PROCESO CONSTITUCIONAL Y RELACIONES
DE PROPIEDAD

NOTAS PARA EL ANALISIS DEL CASO MEXICANO

Martin Diaz v Diaz

SumARrIO: Introduccién. 1. Categorias moviles para un objetivo mévil.
1.1 De la Constitucién al proceso constifucional. 1.2 Relaciones moder-
nas de propiedad y organizacion del poder politico. 1l. Especificidades
del caso mexicano en torno a las relaciones de propiedad, 2.1 Situacio-
nes premodernas vs normas “ilustradas”. 2.2 El “Bovarismo” constitu-
cional y el pensamiento de los primeros “Sociélogos”. 2.3 Una maxima
porfirista: “La nacién se construye desnacionalizando™. 2.4 EI liberalis-
mo llega hasta donde el estado es necesario. III. Régimen constitucional
de las relaciones de propiedad. 3.1 El nacionalismo como proceso de lege
ferenda. 3.2 Vicisitudes y procedencia de la [érmula de la propiedad ori-
ginaria. 3.3 La propiedad originaria de la nacién como férmula politica.
IV. Un ensayo de sistematizacion en torno a los concepfos del articulo
27 constitucional, 4.1 La férmula de la propiedad originaria como prin-
cipio sistematico. 4.2 Dominio directo y propiedad de la Nacién. 4.3
Régimen de explofacion exclusiva del Estado. 4.4 Propiedad privada y
modalidades, 4.5 La expropiaciéon como herramienta constitucional. V.
Las andanzas neo-corporativas del modelo constitucional. 5:1 ;Econo-
mia mixta o neocorporativismo? 5.2 Existencia y rol de los “Sectores”.
5.3 El repliegue del modelo original. 5.4 Apunte final.

INTRODUCCION

Durante las primeras décadas de existencia de la Escuela Libre de
Derecho, el interés por los temas vinculados al derecho de propiedad
y a su regulacién constitucional, recibieron una atencién constante de
parte de sus profesores y egresados.

Desde los albores de los afios veinte la Revista Juridica de la Escue-
la Libre de Derecho publica los trabajos de Luis Mimiaga, Tomas No-
riega, Agustin Rodriguez y Miguel S. Macedo. En los articulos de
estos autores resulta claro el sentimiento de responsabilidad que como
juristas experimentan, ante la novedad del régimen constitucional de la
propiedad que contiene la Carta Fundamental de Querétaro. Como
factor comtin, en sus trabajos se percibe la preocupacién por el des-
pliegue funcional del Estado, a partir precisamente del caracter de pro-
pietario que la Constitucién le atribuye.

189



190 MARTIN DIAZ Y DIAZ

Como obras monograficas de egresados de la Escuela Libre de Dere-
cho sobresalen dos en torno a la materia de propiedad; me refiero a la
de M.G. Villers titulada El Articulo 27 de la Conistitucion Mexicana de
1917, publicada en 1922 y a la de German Fernandez del Castillo La
propiedad y la expropiacion que se dio a la luz en 1939. El estudio de
Villers es de corte fundamentalmente histérico, mientras que la mono-
grafia de Fernandez del Castillo tiene un enfoque sistematico; en am-~
bos casos se perfila una intencién critica hacia el régimen constitucio-
nal de la propiedad.

Fuera del ambito de la Escuela Libre correspondié a dos excelentes
juristas sostener una polémica de gran altura conceptual e histérica
sobre la naturaleza de los derechos que derivan de las concesiones mi-
neras y, por ende, sobre la naturaleza de las facultades de la Nacién
sobre el subsuelo. Uno de estos juristas fue Alberto Vasquez del Mer-
cado quien en 1946 publicé la obra Concesion minera y derechos reales,
en la que replantea los puntos de vista de Miguel S. Macedo, tratando
de probar que los beneficiarios de concesiones de explotacién son titu-
lares de derechos reales. El otro jurista al que aludimos es Oscar Mo-
rineau que en 1948 produce una obra titulada Los derechos reales y
el subsuelo en México donde propone una interpretacién contraria a la
de Vasquez del Mercado, fincando una antimonia interesante en tor-
no del sentido general del articulo 27 constitucional.

En las décadas posteriores a 1950 se nota un decrecimiento en el
interés por los temas vinculados a la propiedad; aunque a partir de
la llamada ‘“nacionalizacién” de la banca las discusiones sobre esta
materia resurgen en el medio juridico mexicano. En esta perspectiva
se inscriben los trabajos de don Ramén Sanchez Medal publicados
como apéndices en la reedicién de La Propiedad y la Expropiacion
en el Derecho Mexicano Actual, de don German Fernandez del Cas-
tillo que llevé a cabo la Escuela Libre de Derecho en el marco con-
memorativo de su 75 aniversario.

El presente ensayo, aunque con un enfoque distinto, pretende con-
tinuar la reflexién en torno a la propiedad y a su regulacién constitu~
cional, en la medida, desde luego, de los alcances del autor.

1. CATEGORIAS MOVILES PARA UN OBJETO MOVIL
1.1 De la Constitucion al proceso constitucional
Juridicamente el término Constitucion remite al documento legisla-

tivo fundamental, donde se concretan los principios rectores del orden
normativo y de la organizacién del poder piblico, en un Estado nacio-
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nal determinado. Este concepto, predominante en la doctrina ius-pu-~
blicista de la primera mitad del siglo xx, admite para su analisis la
descomposicién en dos vertientes: la estrictamente formal, que debe-
mos sobre todo al positivismo normativista de la Escuela Austriaca, y
la de matices politico-liberales, cuyo paradigma contemporaneo nos lo
ofrece quizas el pensamiento de Jellinek.

La vision meramente formal de la Constitucién, como la presenta
Kelsen en la Teoria General del Derecho y del Estado, nos conduce a
una concepcién ideal y técnica del texto de las cartas fundamentales,
donde éstas devienen sistemas que regulan sus respectivos procesos de
produccién legislativa.* Tanto las definiciones de las proposiciones nor-~
mativas a partir de los enfoques del “deber ser”, como los criterios de
ordenacién jerarquica y de integracién, son los presupuestos y las prio-
ridades a los que el pensamiento interpretativo debe atender para pre-
servar la integridad sistematica del orden juridico, que aparece como
el objetivo central de la teoria kelseniana del derecho.

Para Jellinek, la Constitucién concreta el principio de ordenacién
conforme al cual se integra y se desarrolla la voluntad politica del Es-
tado.? En esta perspectiva, donde se recogen las aportaciones funda-
mentales del contractualismo, las cartas constitucionales resultan la
expresién condensada de la voluntad general que, a su vez, funge como
el eje legitimidor principal en las concepciones democraticas de occi-
dente. La voluntad presupuesta es la condicién necesaria para concebir
al texto constitucional como elemento ideal de la unidad nacional.

En pleno repliegue de los esfuerzos exegéticos, el pensamiento juridico
contemporaneo se empefia por desandar los criterios especializadores
del racionalismo, brindando al conocimiento del derecho las variables
histéricas y los enfoques interdisciplinarios que nuestro tiempo demanda.

Como uno de los primeros pasos de rectificacién del constituciona-~
lismo clasico debe cuestionarse la validez universal de su modernidad
eterna. Todos los cédigos racionalistas —las constituciones inclusive—
han definido la sociedad a partir de la fotografia instantanea de las
relaciones politicas del siglo xix. Las cartas fundamentales de occiden-
te, al “ontologizar” los valores de la sociedad burguesa como los tinicos
posibles, prohijaron las condiciones para su desadecuacién futura; ne-
garon el caracter diictil de los grupos sociales, tal como si las formas
modernas de organizacién fueran el punto definitivo de llegada en el
proceso histérico de la humanidad.

» KeLseN, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, Tr. E. Garcia May-
nez, México, UNAM, 1979, p. 135.

;BIIELLINEK. George, Teoria General del Estado, Argentina, Ed, Albatroz, 1981,
p- .
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Frente a la visién estatica e idealista de las relaciones politicas se
hace necesario rescatar el sentido semantico del término “Constitu-~
cién”, que alude a un proceso de naturaleza formativa e instauradora.
En este entendido la Carta Fundamental es solamente la manifestacién
formal de un proceso de composicién de las relaciones sociales, que se
ordena desde la perspectiva del poder, atendiendo a sus respectivas
circunstancias espaciales y temporales. En los estados nacionales el pro-
ceso constitucional obedece a un movimiento unitario y de cohesién que
disciplina politicamente la accién concreta de los sujetos sociales. Las
manifestaciones culturales de este proceso se expresan en el sistema
institucional y de referencias conceptuales, que en forma concomitante
a la marcha de toda sociedad se produce.

Para referirse al proceso constitucional en su aspecto mévil Karl
Schmit acufié la expresién “devenir dinamico de la unidad politica”? y
Hermann Heller llegé al concepto de “‘unidad real de accién’’, para opo-
nerla a la falsa “unidad de voluntades’’, que el discurso liberal enarbolé
como la bandera de la unidad del Estado.*

Si no se atiende al proceso de composicién politica real, la consti-
tucién resulta sé6lo norma sin referencias sociales; discurso que no ar-
ticula situaciones y necesidades concretas y que, por lo tanto, carece
de sentido histérico. El analisis del proceso constitucional permite en
cambio atender mucho mejor a las necesidades de enlace entre lo ju-
ridico y lo social. De acuerdo con la visién que se propone, a la Cons-
titucion se le debe analizar bajo el reconocimiento de la congruencia
que debe existir entre las practicas sociales no juridicas y los aspectos
normativos; se la debe ver también como practica social en si misma y
no solamente como modelo estatico de organizacién. El trabajo analitico
que no se atiene a estos imperativos corre el riesgo de teorizar sobre
normas constitucionales que no tienen relevancia por carecer comple-~
tamente de efectividad.

Si nos referimos solamente al discurso del que el constitucionalismo
moderno procede; es decir al “contractualismo”, la constitucién tiene
que caracterizarse como una forma —fija y condensada— del pacto
social.® En este orden de ideas la Carta Fundamental apatece como el
producto de la libre deliberacién de los sujetos sociales individualmente
considerados;® como la voluntad general positivizada que garantiza

% Scumir, Karl, Teoria de la Constitucion, México, Ed. Nacional, 1981, pp. 6 y 7.

+ HerLer, Hermann, Escritos politicos. Trad. G. de Arteche, Espafia, Ed. Alianza,
1985, pp. 257 y ss., (Col. Universidad).

5 Rousseau, ].]J., El Contrato Social, Trad. S. Masé, Espafia, Ed. Alfaguara, en
Escritos de Combate, 1979, en esp. cap. V, p. 410.

% JELLINEK, op, cit., p. 385,
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la existencia segura de los miembros de la sociedad en un contexto de
igualdad potencial y libre cambio. Este esbozo ideal es en si mismo
insuficiente para dar cuenta cabal del juego de fuerzas que las rela-
ciones politicas significan; su manejo acritico puede ofrecer una visiéon
distorsionada del manifiesto particularismo con el que los grupos so-
ciales se conducen y del caracter generalmente interesado de su accién,
la cual se traduce siempre en formas especificas de la distribucién social
del poder, que se reflejan en el disefio constitucional de cada forma-
cién nacional que se analice.

La visién meramente politica del proceso constitucional es también
insuficiente porque impide registrar la funcién del fenémeno juridico,
que como instancia formal fija vias de accién a los sujetos sociales. En
tanto norma eficaz la Constitucién ofrece sus cauces para que funjan
como recorrido practico de la conducta; debido a ello su condicién nor-
mativa encarna en referencias objetivas para los movimientos sociales.
Su “Deber Ser”, al concretarse, se transforma en un dato influyente
en el curso material e histérico del elemento humano.”

El proceso constitucional es un pacto dinamico de fuerzas e intereses
que se expresa —no siempre de manera lineal— en un texto normativo
de caracter formalmente supremo. La Constitucién escrita o “Carta de
Papel”, como también la denominé Lasalle,® sintetiza los elementos
referenciales del Estado y de la accién competencial de los poderes
constituidos, pero, en cuanto ley, no escapa al designio de Montesquieu:
“Las leyes, escribié, no son mas que las relaciones naturales derivadas
de la naturaleza de las cosas”.? Por mas que se abogue en favor del
caracter convencional del orden juridico siempre tendremos que regre-
sar por la via de los argumentos de su eficacia, como lo hizo Kelsen, al
reconocimiento de su conexién con la sociedad y de su funcién institu-~
cional especifica.’ Una Constitucién que no refleja en sus aspectos fun-
damentales la estructura efectiva del poder es un texto vacio o una
mascarada del verdadero caracter autoritario del ejercicio politico.

El analisis solamente politico del texto constitucional irremisiblemen-
te conduce a un tratamiento instrumentista de la Carta que, al no res-
petar las especificidades juridicas, también implica reduccién incuestio~
nable del objeto de estudio. Por ello, es necesario ofrecer un enfoque
alternativo, que sin incurrir en los desvarios formales y voluntaristas

" BuroeAu, Georges, Tratado de Ciencias Politicas, Trad. E. Serna, México,
UNAM, 1982, t. I, vol. II, p. 41.

8 LasaLLE, Ferdinand, ;Qué es una Constitucion?, Trad. W. Roces, México, Siglo
xx1, 1975, p. 48.

o Montesquieu, Del Espiritu de las Leyes, México, Porria (Sepan Cuantos).
1980, p. 3.

10 KeLseN, Hans, op. cit., p. 143.
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de la doctrina clasica, proporcione un tratamiento a los temas consti-
tucionales en el que las remisiones mutuas entre lo esencial —relaciones
politicas— y lo fenoménico —manifestaciones normativas— se produz-
can de manera continua,

Aunque la Constitucién escrita siempre significa atenuacion de la
verticalidad y del caracter concreto de las relaciones de poder; no deja
de ser la expresién sutil (normativa) de una situacién de dominio que
nunca se diluye.® En el caso de los Estados de Derecho el proceso
constitucional es también un movimiento continuo que propende hacia la
legitimacién del poder piiblico. Cualquier ejercicio politico en un medio
moderno pretende ser también un ejercicio juridico. Legitimidad y lega-
lidad son formas complementarias de consenso que permiten gobernar
con el reconocimiento de la sociedad.’? En la Constitucién escrita deben
cruzarse el asentimiento de los gobernados y el apego de las practicas
de gobierno al sentido juridico del documento.

Sin embargo, conviene tener presente que existe una diferencia sutil
entre la codificacién de la Constitucién como objeto de veneracién so-
cial y su verdadera concretizacién como practica social y politica, la que
procede de su poder evocador del estado de cosas imperante, y de su
congruencia con un proyecto politico practicable, que se desarrolla sobre
la base de sus principios.’®

Mas alla de toda manifestacién voluntaria de los miembros del grupo
social, el estado se afirma también a través de movimientos estructura-
les, a cuyas necesidades y tendencias generalmente se atiende en los
érdenes juridicos. Con esta proposicién no se quiere sin embargo asu-
mir un giro determinista. También se admite que en situaciones par-
ticulares el orden juridico como modelo idealizado de conducta, con el
respaldo de la fuerza coactiva del estado, puede servir como mecanismo
de induccién y como plan politico de conformacién estatal. Quizas éste
sea precisamente el caso mexicano.

Atentos a las peculiaridades histéricas de México en los inicios del
siglo, puede afirmarse que en nuestro pais hacer constitucién significa
también hacer estado nacional y sociedad civil. La Carta Fundamental
era vista como una instancia que brindaria homogeneidad al grupo so-
cial y que fomentaria los sentimientos comunes de fidelidad y de sumi-
si6n a la férmula de organizacién politica surgida de la Revolucién.

La Constitucién “de papel”, en México, no se podia colocar en con-

11 LoewNsTEIN, Karl, Teoria de la Constitucién, Trad. A. Gallegos, Espafia, Ariel
(Col. Demos), 1979, p. 30.

12 Boegio Y Bovero, Origen y Fundamentos del Poder Politico, Trad. Fdz. San-
itillan, México, Ed. Grijalbo (Col. Enlace), 1985, pp. 22-36.

13 Cfr., Burbeau, George, op. y loc. cit.
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traste con la realidad como habia sucedido con la carta de 1857. Su
verdadera dimensién tenia que ser programatica; debia conseguir en su
contenido la posibilidad de armonizar situaciones que facilitaran la or-
denacioén légica de la accién politica hacia el futuro.

La suerte de la Carta de Querétaro era también la suerte de la socie-
dad mexicana en su proceso de construccién, Una sociedad especial
—no europea, no norteamericana— demandaba un texto constitucional
heterodoxo, que fuera funcional a los problemas particulares de su de-
sarrollo. En tal virtud, la constitucién de 1917 debe ser interpretada
con absoluta prelacién de sus articulos originales. Preceptos como los
que contienen los articulos 37, 27, 28 y 123 no pueden seguirse tratando
como accidentes de la tradicién constitucional de occidente, sino que
deben valorarse como los aspectos centrales en cuanto al fondo ideo-
légico de la Carta.

1.2 Relaciones modernas de propiedad y organizacién del poder politico

Generalmente las cuestiones relativas al derecho de propiedad se
consideran excluidas de la agenda que componen los temas constitu-~
cionales. En el caso mexicano esta omisién resulta particularmente desa-
fortunada, porque en nuestro pais el proceso constitucional se liga de
una manera nitida y constante con las formas concretas en que los
recursos susceptibles de apropiacién han quedado distribuidos en la
sociedad.

La historia politica mexicana y la organizacién del poder se encuen-
tran vertebradas por hechos de recomposicién en la distribucién social
de los recursos apropiables. Desde la época colonial, donde las férmu-
las patrimonialistas aseguraron el control a distancia de los territorios
conquistados, hasta los momentos actuales, en los que el corporativismo
ha encontrado cauces originales para su expresién contemporanea, las
relaciones de propiedad han constituido un factor determinante en el
modo especifico de organizacién y distribucién del poder.

Para estar en condiciones de realizar el analisis vinculado que se pre-
tende entre las relaciones de propiedad y el proceso constitucional me-
Xicano, es necesario dejar sentado que las relaciones sociales generales
a partir de las situaciones de apropiacién de los bienes han variado en
el curso de la historia; también las formas juridicas en las que se ex-
presan han asumido matices y diferencias sustanciales que nos hacen
reconocer en ellas el caracter dinamico que define a los hechos sociales.

Para cualquier analisis de la propiedad que se intente el punto de
partida debe ser el concepto moderno de propiedad; es decir, el que
se acota y se positiviza a partir de la Declaracién de los Derechos del
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hombre y del Ciudadano de 1789 y del articulo 544 del Cédigo de Na-
poleon de 1804.** En este sentido la propiedad privada es la expresion
normativa mas plena que en materia de disposicion patrimonial se ha
otorgado. Con el perfil absoluto que este derecho adquiere en la con-
cepcién racionalista se concreta una auténtica matriz ideolégica y dis~
cursiva dentro de nuestra tradicién juridica; a partir de entonces la
propiedad privada moderna se convirti6 en el referente general para
evaluar y analizar cualquier forma normativa que este derecho llegue
a asumir en sus versiones contemporaneas.

La ilustracién fue ideolégicamente el medio favorable que perfil6 a
la propiedad hacia los mayores extremos del individualismo. En el am-
biente racionalista de la Revolucién Francesa las viejas practicas del
dominium romano encontraron una dimensiéon distinta, al otorgarse
como la solucién normativa al problema del intercambio mercantil de
los sujetos privados.

La propiedad —en tanto facultad absoluta de disposicién sobre los
bienes— devino en el derecho subjetivo fundamental de la moderna
sociadad civil. Los cédigos racionalistas fueron estructurados sobre la
base del reconocimiento al caracter “natural” de la propiedad e inter-
pelando a los agentes sociales, precisamente a partir de su caracter
abstracto de propietarios privados.'®

Para el liberalismo de estilo continental, el presupuesto material de
una organizacién social saludable es una sociedad de pequefios propie-
tarios, cuya condicién tolera solamente desproporciones racionales,
antes de que el sistema produzca su propia perversién a través del
latifundio. Los grandes terratenientes europeos, ligados a través de los
privilegios aristocraticos al ejercicio del poder monarquico, fueron
los enemigos inconfundibles de los revolucionarios burgueses y de la
idea moderna del progreso, imbuida del espiritu del libre cambio.
La tenencia ociosa de la aristocracia latifundista y de la iglesia fueron
identificadas como las rémoras principales en el curso ascendente de
las sociedades; incluso como un modo patolégico de relaciéon de los
grupos humanos con la naturaleza.

El verdadero sentido de la libertad moderna se liga a las posibilida-
des reales de disposicién que el orden juridico reconoce a los sujetos
sobre los bienes que integran su patrimonio. El sujeto de derecho, en
tanto persona libre de cualquien vinculo de dependencia, actiia orien-

.“ ]ELLINEXE. et. al., Origenes de la Declaracién de Derechos del Hombre y del
Ciudadano, Trad. Posada, Espafia, Ed. Nacional, 1984, en esp. Introduccién y
Apéndice.

5 EpELMAN. Bernard, La practica ideolégica del derecho. Trad. R. Carrion, Ed.
Tecnos, Esp. 1980, pp. 46, 47, 135 y 136,
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tado de manera exclusiva por su voluntad, que es al mismo tiempo el
principio generador de la organizacién politica moderna y el elemento
principal de vinculacién en sus relaciones privadas.*®

La sociedad civil, como espacio en el que se condensan los intereses
particulares,"” se codifica y articula precisamente a través del intercam-
bio; en el espacio mercantil las relaciones privadas se realizan como un
recambio auténomo, donde las voluntades de los sujetos independientes
se componen a través de mecanismos exteriores de contratacién.’® A
esta interaccion de los sujetos el poder piblico debe permanecer ajeno,
sélo como una garantia exégena del cumplimiento “natural” de sus
efectos.

Todos los autores liberales parten del reconocimiento de que es del
espacio del mercado de donde proviene la fuerza interna que esponta-
neamente impulsa a la sociedad al equilibrio. La sociedad moderna se
autorregula a partir del intercambio privado, que siempre obedece al mo-
vimiento egoista de los sujetos, cuyo afan de lucro genera, por efecto
“natural”, el beneficio de todos.”® A esta concepcién de las relaciones
sociales necesariamente se le asocia un Estado muy restringido en sus
funcioaes; por ello puede trazarse un cordén de continuidad entre pro-
piedad privada en sentido moderno, mercado como regulador material
de la sociedad y Estado gendarme que, en tanto poder constrefiido,
reafirma la seguridad y las funciones civiles; éstos son a grandes rasgos
los elementos que se conjugan para institucionalizarse en los esquemas
constitucionales de la tradicién occidental, a partir de la Revolucién
Francesa, y que nos serviran de parametro para evaluar el proceso cons-
titucional mexicano, a la luz de su propio régimen de propiedad.

El concepto moderno de propiedad se encuentra uncido a la con-
cepcién del mercado. La condicién ideal para que la actividad mercan-
til produzca resultados de nivelacion material y de progreso es, justa-
mente, la igualdad de los sujetos que concretan el intercambio privado.
Sin embargo, lo que deja ver la esfera donde se produce la circu-~
lacién mercantil y el derecho racionalista de los cédigos modernos no
es el total de los elementos sociales que influyen en el campo de las
relaciones econémicas. Concretamente, la igualdad potencial y legal
de los agentes —necesaria para explicar un medio social sin relacio-
nes de dependencia como el feudal— desorienta sobre la verdadera con-

18 Rousseau, J.J., op. y loc. cit.

17 HegeL, ].F., Filosofia del Derecho, Trad. A. Mendoza, México, Ed. Juan Pa-
blos, 1980, pp. 171 y 172.

18 Jbid., en esp. paragrafos 72 a 76.

19 SmirH, Adam, Investigacion sobre la naturaleza y causas de la riqueza de las
naciones, México, Ed. F.C.E., 1979, p. 402. Lo referente a la “Mano Invisible",
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dicién material de los sujetos sociales. Tan es asi que el sistema mercan-
til, a cuyo modelo hemos hecho referencia en este numeral, no se
encuentra ni se ha encontrado en forma pura en ninguna de ']as for-
maciones nacionales que se conocen, La falsa igualdad tarde o tempra~
no conlleva a su desmitificacién; al analisis de la desigualdad real cuyo
dato mas palpable es la consolidacién del monopoio como fon;la Zle
agregacion econémica dominante en el mundo contemporaneo.?

L:a situacion monopélica, en tanto distorsién del sistema mercantil
adviene como refutacién al equilibrio espontaneo del intercambio ri:
vado. El intervencionismo estatal en las relaciones econémicas aparzce
entoxhnces‘ como una necesidad estructural del sistema y como una forma
de ejercicio legitimo del poder piblico que, de este modo, trasciende
los.espacios estrechos que el esquema constitucional de 'los auto
racionalistas demarcé.? "

Quede claro que con el advenimiento reconocido de la intervencién
del Estado en la esfera de las relaciones econémicas ~antes reservada
solamente a los sujetos privados— se produce la necesidad de rectificar
;1 esquema ‘constitucional del liberalismo clasico; incluso las institucio-
azs li’;:::r;atxvas que ha{l permanecxido incélumes se refuncionalizan y

q un nuevo caracter, al variar el sentido profundo del “Telos”
que las sustenta.2? ’
tritf;:cs. -telacxo'nes de propiedéd cambian cuando se transforma la dis-
it 1':_:(]”;3 soc(;al de lgs espacios econémicos y de los recursos apropia-~
2 ]a. e csctia:’) no ::;phado de los tlierx?pos contemporéaneos reivindica para
oles LR ;‘)roce'so econdémico ante la quiebra del mercado; se
s ocaSiozairc;:x:téno y como agente ex‘npresarial; sus nuevas fun-
e, s.m;e.txtl; del mundo privado y la mediacién conti-
g By L s as in (11v1 tfales. .Por.ello, el Estado contemporaneo
= g‘d yor de c.h.?crecmn.alxdad que le permite regular con

sentido de la actividad privada, A la centralizacién econé-

mica ca isti ;
i rgctenstlca. del. monopolio, corresponde también un grado muy
e centralizacién politica y de autoritarismo

20 NaroL ; )
187 y 5o EONI, Claudio, Curso de Economia Politica, Espafia, Ed. Oikos, pp.

21 ALya 4
estado” enTsoRi. S:Fagl eslt\'icc’ltas SObIre al'gu:}oS problemas del intervencionismo de
XXI, 1976,. pp. 88-133, © en el capitalismo contemporaneo, México, Ed. Siglo

*2 LoEwWESNSTEIN, Karl, op. cit,, p. 149.
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2. ESPECIFICIDADES DEL CASO MEXICANO EN TORNO A LAS
RELACIONES DE PROPIEDAD

2.1 Situaciones premodernas vs normas "ilustradas”

El predominio del monopolio en la composicion material de la socie-
dad es el resultado, hasta ahora indefectible, del proceso degenerativo
que el mercado sufre dentro de las sociedades en las que éste llega a
madurar. Se trata en todo caso de una situacién posterior al equilibrio,
que se alcanza de modo paulatino por la degradacion de los agentes
econémicos mas numerosos y por la consolidacién concomitante del
pequefio grupo de los mas aptos. La desarmonizacion del mercado
merma necesariamente la estabilidad y el sentido de las instituciones
liberales que le son correlativas en el ambito politico.”

El esbozo general que se ha trazado corresponde sin embargo a un
proceso de crisis que fue tipico a principios de siglo en los paises
industrializados. El caso de los llamados paises dependientes o de
desarrollo tardio resulta muy distinto. En México, por ejemplo, las ins-
tituciones liberales se reciben sin que las propias circunstancias de la
sociedad las hayan prohijado; en nuestro pais hubo adopcién del siste-
ma de referencias mercantiles sin que previamente se hubiera producido
una circunstancia efectiva de mercado moderno. Desde el principio los
programas liberales se colocaron en una situacion de tensién irresolu-
ble respecto de las condiciones concretas de nuestra sociedad.?*

El sistema institucional y de seferencias concomitantes al mercado,
puede desvirtuarse bien por el desplazamiento relativo de sus princi~
pios, que el monopolio como fenémeno dominante ocasiona, o bien,
como en el caso nuestro, porque sus contenidos no correspondan a
las condiciones histéricas propias de un medio social de caracteristicas
premodernas. La “anticipacién” legislativa que los liberales mexicanos
buscaron con la normatividad racionalista, devino siempre en desagui-
sado respecto de las circunstancias mexicanas; a partir de las cuales
a la postre tendrian que rectificarse sus alcances. Los modelos norma-
tivos racionalistas, inspirados en el paradigma del intercambio privado,
tenian muy pocas posibilidades de convertirse en cauces funcionales
de conducta en una sociedad civil de cohesién muy precaria, como era la
mexicana todavia durante el wltimo tercio del siglo xix. La hipétesis

23 Diaz y Diaz, Martin. “El Derecho Econémico: un nuevo espacio metodolégico
para la reflexién juridica” en Vol. Col. Lineamientos Metodolégicos y Técnicos para
el aprendizaje del derecho. (Comp. J. Witker), México, U.N.A.M., 1987, pp. 53-65.

24 O'GorMAN, Edmundo, México: el frauma de su historia, México, UN.A.M,,
1977, pp. 31-32.
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de la legislacién moderna tuvo entonces que realizarse en demérito de
su efectividad. La realidad mexicana, con el cimulo de rasgos tradi-
cionales que albergaba, era un medio poco favorable para la verifica-
cién de sus principios.*®

La formacién de los grandes latifundios data en realidad de los
tiempos de la colonia; desde entonces ésta se fue gestando como la
forma dominante de propiedad en la sociedad mexicana, El proceso
que condujo a la consolidacion de la gran propiedad agraria fue com-
plejo; en su desarrollo confluyeron de forma a veces contradictoria el
interés econémico de los propietarios y el interés fiscal de la Corona,
que como hemos dicho antes, mantuvo sobre los recursos fundarios
prerrogativas de control, derivadas de la concepcién patrimonialista
bajo la que se manejé la gran empresa de la colonizacién americana.

Las instituciones coloniales en torno a la propiedad sufrieron conti-
nuas redefiniciones, sobre todo durante los siglos xvi y xvi. Si bien
el punto definitivo de llegada fue la gran Hacienda, los cauces para su
establecimiento definitivo fueron diversos; entre ellos pueden citarse
por ejemplo: las mercedes reales, la evolucién de la encomienda, los
remates, las composiciones, las Reales confirmaciones, los denuncios
de baldios, e incluso la prescripcién.?® Algunas de estas formas en oca-
siones fueron el modo de encubrir el despojo de las comunidades indi-
genas y de los pueblos. En todo caso estas instituciones nunca tuvieron
una vocacién para la produccién en términos modernos, sino que mas
bien se definieron por un corte de caracteristicas feudales, a cuya
imagen celaboraron los mayorazgos, la situacién de dependencia en la
que se encontraban los peones y las grandes superficies incultas, que
dentro de estas propiedades existian.

En forma convergente a la gran hacienda secular se desarrollé la pro-
piedad inmobiliaria de la Iglesia, cuya relacién simbélica con la Corona
le ofreci6 en numerosas situaciones la ocasién privilegiada para erguirse
en un auténtico poder politico paralelo. Aunadas a sus funciones pro-
piamente pastorales y de propagacién de la fe, la Iglesia mantuvo una
intensa actividad econémica y financiera, que la condujo a convertirse
en la fuente principal de recursos crediticios para la explotacién agricola
y en el terrateniente mas importante del periodo virreinal. Los modos
de adquirir la propiedad para la Iglesia fueron varios; ocuparon un
rango amplio que se extiende desde las concesiones reales para el esta-
blecimiento de misiones, hasta un sinnimero de actos ligados a la
funcién mixta de la Iglesia, como fueron los casos de los bienes

*5 Rasasa, Emilio. La Constifucién y la dictadura, México, Porrtia, 1976, p. 7.
26 Rivera Marin, G. La propiedad territorial en México 1301-1810. México, El
Siglo XXI, 1983, esp. cap. IV.
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de difuntos adquiridos por los métodos sucesorios entonces en vigor;
las donaciones para la realizacién de obras pias y para el estableci-
miento de fundaciones piadosas; los cobros de los derechos parroquiales
y los que le fueron otorgados como bienes y propiedades del Santo
Oficio.*

De la propiedad eclesiastica quizas la mas notoria por su extensién
fue el gran dominio hacendario de los jesuitas. Sin embargo, cabe a
esta orden el calificativo moderno por haber orientado sus esfuerzos
ganaderos y agricolas con criterios productivos, a tal grado que sus
latifundios produjeron bienes abundantes para satisfacer algunas nece-
sidades del ingente y al mismo tiempo desarticulado mercado colonial.?®
No obstante, en términos generales puede afirmarse que la propiedad
eclesiastica fue improductiva y que la excesiva concentracién de recur-
sos fundarios se vinculé mucho mas a las necesidades de su espiritu
corporativo que a la produccién, Ya incluso en la etapa borbona del
periodo colonial, se dejé sentir por parte de la Corona una abundante
produccién de Reales Cédulas, con objeto de restringir los privilegios
y la posicion de la Iglesia en los territorios colonizados. Estos inten-
tos, sin embargo, tuvieron una efectividad relativa toda vez que quienes
directamente se beneficiaban del crédito eclesiastico a través de la cons-
titucion de censos e hipotecas, fueron los primeros y mas decididos opo-
sitores a permitir el cauce de la politica borbénica.?®

Asi como la gran hacienda y la propiedad eclesiastica fueron fuer-
zas vivas contra la modernidad, también las formas tradicionales bajo las
que se compuso la organizacién de la propiedad indigena (comuni-
dades, ejidos, resguardos y reducciones) se alzaron como elemento
de resistencia a la recepcién efectiva del derecho racionalista y de la
propiedad individual en su sentido moderno.

De la concepcién patrimonialista —regalista— que prevalecié en la
Colonia puede decirse que, en justicia, el Monarca era capaz de coac-
cionar un disfrute activo de la propiedad inmueble porque lcs cargos
fiscales que lo beneficiaban eran consecuencia de su primera titula-
ridad sobre las cosas. En este orden de ideas, no era posible la existen-~
cia de un espacio privado auténcmo como lo reivindica el derecho
moderno. La constitucién monarquica en realidad carecia de imagenes
eufemisticas y de mediaciones sutiles en cuanto a la forma directa que
asume la situacién de dominio. Asi, el Monarca podia componer el
sentido de la actividad material del reino, controlando de un modo li-
neal la distribucién de los recursos materiales entre los stbditos. Ob-

27 Jhid,
°8 Ibid., 255 y 277.
20 Ibid., 280.
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viamente esta proposicién se coloca en la antipoda del planteamiento
liberal, en cuanto implica la inhibicién del impulso privado, al tiempo
que favorece la resistencia corporativa. Sea como fuese, el control
sobre los recursos apropiables mas importantes confiri6 a la Corona
Espafiola una alta posibilidad de control remoto sobre los territorios
americanos, proclives a las iniciativas de un inevitable ‘‘sentimiento
criollo”.

Ante el panorama que hemos expuesto, es comprensible la intencién
secular y modernizadora que los proyectos liberales alcanzaron en nues-
tro pais durante el siglo pasado. Desde los tiempos del pensamiento
incendiario del doctor Mora se esgrimen los argumentos del progreso
de la sociedad mexicana y de la subordinacién de los derechos corpo-
rativos a los intereses nacionales; todo sobre la base de la recomposi-
cién de la distribucién de los recursos fundarios y de la multiplicacién
del nimero de propietarios territoriales individuales. Para Mora era un
imperativo fomentar la circulacién de la riqueza fundaria y asi lo
expuso en el documento que Valentin Gémez Farias presentaria como
el Programa de los principios politicos que en México ha profesado el
partido del progreso. . .

Recogiendo los argumentos precursores de Mora, el movimiento de
Reforma intenta sentar las bases de modernizacién del Estado, preci~
samente a partir del desmembramiento de la propiedad territorial de la
Iglesia y de las corporaciones civiles. Las llamadas “Leyes de Refor-
ma” —en realidad decretos del Ejecutivo— corresponden, si vale el
parangén, al derecho “intermediario” de la Revolucién francesa. No
contienen un desarrollo sistematico de conceptos sino en realidad ver-
daderas proclamas e instrucciones practicas, que con suma facilidad,
permiten identificar su caracter emergente y combativo.

En materia de propiedad las leyes mas importantes dentro de este
movimiento son las de Desamortizacién de fincas ritsticas y urbanas
propiedad de corporaciones civiles y religiosas, expedida el 25 de junio
de 1856, siendo Presidente de la Repiiblica Ignacio Comonfort, y la
Ley de Nacionalizacién de los bienes del clero secular y regular, otor~
gada por Benito Juarez en calidad de presidente interino.

La “Ley de desamortizacién” la componen un conjunto de disposi-
ciones que imponen a la propiedad de las corporaciones —civiles y
religiosas— el destino indefectible de la circulacién mercantil, aunque
sin afectar todavia la titularidad de los destinatarios. La existencia
de las corporaciones constituia una realidad aberrante que continua-

1983; Mo;’l" José M. L. Revista Politica, México, Coed, U.N.A.M.: M. A. Porriia,
, p. 91.
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mente propiciaba la necesidad de vincular a la nacién con el pasado,
segun el discurso liberal.*

En el medio jacobino la "Ley de Desamortizacién” fue recibida con
desencanto por su falta de radicalidad. En la Ley, segin sus criticos,*
prevalecié el intento de Lerdo de atacar al clero, mas que el objetivo
de llevar a cabo una reforma social de efectos trascendentes. Para
Molina Enriquez, esta Ley fue una “verdadera expropiacién en favor
de los arrendatarios y enfiteutas, y a falta de unos y otros, en favor de
los solicitantes, o denunciantes como se les llamé”** Ello provocé que
la propiedad desamortizada “viniera a manos de los criollos, o a quedar
equiparada, por lo menos, a la gran propiedad criolla virreynal’ 2+

La Ley de “Nacionalizacién”” es mas contundente; su destino no da
lugar a dubitaciones. Trata de aniquilar la fuerza politica del clero, y
al clero mismo, socavando su base material de sustentacién. La Iglesia
no solamente era el enemigo politico a vencer, sino el simbolo del
retroceso que oponia toda suerte de resistencias para impedir que la
nacién se modernizara, segtn el destino de los pueblos civilizados.*s

Las leyes brevemente resefiadas no tuvieron en fecha cercana a su
expedicion posibilidades de vigencia. Fue hasta el periodo conocido
como e] “liberalismo triunfante”, que dichas disposiciones concretaron
algunos de sus objetivos. Cabe aclarar que en esta realizacién parcial
los bienes “‘nacionalizados” no se repartieron con un criterio que per-
mitiera formar una sociedad de pequefios productores, como repitié
hasta el cansancio el estribillo del discurso liberal. Recomposicién
material de la sociedad la hubo, pero cambios cualitativos en la forma
de tenencia de la tierra no. Los latifundios se conservaron aunque ya
no en manos eclesiasticas. Sin embargo, los beneficiarios del cambio
fueron exclusivamente las personas que tenian potencial econémico
para adquirir, y sobre todo para aprovechar los precios bajos que
sirvieron de base a las transacciones sobre los inmuebles nacionaliza-
dos. Muchos liberales pudieron convertirse en terratenientes présperos
sin que sus convicciones ideolégicas se hayan visto mermadas y sin que
a la tenencia de la tierra se le tratara de un modo radicalmente dis-
tinto, al que se practicaba antes de la Reforma.

El Estado del “liberalismo triunfante” se hizo espacio sobre la antigua
propiedad eclesiastica pero no otorgé una férmula lo suficientemente
dinamica como para variar las condiciones materiales, que ya entonces

31 Ibid.

32 MoLINA EnriQuez, A. Judrez y la Reforma, México, Ed. Libro mexicano,
1958, esp. cap, II.

33 Ibid.

34 Ibid.

8 Mora, J. M. L. Op. cit., p. 225.
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comenzaban a adquirir un caracter, aunque precario, mas homogéneo
desde el punto de vista del proceso de integracién nacional. Por lo
menos el cambio patrimonial que motivé la reforma fue suficiente para
preparar las condiciones politicas a la dictadura porfirista, donde por
primera vez durante el siglo xix se pudo, de modo relativamente
coherente, estabilizar el proceso politico y controlar las situaciones
deficitarias de las finanzas publicas. Aunque todo esto ocurriera en
marcos muy distintos a los de la modernidad y la democracia.

En sintesis, durante el siglo XIX, en nuestro pais, las relaciones de
propiedad no se regularon bajo una légica unitaria, como la que
alenté los planteamientos sistematicos de la codificacién moderna. En
realidad confluyeron formas de propiedad de caracteristicas juridicas
disimbolas; a un mismo tiempo se suscité la vigencia de normas del
derecho castellano, del derecho indigena y de la legislacién moderna.
Estos estratos mas que armonizarse produjeron un complicado traslape
que fue siempre una causa de atenuacién para la vigencia plena de los
textos juridicos de naturaleza “ilustrada”.

Las deficiencias civiles y la falta real de integracion, que acompa-
saron el proceso complejo de construccién nacional, favorecieron la
sobrevivencia simultanea de instituciones tradicionales y modernas. Asi,
el corporativismo colonial y el caracter patrimonialista que la corona
impusa a los recursos fundarios y a los minerales,*® se entreveré con
las practicas comunales de las poblaciones indigenas y con una propie-
dad de tipo mas moderno que se fragué a partir de los medics urbanos.

Las cuestiones de falta de uniformidad juridica, surgidas en torno a
la tenencia de la tierra, fueron sélo la envoltura caética de un proble-
ma mayor: la irracional e inequitativa distribucién de los recursos
territoriales apropiables.

2.2 El “Bovarismo” constitucional y el pensamiento de los
primeros “Sociélogos”

Dando la espalda al problema que en la sociedad mexicana recla-
maba solucién inmediata, los autores de la Carta de 1857 se negaron
a descender a los niveles practicos de la distribucién de los recursos
territoriales y expidieron un texto que, en lo relativo a la regulacién
del derecho de propiedad, reprodujo esencialmente el sentido de la
Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789.%

Refiriéndose al extravio histérico de los Constituyentes de 1857,

s Cappequi, Ots, Espafia en América, México, F.C.E., 1959, Esp. Cap. I: La
tierra como “regalia”.
37 Ver supra nota 14.

—
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Antonio Caso evocé alguna vez a Madame Bovary, heroina de la no-
vela de Flaubert, que sacrificé su realidad y su circunstancia al universo
ubicuo de los suefios.* Antes, el 'Bovarismo” de los congresistas habia
sido puesto en entredicho por Justo Sierra y por Emilio Rabasa, quie-
nes fueron practicantes asiduos de la critica al caracter exético de la
Carta. La visién histérica —léase dinamica— del positivismo sobre
las relaciones sociales, confirié6 a estos autores la herramienta basica
para llevar a cabo una denuncia sin reposo del sentido jacobino del
texto constitucional de 1857; contra el prurito de los principios y a favor
de una concepcién pragmatica del ejercicio politico, Rabasa expuso:

...La Ley de 57, en desacuerdo con el espiritu y condiciones orga-
nicas de la nacién, no podia normar el Gobierno, porque el Gobierno
resulta de las necesidades del presente y no de los mandamientos
teéricos incapaces de obrar por su gestién o por conquista sobre las
fuerzas reales de los hechos...*

Las “necesidades del presente’” de las que habla Rabasa son las
circunstancias tradicionales de nuestra sociedad, la sobrevivencia de
elementos premodernos —indigenas y coloniales— que se jmpusieron
como un obstaculo insalvable para la aclimatacién lineal de los prin-
cipios republicanos. No era pensable, en una sociedad desarticulada
en lo fisico y en lo social, hacer de la democracia una practica cotidia-
na; tampoco el “progreso” del grupo social se podia abandonar a las
iniciativas individuales en el sentido europeo o norteamericano, por-
que esas iniciativas sencillamente carecian de agentes viables que las
desempefiaran con éxito.

Uno de los errores mas crasos entre los que obstruyeron la viabilidad
de la Carta de 1857, fue precisamente la falsa universalidad que el
articulo 27 del texto atribuyé al concepto moderno de propiedad. Los
congresistas plasmaron este derecho, sin considerar la pervivencia de
otras formas juridicas patrimoniales que, por las circunstancias propias
de la sociedad mexicana, prevalecieron fundamentalmente en los am-
bitos rurales.

La concepcién fetichista de nuestros liberales, en torno a las ideas
de la modernidad, los hizo alentar una confianza infundada en el
poder transformador de los principios juridicos. Las visiones mesiani-
cas de su propio jacobinismo les impidieron comprender que una so-
ciedad recién emancipada, requeria de un poder central que arbitrara
cuidadosamente su desarrollo, sobre la base ineludible de la recompo-

38 Caso, Antonio. Anfologia Filoscfica, México, UN.A.M,, 1984, (reed.).
39 RABAsA, Emilio, Op. cif., pp. 57-69.
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sicion de las relaciones de propiedad, cuya atrofia hizo imposible
cualquier especie de practica republicana.

El suefio liberal de conseguir una sociedad equilibrada de pequefios
productores agricolas y ciudadanos activos, nunca pudo sobreponerse
a las condiciones naturales del latifundismo, que paulatinamente desa-
rrollé sus consecuencias politicas, hasta constituir una oligarquia como
la que predominé en la sociedad porfirista. Wistano Luis Orozco lo
expuso de esta manera:

...Asi se formé por todas partes cierta especie de feudalismo sin
brillo y sin blasones, que hasta hoy (1895) constituye una verda-
dera oligarquia en todos los pueblos de la Repiblica. . %

Frente al entusiasmo “ilustrado” hubo desde el principio una ver-
tiente de pensadores mexicanos, que si bien no abjuraron del credo
liberal, siempre tuvieron como propésito reducirlo a niveles funcionales
en el ambito de la sociedad mexicana. Fueron estos liberales hetero-
doxos los que no tuvieron empacho en escudrifiar las obras de Proud-
home y de Louis Blanc,** quienes, incluso dentro del Congreso Cons-
tituyente, manifestaron la necesidad de compaginar el proceso constitu-~
cional con la recomposicién de las relaciones de propiedad, impulsada
desde el Estado en defecto de un mercado moderno inexistente, El
gran precursor de estos liberales’ ‘sociélogos” fue sin duda Mariano
Otero.

En el Ensayo sobre el verdadero estado de la cuestion social y poli-
tica que se agita en la Repiblica Mexicana, Otero realiza un soberbio
trabajo de analisis en el que emplea un método que lo coloca lejos del
caracter moderado que siempre se atribuyé como califactivo a su accién
politica. En el Ensayo, Otero se aproximé, casi hasta la identidad, a
los socialistas franceses del siglo pasado; en su perspectiva analitica se
trasluce una clara y definida conviccién materialista sobre el desarrollo
de la historia, al respecto sus argumentos no pueden ser mas claros:

...Son sin duda muchos y numerosos los elementos que constitu-
yen las sociedades; pero si entre ellos se buscara un principio gene-
rador, un hecho que modifique y comprenda a todos los otros y del
que salgan como de un origen comitin todos los fenémenos sociales que

parecen aislados, éste no puede ser otro que la organizacién de la
propiedad. . .42

# Orozco, Wistano L. Legislacién y Jurisprudencia sobre terrenos baldios, Ed.
Facsimil, México, “El Caballito”, 1974, p. 1090.
1 Reves HeroLEs, Jests, La historia y la accién. México, Oasis, 1972, pp. 14-18.

'I'Iu OTZE;O, Mariano. Obras. (Est. prel. Reyes Heroles). México, Porrda, 1967,
oG 28
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La transcripcién nos deja ver coémo Otero tiene una concepcién pristi-
na de la cercania que existe entre la organizacién de las instituciones
sociales —Ilas politicas inclusive— y la situacién concreta de las rela-
ciones de propiedad. A este derechho lo considera “principio genera-
dor"” del proceso social.

Con Otero se inici6 un enfoque ideolégico de rectificacién continua
de los principios liberales. Le siguieron Arriaga, Molina Enriquez, y a
ellos la practica real del Estado mexicano, porque nuestro Estado se ha
construido expropiando, recomponiendo las relaciones sociales de pro-
piedad para generar espacios al ejercicio del poder politico. Incluso
los grupos sociales —las clases— han sido apuntaladas desde el espacio
publico, a través del proceso de estructuracion de las relaciones de
propiedad.

Entre las voces mas concientes del Congreso deben ubicarse las
intervenciones de Castillo Velazco, de Olvera* y, principalmente, de
Arriaga en torno al problema de la propiedad. En su famoso voto
particular, el dltimo de los nombrados, coteja crudamente la situacién
de los indigentes —jmayoria rotunda entre los mexicanos!— con la
aspiracion de hacer de ellos ciudadanos libres, y niega que la ley cons-
titucional pueda reunir el poder magico para trasponer el pauperismo
y el atraso:

... Se proclaman ideas y se olvidan las cosas (...) Nos divaga-
mos en la discusién de derechos, y ponemos aparte los hechos
positivos. La Constitucién debiera ser la ley de la tierra, pero no se
constituye ni se examina el estado de la tierra.*t

Otra vez la propiedad fundaria surge como requisito de la integracién
estatal. La rémora del latifundismo y la exclusién de la propiedad para
el resto de los miembros de la sociedad, es un obstaculo cuya remo-
cién es el tnico camino que existe hacia la construccién del estado y
de la sociedad al estilo moderno. Para crear situaciones como las que
presupone el modelo liberal, el Estado debe apartarse de ese modelo;
sus atribuciones tienen que desarrollarse hasta que se le convierta en
un verdadero arbitro supremo del proceso distributivo de los recursos
fundarios. .. Sesenta afios anticipé Arriaga con su pensamiento a la
Constitucion de Querétaro; la semilla ya habia sido implantada en
el seno de las asambleas legislativas. Mas al fondo de lo que Reyes
Heroles nomina el “liberalismo social”, al que desde luego Arriaga per-

¥ Reves HEeroLes, ]J. Op. cit., pp. 33-35.
** ARRIAGA, Ponciano. “Voto particular”: 23 de junio de 1856 (tomado de
Documentos Basicos de la Reforma (1854-1875), México, T.I, 1982, p. 224.
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tenece, hay que buscar también un designio de “Razén de Estado”
en la necesidad que Arriaga plantea del reconocimiento del problema
fundamental de la propiedad en el texto constitucional. La distribucién
agraria no es solo un objetivo filantrépico del humanismo liberal, es
también una condicién objetiva para el ejercicio central del poder en una
perspectiva moderna.

2.3 Una maxima porfirista: “La nacion se construye
desnacionalizando”

En el periodo histérico conocido como ‘Porfiriato”, 1880-1910, la
experiencia politica mexicana desembocé por fin en el destino autori-
tario que le parecia deparado de modo inevitable. Como forma de ejer-
cicio politico central y efectivo, la dictadura del general Diaz entregé
mejores cuentas al proceso de consolidacién del Estado mexicano, res-
pecto de aquellos que habian rendido los elocuentes discursos y los
ejercicios de gobierno de las facciones liberales. Con una gran modes-
tia por lo que hace a sus alcances democraticos, la administracién del
general Diaz logré estabilizar el medio politico del pais e incluso otorgar
las bases para la integracién fisica del territorio.

Se decidié que México, para progresar, debia aceptar el reto de los

grandes mercados internacionales y dirigir sus productos a satisfacer

las necesidades cada vez mayores del crecimiento industrial de las
potencias. La estrategia de apertura externa se orienté fundamental-
mente a la exportaciéon de productos agricolas y minerales. Esta nueva
direccién de la politica econémica nacional hizo menester una practica
de concesiones generosas a los capitales dispuestos a explotar los re-
cursos naturales del pais. El estado porfirista arbitré con largueza el
proceso de privatizaciéon de la tierra, de los minerales, del petréleo,
del agua, del transporte y, en general de todo aquello que representé
oportunidades vivas de multiplicacién geométrica a los recursos inver-
tidos. Como respuesta a esta politica los capitales extranjeros —prime-
ro franceses, ingleses y alemanes, después americanos— concurrieron
a México a instalarse sobre todo en el sector primario.*®
Juridicamente los objetivos econémicos de la politica del general
Diaz se apoyaron en una abundante produccién de leyes administrati-
vas sobre materias como: terrenos baldios, Registro Piiblico de la
Propiedad, Colonizacién y Deslinde, Mineria, Aguas y Bosques. En
todos estos casos se expidieron leyes nuevas con una orientacién clara:
permitir y favorecer el aprovechamiento privado de los recursos natu-

45 Nicorau, L. Et. al. “El Porfiriato: vida econémica”, en Historia Moderna
de México (Cosio Villegas), Vol. II, pp. 1130 y ss.
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rales del pais y apartarse de la tradicién regalista que el legado colonial
habia dejado sobre este asunto particular.*

Cuando Jacinto Pallares se refiere a la legislacién minera del porfi-
riato en la introduccién de su conocida recopilacién: Legislacion Fede-~
ral Complementaria del Derecho Civil Mexicano, menciona que la ley
de 1892 cambié el principio —vigente desde la época colonial— “de
que la propiedad minera no podia conservarse, sino a condicién de tra~
bajar las minas adquiridas”. Para el licenciado Pallares la nueva ley:

...cambi6é intencionalmente este principio, y no subordiné la pro-
piedad minera, sino al pago de un impuesto, favoreciendo asi las
grandes especulaciones y haciendo imposible la explotacién por
los trabajadores sin capital que antes podian (...) obtener y conser-
var pequefias propiedades mineras. Este sistema ha producido el
efecto, de que las grandes explotaciones mineras estan casi todas
en poder de capitales extranjeros o de sociedades andnimas. .

La Ley Minera de los Estados Unidos Mexicanos de 1892 y la que
posteriormente se expidié6 en 1909 sobre la misma materia, confirmaron
la tendencia a la privatizaciéon de los recursos minerales explotables y,
salvo los metales preciosos, todos los yacimientos podian ser explotados
por el duefio del terreno donde se encontraban sin necesidad de con-
cesion. Esta laxitud de la regulacién propicié un régimen en el que
practicamente se asimilé la titularidad del subsuelo al derechohabiente
de la superficie de los predios. En esta situacién quedé también el
petréleo y los demas aceites susceptibles de ser extraidos.**

Estando “liberados” los recursos naturales y abierta la posibilidad
de competir para su apropiacion, resulta obvio que como si se tra-
tara de un embudo, estos bienes se deslizaron facilmente hacia los
capitalistas extranjeros que con mejores recursos financieros y técnicos,
resultaron competidores imbatibles para los empresarios nacionales.

Como verdadero sustento material de la élite politica del porfiriato y
de la estrategia agro-minera exportadora que se puso en operacion, el
latifundismo continué siendo prohijado y protegido desde el Estado.
Amén de otras disposiciones juridicas, expedidas para favorecer a los
grandes propietarios agricolas, la Ley de Colonizacion y Deslinde de
terrenos baldios otorgada en 1883, encaminé las cosas a la concentra-
cién de grandes extensiones de terreno en pocas manos y al despojo del

46 PALLARES, Jacinto. Legislacion Federal Complementaria del Derecho civil
mexicano, México, R. Riveroli, 1987. En esp. la Introduccién.

47 Id., pp. LVIII y LIX.

48 BECERRA, Maria. Principios de la Constitucion Mexicana de 1917, México,
UN.AM., 1967, pp. 40-43.
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patrimonio de los pueblos y de las comunidades indigenas. Poco o nada
consigui6 el gobierno porfirista en materia de coloniacién; sin embargo,
mas de 38 millones de hectareas fueron “deslindadas” en favor de
quien pudo adquirirlas. Segin Moisés Gonzalez Navarro,*® perso-
najes como Luis Hiiller lograron acumular recursos fundarios superiores
a los cinco millones de hectareas. Ello nos puede orientar sobre los
resultados finales que la corrupcién tolerada de los procedimientos
de deslinde arrojé.

Desde el punto de vista social —una Revolucion se ofrece como prue-
ba— las relaciones de propiedad generadas en el porfiriato fueron
insostenibles; de hecho su grado extremo de inequidad trajo a la
postre la crisis generalizada del gobierno dictatorial.

2.4 El liberalismo llega hasta donde el Estado es necesario

Durante todo el siglo xix hubo un tema que en la disputa politica
y en la postulacién de planes y programas se mantuvo ausente. Desde
la época de Mora los liberales ortodoxos insistieron en el caracter
injusto de la distribucién de los recursos territoriales; reiteradamente
manifestaron que toda modernidad era imposible sin el presupuesto
de una sociedad de pequefios productores independientes. Sin embar-
go, nuestros liberales fueron muy poco prolificos para otorgar expli-
caciones sobre la forma concreta en que dichas condiciones se con-
seguirian. Practicamente carecemos de testimonios escritos en los que
podamos constatar su concepcién, por ejemplo, de la funcién que el
Estado debia desempefiar como componedor de los recursos apropia-
bles, o bien, por el contrario, de la forma en que la sociedad, por si
misma, lograria trascender sus situaciones tradicionales y de cémo
los recursos de los latifundistas se transformarian entonces en pro-
piedad moderna.

;Quién en nuestro medio debia encargarse de realizar tareas de re-
composicién y de purga como en Francia lo hizo la repiblica burguesa
y después la dictadura de Robespierre durante la revolucién? ;Cémo
se deberia proceder para hacer de las masas desarticuladas y de los
indigenas “homos oeconomicos”’, tal como los concebia Adam Smith,
para que su egoismo fungiera como palanca —interna y definitiva—
en el proceso de balance natural de la sociedad? Quizas fue la eviden-
cia de la dictadura porfirista la que persuadié6 a nuestros pensadores
de la impotencia practica del liberalismo mexicano. Correspondié a

49 GonzALez NAvARrRO, Moisés. “El Porfiriato: vida social”, en Historia Mo-
derna de México (Comp. Cosio Villegas), p. 188.
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dos grandes intelectuales formados en el porfiriato escenificar la anti-
nomia sobre el papel reformador —o quizas revolucionario— del Es-
tado; me refiero a Wistano Luis Orozco y a Andrés Molina Enriquez.
Estos dos grandes abogados, eruditos en la legislacién colonial, pro-
fundos conocedores del problema agrario mexicano y enemigos conven-~
cidos del latifundismo, barajaron los parametros teéricos que van de la
fe absoluta en el papel trasformador de los principios liberales —Oroz-
co—, al convencimiento de la necesidad de la violencia y la revolucién
para impulsar el proceso de cambio que las relaciones de propiedad
ameritaban en nuestro pais —Molina—.%

Siendo presidente Leén de la Barra, en el afio de 1911, Molina
Enriquez promulgé el frustrado “Plan de Texcoco”, mediante el cual
convocaba a la rebelién contra el gobierno en turno. Esta promulgacién
le vali6 un encarcelamiento de casi un afio en la penitenciaria de la
Ciudad de México. En forma complementaria al Plan, Molina habia
expuesto al juicio ptiblico varios proyectos de ley, entre los que se
encuentran uno sobre fraccionamiento y colonizacién de la propiedad
grande y otro sobre desarmotizacién por expropiaciéon de las grandes
propiedades territoriales.”® Contra estos proyectos publico Wistano
Luis Orozco un trabajo titulado La Cuestion Agraria al que, a su vez,
Molina le produjo recensién bajo el rubro de Filosofia de mis ideas
sobre reformas agrarias.’* En los ensayos citados se contiene la gran
polémica que nos interesa brevemente resefiar. ;

Para Wistano Luis Orozco la propiedad es un derecho individual,
inviolable y absoluto. “La propiedad viene a ser como la plenitud ex-
terior de la persona humana.”

Cree en la necesidad de repartir la tierra para extender el beneficio
de la propiedad al mayor ntiimero de hombres: “Cuanto mejor repar-
tida esté la propiedad agraria, mejor cultivado estara nuestro suelo
y mayores aumentos tendran la riqueza piblica y el bienestar de la
generalidad.” ** En cambio, "Las grandes acumulaciones de tierra bajo
una sola mano, causan la ruina y la degradacién de los pueblos”.’” “Una
poblacién constituida feudalmente (. ..) es la causa eficiente (...) de

" Orozco, Wistano L. “La Cuestién Agraria” (Ant. de Silva Herzog), Ed. Int.
Méx. Inv. Ec., Méx., 1960, Vol. I, pp. 193 a 244. MoLinAa EnriQuez, A. "Filosofia
de mis ideas sobre reformas agrarias”, id., pp. 245-264.

51 MoLiNa Enriquez, A. “Filosofia...", cit, pp. 251-254.
52 ]bid.

% Orozco, W, L. “La cuestién...", cit., p. 200.

54 Ibid., p. 204.

55 Ibid., p. 213.
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que no sean un hecho entre nosotros las instituciones republicanas y

democraticas.”
Establecidos estos presupuestos a Orozco le parece que “la trans-

formacion del estado morboso que guarda la propiedad agraria (...)
debe venir, no tanto por accién directa de la ley, como de las fuerzas
productoras del pais; de una revolucion economica, que présupone una
transformacion moral de la poblacion”.>" Los proyectos propuestos
por Molina resultan precipitaciones aberrantes para Orozco; son posi-
ciones artificiosas que al no acompasarse con la parsimonia del pro-
greso econémico devienen actos de autoritarismo ilegitimos. En todo
caso la desamortizaciéon y la expropiaciéon, actos medulares de los
proyectos, resultan para Orozco demostraciones irracionales de fuerza,
que sélo abonarian al fortalecimiento del Estado: “El Dios Estado, el
Estado Tutor, el Estado Administrador Doméstico, es un delirio con-
denado por la ciencia y relegado a los manicomios de la Historia.”" 5
“Esta intervencién significaria una odiosa, estéril y complicada tutela
sobre los particulares.” 5

A cambio de expropiaciones y del fraccionamiento de la gran pro-
piedad, Orozco sugiere medidas como: el nombramiento de funciona-
rios probos, la exencién fiscal a los actos traslativos de dominio sobre
la propiedad rural, la revisién del catastro, la prohibicién de pagar en
especie a los precios de las haciendas, estimulos fiscales a la produc-
cién y otras de naturaleza mas o menos similar.

Como corolario Orozco establece: “el derecho de propiedad es uno
de los principios eternos en que descansa el orden social, y ninguno de
esos principios puede violarse sin empujar a los pueblos al caos y a
la noche.”

Si bien Molina Enriquez reconoce haber utilizado los trabajos de
Orozco para f.undar los suyos,” deslinda su posicién, la cual se aparta
?neu]c(}i z;ﬂ;;flzzl:iizrales]del abogac?o ja]isc‘i‘ense, para expresarse con

en la perspectiva del “darwinismo social’.

En forma perfectamente coincidente con la concepciéon de Augusto
Cqmte spbre la propiedad,” Molina manifiesta: “Las sociedades tienen
existencia material y objetiva: La propiedad es sélo una nocién sub-

56

5 Ibid., p. 218.
57 Ibid., p. 225.
% Ibid., p. 223.
% JIbid., p. 223.
% [bid., p, 226.
®t MoLina Enriquez, A. “Filosofia. . ', cit., p. 250.

%2 CoMTE, - .
Augusto. Cit. por Duguit en Las transformaciones generales del

Derecho Pri T -
paginas 17";)?;’; desde cl Codigo de Napoleon, Ed. Libreria Esp. y Extranjera, S. A.,
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jetiva. Siendo asi, los limites de la propiedad no deben ir mas alla de
donde las necesidades vitales de la sociedad lo exijan.” ®*

El derecho de propiedad no puede —para Molina— alzarse como
un obstaculo contra el desarrollo general de la sociedad: su caracter
subordinado lo hace también vulnerable a las acciones piblicas, dirigi~
das a realizar “‘una nacionalidad organica grande y fuerte, rica y
dichosa".**

Dadas las condiciones peculiares de la sociedad mexicana, Molina
considera que su transformacién positiva no podia ser obra de una
evoluc'én pacifica ni mucho menos de la accién benéfica de los princi-
pios ‘‘naturales”. “El estado de propiedad grande llamado muy pro-
piamente por Orozco, feudalismo rural, como todos los feudalismos,
(...) en ningin pueblo de la tierra y en ningiin estado evolutivo de
la humanidad ha desaparecido por virtud de una progresiva modifi-
cacién: siempre, absolutamente siempre, ha desaparecido por la accién
violenta de una revolucién sangrienta e implacable.” %

Molina refuta incluso la idea de la existencia de una eventual situa-
cién de paz en el pais; cualquier situacién de paz organica presupone
una distribucién racional de los recursos apropiados. Por ello es nece-
sario realizar “una Segunda Reforma” que complete la obra de los
liberales del siglo xix, mediante la cual se violente el estado de cosas
existentes para abatir los efectos negativos del latifundismo y provocar
la reorganizaciéon de los recursos territoriales.

Llama la atencién lo acertado del razonamiento de Molina sobre la
inminencia y la necesidad de los hechos revolucionarios. Bajo sus ideas
subyace la conviccién de una funcién no peyorativa del Estado, que
mas adelante se expresara de una manera nitida en sus proposiciones
en torno a la Constitucién de 1917. Molina confia mas en la fuerza
efectiva de los hechos —Ila revolucién y el poder autoritario del Es-
tado— que en la magia evocadora de los principios y los derechos
abstractamente consagrados. Rotas las bases legitimadoras del latifun-
dismo va a ser menester, a través de la accién de un gobierno fuerte,
impulsar el desarrollo de la sociedad mexicana hacia su modernizacién.

El reconocimiento de la funcién del Estado como componedor de las
relaciones de propiedad y como impulsor del desarrollo en defecto de
los grupos privados, es uno de los elementos medulares en la rectifi-
cacién que el Constituyente de Querétaro realiza respecto de la Cons-
titucion de 1857. Para México un esquema de este tipo no era en

63 MoLinA EnriQuez, A. "Filosofia..."” cit., p. 254.
o4 Ibid., p. 157.
65 [bid., p. 255.
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realidad ajeno, pues en términos generales fue esta la forma en que
se condujo la Corona Espaiiola durante los afios de coloniaje.

Las ideas liberales encuentran su gran techo en la atribucién al
Estado del caracter de agente principal del desarrollo econémico; mas
alla de este asentimiento constitucional los principios ilustrados sélo
existen relativamente. La polémica Orozco-Molina sintentiza la impo-
sibilidad de reconciliar lo estrictamente liberal con lo intervencionis-
ta; subraya el caracter contradictorio de la relacién entre discurso y
realidad —caracteristica en el proceso de definicién juridica del Estado
mexicano en su proceso formativo— y también nos ayuda a recono-
cer la distancia que existe entre la Carta Constitucional de Querétaro
y su antecedente de 1857.

3. REGIMEN CONSTITUCIONAL DE LAS RELACIONES DE PROPIEDAD
3.1 El nacionalismo como proceso de “lege ferenda”

Ante la suerte de la Constitucion de 1857 —~fiel a las tradiciones
de las cartas ortodoxas de occidente— el Constituyente de Querétaro
enfrentaba el problema de expedir un texto congruente con la situa-
cion mexicana y que respondiera a las demandas sociales que la
revolucién habia expuesto nitidamente como necesidades de la pobla-
cién. Si para el Constituyente reunido en 1856 todavia fue posible
desentenderse de las cuestiones agrarias, para la Asamblea de Queré-
taro ésta hubiera resultado una omisién aberrante. Los diputados
~por lo menos la mayor parte de ellos— estaban claramente persua-
didos de que la Carta de Querétaro debia plantear y resolver el pro-
blema de la tenencia de la tierra. En forma externa al Congreso
Cova-rrubias y Gonzalez Roa expusieron lo que dentro debié haberse
repetnd? muchas veces: “Los gobiernos de Meéxico, revolucionarios o
::;5?::: :;raerlio?zf estrecho deber de aplicarse a la resolucién del
tmI; cf:r;z;al aertxieque Cafranza pretendi6 abordar el problema de la
cauisé un. gran ;Ie.as' segun se deSPfendelde su proyecto de articulo 27,
Rouaix ¢l g encanto entre lf’s diputados. Al decir de Pastor

yecto “s6lo contenia innovaciones de interés secundario

o § .
aobre ec: articulo vigente de la Constitucién de 1857". Las novedades,
grandes rasgos, pueden enunciarse asi:

a) Que ala i P :
autoridad administrativa se Je confiere expresamente la

% GoNzALEZ Roa
(facsimil), 1971, p. 7y Covarrusias, El problema rural de México, México, S.R.A.,
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facultad de hacer la declaratoria de los actos expropiatorios;

b) Se imposibilita a las corporaciones religiosas para imponer capitales
sobre bienes raices;

c) Se extiende la prohibicién de adquirir bienes inmuebles a las ins~
tituciones de beneficencia publicas o privadas, aunque si podran
imponer capitales sobre estos bienes, y

d) Se autoriza a los pueblos a mantener la organizacién comunal de
los ejidos mientras no se haga la distribucién que fije una ley a
expedirse.®”

El impulso de los diputados “jacobinos” ~—asi llamaban al grupo
mas proclive a las reformas sociales— fue el animador principal para
rechazar el proyecto del Primer Jefe y postergar la discusién sobre
este articulo a sesiones ulteriores. Como en el caso del articulo 123,
Pastor Rouaix tuvo a su cargo reunir a un grupo de trabajo voluntario
entre los diputados, para redactar el documento base para el debate
en la Asamblea. Originalmente el ingeniero Rouaix encargé esta labor
preliminar a don Andrés Molina Enriquez,*® pero, al decir del propio
solicitante, el proyecto de Molina no satisfizo a los diputados, porque
“presenté algo muy semejante a una tesis juridica con ideas total-
mente distintas a las que debian figurar en el articulo 27 y redactada
con una terminologia inapropiada para su objeto”.® Por desgracia el
documento de Molina se ha extraviado y no sabemos con precision
hasta qué punto la descalificacién que vierte Rouaix debe ser tan ro-
tunda. Personalmente creo, a la luz del analisis de las obras de
Molina, que muchas de sus ideas lograron permear el juicio de los dipu-
tados para apostarse en forma definitiva dentro del articulo 27 de la
Constitucién.™

Problemas de autoria aparte, el hecho fue que el grupo encargado
de formular la iniciativa™ produjo un documento de caracteristicas
absolutamente heterodoxas, respecto de lo que la regulacién de la
propiedad era en las Constituciones occidentales vigentes hasta el mo-
mento.™

67 [niciativa para la discusién del articulo 27 Constitucional. Elaborada por el
grupo voluntario coordinado por Rouaix., en esp. frac. IV.

68 Rouaix, Pastor. Génesis de los arficulos 27 y 123 de la Constitucion Politica
de 1917, México, Ed. Gob. Puebla, 1945, p. 129.

69 Jbid., p. 130.

70 Diaz Martin. “Molina Enriquez y la Constitucién Heterodoxa"”, en Alegatos.
No. 6. Rev. trimestral del Depto. de Derecho de la UAM-Azcapotzalco, mayo, 1987.

71 Rouaix, Pastor. Op, cit., p. 133.

72 Jbid., pp. 146-155.
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La iniciativa de articulo 27 fue sometida para su discusion preliminar
a la Primera Comisién de Puntos Constitucionales el 24 de enero de
1917. Este grupo de legisladores hizo algunas precisiones a los con-
ceptos de la iniciativa: introdujo por ejemplo el término de “moda-
lidades”" a la propiedad privada; concreté mejor los rasgos del pro-
cedimiento de dotacién; eliminé lo relativo a la prescripcién que los
particulares pudieran tener sobre los bienes del dominio directo. Asi
también suprimié algunas proposiciones innecesarias y reconstruyé el
orden de los parrafos del precepto. En realidad las ideas de fondo
de la iniciativa fueron respetadas casi en su totalidad. Sintéticamente
podemos expresar los resultados asi:

1. Se reconoce la propiedad originaria de la nacion sobre tierras y
aguas comprendidas dentro del territorio nacional.

2. Se regula la propiedad privada como un derecho derivado de la
titularidad primigenia de la nacién, y se concede a ésta la facultad
para imponer al derecho de los particulares las modalidades que
dicte el interés publico.

3. Se define el procedimiento expropiatorio en términos de amplia
discrecionalidad y suprimiendo toda nocién temporal sobre el pago
de la indemnizacion.

4. Se reservan a la nacién el dominio directo y la propiedad de
ciertos recursos naturales estratégicos sobre los que en adelante
podra ejercer el control final.

5. Se introduce todo un proyecto de reforma agraria para conseguir
la desmembracién del latifundio, principalmente a través de los
procedimientos de restitucién y dotacién.

6. Se reconocen las formas tradicionales de propiedad agraria de
las comunidades. Asi la propiedad en el campo se compone de:
ejidos, propiedades comunales Yy pequeiia propiedad,

7. Se restringe la posibilidad de adquirir inmuebles a los extranjeros

a 1o ser que en los actos traslativos se consigne la “clausula Calvo”

y se les prohibe adquirir en las fronteras y en las playas.

Se limita la capacidad para adquirir el dominio de tierras a las

instituciones de beneficencia, a las sociedades por acciones y a
los bancos.

9. Se les niega totalmente la ca
nes religiosas,

S.e‘e‘stablece la facultad de las entidades federativas y de los mu-
nicipios para adquirir y poseer bienes.?

pacidad de adquirir a las corporacio-

10.

7 FERNANDEZ DEL CastiLLo, G,

Cia. de Revistas, 1939, pp. 29-30. L propleda T PR PN
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En los debates ya pocas modificaciones importantes se hicieron al
texto presentado por la Comisién, si acaso le otorgé mayor intensidad
a las prohibiciones a los extranjeros para adquirir la propiedad en
playas y fronteras.

De la complicada refundicién de temas en el texto constitucional
puede colegirse una posicion constante de nacionalismo exacerbado,
al que los constituyentes se sienten comprometidos en reaccién y rec-
tificacion de las orientaciones desnacionalizadores que la politica porfi-
rista practico.™

Se trata en todo caso de un nacionalismo que no busca al elemento
civil como causa final de la aglutinacién; sino por el contrario, se
plasma una idea de identificacién a partir del ejercicio central de los
poderes constituidos por la Carta. El estado propietario, componedor
y regulador de la propiedad, es un estado sin pruritos liberales; resulta
una forma de organizacién politica que se cohesiona y se confirma a
partir de la ingerencia piblica en los espacios privados.

Nuestro pais debe desarrollarse, pero sus circunstancias materiales
no acusan el automatismo progresista que parece alentar a las poten-
cias industrializadas. Si el impulso privado es deficiente la palanca
debe colocarse en el Estado; en un Estado de excepcién que en forma
autoritaria, aunque transitoria, unifique el proceso de desarrollo, pa-
liando las debilidades civiles. Ese desarrollo debe ser auténomo, inde-
pendiente; solo asi pueden tener sentido las definiciones constitucio-
nales de la soberania nacional.

El nacionalismo obligado de los paises atrasados es, como practica
juridica constitucional, un proceso de rectificacién de la tradicién li-
beral de las cartas de occidente, motivado por la necesidad extrema
de garantizar un espacio interno de decisién a los poderes constitui-
dos. Dicha rectificacién implica relativizar la imagen del Estado gen-
darme y dotar al gobierno constituido de un gran cimulo de faculta-
des discrecionales que, al tiempo que afianzan el caracter supremo
del ejercicio politico, restringen el alcance del principio de legalidad
sobre el que funciona el sistema constitucional de los Estados de
Derecho.

3 2 Vicisitudes y procedencia de la [ormula de la propiedad originaria

La atribucién originaria que hace la Constitucién de las tierras y
aguas comprendidas dentro del territorio a la "nacién”, es, en si
misma, una negacién rotunda del origen natural e individual que

™t RomAN, Richard. Ideologia y clase en la revolucién mexicana. La convencion
y el Congreso Constituyente, México, Sepsetentas,, 1976, p. 71.
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¢l jusnaturalismo racionalista confirié a la prop{edad. En el.Segundo
Ensayo sobre el Gobierno Civil, Locke hace derlvar.la propiedad c.iel
dominio natural que el hombre tiene sobre su propio cuerpo, y dice
asimismo, "que el esfuerzo de su cuerpo y la obra de sus manos son
también auténticamente suyos' .’

Esta prerrogativa, individual y excluyente, que el hombre alcanza
sobre las cosas apropiables de la naturaleza y sobre si mismo, no depen-
de, desde el punto de vista de Locke, de algin pacto o convenciona-~
lismo previo; en el estado de naturaleza la propiedad existe como
derecho natural y como légica consecuencia del despliegue de la ener-
gia individual. Cuando la sociedad civil se funda por el acuerdo de sus
miembros “la finalidad maxima y principal que buscan al reunirse
(...) es la de salvaguardar sus bienes; esa salvaguardia es muy
incompleta en el estado de naturaleza™.

La vinculacién entre propiedad y libertad que atraviesa todos los
argumentos de Locke indican que la propiedad sélo como disfrute indi-
vidual tiene sentido. En la férmula de la “propiedad originaiia de la
nacién”, la propiedad privada se explica de manera inversa; como
una prerrogativa que deriva del acto constitucional. Asi entendido, el
derecho de propiedad es una concesién graciosa de la “Nacién",
es decir de la totalidad de los miembros agrupados en el Estado
que se constituye, quienes precisamente como totalidad detentan la
primera titularidad sobre los bienes apropiables del territorio.™

Esta forma derivada de entender la propiedad se acomoda mucho
mejor en la perspectiva dzl pensamiento de Hobbes o de Rousseau que
en la de Locke. Un orden de ideas como este amerita el reconoci-
miento previo de una visién no peyorativa del Estado. Rousseau por
ejemplo afirma en el capitulo I del Contrato Social: “el orden social
constituye un derecho sagrado que sirve de base a todos los demas.
Sin embargo, este derecho no es un derecho natural: esta fundado
sobre convenciones.” Cuando el hombre decide enajenar su libertad
“natural” al grupo para constituir el Estado, decide también moderar
sus inclinaciones a través de la obediencia al poder legitimo.

Con el pacto social se suscita un cambio en la indole de sus prerro-
gativas que de meros actos de resistencia se convierten en derechos
reconocidos por la sociedad organizada: “lejos la comunidad de des-
pojar a los particulares de sus bienes, al aceptarlos, ella no hace otra
cosa que asegurarles su legitima posesién, camuiando la usurpacién en

7 Locke, John. Ensayo sotre el gobierno civil, Espafia, Aguilar, 1980, pa-
ginas 22 a 39,

76 Ver Supra, nota 81,
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verdadero derecho y el goce en propiedad.” ”” Mas adelante Rousseau
es explicito en el caracter subordinado del derecho que tiene cada
particular sobre sus bienes; subordinado a la comunidad, “sin lo cual
no habria ni solidez en el vinculo social, ni fuerza real en el ejercicio
de la soberania”.™

Cuando Rousseau insiste en subordinar el disfrute individual de los
bienes a los intereses de la colectividad para no mermar “la solidez
del vinculo social”, sienta las bases para el desarrollo de la idea com~
tiana de la cohesién social y de la solidaridad, en la que los derechos
subjetivos y, especialmente la propiedad, devienen obligaciones de
actuar en cumplimiento de una “funcién social”. “Asi la propiedad
—dice Duguit— es para todo poseedor de una riqueza el deber,
la obligacion de orden objetivo, de emplear la riqueza que posee en
mantener y aumentar la interdependencia social.”" ™

Mucho méas cerca de la experiencia mexicana que el pensamiento de
Rousseau o que el positivismo, la doctrina regalista de la Corona Es-
pafiola nos ayuda para otorgar una explicacién cabal de la férmula
de la propiedad originaria. En la época de los estados absolutos la
soberania territorial siempre se resolvié en dominio (dominio eminen-
te); es decir en una forma peculiar de propiedad que consideraba al
monarca como titular primigenio del territorio. Los derechos de los
particulares —mas o menos plenos— eran en todo caso prerrogativas
precarias y derivadas de la primera titularidad del soberano. Esta atri-
bucién original del territorio permanece como una amenaza continua
de reversiéon en los Estados absolutos. Por ello, las constituciones mo~
dernas reivindicaron el caracter natural y pre-convencional de la
propiedad; para tener la seguridad de afianzarla en la ley —entendida
como producto de la voluntad general— y no en la voluntad politica
—casi siempre arbitraria— del monarca. Patrimonialismo y concepto
moderno de propiedad son polos opuestos; su sentido se aparta en la
medida que las Revoluciones burguesas rectificaron las formas politicas
del Antiguo Régimen. '

En el articulo 27 constitucional “propiedad originaria” no quiere decir
exclusivamente soberania territorial; se trata de un tipo especifico de
soberania que se expresa a través de un simil con la propiedad. Tan
es asi que la Constitucién define como contrapartida una propiedad pri-
vada relativamente restringida y subordinada al poder piblico y, por si
esto no fuera argumento suficiente, establece un ambito patrimonial
en favor de la Nacién, que ocupa importantisimos recursos sobre los

77 RousseAu, J. J. Op. cit., p. 411.
78 Jbid., p. 415.
79 Ducuir, Leén. Op. cit., p. 170.
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cuales los particulares nunca podran constituir el derecho de propie-
dad. De inicio la libertad ocupacional se encuentra restringida, porque
aquellas actividades relacionadas con los bienes del dominio directo
o de propiedad de la Nacién sélo podran ser objeto de aprovecha-
miento privado a través de concesiones.

Sobre la procedencia colonial de la “férmula” de la propiedad origi-
naria no es posible albergar duda, toda vez que en el propio escrito
de presentacién de la iniciativa elaborada por el grupo voluntario de
constituyentes que coordinaba Pastor Rouaix, asi se argumentaba,
veamos:

La propiedad, tal cual ha llegado hasta nosotros, se formd du-
rante la época colonial, y es extremadamente compleja. El principio
absoluto de la autoridad del rey, duefio de las personas y de los bie-
nes de sus suabditos, dié a la propiedad sobre todos esos bienes, el
caracter de precaria: todo podia ser de dichos subditos, en tanto
que la voluntad del Rey no dispusiera lo contrario. La necesidad de
coordinar los intereses de los varios elementos constitutivos de las
colonias, hizo que los reyes espaifioles dieran al principio supremo
de su autoridad sobre todos los bienes raices de las expresadas co-
lonias, la forma del derecho de propiedad privada. El rey era, en
e[e_cto, el duerio, a titulo privado, de las tierras y aguas, como cual-
quier particular puede disponer de los bienes de su patrimonio; pero
defztro de ese derecho de disposicion, concedia a los pobladores ya
existentes y a los nuevamente llegados, derechos de dominio, que
tomaban todas las formas de derecho territoriales entonces en uso.
Los derechos de dominio concedidos a los espafioles eran individuales
o colectivos; pero en grandes extensiones y en forma de propiedad
privada perfecta; los derechos de dominio concedidos a los indios
eran alguna vez individuales y semejantes a los de los espaiioles,
pero generalmente eran dados a comunidades y revestian la forma
de una propiedad privada restringida, que se parecia mucho ai do-
minio Gtil de los contratos censuales de la Edad Media. —Aparte
de los reyes, por el espiritu de una piadosa jurisprudencia, respe-
taban las diversas formas de posesién de hecho que mantenian
muchos indios, incapaces todavia, por falta del desarrollo evolutivo,

de. solicitar y obtener concesiones expresas de derechos deter-
minados,®®

La idea vertida en el Constituyente no consistia en la intencién de

® “Iniciativa. .. cit., ver supra, Nota 67.
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restablecer linealmente la férmula del patrimonialismo colonial. De lo
que se trataba era de dar actualidad a ese régimen, una vez asimilado
su fundamento. Para actualizar la férmula se sustituye la titularidad
del monarca por la de la Nacion;** debiéndose entender por tal al pue-
blo duefio de su territorio, segtin se desprende del documento que se
viene comentando.® _

Nacién, en lugar de estado, es el conjunto arménico del pueblo y la
posibilidad real que éste tiene de otorgarse una existencia politica inde-
pendiente. Cuando el territorio pertenecia a la Corona Espaiiola,
éramos colonia; cuando la explotacién de los recursos naturales llegé
a estar en manos de extranjeros, fuimos un estado de soberania res-
tringida. Por eso el desarrollo nacional supone el dominio territorial
del pueblo que se asienta y se constituye; por eso también era menester
afianzar la soberania a través del derecho de propiedad sobre el
territorio.

Wistano Luis Orozco, uno de los pensadores mas influyentes en las
concepciones agrarias de su tiempo habia expuesto en 1895:

“...La propiedad territorial es una necesidad de orden publico y
es la base primordial en que descansa la soberania nacional, y segu-
ramente no puede concebirse la autonomia de un Estado, cuyos ciu-
dadanos y subditos no sean duefios del territorio en que viven.

El derecho de propiedad, originaria y metafisicamente, radica en
la esencia racional del hombre, que, aun prescindiendo de toda idea
religiosa, es propia y verdaderamente el soberano duefio del mundo,
sin que haya, fuera de Dios, quien pueda disputarle su dominio. Pero
en las aplicaciones de esta idea absoluta, la vida social, el orden y
la quietud piblica, han exigido un origen mas proximo, mas tangible
11 méas practico del derecho de propiedad, sobre todo, de la propiedad
territorial. Y asi, mientras que en todos los productos de la industria
se concibe facilmente que el fundamento de la propiedad sea el
trabajo, y que la ley se limite a proteger y reqlamentar ese derecho,
tratandose de la propiedad de la tierra, ha sido necesario buscar su
fundamento y origen préximos, en algo mas convencional y menos
individual, a saber, en la soberania nacional y en la majestad del

poder piblico.” ®

Las convicciones liberales de Wistano Luis Orozco fueron perma-
nentes durante su vida y por eso, no autorizan a formular sospechas

81 Céroova Arnaldo. “Nacién y racionalismo en México” en Nexos, No. 83,
Rev. Mensual, México, 1984, pp. 27 y ss.

82 “Iniciativa...” cit., Ver supra, Notas 80 y 67.

83 Orozco, W. L. “Legislacién y...” cit.. pp. 895-896.
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sobre su autenticidad; sin embargo, las ideas trascritas sobre el origen
“piiblico” de la propiedad no se concilian facilmente con las concep-
ciones individualistas elaboradas bajo el modelo de Locke, en las que
este derecho tiene un origen fundamentalmente presocial. Esta rectifi-
cacién a la ortodoxia liberal es una forma de reconocimiento tacito a
las peculiaridades histéricas mexicanas. Orozco presagia que en nues-
tro pais el orden privado no puede fundarse a si mismo, sino sobre la
base de un estado que dispone —para privatizarlos entre sus naciona-
les— de sus recursos territoriales. Don Wistano fue uno de los criticos
enconados de la politica desnacionalizadora del porfiriato y, a cambsio,
uno de los mas convencidos nacionalistas en cuanto al destino de los
recursos naturales del territorio.®*

Siguiendo a Orozco pero imprimiendo a su pensamiento las pecula-
ridades que los devaneos darwinianos le confieren, Molina Enriquez
insistié en el caracter determinante de la situacién del territorio y de
la forma establecida para su aprovechamiento: “La existencia de todos
los seres organicos en la nacién, esta enlazada estrechamente con la
naturaleza del territorio que ocupan”, dijo en alglin pasaje de los
Grandes Problemas Nacionales.® Al igual que Oorozco, Molina estaba
persuadido de la necesidad de mantener los recursos naturales del te-
_rriton'o en una pespectiva de aprovechamiento interno, pero mas que su
m-terlocutor, quiso que se mantuvieran también en una linea de control
directo por parte del Estado.

.Tanto Orozco como Molina fueron pilares teéricos en las concep-
ciones que sobre la propiedad originaria se positivisaron en el articulo
27 co'ns.titucional. La obra de estos dos estudiosos de la realidad nacio-
:ealrzlcr:;ef:nplflie:;fmiii que las peculiarida.des‘de la historia mexicana

en el texto constitucional.

?ol;re este aspecto de la raigambre colonial de los preceptos del
2:?:;&}1207'];2?2&:: ;:]ras ocasi_ones, Pastor'Rouaix' quiso poner en

pensamiento de Molina y dijo;

;E;I-Ilizgclllirs::\l;::tt:'da tlos dipltx)tados que formamos el articulo hubié-
hubiéramos tomadeo iempo astant-e para redactar la exposicién, no
deseches the donmmiat toup: Apeye. ]ur.ldlco de nuestras reformas el
S eaciln q " a, que no habia sido mas que un despojo en su~
el iy ngste prelmsallqmente, eran sus efectos los que trataba
o ity y rulr la evolucién popular que representabamos

s momentos: no hubiera bastado la consideracién de que

58‘5 I&b;ﬁegigacién. .. cit., pp. 823 y ss.
£ .
ey nriquez, A. Los Grandes Problemas Nacionales, México, Ed. Era,
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un Estado como representante, director y organizador del conglome-
rado humano que forma una nacionalidad, tiene facultades y dere-
chos ingénitos superiores a los que individualmente puede tener cada
uno de los habitantes y por lo tanto sin el apoyo artificial de tradi-
ciones injustas, ha tenido y tiene autoridad bastante para imponer
a la propiedad privada las modalidades, limitaciones y reglamentos
que exija la utilidad social. la que esta muy por encima de los intere-
ses particulares. Este punto es indiscutible y ha sido puesto en
practica por todas las naciones en el pasado y especialmente en los
tiempos actuales en que ha sido ]a base organica sobre la que han
desarrollado su politica, tanto los paises totalitarios como los comu-
nistas, al igual que las naciones democraticas que han necesitado
aplicarlo para sostener las exigencias de la guerra. La tesis anterior
del Lic. Molina Enriquez ha dado origen a interpretaciones, refuta-
ciones y discusiones que embrollan sin necesidad un principio fun-
damental que por si solo, tiene fuerza bastante para constituir las
bases del derecho que asiste a un Estado sobre propiedad indivi-

dual. , .%¢

En las afirmaciones de Rouaix hay aseveraciones muy cuestionables,
como las que a continuaciéon se destacan:

Primero: Molina, mas que esgrimir las facultades de la Corona
Espaiiola como fundamento de las atribuciones territoriales de la na-
cién, evocé una férmula de control sobre los recursos fundarios, la
cual, refuncionalizada, continuaria teniendo vigencia en el nuevo orden
constitucional.

Segundo: Es muy discutible que hubiera bastado como justificacién
de las facultades territoriales del Estado, el argumento de que los in~
tereses ptiblicos —o mejor dicho politicos del propio Estado— obedecen
a un rango superior a los intereses individuales de los miembros que lo
constituyen. De hecho este argumento estuvo completamente ausente en
la Constitucién de 1857 y, aun en la asamblea de Querétaro, diputados
como Colunga sostuvieron en reiteradas ocasiones enfoques de caracter
individualista. Nada menos que en el dictamen sobre el articulo 27, la
parte considerativa incluyé aseveraciones donde todavia se afirmaba
el caracter “‘natural” del derecho de propiedad, aunque en forma con-
tradictoria se reconocia la posibilidad de limitarlo y someterlo a las
necesidades superiores de la colectividad.

Tercero: Los argumentos de Molina no son artificiales por invocar
las situaciones patrimonialistas de la monarquia espafiola; al contrario,
aluden a una parte real y perfectamente existente de la historia politica
mexicana, porque el Estado virreinal tuvo existencia cabal y ejercicio

86 Rouarx, Paster. op cif., p. 144.
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efectivo. Negando el pasado colonial, como lo hicieron en el siglo xix
nuestros liberales, seria poco probable obtener una justificacién inte-
gral para rectificar el sentido ortodoxo de las cartas constitucionales
de occidente.

Cuarto: Los argumentos de Molina que vinculan la situacién colo-
nial con el proceso constitucional mexicano, corresponden a la realidad
del contenido del articulo 27 constitucional, donde se habla en sentido
regalista de la propiedad originaria y del dominio directo. Para que
Rouaix hubiera llevado completamente a cabo sus propésitos de jus-
tificacion alternativa del dominio de la Nacién, debié también eliminar
los resabios coloniales en el propio contenido del articulo 27.

3.3. La propiedad originaria de la nacion como [érmula politica.

Hay limites fragiles entre el caracter politico y el econémico de una
situaciéon de dominacién determinada. En el esquema constitucional
clasico del Estado de Derecho las funciones econémicas y las politicas
corresponden a espacios sociales bien diferenciados. Lo econémico
debe ser producto fundamental de la accién privada y, lo politico, es
ubicado como el contenido fundamental de las practicas electorales y
de gobierno. Sin embargo, en el articulo 27 de nuestra Carta las cosas
se disponen de otro modo:

y El control de los recursos naturales del territorio que se confiere a la
Nacién"”, en realidad significa una forma de dominacién econémica;
una manera de hegemonizar el curso del desarrollo de la actividad
econémica, a través de definir la forma de aplicacién de los recursos
estratégicos, cuidando en todo caso su conservacién y que los bene-
ficios de su aprovechamiento se extiendan a la sociedad de modo equita-
tivo (ver parrafo 3° del articulo 27 constitucional ).

La’ forma mixta de ejercicio de la funcién de gobierno —politica y
econémica— fue tipica de los estados absolutos, en cuya definicion
constitucional no se hacia reserva a los particuléres de las acciones
productivas o de comercializacién de productos, y es también el modo
en que los estados contemporaneos desarrollan su actividad. Hoy no
se e).(plica una practica gubernamental sin continuas referencias e inje-
rencias econémicas por parte del Estado. De la férmula de la propiedad
;: ’iﬂ\;:‘c‘ii':; yféi;lmn:::lo en :ique l]a C'Ionstitucfén atFibuye ciertos bienes a
econémico' e puede co egirse una mten'c1.6r.1 chtora del proceso

; d;?or parte del poder piiblico. En la iniciativa suscrita por el
g:‘eplo u: ‘:P;taldos qus promovieron el articulo 27, existe un pasaje
que puede leerse: “El derecho de propiedad asi concebido. es con-
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siderablemente adelantado, y permite a la Nacién retener bajo su domi-
nio, todo cuanto sea necesario para el desarrollo social...”®

La dilucién entre las fronteras de las actividades politicas y eco-
némicas desdice el caracter absoluto de la parte dogmatica de las cartas
constitucionales y funda los parametros de un esquema constitucional
distinto, en el que la fuente de equilibrio material de la sociedad ya
no obedece a la libre accién de las fuerzas del mercado, sino a una
voluntad politica que se ofrece como razén econdmica superior para
ordenar el proceso econémico, en forma analoga a como disciplina los
acontecimientos politicos,

Lo hegeménico del Estado en el terreno econémico se deduce de la
importancia estratégica de los recursos conferidos a la Nacién para
su control (ver parrafos 4° y 5° del articulo 27 constitucional). Pue-
de afirmarse sin embargo que el Constituyente de Querétaro, a pesar
de que prohijé un Estado propietario —arbitro de los recursos apropia~
bles mas importantes— no esperé necesariamente que dicho Estado
obtuviera a la postre el caracter de empresario y que por si mismo
desarrollara funciones de explotacién de los recursos apuntados. Este
tltimo extremo fue producto de reformas posteriores al texto consti-
tucional como se analizara después,

El transito de la politica a la politica econémica se inicia precisamente
con la forma de transicién que nos ofrece el estado propietario, tal
como lo entendié el Constituyente en el texto original del articulo 27
constitucional. Max Weber, en su obra Economia y Sociedad, sefala
que la forma mas elemental de interseccién entre el derecho y la eco-
nomia se produce justamente a partir de la regulaciéon de las relaciones
de propiedad.®®

Como el articulo 27 quedé terminado, obliga a realizar algunas
precisiones sobre la forma en que habran de ejercerse las facultades
que confiere:

Primero: Es necesario tener presente que la féormula de la propiedad
originaria es una férmula politica. Para comprender mejor esta propo-
sicién sera conveniente establecer una analogia y pensar, por ejemplo,.
en el contrato social de los pensadores de la ilustracién. Como férmula:
politica el contrato social implica un proceso de deliberacién general’
que lleva a los futuros miembros de un estado a decidir su estableci-
miento y la forma en que habra de organizarse. Sin embargo, histérica-
mente este proceso deliberado no es concebible sino a través de los
mecanismos modernos del sufragio. Analogamente, la propiedad ori-

s7 “Iniciativa. ..”, cit., Ver supra, nota 67, en esp. el texto de Exposicién de-
Motivos.
88 WepeR, Max. Economia y Sociedad. México, F.C.E. 1982, p. 532.
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ginaria de la Nacion alude a una situacién de titularidad por parte del
total del pueblo —abstractamente considerado— que, desde el punto
de vista histérico, nunca se verificé; en el tiempo “politico” del articulo
27 de la Carta la propiedad se inicia con el acto constitucional; aunque
en realidad el texto no desconocié los derechos anteriores salvo los
derivados de la titularidad de los grandes latifundios y los derechos
otorgados por la legislacion minera de 1909.

Segundo: La atribucion de la pripiedad originaria recae sobre la
Nacion, sin embargo, se ejerce a través de los poderes constituidos que
operan como representante politicos” de la Nacién. Concretamente
estas facultades corresponden a los poderes federales, reforzandose
con ello el caracter centralista que efectivamente subyace en el texto
constitucional, a pesar de sus declaraciones federalistas. Por la condi-
cién real del presidencialismo absoluto que la Carta contiene, la mayor
injerencia en control y explotacion de los recursos naturales del terri-
torio corresponde al ejecutivo, quien, atento al contenido de las leyes
que se expidan para regular la explotacién de los recursos atribuidos
a la Nacién, tiene la posibilidad de arbitrar su distribucién sobre am-
plias bases discrecionales. En esta realidad existe una especie de rena-
cimiento del caracter autoritario del patrimonialismo de los estados
absolutos. A fin de cuentas la experiencia politica de nuestro pais
contaba sélo con dos pasajes dignos de mencionarse por sus resultados
de control real y estable del poder: la época colonial y el porfiriato; de
algin modo estas formas de ejercicio politico tendrian que trasminar
algo de su sentido a la Constitucién de Querétaro. La completa omisién
de esta recepcién obligada comprometia la efectividad del texto, como
ya antes habia ocurrido con la Constitucién de 1857.

Las convicciones sobre la conveniencia del régimen porfirista, varias
veces reiteradas en el desarrollo de sus obras, se convirtieron en un
anatema sobre el pensamiento de Emilio Rabasa dentro de la Asamblea
Constituyente de Querétaro. A pesar de la indudable censura que reci-
bieron los argumentos de Rabasa, éstos lograron una persuasion callada
en la conciencia de los diputados, quienes a final de cuentas, descon-
fiaron del modelo equilibrado que la teoria de la division de poderes
en su versién clasica propone. Los constituyentes rectificaron el disefio
eqtfilétero de Montesquieu y, a cambio, otorgaron un ejecutivo forta-
lecido, al que reconocieron mas posibilidades de éxito politico en el de-
sarrollo del programo que la carta previno.

Ei reforzamiento del ejecutivo sobre los otros poderes federales y
la preminencia de éstos sobre los poderes locales, en realidad perfilé
:::nteustructura d? posier _de caracteristicas verticales. Estos rasgos seé

aron todavia mas si se toma en cuenta que a las facultades nor-
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malmente politicas del estado se agregaron otras, consistentes en fun-
ciones de control sobre los recursos naturales estratégicos. Ello permitié
que la dominacién politica se transformara también en dominacién
econémica. Asi, la féormula de la propiedad originaria adquirié posibi~
lidades finalisticas que nunca tuvo en la organizacién del Estado Abso-
Juto. Otorgé facultades de rectoria econémica para dirigir el curso del
desarrollo capitalista que se confiera a la explotacién de los recursos
que integran la propiedad publica.

A partir de los resabios patrimoniales del articulo 27 constitucional,
se verifica una complicada convergencia de rasgos antiguos y modernos
en el ejercicio del poder; se traslapan formas del estado absoluto con
los principios republicanos modernos, para producir un hibrido inte~
resante, donde los poderes centrales —nparticularmente el ejecutivo—
retinen un grado de discrecionalidad mayor que aquel habitualmente
conferido a éstos por las constituciones de occidente de corte clasico.
Se trata de un régimen de mayor inseguridad individual en el que se
reconoce que la parte fuerte de la organizacién social se encuentra
precisamente en el estado.

Los principios liberales que se conservan en la Carta, quedan diferi-
dos para realizarse en forma paulatina e indefinida en el curso de la
gestion politica del Estado. La férmula de la propiedad originaria es
una institucién juridica que otorga mayor flexibilidad al juego del tiem-~
po y a la idea del desarrollo dentro del texto constitucional. Alguna
vez Molina Enriquez, al referirse a este problema, expuso:

La Constitucién de 1917, se apoya en la realidad, toma como punto
de partida la legislacion colonial perfectamente adaptada a los he-
chos en el curso de los siglos, relaciona esa legislacién con el estado
social presente, y desenvuelve la misma legislaciéon orientandola a
la realizacién de los principios juridicos mas avanzados. Dicha Cons-
titucion deriva su fuerza de que enlaza en un estrecho abrazo, al
pasado, al presente y al porvenir.*®

El impulso de la sociedad —su desarrollo— debe realizarse a través
del empuje del estado, cuyo control sobre el proceso se consigue fun-
damentalmente a través de la composicion de las relaciones de pro-
piedad. La idea del progreso, tan reiterada en el tiempo de los progra-
mas liberales, encarna en la funcién rectora del estado, a cambio de
concederla como posibilidad a una sociedad civil de muy escasa fuerza
organica.

80 MorinA EnriQuez, A. “'Postulados Generales de la Constitucién de Querétaro,
que sirven de base al articulo 27", en Boletin de la Secretaria de Gobernacion,
México, 1922, p. 1.



8 MARTIN DIAZ Y DIAZ

Con estos matices se abren perspectivas para una rectificacién con-
tinua de Jos principios liberales de la Carta; se provoca un arbitraje
politico de sus akances, que casi linealmente nos conduce al imperativo
de la “Razén de Estado', encubierto por normas constitucionales de

vigencia subordinada.

4. Ux ENSAYO DE SISTEMATIZACION EN TORNO A LOS CONCEPTOS DEL
ArTiCULO 27 CONSTITUCIONAL

El rasgo distintivo de las grandes codificaciones racionalistas es pre-
cisamente su caracter sistematico. El desarrollo ordenado de principios
y conceptos confiere a las obras normativas modernas un alto grado
de precision y de abstraccién.

Nuestra carta constitucional rompe en buen grado el orden habitual
de los documentos analogos, al introducir en su articulado un exceso de
referencias a problemas concretos —como el educativo, el agrario, el
religioso o el laboral—; estas normas se construyen a un nivel distinto
abstraccién y siguiendo un fondo conceptual a ideolégico también di-
verso. Al respecto, es oportuno recordar algunas ideas de Molina En-
riquez quien dijo:

Las primeras constituciones, sélo fueron leyes politicas por excelen-
cia, pero a medida que el tiempo avanza, las constituciones van ten-
diendo a abarcar no sélo las las relaciones politicas, sino todas las
relaciones indispensables para determinar el régimen organico de los
pueblos.”

El articulo 27, por ejemplo, es un precepto donde se regulan aspec-
tos juridicos muy variados, bajo un orden cuestionable y con un ma-
nejo de conceptos relativamente arbitrario. Sin embargo, a pesar de
ello puede sostenerse que el articulo en cuestion conserva un fondo

de significado consistente, como se intentara exponer a continuacién, a
saber:

41 La férmula de la propiedad originaria como principio sistematico

La propiedad originaria funge como el concepto clave sobre el que
se alza la armazén conceptual del articulo 27 de la Constitucion. De esta
at’ﬂ’f-‘c’é“ primigenia de los recursos del territorio a la Nacién como
totalidad, derivan tres vertientes principales, que constituyen sendas
formas de propiedad. Por una parte se encuentran los bienes a los que

" 1d. p. 88
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se refieren los parrafos del 4o. al 80. del precepto citado que bajo el
rubro de “‘dominio directo” o de “propiedad de la nacién’’ se encuen-
tran atribuidos a ésta de un modo definitivo, directo y permanente. Por
otro lado, se ubican los bienes susceptibles de ser “derivados’ al do-
minio de los particulares para constituir la propiedad privada y, por
altimo, bajo el gran sector de lo que podria denominarse propiedad
agraria, aparecen varias subformas: la pequefa propiedad (identifi-
cable con la propiedad privada en su sentido clasico), la propiedad
comunal (que se refiere al dominio de los nficleos de poblacién que
conservan una organizacion comunal, sobre las tierras, bosques y aguas)
y la propiedad ejidal, (que se refiere a los recursos fundarios de los
que se dota a los niicleos de poblacién que la demandan con justifica-
cién); el ejido es una forma precaria de dominio que generalmente
se resuelve en parcelas individuales, condicionadas gravemente desde
el punto de vista de su circulabilidad mercantil.

Como puede colegirse, la propiedad originaria sélo existe como una
forma ideal de propiedad,” pero en realidad los recursos apropiables
se reparten en las tres grandes vertientes que hemos mencionado, Nues-
tra Constitucién regula entonces diversas formas de propiedad; diversas
porque obedecen a causas distintas desde el punto de vista histérico y
juridico. En general, las cartas constitucionales se atienen al concepto
moderno de propiedad, que aparece en su articulado como un concep-
to univoco y como forma universal de este derecho. Asi sucedié por
ejemplo con la Constitucion de 1857. En cambio, nuestra Carta vigente
recoge formas tradicionales —indigenas y castellanas— para refundir-
las con las concepciones modernas y ordenarlas conforme a la unidad
de sentido que proporciona la férmula de la propiedad originaria. Tanto
el caracter precario que se cierne sobre la propiedad individual, como
la conservacién del estado comunal o la creacion del ejido, obedecen
a un interés preciso que consiste en someter el disfrute individual de
los bienes a las necesidades de un valor superior que es, justamente, el
proceso de desarrollo nacional, ordenado y dirigido desde el estado.
Tal limitacién al derecho individual de propiedad es la reaccién a la
forma morbosa en que este derecho se habia desarrollado durante todo
el curso de la formacién del estado mexicano. La organizacién politica,
para erguirse sobre una amplia plataforma social y abandonar el carac-
ter oligarquico, ameritaba precisamente el desconocimiento de la forma
ilimitada de propiedad que habia servido como medio juridico propicio
a los intereses del grupo de terratenientes del porfiriato.

91 Diaz, Martin, “Constitucién y Propiedad”, en Rev. Alegatos, nim. 2, UAM-
Azcapotzalco, México, 1986, pp. 25-29.
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Los bienes del dominio directo o de propiedad de la Nacién, quedan
en poder de ésta de modo definitivo para que sobre ellos ejerza su
control final. Estos elementos, por la importancia estratégica que rei-
nen, constituyen una forma practica para el desarrollo de la férmula de
la propiedad originaria, a través de la cual los principios del estado
propietario se reafirman.

En tanto manifestacién concreta de la soberania, la propiedad ori-
ginaria sobre los recursos apropiables del territorio, es, ademas, la causa
final de legitimacién para cualquier titulo derivado. Como una decisién
general de constituirse reivindicando el dominio del territorio, la Nacién
se afirma y decide proponerse a si misma como la {inica instancia habi-
litada para fundar un titulo de propiedad. El caracter originario de la
facultad de la Nacién se proyecta siempre como una amenaza de rever-
si6bn que impide actualizar al caracter absolutamente excluyente que el
discurso liberal imprime al derecho de propiedad.

Mucho se ha discutido sobre el ambito material de validez del ar-
ticulo 27. La interpretacién estrictamente gramatical del precepto pare-
ceria restringir sus posibilidades de ampliacién a la propiedad inmueble.
Sin embargo, la forma amplia en la que se encuentran redactados sus
parrafos 20. y 30., han llevado a extender sus alcances a la propiedad
sobre todo tipo de bienes. La practica reiterada y una voluntad politica
que no ha sido firmemente resistida, han conducido a afirmar que el
articulo 27 fija las bases normativas para regular la propiedad en ge-
neral. Asi, la férmula de la propiedad originaria, en una interpretacién
real e histérica de su alcance, trasciende su objeto —acotado sobre
tierras y aguas exclusivamente — para ensanchar sus efectos a todos
los bienes apropiables.*?

La férmula de la propiedad originaria de algtin modo desdice la ten-
dencia del derecho civil moderno, en cuanto retrocede en la marcha a
la unidad y consolidacién del dominio.*® La propiedad originaria evoca
facultades ~al menos jurisdiccionales— que la Nacién se reserva para

definir de un modo permanente el sentido del ejercicio del derecho de
propiedad.

4.2 Dominio directo y propiedad de la Nacién

El Constituyente reservé ciertos bienes al dominio de la Nacién con

¥ Tesis Jurisprudencial, t. LXII, p. 3021. Amparo Administrativo con revisién
2902/39. Cia. Mexicana de Petréleo “"El Aguila”, S. A. y coagraviados, 2 de di-
clembre 1939, unanimidad de 4 votos (tomado de la Inferpretacion Constitucional
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, t. I, p. 873).

" Maceoo, Miguel, S, “El sistema de la Constitucién de 1917 sobre propiedad
del petréleo” en Revista Juridica de la E.LD., t. I, 1921, pp. 477 y ss.
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caricter de inalienables, entre los que se encuentran los recursos mi-
nerales, petroleros, hidraulicos, forestales y pesqueros. En estos casos
no es posible ya constituir la propiedad privada; el aprovechamiento
de ellos por particulares quedd restringido a los casos en que obtenga
cesién previa.

mlll)iversasppolémicas suscité el empleo del término dominio directo en
la Constitucién y sus posibles equivalencias con el concepto‘ de propie-
dad o dominio de la Nacién. Indiscutiblemente el dominio directo es un
término que remite a las peculiaridades del dominio en la época fem.:lll.
que se entendia como un conjunto escindido de facultadf:s. El dominio
aparecia dividido entre quien llevaba a cabo la explotacién y el apro-
vechamiento del bien —que tenia el dominio util— y el duefio que
conservaba el dominio directo, en virtud del cual podia cobrar el censo
y eventualmente reivindicar la cosa.™ .

La propiedad atomizada de la Edad Media en realidad resultaba muy
poco funcional a las necesidades de la vida moderna, que requerian
mas bien de un derecho integrado y consolidado para facilitar su circu-
lacién en el contexto mercantil, para el que se disefian los cédigos ra-
cionalistas. El repentino restablecimiento en la Constitucién del término
dominio directo obedece desde luego a una reminiscencia del derecho
castellano y mas bien se quiso referir al dominio radical o alto dominio
que los monarcas conservaron sobre los recursos fundarios y minerales
de los territorios conquistados. Sea como fuese, el uso de este concepto
motivé entre nuestra doctrina dos opiniones contradictorias, a saber:

Primera. La de aqueilos como Miguel Macedo® y Oscar Vasquez
del Mercado que sostienen la necesidad de distinguir entre dominio
directo y propiedad de la nacién, afirmando que el primero ~al que
estan sujetos los minerales— una vez que se expide el titulo de con-
cesién funda derechos reales a favor del beneficiario, quien en esta
perspectiva seria titular del dominio util. Estos autores sostienen que
la inalienabilidad a la que estos bienes estdn sujetos es un principio
relativo, “que sélo tuvo por objeto que las enajenaciones se llevaran a
cabo mediante una decisién del pueblo soberano o de sus representantes
legales”.?® Tanto Macedo como Vasquez del Mercado se inclinan por
definir a la concesién minera como un titulo traslativo de dominio con
alcances temporales. Para ambos autores la facultad del Estado sobre
estos bienes no debe ser entendida como propiedad llanamente d!cha.
en realidad —sostienen— se trata de una atribucién limitada "a la

94 Ibid., pp. 475-477. A

95 Macepo, Miguel S., op. cit, supra, nim. 93; VAsquez per MERCADO, A
Concesién Minera y derechos reales, México, Porria, 1946.

% Ibid., p. 56.
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facultad de hacer concesiones de explotacién bajo condicién resolu-
toria".”"

En ambos juristas concurren convicciones liberales que los conducen
a establecer una visién restrictiva de las facultades del estado y favo-
rable a la tendencia de la privatizacién de los recursos minerales y
petroleros.

Segunda. Contra la tesis arriba expresada, otros juristas —como
Oscar Morineau por ejemplo— * han argumentado que dominio direc-
to y propiedad de la Nacién, en el universo semantico de nuestra Carta,
son expresiones equivalentes: el dominio directo es propiedad y ambos
son inalienables, Aunque gramaticalmente se puedan establecer dife-
rencias entre estos términos, nuestra Constitucién los asimila hasta el
grado de la sinonimia.

Para Morineau la inalienabilidad no es un concepto relativo, sino
propiamente la prohibicién de enajenar. En este orden de ideas las con-
cesiones mineras no pueden mas que derivar derechos personales a
favor de sus titulares; si otorgaran derechos reales la enajenacién parcial
de dichos recursos se estaria permitiendo en franca contrariedad de a
prohibicién constitucional.®®

Con apoyo en nuestra experiencia constitucional puede afirmarse
que la tesis de Morineau es la que finalmente ha sido realidad en el
medio mexicano. En conclusién el dominio directo ha venido a con-
vertirse en una forma de cuasi-nacionalizacién, a través de la cual el
estado ha realizado funciones de control final sobre la explotacién
de los recursos comprendidos en el parrafo 4o. del articulo 27 cons-
titucional e incluso se ha manifestado como empresario en forma di-
recta. La importancia estratégica de estos recursos ha otorgado al poder
piblico una posibilidad de accién directiva sobre el resto de la eco-
nomia. La inalienabilidad, como caracteristica de la propiedad de la
Nacién o dominio directo, implica sustraer de la légica del mercado
elementos muy importantes que, al ser dirigidos y controlados por el
Estado, permiten organizar el curso econémico con una légica distinta
a la de las leyes mercantiles; se trata como hemos dicho antes de una
razon economica de estado que se sobrepone a los residuos liberales
de la Carta,

Desde el punto de vista de la competencia, corresponde al ejecutivo
otorgar las concesiones para explotacién “‘de acuerdo con las reglas y

“7 Macepo, Miguel S., op. cit., p. 487 y VAsquez peL MERcADO, op. cit., p. 103.

% Morineau, Oscar, Los Derechos reales y el subsuelo en México, México, Ed.
F.CE. 1948.

% Ibid., p. 242,
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condiciones que establezcan las leyes”.!® También como facultad del
ejecutivo federal se establece la de constituir reservas en la explotacién
de los recursos naturales que nos ocupan, A través de estas institu-
ciones el ejecutivo puede arbitrar el ritmo y el sentido de su explota-~
cién, o bien, como de hecho ha sucedido, terminar explotandolos por
si mismo.

El dominio directo y la propiedad de la Nacién integran un area de
restriccion muy importante al derecho publico subjetivo de libertad ocu-
pacional o de empresa, como también se le conoce. La existencia de este
ambito implica un recorte del espacio privado de accién y un traslape
de la funcién publica en las labores empresariales, que las constitucio-
nes de caracteristicas modernas estuvieron muy lejos de reconocer.

Asimismo se trata de la federalizacion de un sector de actividad,
cuya trascendencia deja de entrada en una situacién muy disminuida
a las entidades federativas. De aqui surgen en buena medida las ca-
racteristicas centralistas de nuestro “federalismo” y las posibilidades
de accién —casi ilimitadas— del presidente de la Republica.

4.3 Régimen de explotacion exclusiva del Estado

El modelo constitucional surgido de la Asamblea de Querétaro, de
donde procede el fuerte estado propietario del que hemos hablado, se
desarrolla todavia en el curso de la vigencia del documento y, a través
de varias reformas al articulo 27 se produce el transito del estado pro-
pietario al estado empresario.

Como si se tratara de una reivindicacién de su dominio originario, el
Estado se arrogé, para llevarla a cabo por si mismo, la explotacién de
los energéticos mas importantes, creandose de esta forma un ambito
de actividades nacionalizadas en el sentido contemporaneo de esta
expresién,

Indiscutiblemente que desde el punto de vista discursivo, la propie-
dad originaria de la Nacién es un elemento que proporciona argumen-
tos de justificacién a las nacionalizaciones. Ya en la década de los
cuarenta Konstantin Katzarov, al analizar las especificidades de los ac-
tos nacionalizadores en el derecho comparado,” habia reparado en
que la Constitucién mexicana de 1917 contenia un germen de desarro-
llo para esta figura juridica contemporéanea que, dicho sea de paso, poco
se aviene al principio de atribuciones expresas y a la certeza y segu-
ridad de las inversiones privadas, a las que tanto se buscé proteger a

00 Articulo 27 Constitucional, parrafo sexto.
191 Karzarov, Konstantin, Teoria de la nacionalizacion, México, UNAM, 1963, en
esp. sec. 111 (socializacién de la prop.), p. 201 y ss.
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través de los érdenes juridicos liberales. Casualmente el desarrollo
democratico de las sociedades contemporaneas —pensamos por ejem~
plo en Francia o en Italia— ha sido acompafiado de una redefinicién
constante de la funcién del Estado y en muchos casos de su incremento,
a partir precisamente del manejo de las areas nacionalizadas.

Si las nacionalizaciones no se compadecen con la certeza del dere~
cho moderno, al menos se justifican por los efectos de retencién de
decisiones en los estados nacionales, que de otra forma quedarian a
merced absoluta de las grandes corporaciones y de los organismos fi~
nancieros internacionales. Las areas nacionalizadas necesariamente am-
plian el espacio de maniobra —tanto interno como externo— de los
estados nacionales.

En México el régimen de explotacién exclusiva del Estado se in-
corporé paulatinamente a la Constitucion. Primero fue el petréleo y los
carburos de hidrégeno, en 1940 se introdujo en el parrafo sexto del
articulo 27 la prohibicién de otorgar concesiones a particulares para
su explotacién. En realidad esta fue la forma, extemporanea por cierto,
de darle legitimidad al monopolio estatal que se establecié en esta ma-
teria desde 1938. Argumentos técnicos aparte, quiza al control directo
sobre los recursos petroleros debe nuestro pais buena parte de su esta-
bilidad politica actual.

En 1960 sucedié la incorporacién, también al parrafo sexto del ar-
ticulo 27, de la prohibicién para otorgar concesiones en materia de
suministro piblico de energia eléctrica. En este caso la reforma cons-
titucional vino a culminar un proceso paulatino de adquisicion de ac-
ciones de las empresas privadas, que antes se encargaban de este ser-
vicio. La nacionalizacién de la industria eléctrica fue mucho menos
traumatica que la de la industria petrolera. El control estatal sobre este
ramo de actividad no se ha caracterizado hasta el momento por su
rentabilidad, si bien por la via de las tarifas baratas se han transferido
recursos importantes al sector privado, que de esta manera quedé des-
gravado de efectuar inversiones cuantiosas en un area donde los incre-
mentos tarifarios son muy dificiles de realizar al ritmo en el que
aumentan los costos de produccién.

En 1975 se incluyé como séptimo parrafo del articulo 27 constitu-
cional uno en el que se estableci6 un régimen de explotaciéon exclusiva
de los minerales radioactivos a favor del Estado. En previsién de man-
tener fuentes de energia alternativas al petréleo y por la importancia
que cobraron al respecto recursos como el uranio se efectué el movi-
miento constitucional que comentamos. Por las escasas inversiones pri-

vadas en este sector tampoco la nacionalizacién produjo mayores con-
flictos sociales.
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Aunados a los recursos energéticos la Nacién maneja en forma ex-
clusiva areas importantes de los transportes, la banca, algunos sectores
de las comunicaciones y todas aquellas actividades consideradas como
estratégicas por el parrafo cuarto del articulo 28 de la Constitucién.

Con lo expuesto podemos concluir que nuestro modelo constitucional
previene un area extensa de actividades nacionalizadas a las que deben
aunarse, como una unidad de sentido, las areas cuasi-nacionalizadas,
sobre las que el Estado mantiene el control final y que son las compren-~
didas en los parrafos 4o. y 50. de la Constitucion, ademas de los ener-
géticos. En todos estos casos la participacién privada es nula, precaria
o subordinada, segin la materia de que se trate. En la atribucién de
las areas econémicas nacionalizadas y cuasi-nacionalizadas debe bus-
carse la razén altima de la rectoria econémica del estado, no en decla-
raciones de principios posteriores que han hecho expresa esta situacién.

4.4 Propiedad privada y modalidades

La propiedad privada aparece mermada en sus alcances individuales.
El articulo 27 constitucional recoge este derecho como una especie de
garantia relativa, en cuya conformacién y consecuencias puede ingerir
el poder piblico de modo permanente. La subordinacién axiolégica del
disfrute individual de los bienes a las necesidades del desarrollo nacio-
nal, se concreta en el concepto de modalidades a la propiedad privada,
que acufi6 la Primera Comisién de Constitucién en rectificacion del
proyecto del grupo promotor del articulo 27.

Gramaticalmente modalidad alude a la forma en que algo es o se
manifiesta, sin embargo, en el metalenguaje juridico y propiamente
constitucional, ha venido a entenderse que se trata de un acto en vir-
tud del cual se restringen las facultades de los propietarios privados,
concedidas para el disfrute y disposicion de bienes.’®

Antes de ahondar en la naturaleza y el significado de las modalida-
des conviene tener presente que el imponerlas es una atribucién que el
Constituyente otorga directamente a la Nacion, cuando el interés publico
lo requiera, (Ver parrafo tercero del articulo 27 constitucional ). Junto
con la atribucién sefialada se concede también a la Nacién, la de regular
el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropia-
cién, para procurar su distribucién equitativa y su conservacién. Lucio
Mendieta y Nifiez plantea en términos concretos la cuestién cuando
expresa:

102 Ver Tesis Jurisprudencial, vols. 139-144, primera parte, p. 224. Amparo en
revisién 3957/76. Estacionamientos San Francisco, S.A., 18 noviembre 1980, una-
nimidad 20 votos. (Tomado op. cif., nota 92, t. 11, p. 1735).
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La determinacién clara y precisa de lo que debe entenderse por
“modalidad” es uno de los problemas fundamentales en el articulo 27
constitucional porque se refiere al sentido, al radio de accién del es-
tado sobre la propiedad privada.'®

La interpretacion constitucional de la Suprema Corte de Justicia ha
precisado que la modalidad se refiere "al establecimiento de una forma
juridica de caracter general y permanente que modifique la figura de la
propiedad”’. La ejecutoria en la que se vierten estos conceptos ** aclara
solamente que debe entenderse por limitacion —extinciéon parcial de
los atributos del propietario— pero no proporciona ninguna observa-
cién sobre lo que significa “transformacion del derecho de propiedad”.

Que la modalidad debe ser general y, en cuanto tal, producto de un
acto legislativo es algo unanimemente reconocido. Si el ejecutivo fede-
ral o los ejecutivos locales tuvieran posibilidades de rectificar el sentido
de las normas que integran el régimen de propiedad, el orden consti~
tucional estaria autorizando la reunién de funciones de dos poderes en
uno solo de manera constante, ya que de hecho el ejecutivo estaria
legislando.

En cambio, hablar del caracter permanente que la modalidad implica
segin la Corte, si nos parece llevar las cosas al extremo de negar el
caracter relativo que, en cuanto fenémeno social, la ley mantiene para
conservarse en condiciones aceptables de efectividad. Como cambia o
se restringe la propiedad a través de la modalidad, asi también ésta
puede variar por los requerimientos del ejercicio del derecho de pro-
piedad, considerado en la perspectiva del desarrollo nacional, tal como
se hace en el articulo 27 de nuestra Constitucién.

El interés general, que justifica la imposicion de modalidades, solo
puede ser interpretado y deducido por los legisladores, en su calidad
de representantes de la sociedad. Para imponer una modalidad los le-
gisladores deben atender a la satisfaccién de un requerimiento general
de la poblacién y contrastar siempre la restriccion o limitacion que se
pretende imponer con el modelo ideal que el concepto moderno de pro-
piedad entrafia. Ello porque consideramos que la versién racionalista
de este derecho es la que funge finalmente como su matriz ideol6gica
y como su definicién. En realidad un concepto de propiedad que se
yerga como un valor universal mas alla de los hechos histéricos no
existe; por lo tanto si alguna es la “esencia” de este derecho, debe
buscarse en el concepto que perfilaron los pensadores de la ilustracion.

108 Menpiera ¥ Nafez, Lucio, El Sistema agrario constitucional, México, Porrta,
1966, p. 62.

104 Tesis Jurisprudencial, cit., nota 102.
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Una medida que signifique supresién absoluta de las facultades de goce
y disposicién nunca podra recibir el nombre de modalidad.

Cabe aclarar que aun cuando el articulo 27 sélo habla de modalida-
des refiriendose a la propiedad, la proposicién debe entenderse en for-
ma extensiva respecto de los demas derechos patrimoniales; una inter-
pretacién diferente volveria absurda la disposicién constitucional, que
se aventura a la afectacion del mas pleno de los derechos reales re-
conocidos.

Asi las cosas podemos adelantar un concepto en torno a las moda-
lidades, a las que entendemos como la afribucion permanente que hizo
el Constituyente al estado para definir el sentido del ejercicio del dere-
cho de propiedad y subordinarlo a las necesidades emergentes del
proceso de desarrollo. Se trata de una amplia facultad interpretativa
para disponer la forma del disfrute privado sobre los bienes. Este modo
de caracterizar la modalidad obvia muchas discusiones, estériles en su
mayor parte, en torno a las similitudes o diferencias entre la modalidad
y la limitacién al derecho de propiedad. Asimismo, a favor de este
concepto se puede argumentar que es congruente con la férmula de la
propiedad originaria; que incluso la desarrolla y proyecta sus efectos
al ambito privado, porque precisamente en virtud de su titularidad
primigenia la Nacién se reserva el derecho de otorgar pautas sobre la
forma en que la propiedad debe ejercitarse. Ello nos lleva a reconocer
que la propiedad entre nosotros no alude en realidad a un conjunto
fijo de facultades sobre las cosas; el contenido de este derecho esta
expuesto, mientras no se supriman completamente sus atributos de goce
y disposicién, a una redefinicién continua de su contenido.

Tratandose de modalidades no puede dejarse de plantear la cuestion
de atribuciones que deriva de la forma en que el parrafo tercero del
articulo 27 de nuestra Constitucién se encuentra redactado. La atribu-
cién de imponer modalidades corresponde textualmente a la Nacién, sin
embargo ésta, como entidad ideal debe concretarse y, en tal virtud, el
jurista debe precisar cual es formalmente el érgano habilitado para
dictar las modalidades de referencia. Hasta aqui hemos admitido ple-
namente que se trata de un acto legislativo, pero resta determinar, a
la vista de nuestro sistema federal, si se trata de una atribucién del
Congreso de la Unién o de las legislaturas locales. En respuesta al pro-
blema planteado se han desplantado dos interpretaciones fundamentales:

a) La primera, avalada por la jurisprudencia de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, donde se sostiene que “esta facultad ha de en-
tenderse en el sentido de que foca exclusivamente al Congreso de
la Unién, expedir leyes que reglamenten el citado parrafo tercero;
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por tanto, las leyes que dicten las legislaturas de los estados, impo-
niendo modalidades a la propiedad privada, estan en contravencion
con el articulo 27 de la Constitucién” 2°

La jurisprudencia anterior se complementa con otra en la que se
afirma “que la Nacién no puede ser confundida con una entidad
federativa (...) pues es Gnica y esta representada por sus 6rganos
federales, de acuerdo con el articulo 41 de la ley suprema’ .’ “A
la postre la Naciéon quedaria excluida del derecho que le concede
expresamente la Constitucién (...) en todos los estados se legislaria
de modo diferente y la accién de los Poderes Federales quedaria
reducida al Distrito y territorios lo cual es inadmisible dentro del
terreno constitucional”.**?

En este orden de ideas la proposicién: Nacién es a poderes federales,
resulta impecable. Con ella podria sellarse de modo congruente el ca-
pitulo del centralismo mexicano. Asi, los estados podrian dictar normas
civiles para establecer el régimen de la propiedad, pero corresponderia
a la Nacién —es decir a la Federacién— definir, momento a momento,
el sentido, la finalidad y la forma de ejercicio de este derecho, Estamos
asi, dentro de esta tesis, en una paradoja sin salida.**® Aunque quizas
esta tension entre autoridades centrales y locales, nuestra Constitucion
efectivamente la haya resuelto menoscabando a las segundas y compro-
metiendo la integridad del federalismo declarado.**®

b) La tesis contraria, consiste precisamente en afirmar la competencia
local para imponer modalidades a la propiedad. Este enfoque, mas
respetuoso del sistema federal, tiene que salvar el escollo de expli-
car cémo una entidad federativa puede fungir precisamente como
la Nacioén; dado que ésta es la que recibe de manera directa la ha-
bilitacién constitucional para imponer las referidas modalidades.

Si Nacién alude a la totalidad del pueblo asentado en el territo-
rio mexicano —y no a estado como otros pretenden— es posible,
dando un pequefio rodeo, justificar la tesis planteada, veamos:

El pueblo como voluntad deliberante se expresa a través de sus
asambleas legislativas, de las locales y de las federales, segtin co-

105 Tesis Jurisprudencial. Apéndice al Semanario Judicial de la Federacién 1917-
1954. Tesis 832, p. 1517.

106 Tesis Jurisprudencial, t. LII, p. 71. Amparo en revisién 6656/36. Ahumada,
A.. 5 de abril 1937, mayoria 4 votos. (En Interpretacion. .., pp. 772y 773).

107 Jbid.

108 [bid.

199 Tesis Jurisprudencial, t. CXI, p. 1918, Amparo civil en revisién 943/48. Diaz
?;76G)arza 14 marzo 1952, unanimidad 4 votos. (Tomado de Inferpretacion..., p-
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rresponda a la materia que se esta tratando. En este caso, la materia
de propiedad es tradicionalmente una atribucién local, por tanto, el
pueblo puede reivindicar a través de la instancia legislativa local
el derecho de imponer modalidades a la propiedad. Asi, la Nacién
se concreta en las instancias representativas competentes y puede
salvarse el absurdo mecanismo de control centralista, que pretende
otorgar por una parte las posibilidades de regular sobre el régimen
de propiedad a las legislaturas locales, mientras por la otra con-
cede a los érganos centrales la posibilidad de revisar el sentido del
ejercicio de este derecho y aun de modificarlo.

Existen algunas ejecutorias perdidas donde la Suprema Corte —con-~
tra su propia jurisprudencia— ha resuelto en apoyo de esta tesis. A
continuacién se transcribe alguno de estos criterios:

...como la regulacién del derecho de propiedad esta contenida en
los Cédigos Civiles Federales y Locales, es claro que de acuerdo
con el texto constitucional, son los legisladores, ya federal, o ya
locales, los que pueden imponer a la propiedad privada las modali-
dades que dicte el interés piblico, pues no puede decirse que el
precepto constitucional a comento establezca jurisdiccién federal para
legislar en materia de propiedad privada en todo el territorio na-
cional, aun dentro del sujeto a la jurisdiccién local. Pues las legis-
laturas locales pueden en principio, establecer modalidades a la pro-
piedad privada dentro de sus esferas de competencia, con la sola
limitacion de no violar ninguna disposicion constitucional, ni federal
cuando haya concurrencia de competencias. Por lo demas, el sujetar
la propiedad privada a limitaciones en cuanto al destino de las cons-
trucciones que pueden hacerse en ella, en relacién con la distribucién
de zonas habitacionales, industriales, forestales, etcétera, son clara-
mente modalidades que en principio pueden imponerse a la propie-
dad, aunque en cada caso concreto se necesite justificar la necesidad
de las modalidades impuestas, que no deberan ser caprichosas ni
arbitrarias. En conclusién, el legislador del Distrito Federal si pudo
imponer a la propiedad privada, en la Ley de Planificacién, moda-
lidades dicetadas por el interés publico.

Vol. 35, sexta parte, p. 58, primer circuito, primero administrativo,
Amparo de revision RA-2781-71, Francisco Mateos Carrasco y co-
agraviados, 24 de noviembre de 1971, unanimidad de votos.

En los cédigos civiles de los estados generalmente se incluyen dis-
posiciones sobre condominios, sobre servidumbres y sobre limitaciones
al abuso del derecho. En alguno como es el caso del Cédigo Civil de
Tlaxcala, expresamente se faculta “al Estado” para imponer a la pro-
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piedad las modalidades que dicte el interés publico. Si nos atuviéramos
al criterio centralizador donde Nacién es a Poderes Federales, todas
estas disposiciones y las no enunciadas resultarian inconstitucionales.
Seria preferible esclarecer este asunto y autorizar a las entidades fede-
rativas a imponer modalidades, sin contravenir el orden constitucional;
solo asi podria nuestro federalismo obtener un minimo de congruencia
en esta materia.

Un caso digno de mencién en este tema, alude a las leyes de Desa-
rrollo Urbano, que en forma unanime delegan en el Plan de
Desarrollo Urbano la imposicién concreta de modalidades; es decir
en el ejecutivo. Estas disposiciones estan expuestas de una manera
franca al juicio de inconstitucionalidad. Sin embargo, su analisis
requiere de una revisién pormenorizada que no puede otorgarse
dentro de los limites del presente ensayo.

45 La expropiacién como herramienta constitucional

La Constitucién de 1917 incluye esta forma de adquirir la propiedad
por el Estado, que en el derecho ha conseguido un reconocimiento una-
nime. Sin embargo, sobre los requisitos del procedimiento y el sentido
general del acto todavia las discusiones se siguen planteando.

Como la propiedad, la expropiacion tiene una forma relativa e his-
térica de producirse. Las concepciones sobre los actos expropiatorios
han cambiado; en un esquema de caracteristicas liberales, estos actos
se constrefiian a verdaderas excepciones y, para llevarse a cabo, las
autoridades expropiantes debian someterse a una serie de requisitos de
procedimiento y a controles judiciales que necesariamente obraban en
beneficio de los particulares propietarios. Entre nosotros pueden con-
sultarse las magnificas Lecciones de Derecho Administrativo, dictadas
por don Teodosio Lares durante el siglo pasado, para encontrar un
paradigma de la expropiacién desde la perspectiva del liberalismo cla-
sico." Pero nuestra realidad ha cambiado y con ella el modelo consti-
tucional y la concepcién teérica de la expropiacién. Un estado “inter-
vencionista” como el emanado del modelo de la Carta de Querétaro
necesariamente transita entre limites mas laxos, que se transforman en
facultades discrecionales amplias y en una disminucién considerable de
la previsibilidad de los particulares sobre la disposicién de sus bienes.

A pesar de que la proposicion de German Fernandez del Castillo
—"la razén de ser de la expropiacién es la utilidad ptblica” —*'* sigue

110 [ages, Teodosio. Lecciones de Derecho Administrativo, México, UNAM,
1980, facsimil.

111 FernANDEZ DEL CastiLro, G., op. cit., p. 74.
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siendo valida, también es cierto que las formas de valorar esa utilidad
se han transformado, segin el papel que cada sociedad atribuye al poder
puablico en su desarrollo. Nuestra Constitucién, por ejemplo, autorizé
la expropiacion de particulares para beneficiar a particulares, lo que se
desprende de las normas que regulan los procedimientos agrarios y aun
de una lectura atenta del parrafo tercero del articulo 27 constitucional.
En parametros como los vigentes en el siglo XIX esto hubiera sido
impensable; en cambio, en la perspectiva de un estado surgido de un
movimiento revolucionario, al que se atribuye el caracter de agente
principal del desarrollo integral de la sociedad, estas expropiaciones
permiten efectuar malabarismos al valorar las causas de utilidad publi-
ca y hacer coincidir el interés de una determinada clase social con el
interés general de la colectividad.’**

Quizas un razonamiento como el expuesto nos coloque lejos del
“deber ser” que se desprende del “Telos” constitucional de occidente,
sin embargo esa es nuestra realidad normativa; la expropiacién, como
se encuentra regulada en el orden juridico mexicano, nos expone a una
verdad autoritaria, que sélo puede variar a través de la maduracion
social y de la exigencia civil. Hasta ahora nuestro estado se ha cons-
truido y consolidado realizando expropiaciones. Su poder se ha acre-
centado cada vez que desmembra la base material de sustentacién —es
decir la propiedad— de algiin grupo que cuestiona sus decisiones o su
hegemonia, como ocurrié en 1938 con las compaifiias petroleras o en
1982 con la banca privada. Aun ahora la sociedad mexicana no ha
encontrado la forma de desarrollarse al margen del estado; mientras
esto no suceda el rango de la accién politica continuara acotandose en
limites flexibles y resolviéndose en decisiones autoritarias. Para que
los intentos civiles maduren deben trascender la visién estrecha de los
intereses materiales estrictamente grupales, de otra forma los proyectos
alternativos corren el riesgo de no insertarse en el proceso real de cons-~
truccién del Estado

La expropiacién es un acto consustancial a la propiedad; es como el
antidoto necesario que la sociedad debe ingerir para consegquir la co-~
existencia y la coordinacién de los derechos individuales. En esta pers-
pectiva la expropiacién se liga con las limitaciones y las modalidades
que se imponen a la propiedad; con estas figuras conforma un sistema
de restricciones al caracter absoluto de este derecho, contribuyendo a
su viabilidad social. Una perspectiva no negativa de la expropiacién nos
conduce a descubrir mas facilmente su misién en el proceso constitu~

112 Tesis Jurisprudencial, XLII, p. 1629. Amparo civil 11658/32, Alconedo P., 13
octubre 1934, unanimidad 4 votos. (Tomado de Inferpretacién.... p. 589.)
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cional de un estado que tuvo la necesidad de armarse, a partir dul
rompimiento de una verdadera oligarqt_ﬂa terrateniente. Ademas de yp
acto juridico de naturaleza administrativa, entre nosotros la expropia-
cién ha sido un instrumento politico en la construccién del estado,
_Entiéndase por estado la forma institucional y condensada en que
una sociedad expresa sus situaciones de dominio.—

E] modo en que la expropiacion esta regulada en la Constitucién ha
planteado miltiples problemas de interpretacién; trataremos brevemen-
te de referirnos a algunos de ellos:

Primero: El término mediante, que se refiere al pago de la indemni-
zacién, carece de connotacién temporal. En tal virtud al legislador
secundario —federal o local— ha quedado la responsabilidad de regu-
lar la oportunidad del pago. En la ley federal, por ejemplo, el Con-
greso de la Unién sefialé un plazo de 10 afios, que para muchos y
entre ellos se encuentran algunos criterios de la Suprema Corte, es
en un plazo inconstitucional.

Segundo: La forma sucesiva y poco precisa en que se encuentran
redactados el 20. y el 4o. parrafos de la fraccion VI del articulo 27
constitucional, permite incurrir en confusiones sobre la participacién
del poder judicial en los actos expropiatorios. Si nos atuviéramos al
20. parrafo, el poder judicial debiera constrefiirse a intervenir cuando
no existe acuerdo sobre el monto de la indemnizacién. En este precepto,
las legislaturas fijan las causas de utilidad publica en la ley, el ejecutivo
hace la declaratoria y lleva a cabo la ocupacién; mientras el judicial
solo interviene cuando exista controversia sobre el monto de la indem-
nizacién. En cambio el parrafo 4o0. de la misma fraccién menciona que
“las acciones que corresponden a la Nacién por el presente articulo”
deberan hacerse efectivas por el procedimiento judicial. Teéricamente
la expropiacion no es una “accién”, sin embargo ninguno de los actos
regulados en el articulo 27 podria definirse asi; por lo mismo nada
autoriza a desechar firmemente que la expropiacién no sea una de las
acciones concedidas a la Nacién de las que habla el precepto, La prac-
tica constitucional y la costumbre han relegado este problema que se
ha resuelto como si el citado parrafo 4o. fuera ajeno a la materia
expropiatoria; incluso la Corte en numerosas ejecutorias ha establecido
. 1"; garantia de audiencia no prevalece en los casos de expropia-
Sf(:;;ivid(;zndee"; se orig(iina uno mas de los ambitos de excepcion a.la
dar nustro mOddI:)arte ogmatica del texto, que nos ayudan a deslin-

constitucional de la ortodoxia de las cartas, que se

113 ; - |
Tesis Jurisprudencial, vol. XCVI, primera parte, p. 77, Amparo en Rev.
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construyeron de manera estricta sobre el principio de atribuciones ex~
presas a los poderes constituidos.

Tercero: La forma de colocacién del parrafo 2o. del articulo 27 ha
llevado a afirmar a algunos juristas que nuestra Carta sélo regula la
expropiacion de bienes inmuebles, dado que se encuentra, sin ninguna
aclaracién, inmediatamente abajo del parrafo relativo a la propiedad
originaria de la Nacién sobre tierras y aguas. La Suprema Corte de
Justicia, en ocasion del amparo presentado por el Aguila S. A., y diver-
sas compaiiias petroleras coagraviadas por el decreto expropiatorio de
18 de marzo de 1938, establecié que la materia expropiatoria comprende
toda clase de bienes e incluso derechos evaluables pecuniariamente.*

Existen muchos otros problemas vinculados a la practica expropia-
toria pero son del ambito de la legislacion secundaria y, por lo tanto,
no los traeremos a colacién en el presente trabajo.

Si vale la pena destacar que en materia expropiatoria el texto cons-
titucional dejé esclarecido que las autoridades locales legislativas son
competentes para determinar las causas de utilidad pablica, aplican-
dose para ello el criterio de distribucién de competencias que prevé el
articulo 124 de la Carta constitucional. Las expropiaciones vinculadas
a materias atribuidas a los poderes federales quedaran reguladas por
las leyes federales; las demas, corresponden a la jurisdiccién de los
estados. Esta situacién contrasta con el caso de las modalidades, en el
que la Constitucién dejé a la Nacién como beneficiaria directa para
imponerlas y consecuentemente para interpretar el “interés general”.

Tratando de vincular la expropiacién al sentido general del articulo
27 y a la férmula de la propiedad originaria, hay estudiosos que han
cedido a la tentacién de caracterizar a nuestros actos expropiatorios
como reversiones en el sentido colonial.’® Es decir, han querido ver
una vuelta al dominio originario de ciertos bienes que lo habian aban-
donado para constituir la propiedad privada. En esta perspectiva la
expropiacién se asemeja a un designio de razén de estado y no a un
acto juridico en el sentido moderno.

5. LAS ANDANZAS NEO-CORPORATIVAS DEL MODELO CONSTITUCIONAL

El 3 de febrero de 1983 entraron en vigor reformas de contenido
econémico a la Constitucién; entre otras cosas se introdujo el principio
de rectoria econémica del Estado —ya no de la Nacién—, las bases del

2805/62. Cia. Eléctrica Sinaloa, S.A., 22 junio 1965, unanimidad 15 votos. (Tomado
de Interpretacién. .., p. 1441).

114 Tesis Jurisprudencial, cif., nota 92.

115 Corpova, Arnaldo, op. cif.
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sistema nacional de planeacién, la definicion del sistema de economia
mixta que la presente administraciéon pretende, la fundamentacién cons-~
titucional expresa de la administracién piblica federal paraestatal y en
general la regulacién de las llamadas “atribuciones del ejecutivo en
materia econémica’’. Las reformas conforman un paquete muy intere-
sante, pero aqui sélo trataremos algunos aspectos vinculados con el
problema constitucional de las relaciones sociales de propiedad.

5.1 ;Economia mixta o neocorporativismo?

La “economia mixta” es un concepto con pretensiones eclécticas, diri-
gido a explicar la situaci6én de un medio econémico al que concurren
de manera significativa elementos ptblicos y privados para lograr la
reproduccién material ampliada del sistema, en el que el mercado con-
serva sélo una importancia marginal. Institucionalmente se trata de
armonizar un sistema juridico de “libertades” con fuertes dosis de diri~
gismo del proceso econémico por parte del Estado.

En la iniciativa del ejecutivo que contenia el paquete de reformas
antes citado, el presidente expuso:

En lo que concierne a la economia mixta mexicana se establece la
concurrencia del sector piblico, del sector social y del privado a los
propésitos generales del desarrollo nacional, incorporando a todas
aquellas formas de actividad econémica que contribuyen al desarro-
llo de la Nacién."*®

La intencién fue disediar un modelo econémico triangular —en el
discurso quizas hasta equilatero— que sirviera de marco institucional
a una situacién de colaboracién econémica y funciones definidas de
cada uno de los sectores. La iniciativa presidencial se ofrecié6 como
tregua al sector privado después de la nacionalizacién de la banca; con
la reforma se pretendia fijar y estabilizar la distribucién de los espacios
sociales, a través de una promesa implicita de no ampliar el “sector
piblico” a costa del privado.

En la iniciativa se otorgaban garantias para constrefiir la actividad
del Estado y se dejaba a la definicién constitucional la decisién de
nuevas areas nacionalizadas, La intencién no se cumplié totalmente,
porque los diputados decidieron conferir al Congreso de la Unién la
posibilidad de recomponer las relaciones de propiedad y la distribucién

116 Camara de Diputados. “Proceso legislativo de la iniciativa presidencial de
reformas y adiciones a los articulos 16, 25, 26, 27, fracs. XIX y XX, 28, 73, frac.
XXIX-D, XXIX-E, XXIX-F, de la Constitucién”, pp. 14 y 15.
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de los espacios sociales, Para ello agregaron al parrafo 4o. del articulo
28 constitucional —en el que se establecen las areas estratégicas; es
decir nacionalizadas— una facultad abierta para incorporar mediante
simples leyes nuevas actividades.” Asi la nacionalizacién dejé de ser
un acto constitucional para convertirse en una atribucién del legislador
federal.’*®

Sin embargo, bajo estas proposiciones subyace una mezcla no muy
ordenada de agentes econémicos, de elementos para la organizacién
social de la propiedad y de intereses. A su falta de composicién orga-
nica el Estado se ofrece como elemento de aglutinacién, y en esa pro-
puesta los elementos neo-corporativos son claros.

Para una mejor comprensioén del asunto dejemos claro que el Estado
corporativo fue el que se produjo en Italia y en Alemania durante la
existencia del fascismo y del nazismo respectivamente. En el plano
econémico el Estado corporativo fue dirigista. Sus caracteristicas esen-
ciales se definen por la intencién final de neutralizacién de elementos
conflictivos y por la subordinacién de los intereses sectoriales particu-
lares al objetivo general del desarrollo econémico. La analogia con
nuestro sistema de ‘‘economia mixta’ es sorprendente. Sin embargo, en
caso de que nuestro corporativismo exista éste aparece oculto, invisi-
ble. Para referirse a los efectos de esta clase de corporativismo vergon-
zante, Ludovico Incisa dijo:

se deriva directamente del corporativismo dirigista de los afos
treinta, acaba por resolverse en un corporativismo tecnocratico que
reserva el derecho de decisién a restringidas élites de técnicos y de
altos funcionarios piblicos o privados. ..

No han sido pocas las veces en las que se han encontrado similitudes
estructurales entre los estados autoritarios del nacional-socialismo y los
estados “interventores” de los paises dependientes. En ambos casos el
caracter econémico-protagénico del Estado y el disefio social de espacios
civiles encuadrados, es una constante.

5.2 Existencia y rol de los “sectores”

En realidad los tres “sectores” que las reformas constitucionales
proponen tenian ya existencia juridica anterior, aunque innominada. Los
sectores de referencia son modos de agrupacién que se definen a partir

u7 Id,, pp. 23, 35 y 36.

18 Jbid.

119 Incisa, Ludovico. Voz “Corporativismo”, en Diccionario de Politica, V. 1
(Comps. Bobbio y Matencci), México, Siglo XXI, 1981, pp. 436-438.
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de la forma social de propiedad que detentan. El sector privado corres-
ponde a los empresarios —industriales y agricolas— que son titulares
de medios de produccién bajo el esquema de la propiedad privada en
sentido moderno. El sector social tenia ya reconocimiento a partir de
la regulacién de la propiedad comunal y ejidal y del proyecto coope-
rativo previsto en el articulo 28 del texto constitucional. El sector pii-
blico se compone fundamentalmente de los recursos atribuidos a los
poderes federales y que éstos explotan a través de la administracién
publica paraestatal. Asi, la base de cada sector se encuentra definida
por sendos tipos de propiedad, ya antes regulados en el texto constitu-~
cional. Para reafirmar la argumentacién es de invocarse el comentario
de Jorge Madrazo en el que expuso:

el articulo 27 constitucional establece nuestro régimen de propiedad,
del cual dependen, en iltima instancia, el concreto modo de ser del
sistema econémico y la organizacién social.

En efecto, los llamados sectores son formas de interpelacién a los
sujetos sociales en su caracter de agentes econémicos y de propietarios
de medios de produccién; también son modos de comunicacién, final-
mente, que corresponden al lenguaje de la politica-econémica en tanto
se refieren al sujeto en forma multivalente.

Si bien los “sectores” a los que aluden los nuevos articulos cons-
titucionales no son sujetos juridicos en el sentido clasico, es un hecho
que se les atribuyen como tales un conjunto de prerrogativas y, even-
tualmente, hasta obligaciones. Esta distribucién sectorial es obra de la
Constitucién, no tiene que ver con la voluntad de los que, segin el
texto, integran los sectores referidos. En este disefio se deja entrever
la intenci6n politica de dar bases institucionales que sirvan de refuerzo
y de sostén a la estructura organica de la sociedad; de la sociedad tal
como los autores de los nuevos articulos constitucionales la imaginan.

En el disefio pretendidamente equilatero hay una dificultad: el sector
social no existe con la misma fuerza y nitidez que si puede atribuirse a
los sectores piblico y privado. El sector social, en el caso de la propie-
dad comunal agricola, tiene una importancia definitivamente marginal
en el contexto general de la economia mexicana, y el proyecto coope~
rativo, salvo quiza en el caso de algunas cooperativas pesqueras, puede
calificarse como un cadaver econémico. El sector social entrafia la idea
de propiedad social; sin embargo, la propiedad de medios productivos
en manos de trabajadores es la excepcién y no la regla dentro de una
economia capitalista como la nuestra, por mas “mixta’ que se pretenda.

Le.a existencia formal del sector social es una pieza de equilibrio en
el disefio; un espacio de atenuacién que permite eliminar la colocacién
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vis a vis de los sectores piiblico y privado, que en el terreno factico, son
los dos componentes econémicos mas importantes de la sociedad mexi-
cana, cuyos intereses, coyunturalmente hablando, no son siempre coin-
cidentes.

Toca referirnos a la competencia que la Constitucién atribuye a cada
uno de los sectores:

a) Para el sector piiblico se reservan de manera exclusiva las llama-~

das areas estratégicas, las cuales se encuentran sefialadas en el
parrafo 4o. del nuevo Articulo 28 constitucional, asi como la fun-
cién de banca y crédito. Estos aspectos constituyen el sector
nacionalizado de la economia.
El Articulo 25 se refiere a las areas prioritarias del desarrollo;
las cuales, podran ser organizadas e impulsadas por el sector pi-
blico actuando sélo o con los sectores social y privado, siguiendo
para esto los criterios que establezca la ley secundaria;

b) El ambito y la funcién del sector privado se define de manera
excluyente respecto de las areas que ocupa el sector piiblico de
manera exclusiva. En las actividades “prioritarias” participa
de modo concurrente con los otros sectores y, de manera libre, en
el resto de los giros econémicos. Vale la pena recordar que en el
caso de los bienes del dominio directo y de propiedad de la Na-
cién, los empresarios privados pueden realizar su explotacién a
través de titulos de concesién y sometiéndose al control final del
Estado.

c) Al sector social corresponde la explotacién agricola en sus formas
comunales y un espacio similar al del sector privado cuando se
lleven a cabo funciones empresariales a través de la acciéon coope-
rativa. Algunos sindicatos poderosos tienen inversiones en empre-
sas financieras, comerciales y de diversos giros; a esta propiedad
se le ha considerado también dentro del sector social.

La distribucién de los espacios econémicos que efecttia la Constitu-
cién presenta varios problemas dignos de mencién, a saber:

Primero. Hasta antes de la reforma constitucional que nos ocupa,
el texto de la Carta Fundamental habia salvado y preservado el prin-
cipio de legalidad y atribuciones expresas. Después de la redaccién que
se dio a la parte final del 4o. parrafo del Articulo 28 este principio ha
sido severamente relativizado, veamos:

No constituiran monopolios las funciones que el Estado ejerza de
manera exclusiva en las areas estratégicas a las que se refiere este
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precepto: (...); y las actividades que expresamente senalen las leyes
que expida el Congreso de la Union.

La dltima parte de este precepto es un tipo abierto, que atribuye al
Congreso una facultad pero no de caracter expreso sino general. Segtn
esta disposicion el Congreso de la Unién queda habilitado para nacio-
nalizar cualquier actividad econémica que llegue a juzgar de interés
general. Una norma de este tipo es contraria a toda la tradicién del
constitucionalismo moderno; practicamente equivale a darle un caracter
constituyente al Congreso de la Unién, ya que la distribucién de los
espacios econémicos entre los sectores piiblico y privado; o entre el
Estado y la sociedad civil, si asi se le quiere ver; es un hecho que se
refleja no s6lo en lo que Lasalle llama constitucion de papel, sino que
interfiere en la conformacién material de la sociedad.

Dentro de la tradicién juridica romano-germanica, la certeza no es
un valor mas del sistema juridico; la certeza es su propia esencia. Una
norma juridica como la que analizamos, merma de modo importante el
principio de certeza juridica, porque no existe una garantia constitu-
cional de respeto al ambito privado; esta es una cuestién que se reserva
a la valoracién de uno de los poderes constituidos; el legislativo en
este caso.

Cabe aclarar que la iniciativa presidencial era mucho mas conserva-
dora y exigia, para incorporar nuevas actividades econémicas al rubro
de nacionalizaciones, un movimiento constitucional. Fue el Congreso el
érgano que, quiza de un modo inconsciente, imprimié un nuevo giro al
sistema constitucional mexicano. El proyecto del presidente de la
Repiblica tenia otras intenciones; precisamente las de definir de modo
preciso el espacio econémico de los sectores de acuerdo al principio de
atribuciones expresas; tratando, con ello, de ofrecer institucionalidad y
certeza a la actividad del sector privado. La modificacién del legislativo
alteré la intencién presidencial y, de paso, el modelo constitucional.

La disposicién que venimos analizando, por su trascendencia, ha re-
ubicado la discusién conduciendo el problema del espacio estrictamente
econémico al terreno estrictamente constitucional; lo que ahora se plan-
tea es si realmente el érgano revisor de la Constituc'én a que se refiere
su Articulo 135 tiene una facultad ilimitada para modificar el texto de
la Carta Magna, o si bien su labor debe mantener incélumes ciertos
principios fundamentales de la organizacién politica y juridica a la que
la Constitucién se refiere, entre los que se encuentra el régimen de atri-
‘buciones expresas que caracteriza a todo Estado de Derecho que se
respete.’?”

120 Cfr., SANCHEZ MepaL, R., “Las reformas demolitarias de la Constitucién” en
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Es aqui donde encontramos una situacign limite en la contradiccién
de los estratos normativos que integran nuestro ordenamiento juridico
Por un lado, existe una reforma constitucional de contenido econémico.
cuyos alcances han sido tales que ha habilitado a] Congreso para na-'
cionalizar actividades econémicas a través de leyes ordinarias; xzlel t
tenemos un estrato juridico de raigambre libera] que no resis,te unoexr:-’
palme como éste, porque definitivamente significa repechar en uno de
sus aspectos esenciales. La realidad resuelve a favor de un Estado que
produce el orden juridico y lo acomoda a la conveniencia de sy e(jqeur-
cicio.

Segundo. No es suficientemente claro el manejo y la referenci
]o§ preceptos 25 y 28 constitucionales efecttan de las llamadas Zr?zg:
prioritarias.

No queda bien establecido si en ellas los sectores social y privado
pueden participar solamente cuando el sector piblico concurre también
Aiin no existe una ley secundaria que defina estas areas; sin embargo‘
si como parece de la lectura del articulo 25 constitucional es indispen-'
sable en ellas la participacién estatal, se trataria entonces de sectores
economicos parcialmente nacionalizados.

.Cabe destacar que la funcién que se atribuye al Congreso para defi-
nir las areas prioritarias es importante, porque el sector ptiblico tendra
—al menos esa es la intencién— solamente injerencia en esos rubros
y en los considerados estratégicos, Con esta facultad, la tnica de corte
no presidencialista que contienen las reformas, se da oportunidad al
(;ongreso de orientar en términos generales la participacién empresa-
n_al del Estado. Se trata de eliminar con esta disposicién la interven-
cion estatal en areas poco relevantes desde el punto de vista de la con-
duccién del desarrollo. No obstante, existen muchos casos en que el
Estado participa para evitar la quiebra o el cierre de empresas inefi-
Cientes; la idea es que sus recursos no se dirijan mas a este tipo de
funcién subsidiaria, sin embargo, habra que esperar para ver qué ti

que tipo
de rc.aspuesta se ofrece para atender el desempleo de las empresas que
por ineficientes desaparezcan.

5.3 El repliegue del modelo original

. Con la reforma introducida a la Carta Fundamental el 3 de febrero
e 1983, se alcanza el mas alto grado de ambigiiedad y de extrapola-
clon respecto del sentido juridico que albergan los estratos normativos

g“;‘;'tasgge_slgnltfestigaciones Juridicas, México, Escuela Libre de Derecho, 1984, nim.
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que integran la Constitucién. Este movimiento de preceptos constitu-
cionales acarrea un intento de mesura en la contradiccién: “‘sistema de
libertades” y “rectoria econémica del Estado”. Propone como posible
la reconciliacién del trasfondo liberal de la Carta con un ejercicio su-
bordinado de la funcién econémica de los particulares. Se llega incluso
a proyectar el concepto de “modalidades” que el articulo 27 contiene
desde 1917, a la accién empresarial de los sectores social y privado.
(Ver parrafo sexto del articulo 25 constitucional). Con esta pretension
se habilita al Estado para definir el sentido del ejercicio de la actividad
productiva, al mismo tiempo que se intenta definir bien los encuadres
de accién “auténoma’ de los sectores.

Si no hubiera sido por el “‘accidente” cameral que sufrié la iniciativa
presidencial a manos de los diputados, en el caso del articulo 28 ya
resefiado: el modelo constitucional propenderia a limitar la expansién
del sector piiblico sobre la sociedad, una vez que se dejara bien afian-
zado su papel hegeménico.

De hecho, la politica de la administracién actual, siguiendo quizas
designios financieros del exterior, ha enfocado su accién al adelgaza-
miento del sector piblico y a la renuncia paulatina del esquema cons-
titucional que produjo al Estado propietario. Globalmente puede afir-
marse que las reformas de 1983, por la forma de nulificacién interna
que contienen y por el inmovilismo que la ambigiiedad produce, en
realidad han tenido poca fortuna en cuanto a su funcién social de
articulacién social se refiere. La “rectoria econémica’” del Estado se
proclama en el momento en el que las condiciones exteriores vuelven
mas improbable su causa. Internamente la politica del régimen actual
tampoco se decide a darle un auge decisivo.

Con la reforma las relaciones de propiedad se inmovilizan en cuanto
a sus cauces normales de expresién; no se producen expropiaciones im-
portantes ni nacionalizaciones. El flujo de recursos ocurre mas bien por
las vias de la especulacién financiera, con poco control por parte del
Estado.

El modelo constitucional del Estado propietario y del Estado empresa-
rio ha comenzado a recular. La ineficiencia del sistema en cuanto a
resultados democraticos se refiere, merma drasticamente la legitimidad
de la accién piiblica en el terreno econémico. Por otra parte la aventura
nacionalista no ha sido considerada en estos momentos como un ejer-
cicio viable; las presiones internacionales para orientar la privatizacién
de la economia se han utilizado para justificar la imposibilidad de desa-
f‘rollar una politica econémica orientada por los objetivos del llamado

nacionalismo revolucionario™.

Indudablemente las tendencias privatizadoras presionan sobre el
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sistema constitucional, obligandolo bien a su reblandecimiento o bien
a su radicalidad. Los préximos afios seran claves en el sentido de los
ajustes de nuestro proceso constitucional.

5.4 Apunte [inal

La férmula de la propiedad originaria, pieza clave del régimen de la
propiedad previsto en la Constituci6n, se inserté en su texto para orien-
tar normativamente una sociedad fundamentalmente agraria. Sin em-
bargo, durante el curso del presente siglo nuestro pais se transformé
en un medio econémico de caracteristicas industriales. Ello trajo como
consecuencia el auge de las formas juridicas del régimen de sociedades
y la comparecencia cada vez mas importante del capital especulativo y
de los mercados de valores. El articulo 27 no regula de manera directa
estos nuevos sectores de actividad y sin embargo de una manera no
sistematica, los responsables en turno del gobierno han tratado de pro-
yectar su sentido hacia estos ambitos novedosos. Quiza el elemento
mas firme que hasta ahora se ha desplantado en esta materia, es la
reforma constitucional de febrero de 1983, donde se extiende el con-
cepto de modalidades a la actividad empresarial y se finca el principio
de “Rectoria Econémica del Estado”, que de alguna manera se ofrece
como un equivalente, en el area industrial y financiera, de la férmula
de la propiedad originaria respecto del contexto agricola para el que
finalmente se produce.

Con el ensayo se ha pretendido esbozar un panorama general de las
vinculaciones entre el proceso constitucional y las relaciones de propie-
dad, que intenta la revisién de un aspecto de nuestra realidad juridica
desde una perspectiva contemporanea. Distinta a las propuestas del
racionalismo en cuanto se desdefia todo enfoque reduccionista al aspec-

to r:iormativo del derecho. Ojala el objetivo se haya cumplido en algiin
grado, ;





