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I. INTRODUCCION

No he encontrado mejor oportunidad para romper un breve lapso de
silencio en el desarrollo de las tareas de investigacién a que estamos
obligados quienes tenemos la responsabilidad de impartir clases en
esta institucién, que aquella derivada de los siguientes tres motivos:
el extraordinario trabajo de investigacién presentado por el licenciado
Martin Diaz y Diaz, en torno al proceso constitucional del derecho de
propiedad; * la falta de un proceso normativo uniforme que regule
adecuadamente el problema de la tenencia de la tierra, fundamental-
mente la urbana, en el pais y concretamente en el Distrito Federal; vy,
derivado de lo anterior, las recientes reformas al Cédigo Civil para
el Distrito Federal, en el titulo correspondiente al Registro Publico,
con el fin de regular el proceso de inmatriculacién o primera inscrip-
cién de la posesién o del derecho de propiedad sobre bienes inmuebles.

Es indudable que uno de los mas algidos problemas a resolver para
los habitantes de esta ciudad, es la falta de seguridad juridica en la
tenencia de la tierra, provocada por un desmedido crecimiento de los
asentamientos humanos, que tiene su causa en una severa crisis politica-
econémica tendiente al centralismo y que paradéjicamente produce la
necesidad, ineludible al corto y mediano plazo, de ofrecer en el plano
de la realidad satisfactores inmediatos a la creciente demanda de vi-

1 “El proceso constitucional y relaciones de propiedad. Notas para el analisis
del caso mexicano”. En Revista de Investigaciones Juridicas, ELD, Num. 11, Méxi-
co, 1987, pp. 189-251.
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vienda. Estas, las causas reales del problema, han provocado una
serie de medidas administrativas, exitosas en algunos casos como los
programas de renovacién habitacional llevadas a cabo por el gobierno
de la entidad, y poco afortunadas en otros, como los programas de
inmatriculacion administrativa; todas ellas confluyen en ocasiones en
detentaciones y ocupaciones de inmuebles que demandan planteamien-
tos especificos y soluciones adecuadas para regular lo existente y evitar
que trascienda.?

En el plano del orden normativo tendiente a regular el problema,
la evidente falta de cumplimiento de sus altimos fines, no sélo tiene
por origen el incoherente conjunto de disposiciones secundarias que
han impedido la aplicacién de las instituciones juridicas tradicional-
mente consideradas aptas para el efecto, como lo es el caso de la
prescripcién positiva o sucapién, sino un absoluto olvido del estudio
del derecho constitucional en materia de propiedad y, como conse-
cuencia, de las leyes federales correspondientes.®

Al margen de ubicar el objeto de estas notas en el analisis del de-
recho positivo que sienta las bases del actual desconcierto y de pro-
poner puntos de partida, conviene dejar precisados algunos de aquellos
fines iltimos tendientes a dar seguridad juridica en la tenencia de la
tierra urbana. Ante todo debe reconocerse que las relaciones de pro-
piedad, desde la Colonia hasta nuestra actual forma de Estado, ‘... han
constituido un factor determinante en el modo especifico de organi-
zacién y distribucién del poder”,* y que éstas (las relaciones de pro-
piedad) ... “cambian cuando se transforma la distribucién social de
los espacios econémicos y de los recursos apropiables...”,’ lo que
tiene como consecuencia la reivindicacién por parte del estado de la
direccién del proceso econémico y de dichos recursos, ocasionada por
la desvirtuacién del mercado liberal en virtud del monopolio o por la
falta de correspondencia”... a las condiciones histéricas propias de
un medio social de caracteristicas premodernas. La “anticipacién le-
gislativa” que los liberales mexicanos buscaron con la normatividad
racionalista, devino siempre en desaguisado respecto de las circuns-
tancias mexicanas..."” ®

* Colin Sanchez, Guillermo. “La regularizacién de la tenencia de la tierra y el
Registro Piblico de la Propiedad”. En Ponencia. 3er. Congreso Nacional de Dere-
cho Registral. Direccién General del Registro Piblico de la Propiedad del Distrito
Federal. México. 1978, pp. 19-21.

?® Diaz y Diaz, ob. cit. (1), p. 195.

2:Loci cits

5 Idem, p. 198.

6 Idem, p. 199.
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En el plano de los fines estrictamente politicos, resulta claro que
el orden normativo, desde la cispide hasta la ley secundaria, ha tenido
relevancia en el control de los factores reales de poder relacionados
con la propiedad. El propio Diaz Diaz lo plantea en los siguientes
términos: “"También se admite que en situaciones particulares el orden
juridico como modelo idealizado de conducta, con el respaldo de la
fuerza coactiva del estado, puede servir como mecanismo de induc-
cién y como plan politico de conformacién estatal. Quizas éste sea
precisamente el caso mexicano".?

Decia lineas arriba que el objeto de este estudio es un somero
analisis de las disposiciones juridicas, tanto federales como locales,
que regulan el problema de la tenencia de la tierra urbana mediante
el régimen de propiedad privada, y el de dotacién de vivienda para
satisfacer esa necesidad primaria. Para tal efecto, a continuacién que-
dara planteada mi opinién respecto a la interpretacién y consecuencia
de tales disposiciones, para estar en posicién de proponer las reformas
necesarias a efecto de unificar el criterio a sostenerse en las leyes
secundarias, a la luz de la interpretacién que se dé al articulo 27
constitucional,

El punto medular de toda la problematica juridica de la regulacién
de la propiedad urbana, tanto privada como piblica, ciertamente se
centra en la resolucién que para efectos practicos se dé al concepto
de propiedad originaria del Estado y a la naturaleza juridica de sus
derechos. Casi podria afirmarse que la discusién constitucional y, como
consecuencia, la linea de interpretacién para las leyes ordinarias que-
daria precisada si se adecuaran a los textos normativos o a las lineas
de interpretacién los conceptos de “imperium” y ‘‘dominium” sobre el
territorio.

El maestro Tena Ramirez lo planteé en los siguientes términos:

“Ahora bien; el poder coactivo del Estado, asi limitado espacialmen-
te, no cabe duda que se ejercita sobre las personas, qué potestad le
corresponde al Estado sobre el territorio? En este punto difieren los
criterios. Para Jellinek, en un extremo, jamas puede el Estado direc-
tamente, sino por mediacién de sus sibditos, ejercer dominio sobre el
territorio, y al efecto distingue entre dominium, derecho de propiedad
que no corresponde al Estado e imperium, que es el poder de mando
del Estado, sélo referible a los hombres. En el extremo opuesto Laband
considera que existe cierta analogia entre el derecho del Estado sobre
el territorio y el derecho de propiedad, al primero de los cuales llama

' Idem, p. 194.
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un derecho real de naturaleza piblica. Para Ronelletti, en una posicion
intermedia, una cosa es el sefiorio o potestad suprema del Estado sobre
todo el territorio nacional, y otra cosa el derecho de propiedad que
corresponde al Estado sobre determinadas fracciones del dicho terri-
torio (calles, plazas, rios, zona maritima, fortalezas, etcétera). En el
campo del derecho constitucional pensamos que la solucién debe darla
el legislador de acuerdo con los antecedentes histéricos y las necesi-
dades del pais para el cual legisla™.®

II. ANTECEDENTEs HisTORICOS

El proceso histérico del orden normativo en la materia es producto
necesario de las distintas alternativas politicas y econémicas por las
que ha caminado nuestra nacién. Asi, las distintas interpretaciones le-
gislativas y doctrinarias al orden constitucional en materia de pro-
piedad publica y privada, han tenido como base primaria la posicién
econémica deseada para el Estado, proponiendo desde el intervencionis-
mo directamente creador de bienes y servicios y, como resultado, un
Estado con propiedad piiblica genérica, hasta un liberalismo econémico,
con un Estado vigilante y regulador, y una propiedad privada pro-
ductora y con tendencia al monopolio, pasando por un Estado de “eco-
nomia mixta” con propiedad publica y privada concomitante.

En la otra base de interpretacién, el proceso de las relaciones de
propiedad ha tenido como sustento las distintas formas de utilizacién
de la tierra como recurso y las diversas formas de explotacién de ésta
como factor real de poder. Para nadie es un secreto el fracaso eco-
némico del ejido como sistema legal de tenencia de la tierra rural y
su relativo éxito como factor de poder; podria incluso decirse en este
punto que el valor politico superé a los principios y fuentes histéricas
directas: la tierra no es de quien la trabaja.

Me parece que estas conclusiones especificas derivan del amplio
analisis que todos los tratadistas de la materia han realizado en torno
a la historia del pais. En esencia el derecho ha sido manejado sin
principios rectores, en aras de aquellas alternativas econémicas Yy po-
liticas. Sélo como guia y referencia, haré un resumen de aquellos
analisis que motivan dichas conclusiones,

Significativa resulta la interpretacién histérica de la actitud de la
Corona Espafiola frente a la propiedad de los conquistados, por cuanto
que reconoce a la ocupacién como forma originaria de adquirir la pro-

8 Derecho Constitucional Mexicano. Ed. Porrda, 16a. Ed. México, 1978, p. 186.
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piedad y a ésta como anterior a la colonia. “Lejos pues, de que los
espafoles despojaran a los indios, fueron ellos los que introdujeron
la nocién misma del derecho de propiedad, por una generalizacién que
ellos hicieron, y el indio, sacando de ello todo el provecho que le fue
posible, a veces exageraba el alcance de tal derecho, y a veces lo
descuidaba. El problema de la propiedad territorial del indio (...)
la ley zanj6 la dificultad en beneficio del indio, reconociendo como
derecho de propiedad cualquier apariencia de dominio, aun el que pu-
dieran pretender tribus errantes, y aunque no pudieran sefialarse limi-
tes fijos. No sélo las leyes de Indias en constantes y nunca contradichas
disposiciones sostienen la conclusién de que el Rey de Espaiia siempre
consider6 que el titulo del indio a la tierra era anterior y, por lo
mismo, superior al del propio rey: sino que los documentos de la época
virreynal no dejan de ello lugar a duda”?®

Sin embargo, las circunstancias reales no fueron propicias para sen-
tar una situaciéon clara; las vicisitudes politicas y econémicas de la
€poca no permitian una colonia respetuosa del derecho de propiedad
nativa y propiciaron para la Corona un factor real de poder instru-
mentado por las mercedes reales.'

Resulta tradicional la consideracién histérica del origen de la pro-
piedad de la Corona. La bula de Alejandro VI, cuya autoridad moral
result6 en la época indiscutible, parece fundar una propiedad absoluta
respecto de los territorios conquistados. No obstante, ya desde entonces
parecen deslumbrarse conceptos poco ortodoxos en términos de pro-
piedad romaénica, y sélo quedan claros, con los matices apuntados, la
propiedad originaria de los conquistados, por virtud de la ocupacién,
y la propiedad que ya desde entonces podia considerarse como deri-
vada, se encontraba limitada por el derecho ajeno, dogma siempre
liberal que en mi opinién es un antecedente politico-juridico, con idén-
tico significado, del concepto de “funcién social de la propiedad” .

Al margen de las anteriores consideraciones y no obstante ellas, re-
sulta fundamental la interpretacién histérica que considera a todos los
baldios como propiedad de la Corona. “...se traté de ordenar la titu-
lacién de la propiedad que habia llegado a un alto grado de confu-

9 Esquivel Obregén, Toribio. Apuntes para la Historia del Derecho en México,
b 185 po 175

10 Ccl:lin Sanchez, op. cit. (2), p. 14. En el mismo sentido y adicionalmente en
lo referente al origen y causas de la propiedad eclesiastica ver Diaz y Diaz, ob. cit.
(1), pp. 200-201.

11 Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Ed. Porria. 19a. Ed. México, 1979,
pp. 360-362.
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sién. .. y para tal efecto se expidieron diversas disposiciones, de las
que sin duda la mas importante es la consignada en la Real Instruccién
de 15 de octubre de 1754 que precisé las autoridades que deben in-
tervenir en la venta y composicién de las tierras y baldios pertene-
cientes a la Corona y que establecié las bases para determinar la
legalidad de los diversos titulos que hubieren sido extendidos antes y
después de la propia Real Instruccién”.*

El hecho de que la Nacién, es decir, los Estados Unidos Mexicanos,
como pais independiente, haya sustituido a la Corona en los derechos
de propiedad piblica sobre el territorio, es mayoritariamente aceptado
por la doctrina. Las atribuciones para conferir derechos derivados en
base a las disposiciones coloniales que continuaron vigentes corres-
pondieron a los Estados, lo que originé graves confusiones en lo con-
cerniente a la titulacién de la tierra.’* Sin embargo, la Constitucién
de 1857 pone fin a esta situacién, facultando al Congreso de la Unién
para legislar sobre terrenos baldios (articulo 72-XXV). Las leyes que
en base a tal atribucién se emitieron posteriormente dejan claramente
asentado, en mi opinién, que la propiedad de todas aquellas tierras no
pertenecientes a los gobernados por titulo originario o derivado, es
decir, los denominados baldios, pertenecen al pais. La ley del 22 de
julio de 1863 sobre ocupacién y enajenacién de baldios se esforzé por
evitar la concentracién de la propiedad, con obligacién de poblar o
cultivar y “...procuré que la nacién titulara debidamente la propie-
dad...” ™ La ley de colonizacién del 15 de diciembre de 1883, tiende
a crear medidas para una eficaz transmisién de baldios a los particu-
lares.*® El articulo 20. de la Ley sobre Ocupacién de Terrenos Baldios
de los Estados Unidos Mexicanos, del 21 de marzo de 1874 estable-
ci6: “Son baldios todos los terrenos de la Repiiblica que no hayan sido
destinados a un uso piblico, por la autoridad facultada para ello por
la ley, ni cedidas por la misma a titulo oneroso o lucrativo, a indivi-
duos o corporaciones autorizadas para adquirirlo". 1

En el plano social y al margen de los fundamentos filoséficos o
juridicos que respecto a las tierras ain no apropiadas u ocupadas pu-
dieran emitirse, resulta evidente que los factores politicos que impe-~

12 Jdem, pp. 360-361.
13 Idem, pp. 362-363. En el mismo sentido: Serra Rojas, Andrés, Derecho Admi-

nistrativo, Ed. Porria, 9a. Ed. t. II, México, 1979, pp. 205-206 y Colin Sanchez,
ob. cit. (2) p. 15.

14 Serra Rojas, ob. cit. (13), p. 207.
15 Loc. cit.
16 Idem, p. 208.
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raron en la época fueron causa no sélo del desequilibrio econémico,
aun en vigencia, sino de la actual inexistencia de reglas primarias que
sefialen directrices claras a la legislacién ordinaria, tanto en materia
de propiedad piblica, como en lo referente a la propiedad privada y
agraria. La politica de las autoridades coloniales en cuanto se refirié
al otorgamiento de mercedes reales o, digamos en términos juridicos
actuales, a la constitucién de la propiedad privada a partir de la
originaria, constituyeron “un sistema verdaderamente feudal” " que
provocé la amortizacién eclesiastica. Esta por su parte no logré sus
fines, porque se presenté en una época liberal, anticipada a las nece-
sidades reales del pais. La Ley de Desamortizacién de Fincas Risticas
y Urbanas Propiedad de Corporaciones Civiles y Religiosas tuvo como
fin la destruccién del clero y no la de llevar a la practica una reforma
social de efectos trascendentales.’® “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”.»* La Ley de Na-
cionalizacién de los Bienes del Clero Secular y Regular es mas severa
contra la iglesia como enemigo politico, pues aniquila su capacidad
para convertirse en titular de los bienes en que fundaba su poder.
“Cabe aclarar que en esta realizacién parcial de los bienes “naciona-
lizados'" no se repartieron con un criterio que permitiera formar una
sociedad de pequefios productores, como repitié hasta el cansancio el
estribillo del discurso liberal... Los latifundios se conservaron aun-
que ya no en manos eclesiasticas”.*°

La dictadura porfiriana, aunque carente de democracia, logré6 mejo-
rar los objetivos de la politica liberal que le precedi6, a costa de una
desmedida apertura a la inversién extranjera directa. “El Estado por-
firista arbitré con largueza el proceso de privatizacién re la tierra, de
los minerales, del petréleo, del agua, del transporte y, en general de
todo aquello que representé cportunidades vivas de multiplicacién geo-
métrica a los recursos invertidos".*

La Constitucién de 1917 contiene una severa reaccién a ese proceso
de desnacionalizacién, reconoce la propiedad privada previa al naci-
miento del Estado y establece la atribucién a éste por conducto de
sus 6rganos de poder competentes, de constituirla derivativamente;

17 Colin Sanchez, ob. cit. (2), p. 16.

18 Dijaz y Diaz, ob. cit. (1), p. 203.

19 [oc, cit., citando a Molina Enriquez, Andrés, Judrez y la Reforma, México,
Ed. Libro Mexicano, 1958, esp. cap. II.

20 Loc. cit.

21 Jdem, p. 208.
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afirma la propiedad publica directa y la sujeta a concesién y complica
las bases de la propiedad o tenencia agraria, con fines revolucionarios
en principio y trastocados en sus fines politicos y econémicos después,
hasta convertirse en un factor de poder debilitado por su carente efec-
tividad como sustento de mecanismos de produccién. En el punto fun-
damental de estas lineas, ciertamente nuestro maximo ordenamiento
afirma sin mas que la propiedad originariamente pertenece a la nacién,
pero la interpretacién de esta regla, desde los conceptos mismos, hasta
sus consecuencias juridicas y politicas, ha sido contradictoria. Como
se vera mas adelante, el analisis que desde su creacién han recibido
los conceptos de “‘propiedad originaria” y “nacién”, su manejo politico
y su aplicacién juridica no han sido uniformes y han sido causa de
leyes ordinarias contradictorias que poco han servido de sustento para
ejecuciones administrativas eficaces, tendientes a ordenar el problema
real vigente: la titulacién juridica de la tierra urbana.

III. EL CONCEPTO DE PROPIEDAD ORIGINARIA
Y PROBLEMAS CONEXOS

La regulaciéon de la conducta o funcién de la autoridad administrativa
en torno a su atribucién para resolver el problema latente para el go-
bernado de la falta de seguridad juridica en la tenencia de la tierra,
evidentemente parte del principio constitucional contenido en el ar-
ticulo 27. La propiedad corresponde originariamente a la Nacién y a
ésta la facultad de transmitir el dominio a los particulares constituyen-
do la propiedad privada. He reiterado que la falta de reglas uniformes
en la interpretacién de esta norma primaria, ha causado desconcierto en
las leyes ordinarias que regulan la titularidad de los bienes suscep-
tibles de ser adquiridos derivativamente, o en forma primaria por las
particulares y, como consecuencia, de las disposiciones legales que en
forma secundaria ordenan los satisfactores naturales del hombre en
funcién de la necesidad individual y social de permanencia en un lugar
determinado. Asi, las leyes ordinarias federales no son uniformes en
cuanto a la naturaleza del “derecho” de la “nacién” sobre aquellos
bienes que no han sido “reducidos” a propiedad privada, ni son bienes
sujetos al régimen agrario vigente, ni son bienes propiedad de la ad-
ministracién piablica federal. En el segundo plano, a pesar de la clara
tendencia de las reglas civilistas del Cédigo de 28-32, la interpretacién
de conceptos tales como “justo titulo”, “‘concepto de duefio”, y “usu-
capién’” o “prescripcién positiva”, han sido interpretados equivocada-
mente a raiz de tal desconcierto,
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Debe sin embargo tomarse en cuenta que los estudios que respecto
al concepto mismo han sido elaborados, parten de la base de la exis-
tencia de tal concepto, algunos profundos en cuanto se refieren a los
aspectos politicos e histéricos de su formacién y desarrollo y, otros,
por lo que toca a su interpretacién juridica, pero ninguno ha pro-
puesto la supresiéon de la norma constitucional o siquiera su reforma.
El concepto de propiedad originaria es, en consecuencia, en si mismo
valido; sélo requiere de normas de interpretacién uniforme para de ahi
partir hacia reglas de conducta, tanto del poder publico como de los
particulares, que cumplan con el primer principio: seguridad juridica
en la tenencia de la tierra y en los medios para obtener su propiedad, en
forma originaria via la ocupacién, posesién y prescripcién o como
consecuencia de transmisiones de dominio por parte de su duefio
original.

Se imponen las siguientes cuestiones:

1. ;Qué se entiende por Nacién?

2. ;Los bienes, propiedad originaria de la nacién son susceptibles
de ser adquiridos por los particulares via las reglas tradicionales de
derecho civil?, y se justifica que la “nacién”, como su actual titular,
las transmita a los particulares para crear, originalmente, la propiedad
privada?

Para resolver estas cuestiones imperan quiza prejuicios civilistas,
porque, como se pretende demostrar, de haberse tomado en cuenta
raices filos6ficas e histéricas en forma mas o menos uniforme, las re-
glas de derecho tendrian tal caracteristica y, como consecuencia, cla-
ramente definido el bien juridico protegido o causa de ser de las
mismas. “Por mas que se abogue en favor del caracter convencional
del orden juridico siempre tendremos que regresar 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 institucional especifica’ 22

Parece dificil resolver la primera cuestién, El concepto de nacién
ha sido objeto de polémica, como tal o como equivalente a los de Esta-
do o Federacién. A la luz de la posicién iusprivatista, deberia ante-
ponerse al principio de que s6lo una persona, real (fisica) o juridica
(moral) puede ser titular de derechos en el orden interno y desde ese
punto de vista tal persona es la Nacién, incluso a la luz del derecho
positivo (articulo 25 del Cédigo Civil). En el plano internacional, tal
persona es los Estados Unidos Mexicanos, concepto que en el plano
de la ortodoxia debe sostenerse como denominador de la persona ju-

22 Diaz y Diaz, ob. cit. (1), p. 193.
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ridica, porque ni el concepto sociolégico de nacién, ni el politico-admi-
nistrativo de federacién, son aceptados en si mismos por la técnica
juridica en el plano del derecho internacional ni en el plano de la
confusién interna,

Andrés Serra Rojas no se detiene en la diferencia de los conceptos,
dando como valida la equiparacién apuntada. “La Constitucién Mexi-
cana define la naturaleza del derecho que la nacién tiene sobre su
territorio y todos los bienes que en él se encuentren. Es al Estado en
su totalidad, como persona juridica general, a la que se le asigna la
titularidad de la propiedad sobre el territorio y no en particular a
la Federacién, a las entidades federativas o a los municipios. En la
propia Constitucién hay un concepto bien definido (articulo 27, parra-
fo séptimo, fraccién II) que expresa: La nacién representada por el
gobierno federal”. ..

El estudio de las causas histéricas y filoséficas del actual contenido
del articulo 27 constitucional, debe centrarse en la polémica liberal
Wistano Luis Orozco-Andrés Molina Enriquez,** quienes en sus pro-
puestas . ..barajaron los parametros teéricos que van de la fe abso-
luta en el papel transformador de los principios liberales —~Orozco—,
al convencimiento de la necesidad de la violencia y la revolucién para
impulsar el proceso de cambio que las relaciones de propiedad ameri-
taban en nuestro pais —Molina—".2* "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... El reconocimiento de la funcién del
Estado como componedor de las relaciones de propiedad y como im-
pulsor del desarrollo en defecto de los grupos privados, es uno de los
elementos medulares en la rectificacién que el Constituyente de Que-
rétaro realiza respecto de la Constitucién de 1857".26

En el plano de la discusién filoséfica, Diaz y Diaz sostiene que la
atribucién de tierra a la nacién es “...una negacién rotunda del origen
natural e individual que el iusnaturalismo confiri6 a la propiedad™,*”
aunque acepta con Rousseau la vigencia de la propiedad privada como
férmula de desarrollo social (yo afiadiria, incontrovertible en el plano

23 Ob. cit. (13), p. 129.

24 Diaz y Diaz, ob. cit. (1), pp. 211-214.
25 Idem, p. 211.

26 Idem, pp.218-219.

27 Idem, pp. 217-218.
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de la realidad, con esas caracteristicas, privada y base de desarrollo),
pero subordinada a valores superiores en beneficio de la comunidad.?

El analisis de la naturaleza juridica del derecho del Estado sobre
las tierras, parece centrarse en la posibilidad de considerarlo simplis-
tamente como el mismo derecho subrogado de la Corona o como un
derecho de naturaleza distinta, transformado por el hecho generador
de la independencia. Ciertamente la primera consideracién ha tenido
alcances meramente dogmaéticos y encuentra un obstaculo serio. La
facultad del soberano para conferir mercedes sobre tierras, presenta
argumentos absolutistas que contradicen el carécter individual limitado
de la propiedad privada. Por otro lado, en esa linea se presentan opi-
niones que no dan a la propiedad originaria un contenido juridico y
limitan su utilidad a los planos politicos y econémicos. El propio Diaz
y Diaz sostiene que a la luz de la tesis de Molina, la atribucién del
Estado no deviene de las facultades de la Corona como pretende Pastor
Rouaix, sino de la evocacién de “...una férmula de control de recur-
sos fundarios, la cual, refuncionalizada, continuaria teniendo vigencia
en el nuevo orden constitucional’’; *® en su opinién, el concepto de pro-
piedad originaria sélo existe como una forma ideal de propiedad, para
que los recursos apropiables se repartan en propiedad privada, dominio
directo y propiedad agraria.®

El maestro Tena Ramirez por su parte considera que la interpreta-
cién que debe darse al texto constitucional es la de haberse otorgado
al Estado sobre su territorio un derecho real de naturaleza publica,
considerando previamente como desafortunada la invocaciéon del ante-
cedente absolutista, para la adaptacién de una tesis revolucionaria.®*

Los administrativistas mexicanos se inclinan por esta tesis y en forma
global ensefian datos que permiten sentar bases definidas para unifor-
mar la legislacién en materia de baldios. Andrés Serra Rojas considera
al Estado como la persona juridica titular del derecho de propiedad
sobre el territorio, y lo define como "...un derecho real institucional
o con mayor extensién en pleno derecho de propiedad definido y depu-
rado por el derecho internacional, si nos atenemos a su sentido mo-
derno. .. En conclusién, el Estado tiene un derecho real de propiedad
sobre su territorio regido por principios de derecho piiblico interno y
externo’.”* Mas adelante, marginando el analisis de la transicién del

28 Idem, pp. 218-219.

20 Idem. p. 223.

30 Idem. p. 229.

31 Op. cit., (8) p. 187.
32 Op. cit., (13) p. 129.
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derecho de la Corona al de la Nacién sostiene: “La propiedad del
Estado mexicano corresponde originariamente a la nacién, es decir, es
una propiedad que nuestra organizacién politica recibe por derecho
propio, fundado en la tradicién juridica nacional, para crear institu-
ciones juridicas adecuadas y fijarles los caracteres que estén mas de
acuerdo con nuestra manera de ser”.** En el mismo sentido interpreta
el doctor Gabino Fraga, cuando analiza las disposiciones legales sobre
baldios.

En el plano del derecho comparado, aparece mas clara la idea del
sujeto y objeto del derecho sobre los bienes que no tienen el caracter
de propiedad especifica o derivada. En Alemania, por ejemplo, Otto
Mayer la establece en los siguientes términos: “El desarrollo de la idea
del Estado como persona moral debié introducir en estos conceptos
cambios profundos. . . El Estado reemplaza al principe en su calidad de
propietario de las cosas piiblicas. . . La idea no desaparece sin vacilacio-
nes, transiciones dilatorias y hasta recaidas”.** Este es en mi opinién,
precisamente el caso mexicano. Como méas adelante sera analizado, re-
conociéndose casi en forma unanime un derecho real de propiedad del
Estado respecto de los bienes que no han salido de su patrimonio para
constituir propiedad privada o agraria, la practica administrativa ten-
diente a resolver el problema de dotacién de vivienda y de falta de se-
guridad juridica en la tenencia de la tierra, ha intentado caminos equi-
vocos debido a la confusién originada por la legislacién federal en la
materia. Como en el caso del derecho aleman, aunque con otra termi-
nologia, puede validamente sefialarse que los bienes del Estado, se
clasifican en dos grandes grupos: los bienes “fiscales” y los bienes
“administrativos”. “Los primeros sélo proporcionan recursos pecunia~
rios; pertenecen de manera tan evidente a la esfera del derecho civil
que no pueden dudarse de ello.” Los segundos son aquellos al través de
los cuales la Administracién Publica cumple con sus fines.** Como con-
secuencia, cuando el bien no ha tenido el destino de cumplir con una
funcién piiblica o cuando deja de tenerlo . . . puede perder la condicién
de cosa piiblica y por esto mismo la propiedad del Estado deja de ser
propiedad publica. Entonces se aplicara pura y simplemente el derecho
civil."** En el caso mexicano, también como se analizara mas adelante,
la falta de las medidas administrativas a que antes me he referido y la

8 Idem p. 202.

% Derecho administrativo aleman. Tomo 1II, Parte Especial, El Derecho Piblico
de las Cosas, Ed. De Palma, Buenos Aires, 1951, p. 96.

3% Idem. p. 112

6 Idem. p. 156.
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implantacién de otras poco ortodoxas respecto a técnica juridica, no
derivan precisamente del conocimiento de tal naturaleza del derecho
sobre los baldios, sino del desconcierto derivado de la legislacién fe-
deral en la materia, o de su indebida interpretacién. En efecto, los
bienes propiedad originaria de la nacién deben estar regulados por la
Ley de Bienes Nacionales, que sélo se refiere a aquellos que cumplen
una funcién puablica. De esta forma, se encuentran sujetos a un régimen
distinto, que ha sido regulado por las distintas legislaciones sobre bal-
dios, de donde parte la confusién.*”

El régimen civilista de los baldios ha sido también aceptado por la
doctrina mexicana. Gabino Fraga lo reconoce al analizar la ley en vi-
gor sobre baldios; * Andrés Serra Rojas, aludiendo a las tesis de pro-
piedad o dominio piblico, imperium, dominio eminente y de ambito de
validez que el Estado puede ejercer sobre su territorio, concluye que
éste tiene un derecho de propiedad * y puede transmitirlo a personas
privadas nacionales y regular su apropiacién por extranjeros.** Por
tltimo, el maestro Serra Rojas aporta un dato importante para los fines
de este estudio; considera como bienes del dominio privado de la Fe-
deracién (Estado), a todos aquellos de su propiedad no catalogados
como de dominio piblico y sujeta a un régimen juridico semejante al
de los bienes de los particulares; dichos bienes no estan afectos a una
funcién piablica y, por tanto, tienen un caracter transitorio, debiendo
el Estado desprenderse de ellos.**

IV. PROBLEMAS DERIVADOS DEL DERECHO POSITIVO

La evolucién de las funciones del gobierno del Estado mas o menos
intervencionista, como extensién de su caracter regulador de la activi-
dad privada y como consecuencia de la necesidad de regular un repar-
to equitativo en la distribucién de la tierra, recurso primario de toda
sociedad, no sélo en el nivel productivo, sino incluso en la incidencia
de desequilibrio que puede tener frente a la necesidad habitacional,
queda imbuida en la titularidad del propio Estado del derecho sobre
bienes no ocupados y en su facultad de regular equitativamente la dis-
tribucién de tales bienes para cumplir con los fines sefalados.*?

37 Ver Fraga, Gabino, op. cit. (11), p. 359.
38 Jdem. p. 365.

39 Op. cit., (13) pp. 130 y 133.

40 Jdem. p. 134.

41 Idem. p. 197.

42 Diaz y Diaz, op. cit. (1), pp. 207 y 217.
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En la medida en la que las disposiciones legales contengan mecanis-
mos administrativos simples con las que el Estado, al través de sus
érganos de poder, pueda alcanzar dichas metas, aquellos seran eficien-
tes. Para ello, es necesario tener presentes principios juridicos que con-
templen bienes juridicos que recojan ambas necesidades: resolucién al
problema habitacional y seguridad juridica en la tenencia de la tierra.
En mi opinién, tales primeros principios y ultimas consecuencias, pue-
den lograrse con una legislacién secundaria uniforme y adecuada, sin
recurrir al expediente de conferir a la autoridad administrativa mayores
facultades discrecionales que las derivadas del analisis de la necesidad
y de la opcién en los satisfactores, respetando como consecuencia el
principio de legalidad, base cardinal de nuestro estado de derecho.t®

1. Ley de terenos baldios, nacionales y demasias

Basicamente me referiré a dos problemas de caracter fundamental
en relacién al tema. Primero, resolver si en base a la interpretacion del
concepto de propiedad originaria, referida lineas arriba, los bienes que
no han salido del patrimonio del Estado mexicano se encuentran re-
gulados por esta ley; y, segundo, soslayando el anlisis de la reglamen-
tacién de las formas y mecanismos de transmisién de tales bienes a
los particulares, resolver el problema derivado del obsticulo normati-
vo para que los gobernados adquieran tales bienes por la via de la
usupacion.

En mi opinién no hay duda de que los bienes sobre los que el Estado
mexicano ejerce originariamente un derecho real de propiedad, estan
regulados por esta ley. Asi se deriva no sélo del proceso constitucional
de las facultades del Congreso de la Unién para legislar en la materia,
sino del propio texto legal, en cuyo articulo tercero se clasifican los
bienes propiedad de la Nacién, “que son objeto de la presente ley”,
en baldios, nacionales y demasias. Pareceria necesario interpretar cua
les de esos bienes propiedad de la Nacién son objeto de la ley; sin
embargo el siguiente precepto aclara cuando sefala que son baldios
los terrenos que no han salido del dominio de la nacién por titula le-
galmente expedido.

Por otro lado, parece evidente que tal solucién parte del principio de
que el concepto de propiedad originaria significa derecho real de pro-

3 En contra de este punto pero en relacién a las funciones primarias del Estado
en las relaciones de propiedad ver: Diaz y Diaz, op. cit., (1), p. 217.
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piedad, pero debe tomarse en cuenta que aquél no ha sido contradicho
ni por el derecho positivo ni por la doctrina mas calificado.**

Antes de entrar a la resolucién del segundo planteamiento, conviene
hacer breve referencia a algunos de los postulados de esta ley, que
serviran de base para el analisis de los problemas contenidos en los
incisos subsecuentes. Ante todo debe sefialarse que los baldios no son
objeto de los procedimientos de transmisién a los particulares, porque
se requiere de su conversién al caracter de nacionales, previa su me-
dicién y deslinde. (Art. 7) Tienen un derecho de preferencia para
adquirir los terrenos nacionales sus poseedores. (Art. 9) Se considera
como tales incluso a los que hubieren poseido el bien con el caracter de
baldio y se precisa de los siguientes tres requisitos de importancia para
los efectos de este trabajo: a) que la posesién de titulos traslativos de
dominio no validos, con lo que se excluye a la simple ocupacién como
causa generadora de la posesién; b) que la posesién haya durado cin-
co afios explotando el bien o diez afios sin explotacién; y ¢) que se
rinda informacién posesoria ante un juzgado de distrito, (Art. 18).
Sélo personas fisicas mexicanas con capacidad para la agricultura
pueden adquirir gratuitamente bienes nacionales, con lo que parece
excluirse del procedimiento de donacién a los bienes urbanos (art. 25),
aunque esto Gltimo esta permitido para la creacién de nuevas poblacio-
nes, siempre que los bienes estén destinados al “fundo legal” de las
entidades federativas o a los servicios publicos que éstas deben prestar
(Art. 36). El poseedor de un bien nacional, con contrato de compra-
venta o sin ¢él, que lo hubiere explotado durante un periodo de cinco
afos, tiene derecho a adquirirlo gratuitamente del Estado (Art, 67). Los
bienes propiedad originaria del Estado no pueden adquirirse por pres-
cripciéon (Art. 86).

En este dltimo punto radica el segundo en cuestién a que me he
referido antes. Congruentemente con la Ley General de Bienes Nacio-
nales, pero en discordancia con la legislacién local y con la practica, los
gobernados no tienen capacidad de goce para adquirir bienes perte-
necientes al propio Estado, por la via de la usucapion.*®

Los bienes propiedad del Estado no destinados directa o indirecta-
mente al cumplimiento de sus fines, es decir, aquellos bienes que en
principio no son ni bienes clasificados como del dominio piiblico de la
federaci6n, esto es, bienes de uso comin o bienes destinados a un ser-

44 Tena Ramirez, op. cit, (8) p. 190.

45 En contra del texto legal ver: Nuiiez Escalante, Roberto. “La titulacién del
suelo en el Distrito Federal”. En Revista de Investigaciones Juridicas, ELD, nim. 5,
Meéxico, 1981, p. 200.
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vicio publico, ni bienes del dominio privado de la propia federacién,'a
pesar de lo dispuesto por el articulo 58 de esta ley, no tienen mejor fin
juridico que cumplir que el de satisfacer la necesidad del pueblo de!
Estado de contar con un lugar de permanencia. Esta necesidad en mi
opinién se traduce en un derecho natural secundario que no puede
desvirtuarse por el ordenamiento positivo. Precisamente por tratarse de
aquella necesidad de un derecho natural, es que la realidad presenta,
fundamentalmente en las urbes y con consecuencias dramaticas en el
Distrito Federal, ocupaciones que representan tenencias ilegales de tie-
rra, con la consecuente falta de seguridad juridica que se ha pretendido
resolver en el plano del derecho positivo, pero a nivel local, con dis-
posiciones inconvenientes y practicas ilegales.

Antonio de Ibarrola, atendiendo seguramente al caracter de tal dere-
cho, califica de inconstitucional el contenido del articulo 86.*¢ Me pa-
rece en exceso dificil sostener este punto, sobre todo si se toma en
cuenta el caracter absoluto de la facultad del érgano administrativo del
Estado de transmitir el dominio a los particulares para constituir la
propiedad privada. Se requiere atender en forma penetrante las raices
de tal facultad y fundamentalmente, al caracter natural del derecho. Lo
que si puede sostenerse es que aquellos baldios que hubieren sido
adquiridos por usucapién antes de la entrada en vigor de esta ley, pue-
den reivindicarse.*’

2. Ley general de bienes nacionales

Si bien la Ley de Terrenos Baldios, Nacionales y Demasias es cate-
gorica en cuanto al caracter real del derecho de propiedad del Estado, y
por lo que toca al principio de imprescriptibilidad de los baldios, la
Ley General de Bienes Nacionales ha transitado por caminos equivocos,
buscando por un lado ser congruente con la legislacién federal y, por el
otro, regular la realidad en base a las practicas tradicionales de ocupa-
Cién, posesién y usucapién, cuyo origen natural no ha podido ser con-
tradicho por el derecho positivo, segiin se ha apuntado.

En efecto, el articulo 20. clasifica como bienes del dominio publico
(fraccién VIII), a ‘Los terrenos baldios y los demas bienes inmuebles
declarados por la ley inalienables e imprescriptibles”. Por su parte el

46 Cosas y Sucesiones. Ed. Porria, 4a. ed., México, 1977. p. 309.

47 Idem, pp. 360-361. En este sentido, ver Serra Rojas, Andrés, Ob. cit. (13),
pp. 214 y 215,
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articulo 16 confirma el caracter de imprescriptibilidad de los baldios, al
hacerlo en general con todos los bienes del dominio publico,

Hasta aqui la ley es congruente con la ley de baldios comentada en
el punto que precede.

Sin embargo, el articulo 30. en su fraccién I, clasific6 como bienes
del dominio privado de la federacién a las tierras no comprendidas en
el articulo 20., que sean susceptibles de enajenacién a los particulares.
Ante todo cabe sefialar que la reforma habida a esta fraccién en la revi-
si6n de 1987, sirvi6 sélo para aclarar que, tales tierras debian ser
"de propiedad nacional.

Es necesario precisar si esta ley se aplica también a los bienes del
Estado clasificados como nacionales o demasias. El articulo 6o. parece
remitirlos exclusivamente a la Ley de Terrenos Baldios, Naciones o
Demasias, pero en mi opinién, dada la inclusién de éstos en la clasifica-
cién del articulo 30., debe interpretarse aquella disposicién en el sentido
de que dichos terrenos no estan sujetos supletoriamente al Cédigo Civil
Federal ni a “las disposiciones de caracter general, de policia y de
desarrollo urbano. .."” a que se refiere el propio articulo 6o,

Ahora bien, en consecuencia, conviene precisar de acuerdo a la legis-
lacién sobre baldios, a qué tipos de bienes se refiere esta fraccién. Los
baldios quedan excluidos porque han sido clasificados como de dominio
piblico. Los nacionales y las demasias no entran en la clasificacién del
articulo 20.-VIII porque si son imprescriptibles, pero no inalienables.
En cambio éstos si pueden ser clasificados como del dominio privado
de la federacion porque son bienes de propiedad nacional, no compren-
didos en el articulo 20. y son susceptibles de enajenacién a los particu-
lares.

Resuelto en mi opinién este primer problema, es necesario ahora
hacer referencia al problema de la adquisicién por los particulares de
tales bienes, por la via de la usucapién.

Hasta antes de la reforma al articulo 60, los particulares estaban ca-
pacitados para adquirir por tal titulo bienes del dominio privado de la
federacion, entre ellos los clasificados como nacionales y demasias. Se
preveia como regla especial la duplicidad de los plazos de posesién en
relacién a los contenidos en la legislacién comin. Esta disposicién
estaba en franca contradiccién con la legislacién sobre baldios, cuyo
articulo 86, en lo referente a los nacionales y demasias, quedé deroga-
do, por tratarse la ley de bienes nacionales de un ordenamiento expe-
dido con posterioridad. Asi, no sélo la practica sino el derecho positivo,
se inclinaron por regular la realidad en base al derecho natural ya
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comentado, de cuya existencia aquél no podia sustraerse. Cabe‘ aﬁaﬂir
que contra ambas legislaciones federales, pero en base a la leg'xs'l.acnon
local, tal practica se extendié también a los baldios. La exposicién de
motivos de la reforma al articulo 60, para declarar imprescriptibles los
bienes del dominio privado de la federacién, no sélo demuestra lo ante-
rior indubitablemente, sino que confirma la confusién en las interpreta-
ciones de ambas leyes federales. De frente al texto de la ley y a_la
realidad a regular, se tiene la clara imprsién de que ni siquier_a se dis-
tinguia a los baldios como bienes de dominio piiblico y a los nacionales y
demasias como bienes del dominio privado.

El texto de la exposicion de motivos en su parte conducente es el
siguiente: “La disposicién contenida en el articulo 60 de la iniciativa,
constituira una de las mas importantes innovaciones al declarar que los
inmuebles de dominio privado seran imprescriptibles, en vez de aceptar
la prescripcién mediante la duplicacién de plazos, lo que resulta mas
congruente con el sentido tutelador que tiene la Ley General de Bienes
Nacionales y constituye un paso natural en la evolucién de esta tenden-
cia. Como es sabido, la Federacién pierde un gran nimero de inmuebles
de dominio privado, debido a que los particulares a partir de la ilegitima
ocupacién de inmuebles de propiedad federal, promueven en su favor
juicios de prescripcién positiva de los que en muchos casos, aquella no
es notificada legalmente de la demanda respectiva, perdiendo toda
oportunidad de defensa; ante ello, aflora la necesidad de proteger al
maximo los inmuebles de la nacién, ya que constituyen una reserva del
Gobierno Federal para el cumplimiento de las responsabilidades cons-
titucionales a su cargo.”

Se infiere de la exposicién de motivos que el “sentido tutelador de
la ley” es la proteccién de los bienes que siendo propidad del Estado,
estan destinados a cumplir con sus fines. El error consiste entonces
en considerar a los bienes nacionales y a las demasias como necesarios
para la realizacion de la funcién piblica y que la reforma es “un paso
natural en la evolucién de esta tendencia”. Reitero que lo anterior
contraria el derecho natural de ocupacién que como tal no puede ser
coartado por el derecho positivo, segtin lo demuestra la realidad. Los
juicios de prescripcién positiva a que se refiere la exposicion se han
venido realizando por la via de la informacién de dominio. Efectiva-
mente, la causa generadora de la posesion es ilegitima, porque se trata
de la ocupacién de bienes ajenos; el problema de la notificacién al
Estado para su defensa en juicio sera comentado al analizar los puntos
de los procedimientos de informacién de dominio y prescripcién po-
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sitiva, pero adelanto que en base al derecho positivo tal notificacién si

se realiza, aun cuando la ley no prevé tal llamamiento en forma
correcta,

3. La posesion apta para prescribir

Las tendencias adoptadas por el Cédigo Civil de 1928-32 en ma-
teria de posesion, revelan con claridad la intencién del legislador de
dotar de una reglamentacién que permita al gobernado adquirir por la
via de la usucapién cualquier tipo de inmuebles, pertenecientes al
Estado o a los particulares.

Ciertamente esas tendencias han sido interpretadas equivocamente,
lo que me permite precisar algunas opiniones personales,

Indudablemente la adopcién de la tesis objetivista de Ihering tuvo
por objeto proteger al poseedor “... que la beneficia debidamente (la
cosa) y la hace producir para satisfacer necesidades sociales, . ." 4 Sin
embargo debo apuntar mi convencimiento de que aun a la luz de lo
dispuesto por los articulos 790, 791, 793 que distinguen a los poseedo-
res originarios, a los poseedores derivados y a lo detentadores, y en
base a lo previsto por los numerales 809, que remite a los poseedores
derivados a las disposiciones que regulan el acto juridico que dio origen
a su posesién; y 826 que prevé el animus domini como requisito para
usucapir, la {inica posesién que en la practica tiene efectos juridicos es
la que se ejerce en concepto de propietario, Las acciones posesorias que
los detentadores o poseedores derivados pueden intentar, se ejercen
por cuenta del duefio o poseedor originario, porque por cuenta de él
ejercen el corpus.

Por otro lado, resulta trascendental la supresién del concepto de jus-
to titulo como requisito indispensable para adquirir el bien poseido por
usucapién, para establecer como tal exclusivamente el tener el caracter
de poseedor en términos del derecho clasico, es decir, detentar fisica-
mente la cosa, por si o por medio de otro, que la puede detentar por
virtud de un derecho real o de un derecho personal (corpus), y deten-
tar en concepto de propietario (animus domini).

Sabido es que una persona puede poseer una cosa, en términos del
Cédigo Civil, por virtud de un derecho real, de un derecho personal o
sin derecho alguno, sin embargo en mi opinién, aun a la luz de tal
ordenamiento, sélo el que posee en virtud del derecho de propiedad
o el que posee sin derecho alguno, pero en concepto de duefio, es po-

48 Informe de la Comisién Redactora.



68 MIGUEL ALESSIO ROBLES

seedor. Los demas son detentadores y ejercen las acciones posesorias
por cuenta de quien ejercen el corpus.

En uno y otro caso, el cambio de concepto evidentemente tiene
por objeto permitir que aquel que ha poseido la cosa, con los requi-
sitos y términos previstos en la ley, la adquiera frente a quien, teniendo
mejor derecho, no le ha dado valor econémico individual o colectivo, a
pesar de contar con mecanismos legales de sencilla ejecucién que per-
miten interrumpir el plazo de prescripcién, como lo es la sola presenta-
cién de una demanda en contra del poseedor.

Ahora bien, por las razones apuntadas, el efecto juridico de la pres-
cripcion se extiende también al que posee sin derecho alguno, siempre
que ademas de contar con todas las caracteristicas necesarias, esto es,
posesion pacifica, continua, publica, y poseer por el tiempo previsto,
segtin haya buena o mala fe, posea en concepto de propietario.

Ante el cambio de conceptos, el de titulo adquiere un doble signifi-
cado. No deja de referirse al acto juridico que dio lugar a la posesién,
pero éste ya no necesita ser justo para servir de base a la prescripcién.
Importa si, para calificar la buena o mala fe. En su segunda acepcién,
titulo significa la causa generadora de la posesién (art. 806), y en este
sentido tal causa puede ser desde un acto juridico (titulo-forma), hasta
un hecho juridico ilicito, como la simple ocupacién. La falta de preci-
sién en esta distincién ha ocasionado interpretaciones en el sentido de
que la ocupacion no es titulo suficiente para adquirir por prescripcién.
Desglosando el articulo 806 puede entenderse mejor esta digresién.
"“Es poseedor de buena fe el que entra en la posesién en virtud de un
titulo (acto-forma) suficiente para darle derecho de poseer. También
es el que ignora los vicios de su titulo (acto-forma) que le impide
poseer con derecho.” En este punto podria sostenerse que el concepto
titulo también se refiere a la causa generadora y considerar como
poseedor de buena fe al que poseyendo sin derecho, ignora los vicios
de esa causa; sin embargo, tal interpretacién no debe aceptarse ante
todo en aras de la seguridad juridica frente al subjetivismo que la
misma encierra. "Es poseedor de mala fe el que entra en posesién sin
titulo alguno para poseer.” Aqui debe también sostenerse que el con-
cepto titulo se refiere al acto juridico generador de la posesién. El que
ocupa un bien ilicitamente evidentemente no tiene titulo-acto, pero
si tiene causa generadora de la posesién (titulo), y tal causa es la
propia ocupacién. ... (Es poseedor de mala fe) lo mismo que el que
conoce los vicios de su titulo (acto-forma) que le impiden poseer con
derecho”. Adicionalmente cabe sefialar que si el ilicito constituye un
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delito, la posesién, ademas de considerarse de mala fe, cuenta para la
prescripcion, pero el plazo inicia a partir de que se extingue la pena o
prescribe la accién penal (art. 1155).

Como se vera mas adelante, ademas de la accién de prescripcién
positiva que el poseedor debe seguir contra quien aparece como duefio
en el Registro Publico, la legislacién local ha previsto y prevé procedi-
mientos judiciales y administrativos para adquirir por tal via bienes que
no se encuentran inscritos en favor de persona alguna, entre ellos
desde luego en mi opinién los pertenecientes al Estado y clasificados
como baldios o nacionales. Esto dltimo la practica lo demuestra coti-
dianamente.*

4. La informacion de dominio

Los comentarios que se hagan respecto al procedimiento de la in-
formacién de dominio que se habia utilizado para demostrar la adqui-
sicién de bienes inmuebles por usucapién, no sélo tiene por objeto el
analisis de dicho procedimiento, sino que serviran de base para el
tratamiento que respecto al procedimiento de inmatriculacién adminis-
trativa se realiza en este capitulo, Debe sin embargo tomarse en cuenta
que dichos comentarios estan referidos en forma general al procedimien-
to de informacién de dominio y en especifico a la relacién que existe
entre ésta y las normas que regulaban el referido procedimiento de
inmatriculacién que fueron derogadas por las que actualmente se en-
cuentran en vigor.*

La doctrina en forma practicamente unanime y la jurisprudencia de
la Corte en diversas tesis, han sostenido que el procedimiento de juris-
diccién voluntaria denominado de informacién de dominio no es el
idéneo para adquirir bienes inmuebles por usucapién en virtud de lo
siguiente:

— Ante todo debe sefialarse que el procedimiento adquisitivo debe
necesariamente seguirse en contra de alguna persona propietaria del
inmueble. El hecho de que éste no se encuentre inscrito en el Registro
Piblico de la Propiedad, no significa que no tenga duefio: o tal bien es

* Ver articulo 3047 derogado. En relacién a los conceptos de titulo y justo
titulo, ver Espin Canovas, Diego, “Funcién del Justo Titulo en la Adquisicién de
Derecho por Usucapién”, en Revista de Derecho Privado, octubre, 1968, Madrid.

% En este punto 5160 de cerca los comentarios de Antonio Ibarrola, ob cit, (46),
p. 503 y especialmente a Ramirez Ruiz, Zeferino, “El procedimiento a seguir para
usucapir bienes inmuebles no inscritos en el Registro Publico de la Propiedad”, en
El Foro, numeros 3 y 4, julio y diciembre de 1980, México, pp. 69 y 55.
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de propiedad privada, o esta sujeto a los regimenes de propiedad agra-
ria o es un bien del Estado, por virtud de su propiedad originaria o,
adquirido originariamente o no, destinado a sus funciones piiblicas. En
consecuencia, el procedimiento de jurisdiccién voluntaria no puede ser
utilizado porque es requisito indispensable para éste que no tenga inte-
reses mas que el promovente. Sin embargo, en mi opinién este procedi-
miento si puede utilizarse para demostrar la posesién de una cosa e
inscribirla en el Registro Publico a efectos de darle por ese sélo hecho,
el caracter de publica.

— Dada la naturaleza de procedimiento de informacién de dominio,
las resoluciones que en el mismo se dictan no constituyen cosa juzgada,
porque si no tiene interés mas que el promovente a nadie pueden per-
judicar.

En razén de tales opiniones jurisprudenciales y doctrinales, se refor-
mé el Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal in-
cluyendo en el articulo 122 una fraccion tercera en la que para afec-
tos de los juicios de prescripcién positiva respecto de inmuebles no
inscritos, se precisaron las reglas para un procedimiento contencioso,
previéndose formas de notificacién de la demanda a persona indeter-
minada, en donde se incluye a cualquier tipo de propietario. Las
disposiciones del Cédigo Civil que se refieren al procedimiento para
adquirir inmuebles no inscritos, siempre han remitido al procedimiento
que para tal efecto fije el Cédigo de Procedimientos Civiles, No obs-
tante la claridad de la razén de ser de la reforma al articulo 122 del
Cédigo adjetivo, los articulos 3046, 3047 y 3049 del Cédigo Civil, que
aparecieron en el Diario Oficial del 3 de enero de 1979, indebidamente
sefialaron que tal procedimiento debia seguirse por la via de informa-
cién de dominio y aparentemente derogaron a la fraccién III del articu-
lo 122 mencionado. Este dltimo hecho que en mi opinién es indudable,
no ha sido considerado en la mayoria de los casos de demandas de
prescripciéon positiva, en los que se sigue llevando el procedimiento
previsto por el articulo 122 fraccién III.

Ahora bien, suponiendo sin conceder que dicha fraccién 111 estuviese
derogada, la persona que se considere perjudicada en sus derechos
puede impugnar y ganar el expediente de informacién, mediante el
juicio de amparo, toda vez que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ya externé su criterio en el sentido de que las informaciones
ad perpetuam en via de jurisdiccién voluntaria, no son el procedimiento
legal a seguir para usucapir inmuebles no inscritos, puesto que los de-

%1 En contra ver Ramirez Ruiz, ob. cit. (50), pp. 82 y 83.
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clarantes deponen en ellas sin citacién contraria y por eso no pueden
ser repreguntados, ademas de que sus resoluciones carecen de la auto-
ridad de cosa juzgada,

Por otra parte, hay que tener en cuenta que esas informaciones en
jurisdiccién voluntaria, son violatorias de los articulos 14, 16 y 27 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ya que al
no tener las formalidades esenciales del proceso, se viola la garantia
de audiencia y se despoja a terceras personas de los inmuebles corres-
pondientes, sin haber sido oidos y vencidos en juicio. En otras palabras,
al promoverse esas diligencias, se deja en estado de indefensién a un
tercero, ya que tanto el procedimiento seguido, como la sentencia que
se dicta, son siempre sin citacién contraria y, por lo tanto, no se da
oportunidad a posibles interesados de probar el interés juridico que
pudieran tener en esas diligencias.®

5. Los bienes vacantes

Antes de entrar por ultimo al analisis de las disposiciones que regu-
lan el procedimiento de inmatriculacién de predios en el Registro Pi-
blico, es necesario fijar mi opinién respecto a la problematica que ha
presentado la regulacién de los bienes inmuebles vacantes, entendién-~
dose por éstos, aquéllos que no tienen duefio cierto y conocido.

Se ha sostenido la imposibilidad juridica de la existencia de tales
bienes, argumentando que todos los inmuebles tienen duefio, ya sea
éste un particular en propiedad privada, a través de los regimenes a-
grarios, o bien el Estado en forma originaria o derivada.®®

Por mi parte sostengo que son bienes vacantes aquellos que habiendo
sido reducidos a propiedad privada, no tienen duefio cierto y conocido.
La “reduccién” a propiedad privada pudo haberse dado como conse-
cuencia de una transmisién hecha al particular por el Estado, o bien
porque simplemente éste hubiere reconocido el derecho de aquel, o
en virtud de que el particular hubiere adquirido el bien por usucapién.
De otra forma no tenia sentido la existencia de la regulacién sobre
vacantes y, sobre todo, el procedimiento para revertir tales bienes al
Estado.

Ciertamente son raros los casos de bienes vacantes; frente a la poca
probabilidad de que un inmueble sea abandonado por su duefio, debe
tomarse en cuenta que si tal duefio era identificable y fallecié y no te-

52 Idem., p. 83.
58 Nuafiez y Bandera, ob. cit. (45), p. 203.



72 MIGUEL ALESSIO ROBLES

nia herederos cercanos, el bién sera adquirido por instituciones de be-
neficiencia como ultimo heredero.

Ahora bien, los bienes vacantes no adquieren tal categoria sino hasta
en tanto una autoridad judicial federal (Juez de Distrito) asi lo decla-
ra. Es decir, el bien no sera vacante y por tanto propiedad del Estado
por el solo hecho de no tener duefio cierto y conocido; se requiere que
aquella autoridad aplique tal hipétesis normativa al caso concreto, de-
ducido en un juicio contradictorio. Precisamente por esta razén fue
reformada la fraccién III del articulo 30. de la Ley General de Bienes
Nacionales en el afio de 1987. Antes de la reforma se consideraban
como bienes del dominio privado de la federacién los “considerados
por la legislacién comiin como vacantes”, lo que permitia pensar que
el bien tenia esa categoria por el solo hecho de no tener duefio indivi-
dual. La reforma adectia el precepto a la realidad: “Son bienes de do-
minio privado: ... Los bienes ubicados dentro del Distrito Federal,
declarados vacantes conforme a la legislacién comin”. Me parece que
al momento de la reforma bien pudieron considerarse los conceptos de
"“imperium y dominium”, para sostener que pueden ser declarados como
vacantes y por tanto propiedad privada de la Federacién, no sélo los
inmuebles del Distrito Federal sino todos los bienes de la Repiblica
que estén en situacién que actualiza la hipétesis normativa.

Por otro lado, debe destacarse que en mi opinién los bienes inmue-
bles y vacantes, aiin no declarados como tales, pueden ser poseidos y
adquiridos por usucapién por los particulares. La posesién puede ser
de buena o mala fe conforme a las reglas ya comentadas y la usucapién
procede siempre que el plazo necesario de posesién haya transcurrido
antes de la fecha en que se dicte la sentencia declaratoria de vacancia.
Asi lo confirman el articulo 76 de la Ley General de Bienes Naciona-
les cuando ordena llamar al procedimiento incluso a los poseedores
y Antonio de Ibarrola.™

6. La inmatriculacién administrativa

En el desarrollo del tema de este inciso analizaré el procedimiento
denominado de inmatriculacién administrativa desde los siguientes an-
gulos. El procedimiento en si mismo y su razén de ser; las disposiciones
del Cédigo Civil que regularon dicho procedimiento hasta la reforma
que concluyé el nuevo sistema y las disposiciones en vigor.

5 Op cit. (46), p. 470.
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Debo sefialar ante todo que en mi opinién la razén real de la nece-
sidad en que se han visto las autoridades administrativas para incluir
dentro del ordenamiento juridico este tipo de procedimientos, para re-
solver el problema de la falta de seguridad juridica en la tenencia de
la tierra existente en el Distrito Federal, ha sido y es la falta o insufi-
ciencia que en el ambito del poder judicial existe del material humano
Yy econémico necesario para tramitar los juicios de prescripcién positiva,
unico medio que como veremos mas adelante recoge las necesidades
tanto reales como juridicas para acreditar que una persona ha adqui-
rido un inmueble que ha estado poseyendo. A esto debe aunarse la
existencia de reglas juridicas, tanto sustantivas como de procedimien-
to, que con el fin de acreditar la posesién apta para prescribir, dificul-
tan la posibilidad de acudir a este procedimiento, maxime si se toma
en cuenta la excesiva carga de trabajo de nuestros tribunales y la usual
falta de recursos econémicos de quienes requieren acreditar el derecho
de propiedad adquirido y su inscripcién en el Registro Publico.

“Se llama inmatriculacién al ingreso de una finca en el Registro,
la cual, en el sistema espafiol, tiene lugar mediante una primera ins-
cripcién de dominio, a diferencia de otros sistemas, como el aleman,
en que la inmatriculacién puede llevarse a cabo de oficio, basada en
el catrasto, concretandose unicamente a la descripcién de la finca."*

Se distingue la primera inscripcién en sentido formal, que es el pri-
mer asiento que se practica en el folio destinado a una finca que ya
tiene antecedentes registrales, como es el caso de subdivisiones y con-
dominios, de la primera inscripcién en el sentido material, que es el
primer asiento de la finca en el registro que no tiene antecedentes
registrales.”

En nuestro pais existe la evidente necesidad de incorporar al Regis-~
tro Publico un sinnimero de predios que en la actualidad se vienen
ocupando por los gobernados, independientemente de la causa de esa
ocupacién. Los medios para inmatricular, no tienen relacién con la
causa misma de la inmatriculacién, en tanto ésta sélo sirve de medio
para incluir en el Registro Piiblico por primera vez a la finca. Si como
veremos a continuacién se confunde el medio de la inmatriculacién con
el acto o hecho que la provoca, se desvirtiia el concepto de inmatricula-
cién, pretendiendo darle al documento que le sirvié de base el caracter
de titulo de propiedad.

% Cuevas Senties, Carlos, La inmafriculacion de inmuebles mediante la inscrip-
cion de contratos privados de compraventa, p. 39.
W Idem., pp. 39 y 40.
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Los medios de inmatriculacién en vigor hasta antes de la reforma

eran los siguientes:

a) Mediante la primera inscripcién de dominio (Art. 3046 fracciones
I, IIl y IV, en relacién con los Arts. 3047 y 3052).

b) Primera inscripcién de posesién (Arts. 3046 fraccién II en re-
lacién con el articulo 3048); y

¢) La llamada inmatriculacién administrativa (Art. 3053).

En el primer caso, se trata de la primera inscripcién de una finca
mediante la inscripcién del titulo que acredita el derecho de propiedad
existente respecto del mismo. La fraccién III preveia una confusa re-
solucién judicial que ordenara la inmatriculacién y “que se haya dic-
tado como consecuencia de la presentacién de titulacién fehaciente que
abarque sin interrupcién un periodo, por lo menos de cinco afios”. Esta
forma de inmatriculacién requiere ante todo una “titulacién fehacien-
te”. Evidentemente se refiere al concepto de titulo no como causa ge-
neradora de la posesién sino en su acepcién de un documento que acre-
dite el derecho de propiedad, caso en el cual no se requiere ni de re-
solucién judicial ni del plazo de cinco afios. Si el concepto del titulo
esta utilizado como causa generadora de la posesién, la resolucién ju-
dicial que ordene la inmatriculacién no sélo debe recoger la posesién
en base a ese titulo por el periodo de cinco afos, sino que requiere
ademas dejar acreditado que se posey6 en concepto de dueifio, en forma
pacifica, continua y piblica y hacer referencia a los plazos de posesién
segun ésta haya sido de buena o mala fe. No es éste el caso a que se
refiere la fraccién III sin embargo, porque de existir titulo de propie-
dad y no ser inscribible por defectuoso, el interesado tendria que acudir
al juicio de prescripcién positiva ya fuere contra el que aparece como
propietario en el registro en los términos del articulo 1156, o bien con-
tra persona incierta en los términos del propio articulo 3046 fraccién
I, en relacién con el articulo 3047. La fraccién IV preveia la inmatricu-
lacién mediante la inscripcién del decreto que se publicara en el Dia-
rio Oficial para convertir un inmueble en bien de dominio privado, o
del titulo o titulos que se expidieran con fundamento en aquel decreto.
Este caso se refiere a las transmisiones de propiedad de que en mi
opinién puede realizar el Estado en base a la legislacién sobre baldios
v sobre bienes nacionales. La fraccién 1 se referia exclusivamente al
procedimiento de prescripcién positiva que como ya ha sido comentado
incurre en el error de referirse nuevamente a la via de la informacién
de dominio para acreditar el derecho de propiedad adquirido por usu-
capion, a pesar de la reforma al articulo 122 del Cédigo de Procedi-
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mientos Civiles que también ha sido ya analizada. Por altimo la fraccién
V preveia la inmatriculacién mediante la inscripcién de un contrato
privado, acompaifiado de certificado de no inscripcién. Este fue el pro-
cedimiento que en la practica se siguié para ordenar la inmatriculacién
de inmuebles en forma masiva en los afios recientes. Esta forma de
inmatriculacién sin embargo no fue otra cosa que el resultado de los
impedimentos practicos que los poseedores han tenido desde siempre
para acudir al procedimiento de usucapién ante los tribunales, referidos
lineas arriba.

Los documentos en virtud de los cuales se inmatricularon los inmue-
bles en base a este procedimiento, han sido entregados a los interesa-
dos con el caracter de titulo de propiedad, cuando en realidad lo dnico
que contienen es una enajenacién de derechos posesorios o de plano la
venta de una cosa ajena, segiin lo demuestra Cuevas Senties.*””

En efecto, sabido es que en la practica tales contratos de compra-
venta que se ratificaban normalmente ante notario publico, contenian
la declaracién de un supuesto propietario que presumo no existia por-
que solo el adquirente comparecia ante el fedatario. Frente a esta mera
suposicién, existe la certeza de que de existir tal vendedor, éste no po-
dria tener tal caracter porque no acreditaba su derecho de propiedad
ya que solamente aportaba su dicho de ser propietario. En consecuen-
cia, dichas personas no se encontraban en el supuesto de la fraccién
V del articulo 3046, sino o bien en el supuesto de la fraccién I, en
cuyo caso tenia que haber seguido el procedimiento de usucapién, o
bien en el caso de la fraccién II, en cuyo caso debié haber seguido el
procedimiento de informacién posesoria para acreditar, respectivamen-
te, que se habia convertido en duefio o bien que tenia respecto a la
finca una posesién apta para prescribir.

Ante la evidente inseguridad juridica que tal procedimiento generé
en un gran nimero de personas que confiadas acudieron a él, como
consecuencia de la clara intencién de las autoridades administrativas
de resolver el problema a toda costa, al margen del principio de lega-
lidad que debié regirlo, se reformé nuevamente el capitulo correspon-
diente a la inmatriculacién administrativa del Cédigo Civil, para incluir
dos distintos procedimientos. Por un lado la inmatriculacién adminis-
trativa por virtud de una resolucién judicial y, por el otro la inmatricu-
lacién como consecuencia de una resolucién administrativa.

El Art. 3046 indica que la inmatriculacién es la inscripcién de la
propiedad o posesién de un inmueble en el Registro Pablico de la Pro-

87 Idem pp. 45 y ss.
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piedad, que carece de antecedentes registrales, lo que debe de acredi-
tarse con un certificado de no inscripcién. La fraccion I prevé que la
inmatriculacién por resolucién judicial se puede obtener mediante in-
formacién de dominio y mediante informacion posesoria.

En el primer caso se comete el mismo error que las disposiciones de
igual numero derogadas, al considerar que la via judicial apta para
tal efecto es el procedimiento de informacién de dominio que se sigue
por la via de jurisdiccién voluntaria. Ya he comentado las razones por
virtud de las cuales la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha se-
fialado que este procedimiento no es el idéneo para acreditar la usu-
capién, porque en ultima instancia se viola la garantia de audiencia
de quien pudiere resultar interesado, o bien, el derecho de propiedad
del Estado que tampoco es llamado a juicio.

La inmatriculacion mediante la resolucién judicial de informacién
posesoria a que se refiere el inciso b) de la fraccién I del articulo
3046, en relacién con el articulo 3048, si puede seguirse por la via de la
jurisdiccion voluntaria, porque el efecto de la resolucién sélo sera
la inmatriculacién del inmueble mediante la inscripcién de la posesién
que sobre el mismo se tenga, sin perjudicr con este efecto ningin de-
recho de tercero. Sin embargo, resulta absurdo que el citado articulo
3048 sefiale que ademas de la inmatriculacién, el efecto de la inscrip-
cién de la posesién sera tener a ésta como “apta para producir la
prescripcién, al concluir el plazo de cinco aifios, contados desde
la fecha de la inscripcién’. Las razones de esta afirmacién son las si-
guientes: el inico efecto que de acuerdo con el Cédigo Civil tiene la
posesién es el de darle a ésta el caracter de piblica. La sola inscripciéon
no puede hacer apta la posesién para prescribir porque se requiere,
ademas, que aquella haya sido continua y pacifica, Se podria llegar
al absurdo de considerar a una posesién inscrita, por ese solo hecho,
como apta para prescribir, aun cuando ésta se hubiere adquirido con
violencia y ésta no hubiere cesado, o que se hubiere adquirido por vir-
tud de un delito y que no se hubiere extinguido ain la pena o que no
hubiere prescrito la accién penal o bien considerar como apta para pres-
cribir la posesion inscrita, cuando el plazo ha sido interrumpido por
una persona con mejor derecho, por ejemplo en el caso de que hubiere
presentada una demanda en contra del poseedor.

Adicionalmente cabe sefialar que la sola inscripcién de la posesion
no le da a ésta el caracter de posesién de buena fe que supone el plazo
de cinco afios previsto; es decir, aun cuando la posesion estuviere
inscrita, ésta puede ser de mala fe y entonces se requerira el plazo de
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diez afios. Considerar que el articulo 3048 deroga por posterior todas
las disposiciones del Cédigo Civil que prevén las caracteristicas de la
posesién que aqui se han apuntado, es tanto como concluir que una
persona puede convertirse en propietaria por el solo hecho de haber
inscrito su posesién mediante un procedimiento en el que los terceros
no participan y aceptar que en el plano de la realidad ya no son
necesarios los requisitos de posesién pacifica y continua, con la conse-
cuente y evidente falta de seguridad juridica.

La fraccién 11 del articulo 3046 prevé los procedimientos de inma-
triculacién por virtud de la resolucién administrativa. Los incisos a) y
b) de dicha fraccién, en relacién con el articulo 3050, no requieren
comentario porque prevén la inscripcion que incorpora al dominio
piiblico federal o local un inmueble o del decreto que lo desincorpore
o del titulo que en base a éste se expida.

El inciso c), en relacién al articulo 3051, prevé la inscripcién de
un titulo “fehaciente y suficiente para adquirir la propiedad”, dispo-
siciones a las que cabe hacer los mismos comentarios que los realiza-
dos en relacién con la antigua fraccién tercera del articulo 3046
derogado.

El inciso d), del articulo 3046 fraccién II, establece la posibilidad
de inmatricular un inmueble en el Registro Piblico, “mediante la ins-
cripcién de la propiedad de un inmueble adquirido por prescripcién
positiva...”. Por su parte el articulo 3052 prevé que tal procedi-
miento debe seguirse ante el Registro Pablico de la Propiedad. Como
ha quedado anotado en este trabajo, en el procedimiento de prescrip-
cién positiva o usucapion se resuelve necesariamente una controversia
entre el poseedor que pretende adquirir la propiedad del inmueble
poseido y el propietario que eventualmente perdera tal derecho. Esta
es la razén por la cual —segin se comenté antes—, tanto la Suprema
Corte, como el legislador, consideraron que el procedimiento de la
informacién de dominio, por la via de la jurisdiccién voluntaria, no
era el idéneo, sino el ordinario contencioso. Tal controversia en con-
secuencia sélo puede ser resuelta por el érgano del Estado con facul-
tades para realizar tal funcién y éste evidentemente es el érgano
jurisdiccional, a nivel local en razén de la competencia territorial. Con-
cluyo entonces que las normas que se comentan en este parrafo son
inconstitucionales y que fueron ideadas para suplir la deficiencia que
existe en los tribunales del fuero comin para la administracién de
justicia, frente a la necesidad de contar con procedimientos eficientes



78 MIGUEL ALESSIO ROBLES

y expeditos para regularizar el problema de la falta de seguridad
juridica en la tenencia de la tierra.

Al margen de la anterior opinién, cabe hacer los siguientes comen-
tarios:

El procedimiento de prescripcién positiva sélo puede sequirse por
esta via por quien sea poseedor de buena fe, es decir, por quienes
poseen con titulo suficiente para poseer con derecho o por quien ig-
nora los vicios de su titulo.

Por otro lado, se prevé que si del procedimiento resulta alguna
Oposicion, se extinguira éste y la controversia debe ser resuelta por
un juez, con lo que se ratifica la intencién del legislador de utilizar
en esta via administrativa el procedimiento de jurisdiccién voluntaria
que ha sido considerado inconstitucional frente al duefio, tanto por
la doctrina como por nuestro mas alto tribunal y que motivé la refor-
ma al articulo 122-1II del Cédigo Adjetivo.

Ahora bien, la fraccion V del propio articulo 3052 prevé que el
director del Registro, en la audiencia de desahogo de pruebas, debera
ver probada la posesién “'...en concepto de propietario y por el tiempo
exigido por este Cédigo para prescribir...” Con lo anterior aparen-
temente quedan derogadas en forma tacita las disposiciones que pre-
vén que la posesién apta para prescribir debe ser, ademas, publica,
pacifica y continua. No creo sin embargo que ésta haya sido la
intencién del legislador, primero porque en ambas disposiciones habla
del procedimiento de prescripcién positiva y, segundo, porque se lle-
garia al absurdo de que una persona, por el s6lo hecho de ser poseedor
de buena fe, en concepto de propietario y por el plazo de cinco afios,
adquiriera por usucapién, a pesar de haber mediado violencia conti-
nuada en la adquisicién de la posesién, de no ser ésta piblica y de
haberse interrumpido el plazo de la prescripcién por alguno de los
medios indicados en la ley. En consecuencia, el poseedor debera probar
en la audiencia tales caracteristicas de su posesién, opinién que con-
firma la fraccién VI donde se indica que la resolucién administrativa

que conceda la inmatriculacién declarara . . -que el poseedor ha hecho
constar los antecedentes y circunstancias que conforme a este Cédigo
se requieren para adquirir por virtud de la prescripcién. ..", lo que

por otro lado también confirma que este procedimiento si deriva en
una resolucién declarativa de la adquisicién del derecho de propiedad
respecto del bien poseido y no sélo una declaratoria de inmatricula-
cién, lo que como se ha sefialado resulta inconstitucional. Al menos
la resolucién, la inmatriculacién y la inscripcién crearan un estado de
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inseguridad juridica, por la falta de certeza en la validez del titulo,
tal y como sucedié con el procedimiento de inmatriculacién adminis-
frativa por la via de la protocolizacién de contratos privados de com-
praventa, previsto en la fraccion V del derogado articulo 3046 y
cuyas deficiencias e incidencias en la practica fueron comentadas
oportunamente,

Por otra parte, el inciso e) de la fraccion II del articulo 3046, prevé
la posibilidad de inmatricular un inmueble en el Registro Publico,
“mediante la inscripcién de la posesién de buena fe de un inmueble,
que retna los requisitos de aptitud para prescribir”’ con lo que se deja
fuera la posibilidad de inscribir la posesién de mala fe mediante este
procedimiento administrativo, Destaco que tal posesién debe reunir
‘todas las caracteristicas que la hacen apta para prescribir. Para esta
forma de inmatricular se prevé el mismo procedimiento ante el Regis-
trador que el sefialado para la prescripcién positiva y para el que no
existe la misma objecién constitucional, ya que la informacién pose~
soria si es un procedimiento que cabe en la jurisdiccién voluntaria
porque sélo existe el interés juridico del poseedor; siendo esta via una
funcién materialmente administrativa, no existe obstaculo para que se
tramite ante autoridad administrativa.

Ahora bien, el articulo 3055 establece: “Quien haya obtenido judi-
cial o administrativamente la inscripcién de la posesién de un inmue-
ble, una vez que hayan transcurrido cinco afios, si la posesién es de
buena fe, podra ocurrir ante el Director del Registro Pablico de la
Propiedad para que ordene la inscripcién de la propiedad adquirida
por prescripcién positiva, en el folio correspondiente a la inscripcién
de la posesién, quien la ordenara siempre y cuando el interesado acre-
dite fehacientemente haber continuado en la posesién del inmueble
con las condiciones para prescribir, sin que exista asiento alguno que
contradiga la posesién inscrita”. Queda claro en consecuencia que de
este procedimiento se dejan fuera los supuestos de posesién de mala
fe y que el director de la institucién debe ver probadas todas las
caracteristicas de la posesién apta para prescribir, es decir, pacifica,
continua, pablica y en concepto de propietario. La resolucién es de-
clarativa de propiedad, por lo que cabe la misma critica hecha para
el caso del procedimiento de prescripcién positiva ante autoridad ad-
ministrativa; esto es, se trata de una funcién jurisdiccional realizada
por una autoridad sin atribuciones para ello; la norma que la prevé
es por tanto contraria a la Constitucién.
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V. CONCLUSIONES Y PROPOSICIONES

1. Respetando el derecho de propiedad privada que los gobernados
tienen antes del nacimiento de nuestro pais, los Estados Unidos Me-
xicanos tienen un derecho real de propiedad, de naturaleza publica,
respecto de los bienes que no han sido transmitidos a los particulares
para constituir la propiedad privada con posterioridad a la indepen-
dencia, o que no han sido objeto de lcs regimenes agrarios vigentes.

2. De los bienes pertenecientes a los Estados Unidos Mexicanos,
s6lo los que estan destinados a la realizacién de la funcién piiblica de
su gobierno no pueden ser adquiridos por los particulares, por ser
aquella funcién de un valor superior a la de la propiedad privada de
que debe dotarse a los gobernados para satisfacer su derecho de per-
manencia en un lugar determinado.

3. El derecho a la propiedad privada para contar con un lugar de
permanencia, constituye un derecho natural de caracter secundario:
como tal no puede ser contradicho por el derecho positivo y en conse-
Cuencia se presenta en la realidad inevitablemente,

4. El fin primordial de las normas que regulan la situacién de los
bienes denominados baldios, que pertenecen originariamente al Estado,
debe ser el de satisfacer la necesidad de vivienda y. en general de
dotar de bienes que constituyan la propiedad privada de los parti-
culares para cualquier fin licito, cuando dichos bienes no seran objeto
de un fin publico.

5. En esa virtud, los bienes genéricamente denominados baldios,
pueden ser transmitidos a los particulares, previa su medicién y des-
linde, para convertirlos en bienes clasificados como nacionales.

6. Los bienes de propiedad originaria de la nacién, que no estan
destinados a una funcién piiblica, pueden ser adquiridos por los par-
ticulares por la via de la usucapion, so pena de contrariar el caracter
natural secundario del derecho de ocupacién en un lugar que permita
la permanencia para los gobernados, Yy no se contaria con normas de
derecho positivo acordes con la realidad que en base a tal derecho
natural existe y no puede impedirse.

7. El cambio de la razén de ser de las normas que regulan la po-
sesién apta para adquirir por usucapién, estriba en considerar como
valor axiolégicamente superior al de la efectividad econémica que el
poseedor ha dado a un bien, frente a la inercia de su propietario cual-
quiera que éste sea, sobre el valor axiolégico de la seguridad juridica
y la justicia que entrafia el respeto al derecho de propiedad. En este
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sentido, en el caso de bienes de propiedad del Estado no destinados
a una funcién pablica, la inercia no significa falta de interés en el
bien mismo, sino falta de necesidad para destinarlo a una funcién
ptblica y tolerancia en la ocupacién como causa generadora de la
posesion, tendiente a satisfacer la necesidad de permanencia en un
lugar determinado para cualquier fin.

8. Cuando la usucapién se da respecto de bienes propiedad del
Estado, no destinados a una funcién publica, éste debe ser llamado
el procedimiento civil con el fin de estar en posibilidad de hacer valer
cualquier derecho que pudiera resultar mejor que el derivado de la
usucapién. La falta de precisién en este punto, ha motivado la reforma
a los ordenamientos legales que previenen la prescripcién de tales
bienes, que no ha podido contradecir la realidad porque la practica
sigue presentando tales procedimientos, aun cuando se ha pretendido
eliminarlos,

9. Los procedimientos de informacién de dominio deben erradicarse
cuando se utilizan como medios para demostrar la prescripcién ganada,
debido a que con toda razén, tanto la doctrina como la jurisprudencia
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, han determinado que
no perjudican los derechos de terceros y que sus resoluciones no cons-
tituyen cosa juzgada, porque ninguno de aquellos interviene en el
procedimiento.,

10. Los bienes vacantes son aquéllos que habiendo pertenecido a
los particulares en propiedad privada, ya no tienen duefio cierto y co-
nocido. Independientemente de la poca probabilidad de que la insti-
tucién vea actualizada sus hipétesis normativas, tales bienes no re-
vierten al Estado hasta en tanto la autoridad judicial federal dicte la
sentencia correspondiente. Mientras esto sucede, los particulares pue-
den poseer tales bienes y adquirirlos por usucapién, debiéndose desde
luego considerar a la posesién como de mala fe.

11. Las normas que regulan la inmatriculacién administrativa sélo
deben tener por objeto la primera inscripcion de un bien en el Registro
Piblico de la Propiedad. Cuando tales normas, ademas de dicho efec-
to, pretenden procedimientos que derivan en la expedicién de titulos
de propiedad por la via de usucapién seguida ante una autoridad ad-
ministrativa, contrarian el texto constitucional en lo referente a la
atribucién a los 6rganos del Estado para la realizacién de funciones
publicas, porque el procedimiento de prescripcién positiva necesaria-
mente es contradictorio, dado que el que adquiere por esa via el dere-
cho de propiedad lo hace frente a un antiguo propietario. El érgano
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administrativo no tiene atribuciones para resolver controversias en este
punto.

Adicionalmente, las reglas del derecho civil que prevén tal proce-
dimiento deben ser acordes con las que establecen las caracteristicas de
la posesion apta para prescribir, porque la supresién de éstas, por la
via de la derogacién tacita, significaria un grave estado de insegu-
ridad juridica en la titulacién y tenencia de la tierra para los particu-
lares.

Ciertamente reconozco que tales normas derivan no sélo de la nece-
sidad de regular la tenencia de la tierra, sino de la falta de mecanis-
mos, material humano y econémico y disposicién para los 6rganos
judiciales, que permitan procedimientos sumarios, descargas de trabajo
y competencia que incidan en una mejor administracién de justicia vy,
como consecuencia, en una mayor seguridad juridica en el procedi-
miento de usucapién, tnico juridicamente valido para permitir la ad-
quisicion del derecho de propiedad privada cuando no ha existido
voluntad del duefio de dicho bien transmitirlo,

En consecuencia, propongo como reglas de partida para la solucién
del problema en el plano del derecho positivo, las siguientes reformas
que expreso en términos genéricos.

1. Reformar las leyes de bienes nacionales y sobre baldios, con el
fin de reconocer la capacidad de goce de los particulares para adquirir
los bienes denominados genéricamente como baldios por la via de la
usucapién, siguiendo las reglas del derecho civil.

2. En dichos ordenamientos, incluir reglas que permitan la facil titu-
lacién de la tierra a los particulares, mediante contratos de compra-
venta o donacién de los bienes que perteneciendo al Estado, estan
destinados a satisfacer esa necesidad.

En tales contratos, el Estado puede actuar directamente como ven-
dedor y puede también, mediante mecanismos que permitan la cons-
truccién o regularizacién de la vivienda, transmitir al Departamento
del Distrito Federal los bienes, para que sea éste el encargado de
celebrar los mencionados contratos.

3. Debe precisarse en el Cédigo Civil el concepto de titulo como
causa generadora de la posesién, con el fin de evitar confusiones con
el concepto de titulo como documento o acto en que se basa el derecho
a la posesiéon. De acuerdo con la nueva tendencia del derecho en
materia de posesién antes referida, es posesién apta para prescribir
aquella que se adquiere por virtud de un derecho real o sin derecho
alguno, independientemente de su legitimidad o licitud.
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4. En virtud de que todos los bienes inmuebles tienen duefio, ya
sea el Estado como propietario originario o los particulares en virtud
de la propiedad privada, el tnico procedimiento civil juridicamente
viable para demostrar la propiedad adquirida por usucapion, es el
procedimiento ordinario contencioso y por tanto debe precisarse en los
codigos sustantivos y adjetivos que la informacién de dominio, por
la via de la jurisdiccién voluntaria, no es idéneo para tal fin por que
la realidad presenta ademas del interés del promovente en estos proce-
dimientos, el interés del propietario que eventualmente ha perdido su
derecho.

5. Con el fin de dar seguridad juridica al derecho del Estado sobre
los bienes que le pertenecen, no destinados a una funcién piblica,
frente al derecho del particular de demostrar la usucapién ganada,
deben reformarse las leyes administrativas correspondientes y los
Cédigos de Procedimientos Civiles Locales, para fijar la autoridad
administrativa a la que debe notificarse el procedimiento de prescrip-~
cioén positiva, a efecto de que el Estado esté en posibilidad indubitable
de concurrir a su defensa.

6. Debe reformarse el Cédigo Civil en la materia de inmatriculacién
administrativa, con el fin de que ésta se de exclusivamente mediante
la inscripcion del derecho de propiedad adquirida por transmisién hecha
por su titular, por virtud de la usucapién demostrada ante érgano
judicial o por virtud de la inscripcién de una resolucién de informacién
posesoria, dictada por autoridad judicial o administrativa, que tendra
como efecto adicional la de considerar a tal posesién como piblica, sin
que lo anterior supla las caracteristicas de continua, pacifica y en
concepto de propietario y tampoco el plazo de diez afios, cuando la
posesion sea de mala fe.

Estas dltimas caracteristicas deberan demostrarse en un juicio de
prescripcién positiva ante la autoridad judicial local,



