ese sentido, se
mantiene el criterio aplicado desae la vigenda de la Ley 7818.

2. Instruir a la Administracion para que pmceda a confeccionar Ias respectivas
nominas de productores independientes de cania, de conformidad con el criterio
sefalado en el punto 1 de este acuerdo...”

c) Recomendacién.

De conformidad con lo expuesto, es nuestra recomendacion que para el desempate
correspondiente se siga la linea de pensamiento expuesta en la Opinidn Juridica de la
Procuraduria General de la Republica, en el sentido que el productor tradicional si puede
subdividir sus entregas de cafia, mediante la creacion de diversas personas juridicas, con
base en el ejercicio de sus libertades y derechos fundamentales; sin embargo, de
comprobarse de que se estd en presencia de un Unico productor con diversas personas
juridicas ficticias, creadas con el objeto de obtener mayores beneficios de los que le
corresponden, a esas Ultimas no se les debe considerar como nuevos productores
independientes o nuevos pequefios productores independientes.

El productor independiente tradicional, que se presenta en otro ingenio de la zona donde
entrega parte de su producto proveniente de la misma plantacion, se le debe catalogar
como productor independiente nuevo y, a partir de la tercera zafra como productor
independiente tradicional, no obstante, el segundo ingenio debe consolidar la cafa gque
entregd el productor independiente al primer ingenio y, a partir de ese monto, darle el
tratamiento que la Ley n.° 7818 prevé, en la categoria que corresponda, a la cafia que ha
recibido de este.

No obstante, lo anterior queda a discrecionalidad del Despacho de la Ministra tomar Ia
decision que corresponda para tal efecto.

De usted atentamente,
/GR\(‘ f.?‘z‘
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