VI.— LIMITANTES DEL DERECHO URBANISTICO, LIMITACION
ESPACIAL. ASPECTO JURIDICO

1— LIMITACION ESPACIAL Y REGIMEN JURIDICO.

Para resolver la pregunta con que concluye el anterior capitulo, he-
mos de considerar en primer lugar el sistema juridico de cada nacion con-
forme a las particularidades que presente relativas al derecho de uso del
espacio, y a las normas que reglamentan la jurisdiccién correspondiente.
De aqui que no podemos realizar una abstraccién teérica, sino debemos
referirnos especificamente a un caso de estudio. Asi haremos en este
capitulo, tomaremos el caso mexicano como ejemplo.

2— LA PROPIEDAD Y EL DERECHO A LA PLANIFICACION
URBANISTICA.

Para cumplir los requisitos que impone la existencia de un orden ju-
ridico, hemos de respetar en primer término la jerarquia que el mismo im-
pone, pues de otra manera el intento de legislacion que se hiciese no ten-
dria validez legal.

Es conocida y aceptada la teoria que explica la existencia del Estado
en virtud de tres elementos constitutivos: el territorio, el pueblo y el go-
bierno. Asi, al hacer referencia a estos elementos nuestra Constitucion
sefiala: en sus articulos 30 a 38 los estatutos que definen quienes son los
integrantes de la comunidad nacional; en sus articulos 39, 40, 41 de las
bases del régimen politico, el que luego expone en detalle en los articu-
los 39 y siguientes; y reconoce la existencia de un territorio al que sefnala
sus limites y normen en los articulos 42 al 48 inclusive.

Ya en el capitulo anterior, al estudiar el ejercicio del Estado sobre
su soberania vemos como el Estado Mexicano reafirma en diversa legisla-
cién su derecho a normar el uso del espacio que constituye el territorio
nacional segtin lo define el Art. 42 Constitucional.

Asi pues, recurriremos a ley méxima: la Constitucién; para analizar
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quien posee la facultad de sefalar imposiciones al uso del territorio. Por
otra parte el Art. 27 Constitucional constituye la base en que descansa la
situacion juridica del territorio, de sus usos y de los derechos y limitacio-
nes que existen en los mismos, al senalar:

“ARTICULO 27.— La propiedad de las tierras y aguas com-
prendidas dentro de los limites del territorio nacional, co-
rresponde originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y tie-
ne el derecho de transmitir €l dominio de ella a los particu-

lares, constituyendo la propiedad privada”. Y contintia ade-
lante:

“La Nacién tendréd en todo el tiempo el derecho de imponer
a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
ptblico, asi como el de regular el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacién, para hacer
una distribucion equitativa de la riqueza publica y para cui-
dar de su conservacion”. (*

Diversas teorias han surgido para explicar este derecho que posee el
Estado de regir su territorio y de establecer las modalidades de uso que
considera convenientes, asi como de senalar las limitaciones y derechos
que sobre el mismo puede conceder a la comunidad que en €l existe.

Asi Burgoa al comentar la idea de la propiedad originaria de la Na-
ci6n lo interpreta como la existencia de un dominio eminente derivado de
la pertenencia del territorio a la entidad estatal como elemento consubstan-
cial e inseparable a su naturaleza, y consistente en el ejercicio de la so-
berania sobre todo el territorio en el cual el Estado, ejerce actos de auto-
ridad.

Reafirmando esta idea acude a Villiers quien da las siguientes con-
sideraciones:

“E] dominio originario que tiene la nacién no es el derecho
de usar, gozar y disponer de todas las tierras y aguas exis-
tentes en el territorio nacional, sino la facultad potencial o
una facultad legislativa respecto de las tierras y las aguas
como objeto de los derechos; es la facultad de ejercitar ac-
tos de soberania sobre todo el territorio nacional, con exclu-
si6n de cualquiera otra potencia extranjera, uno de los cua-
les actos es transmitir a los particulares el dominio de las
tierras y aguas que no estdn sujetos a la propiedad indivi-
dual, pues respecto a los que ya estdn constituidos en esta
Gltima forma, la naci6n tiene el deber de respetarlas confor-
me a otros preceptos también de caracter constitucional”.

Ahora bien dada la situacién real que se presenta de intervencion
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del Estado en el establecimiento de modalidades y limitaciones respecto
a la propiedad sefala:

“La méas acertada explicacién que puede darse al parrafo
primero del Art. 27 Constitucional, desde el punto de vista
de su gestacién parlamentaria, consiste en suponer que los
Constituyentes de Querétaro trataron de fundar, en la de-
claracién contenida en dicha disposicién, la intervencién del
Estado en la propiedad privada para solucionar, sobre todo,
el problema agrario. En otras palabras, urgia establecer una
base hipotética que legitimase principalmente el fracciona-
miento de los latifundios de acuerdo con un principio teé-
rico primario, €l cual se tradujo en considerar que la Nacion
es la ‘“propietaria originaria” de todas las tierras y aguas
comprendidas dentro del territorio nacional, a fin de excluir
todo derecho preferentemente que sobre ellas alegan los par-
ticulares”. (®

El mismo maestro Burgoa hace mencion a una segunda posibilidad,
esta vez considerando el derecho de competencia estatal como un derecho
real constitucional, y cita el efecto a J. Dabin:

“El Estado, dice, procede de la asignacion de un suelo a un
pueblo, la constitucion estatal no tiene porqué despreciar es-
te medio que le es proporcionado para realizar la idea de de-
recho que ella encarna. En este sentido existe incontesta-
blemente entre la tierra y el poder un nexo institucional. Sin
embargo, sobre un bien material este vinculo no debe con-
fundirse con el que traduce la propiedad porque sirve a in-
tereses bien diferentes en cuanto a su naturaleza particular
cuyo contenido se determina por la exigencia del servicio de
la institucion”. ®

Tena Ramirez con un criterio parecido sefiala que dicho derecho se
trata de un “derecho real de naturaleza publica” que el Estado puede ejer-
citarlo a fin de sustraer bienes del sistema de propiedad privada e impo-
ner las modalidades que considera conducentes; pero, a la vez lo conside-
ra como una garantia individual precaria y derivada.

Por otra parte Morineau, haciendo una exégesis del Art. 27 Constitu-
cional declara:

...“La unica interpretacién posible derivada de la letra del
Art. 27, nos obliga a identificar dominio, dominio directo y
propiedad de la Naci6n”, y agrega: “Independientemente de
la interpretacién gramatical categoérica anterior y también

60

independientemente de los antecedentes del Art, 27, veamos
si es posible dar a las palabras ‘“dominio directo” un signi-
ficado distinto. En primer lugar, no podemos decir que do-
minio directo sea igual a dominio eminente, porque éste es
una manifestacion de la soberania que tiene la nacion sobre
todo el territorio: es la facultad de crear normas y de apli-
carlas en todo el territorio nacional. Si el dominio eminen-
te ya lo tiene todo Estado por definicion y el nuestro por dis-
posicion expresa de la Constitucién, no hay razén para que
vuelva el Constituyente a atribuirlo a la nacién en forma
expresa tratdndose del subsuelo. Otra razén por la cual po-
demos agrupar a los términos, consiste en que el dominio
eminente no se refiere a un dominio especial del Estado so-
bre un bien determinado, no es un derecho patrimonial. De-
cir que el Estado tiene dominio eminente sobre el subsuelo
a decir que lo tiene sobre mi casa, es igual a no decir nada
que no esté ya dicho por definicién del Estado y por dispo-
sicion expresa de la Constitucion. El dominio eminente que
tiene el Estado no es el derecho de propiedad ni derecho real
alguno, es su imperio, su facultad de legislar, de atribuir
actividades potestativas, ordenadas y prohibidas a los hom-
bres y de hacer que se cumplan: es el poder legislativo, ju-
dicial y ejecutivo. Por este motivo, cuando la Constitucion
en el parrafo cuarto del Art. 27, habla de dominio directo
sobre el subsuelo, necesariamente esta tratando de algo com-
pletamente distinto del imperio: estd atribuyendo al Esta-
do la propiedad del subsuelo. Esta atribuci6n la hace me-
diante una norma constitucional, no porque se trate de un
precepto constitucional por naturaleza, sino precisamente
porque no lo es y para poder darle el rango de norma su-
prema que no pueda ser violada ni por el mismo Gobierno

se ve obligado a incluirla expresamente en la Constitucién”.
(6)

Ahora bien independientemente del enfoque tedrico que se adopte,
todos los autores coinciden en sefialar una realidad expresa: el Estado en
nuestro pais posee la posibilidad de sefialar modalidades y limitaciones
en cuanto a la propiedad.

3— AUTORIDAD COMPETENTE.

Dada la estructura federal de nuestro pais, se presenta el conflicto
en cuanto a la autoridad a quien corresponde legislar en materia urbanis-
tica, sean los Estados-miembros o bien el Estado federal.

Si pensamos en tal facultad como un derecho real de naturaleza pu-
blica en el que el Estado posee el imperium y el dominium que le posibi-
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lita el imponer modalidades e inclusive desplazarse sobre la propiedad
privada, el 6rgano adecuado, se considera, seria la federacion.

“El territorio nacional no pertenece a ninguno de los dos
ordenes coextensos (federacién-Estados-miembros), sino a la

nacién representada generalmente por el gobierno federal”.
(7

Ahora bien, sefiala Tena, si la jurisdiccién (considerada como la fa-
cultad de dictar leyes y de aplicarlas en determinado territorio) federal
abarca toda la extensi6én del territorio nacional, excluye por razén de la
materia a las jurisdicciones locales, y asi la confirma:

“Congruente en el criterio sustentado, la fraccion XIX del
Art. 73 concede facultad al Congreso de la Unioén para fi-
jar las reglas a que deba sujetarse la ocupaciéon y enajena-
cion de terrenos baldios y el precio de éstos. Dichos terre-
nos son los que la autoridad no ha destinado al uso publico
ni cedido a titulo oneroso a los particulares, como dice el
Art. 20. de la Ley de 1894, es decir, aquellos que, por no ser
objeto hasta ahora de propiedad privada, permanecen en el
acervo de los bienes que integran el dominio originario de
la Nacion en espera de que se transmita su dominio deriva-
do a los particulares, constituyendo asi la propiedad pri-
vada, para emplear los mismos términos del Art. 27. Pues
bien: si el territorio de los Estados perteneciera a éstos, no
se explicaria por qué no son los Estados, sino la Federa-
cion, quienes pueden legislar sobre terrenos que, como los
baldios, caen bajo el dominio de la Nacion. Es el Congre-
so el que legisla sobre terrenos baldios, porque ellos perte-
necen a la Nacién, que en el sistema federal se confunde
para los efectos juridicos con la federacién —la que repre-
senta a aquélla— y es la Nacion la propietaria de tales te-
rrenos en virtud del dominio originario que le reconoce el
Art. 27 sobre las tierras comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional...”, (®

Por otra parte el Maestro Burgoa sefiala en forma semejante que el
gjercicio de la facultad de legislar corresponde al Congreso de la Unif6n:

Asi, al declarar en Art. 27 que “la Nacién tendri en todo
tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico”, esta imposicion
se debe realizar a través de leyes que elabore el citado Con-
greso, pues equivaliendo el concepto de ‘“Nacién” del “pue-
blo mexicano”, este organismo es su representante en lo que
al ejercicio de tal facultad atafie. Ademas dentro de nues-
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tro orden constitucional no puede admitirse que la imposi-
cion de modalidades a la propiedad privada incumba al Pre-
sidente de la Reptblica, ya que este acto, al entrafiar la pri-
vacion total o parcial o la afectacioén de dicha propiedad, s6-
lo puede autorizarse por leyes en sentido formal y mate-
rial, es decir, por normas generales, abstractas e impersona-
les del organo legislativo. @

Aqui pues podemos concluir que es a la autoridad federal, en espe-
cial al Congreso de la Unién a quien corresponde dictar la legislacién co-
rrespondiente a esta materia.

Ahora bien. ¢Resulta conveniente el depositar tal facultad en el Po-
der Federal?; y por otro lado: ¢Existe algin impedimento especifico de
orden legal que niegue tal posibilidad?

No parece existir duda alguna en cuanto la aplicacién de los princi-
pios indicados, en cuanto se refieran al caso y aprovechamiento de aguas
(Art. 73 fr. XVII), pequefia propiedad, propiedad comunal, ejido y latifun-
dios (Art. 27), ocupacién y enajenacion de terrenos baldios (73 fr. XIX) y
en cuanto al uso de recursos naturales (Art. 27), pues para ello existe una
disposicion ‘constitucional expresa.

En cuanto a otras posibilidades de aplicacion quedan definidas al se-
fialar el Art. 27 la facultad que tiene la Nacién (que como sefala Burgoa
es representada por el Congreso) de imponer modalidades a la propiedad
privada de acuerdo con lo que convenga al interés publico.

En cuanto a su conveniencia podriamos sefialar que si consideramos
al espacio que forma un territorio nacional como una unidad con diferen-
cias en cuanto su desarrollo socio-econémico, correspondiendo a diferen-
tes etapas de un continuo rural-urbano, y cuyo progreso sélo puede lo-
grarse mediante una planificacién que tome en cuenta dichas circunstan-
cias especificas, resulta plenamente tutil que sea la Federaciéon (que no
tiene impedimentos legales que los Estados-miembros si tienen derivados
de su autonomia, para considerar las posibilidades de un desarrollo equi-
librado entre las diversas regiones que componen dicho territorio) quien
legisle.

Hemos de sefialar en forma expresa que si bien el sano desarrollo ur-
banistico (e insistimos en nuestra concepcién del urbanismo como desa-
rrollo del espacio), puede derivar la imposicién de modalidades a la pro-
piedad inclusive a la de caracter privado, y ain su desplazamiento; debe
buscarse siempre que la legislacién que con tal motivo se expida respete
los principios procedimentales basicos que permitan el respeto debido a
las garantias individuales, y siguiendo los lineamientos constitucionales
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que ya para el efecto marcan dos posibilidades: la via de expropiacion y
la de regreso, que ya han sido perfectamente delimitadas.

Reafirmamos esta proposicion de ser el poder federal quien deba re-
glamentar el derecho urbanistico, si consideramos otras facultades lega-
les del mismo orden que descansan tanto en el Congreso como en el Eje-
cutivo Federal y que facilitan tal labor.

Asi, el Congreso tiene entre otras, las siguientes facultades:

1) Admitir nuevos Estados o territorios; erigir territorios en Estado,
formar nuevos Estados y arreglar las cuestiones relativas a limites de
los mismos cuando no tienen caracter contencioso (Art. 73 fr. I, II, III,
IV).

2) Facultad de legislar en ciertas materias que constituyen parte de
la infraestructura urbana bésica, como lo son: energia eléctrica (73 fr. X);
vias de comunicacién (73 fr. XVII), uso y aprovechamiento de aguas (73
fr. XVII).

3) Facultad de legislar en materia que constituyen infraestructuras
de caracter secundario o terciario, como lo es: el comercio y las institu-
ciones de crédito (73 fr. X); salubridad (73 fr. XVI) establecimiento de
escuelas de todo tipo, de instituciones de investigacién cientifica, bellas
artes y de ensefianza técnica, y de artes y oficios y de monumentos his-
téricos, artisticos y arqueolégicos (fr. XXV).

4) Facultad de fijar reglas de las que debe sujetarse la ocupacion y
enajenacion de terrenos baldios (73 fr. XIX).

5) Facultad de expedir las leyes que sean necesarias con el objeto de
hacer efectivas las facultades que el mismo Art. 73 cita y las demas que
la Constitucién conceda a los Poderes Federales; ésta, que bien podria
ser la base juridica de la legislacion urbanistica (Art. 73 fr. XXX).

6) Ademés habiamos de agregar las facultades que al efecto conce-
den al Poder Federal las leyes sobre Bienes Nacionales, la Ley de Nacio-
nalizacién de Bienes y la Ley de Expropiacion, la Ley Federal de Vias de
Comunicacion, la Ley Federal de Turismo, y otras de caricter reglamen-
tario.

Por otra parte el Ejecutivo Federal posee facultades que le permiten
el realizar la tarea administrativa que requiere el caso, pues ademés de
las facultades derivadas de las leyes citadas en el punto anterior; y con
base en el articulo 89 fr. I que senala que es facultad del Presidente el
promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién, pro-
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veyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia, la Ley de
Secretaria y Departamentos de Estados se concede al Ejecutivo faculta-

des que desarrolla a través de diversas Secretarias y que comprenden en-
tre otras materias relativas:

1) El adecuar programas de desarrollo socio-econémico. (Recorde-
mos aqui lo dicho anteriormente en cuanto que consideramos que no pue-

de haber un plan de desarrollo completo si no considera antes una poli-
tica urbanistica sana).

2) Influir en la dindmica de la poblacidn.

3) Procurar la planificacién urbana para asegurar una eficaz presta-
cion de los servicios publicos que se requieren.

4) Estimular el establecimiento de nicleos de poblacién en lugares
fronterizos. (Facultad que implica desarrollo urbanistico).

5) Procurar la movilizacion de la poblacién para adecuar su distribu-
cion geogréfica (que igual que la anterior implica la necesidad de una po-

litica urbanistica que para su efectividad necesita ser especificada dentro
del orden juridico).

Considerando pues las posibilidades juridicas, la implementacion le-
gal ya existente, y las ventajas de orden préactico que se presentan pode-
mos concluir que es el Poder Federal el mis adecuado para regir la ma-
teria urbanistica, legislando al efecto a través del Congreso de la Unién
y necesitando para su realizacién plena de la intervencién del Ejecutivo
Federal a través de las Secretarias correspondientes.




= e

i
-
n
\

NOTAS

Alejandro VI.- Bula Inter Cetera, Mayo de 1493, publicada en: Javier Cervantes, Apuntes de
Historia del Derecho Patrio, Universidad de Nuevo Leén, Fac. de Derecho y C. Boclales, Mon-
terrey, 1968, péginas 159 a 162.

México, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, (Ed. Porrua, México, 1973), Arf.
27, phginas 18 ¥ 19.

M., G. Villers en: “El Art. 27 de la Constituciin Mexicana de 1917", péginas 156, citado por
Ignacio Burgoa en: “Las Garantias Individuales”, (Ed. Porria, México, 1965, 4a. Ed.), péeina
410,

Ignacio Burgoa, idem, péginas 411 y 412 y en la obra del mismo autor “Derecho Constitucional
Mezxicano”, (Porria, México, 1973, la. Ed.), pégina 200.

Georges Burdeau, “Traité de Science Politique', pégina 83, citando a J. Dabin, cltado por
Ignacio Burgoa en: “Derecho Constitucional Mexicano”, (Porria, México, 1873, la. Ed.), Dp&-
gina 181.

Oscar Morineau: “Los Derechos Reales y el Subsuelo de México”, (F. C. E., 1948, péginas 232
a 224); citado por Ignacio Burgoa, “Derecho Constitucional Mexicano”, péginas 203 ¥ 204.

Felipe Tena Ramirez, “Derecho Constitucional Mexicano”, (Porriia, México, 1964, Ta. Ed.), pé-
gina 183

Felipe Tena Ramirez, idem, péginas 183 y 184.

“La ciencia del Derecho consta de dos par-
tes: la sistemética y la técnica juridicas. La
primera tiene como objeto la exposicién or-
denada y coherente de un derecho positivo
determinado. La segunda, estudiar los pro-
blemas que se suscitan con motivo de la
aplicaci6n del derecho, a saber, los de inter-
pretacion, integracién, vigencia, retroactivi-
dad y conflictos de Leyes”. (V)

67




