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Poro captar {a trascendencia de la resolucién de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, en la accién de inconstitu-

cionalidad 18/2004, ésta puede ser diseccionada en diversos
aspectos de la mayor importancio que en ella se contienen
explicito o implicitamente, a saber:

a) El concepto constitucional de "propiedad originaria de
la Nacién' v, vinculado a éste, la institucién juridica
Y i
de la expropiacion dirigida al ordenamiento urbano;
prop g

b) La técnica de la "reserva de ley" para la proteccian de
los derechos fundamentales contenida en lo Consti-
tucién Federal v en las Constituciones Locales;

* Maestro en poliica y gobierno en América Latina por la Universidad de Essex finglaterra);
Doctor en Derecho por lo Universidad de Salamanca (Espado). Investigodor de tiempo completo
del {1]-UMNAM, y miembro del Sistema Nacional de Investigadores dal COMNACYT nivel 2.
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c) Los limites a los poderes legislativos reservados de los
Estados, construidos por medio de la jurisprudencia;

d) El margen de apreciacién de los Estados en la inter-
pretacién de los derechos de la Constitucién Federal
con derecho homélogo en la Constitucién del Estado;

e) Elcardcter abierto de la Constitucion Federal y la defi-
nicién de utilidad piUblica o interés social, en una
democracia representativa.

1. LA PROPIEDAD ORIGINARIA DE LA NACION Y LA
INSTITUCION DE LA EXPROPIACION DIRIGIDA
AL ORDENAMIENTO URBANO

En primer lugar cabe destacar que ante los sefalamientos de
los promoventes de la accidn de inconstitucionalidad acerca
del cardcter fundamental del derecho de propiedad privada,
y valiéndose de un método de interpretacién textual e histd-
rico, la Corte interpreta los alcances del derecho de propiedad
privada de los particulares sobre la tierra, como un derecho
ancilar al de "propiedad originaria de la Nacién". Al respecto,
el Alto Tribunal recuerda lo establecido en el articulo 27 de la
Constitucién en el sentido de que la "propiedad originaria”
sobre la tierra es de la nacién, y que ésta la puede atribuir en
régimen de propiedad privada.

Con este fundamento constitucional expreso, la Corte atina-
damente sefiala que el derecho de propiedad de los individuos
sobre la fierra no es un "derecho absoluto” en el sentido de
libre disposicién del bien por el propietario. Prueba de ello,
sefiala la Corte, ¢s el condicionamiento constitucional estable-
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cido en el orficulo 27, de que la propiedad sobre la tierra
debe estar vinculada o una funcién socicl, sefala:

...es el lexto Fundamental el que delimita el derecho de pro-
piedad, en aras del interés colectivo, por lo que es claro que
ese derecho no es openible frente o la colectividad, sino
que, por el contrario, en caso de ser necesario debe privile-
giarse a ésto Ultima sobre el derecho de propiedad privada
del individue, en los términos que dispone expresamente
lc Nerma Fundamental.

En su resolucion, el Mdximo Tribunal no desconoce el hecho
de que en su origen el concepto de "propiedad originaria de
la Nacién', recogido por nuestro Lley Fundamental en 1917,
estaba dirigido a solucionar los graves problemas gue existian
sobre la tenencia de la tierra destinada o usos agropecuarios
y forestales. Pero sobre este entendido histérico del articulo
27, la Corte tiende el puente generacional del significado de
"propiedad originaria de la Nacién", e identifica las potestades
que de dicha concepcidn se atribuyen @ las autoridades, para
dar tratamiento a los problemas de los mexicanos de fines del
siglo XX y principios del XXI; esto es, la ploneacién del desa-
rrolle urbano y la potencial electacion o la propiedad privada
con ese propodsito.

En otras palobras, segin su interpretacion, la funcién social
de le propiedad privada sobre la tierra, como titulo habilitante
para la expropiacién agraria en el siglo XX —hasta la reforma
constitucional de 1992 que la suprime y transforma—, es equi-
valente en nuestros dios al de utilidad piblica o interés pablico,
cuando se retiere al tituio habilitante de la expropiacion de la
propiedad privada de terrenos con propdsitos actuales o
potenciales de ordenacién urbena.
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En realidad al interpretar de esta manera el articulo 27 cons-
titucional, correctamente la Corte no hace sino seguir el camino
que el Congreso de la Unién ya habia trozado en materia
urbanistica cuando se veian afectados derechos sobre la tierra
en sus diversas modalidades, esto es, de propiedad ejidal, comu-
nal y privada. Bajo ese entendido, y en congruencia con dicha
finalidad social, el legislador federal ha establecido en la Ley
Agraria, como causas de expropiacidn de propiedades de ejidos
e incluso de comunidades indigenas, las necesidades del cre-
cimiento urbano. Sefala textualmente el articulo 93 de la Ley
Agraria, ubicado en el capitulo IV titulado 'De la Expropiacién
de Bienes Ejidales y Comunales':

Los bienes ejidales y comunales podran ser expropiados
por alguna o algunas de las siguientes causas de utilidad
poblica: ... . Lo realizacién de acciones para el orde-
nomiento urbano y ecolégico, asi como la creacion y
ampliacién de reservas territoriales y dreas para el desa-
rrollo urbano, la vivienda, lo industria y el turismo.

Por otra parte, y respecto a la propiedad privada urbana
o con vocacién urbana, el legislador establecié en la Ley
General de Asentamientos Humanos, aprobada por el Con-
greso de la Unién en 1993 y reformada en 1994, lo siguiente:

Articulo 1o. Las disposiciones de esta ley son de orden
pUblico e interés social y tienen por objeto: |. Establecer lo
concurrencia de la Federacién, las entidades federativas y
de los municipios, para la ordenacién y regulacién de
los asentamientos humanos en el territorio nacional; ...
[Il. Definir los principios para determinar las provisiones,
reservas, usos y destinos de dreas, y predios que regulen
la propiedad en los centros de poblacién.
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Asimismo, en su articulo 3o. sefala:

El ordenamiento territorial de los asentamientos humanos
y el desarrollo urbano de los centro de poblacién, tenderd a
mejorar el nivel y calidad de vida de la poblacién urbana
y rural, mediante: ... Il. Et desarrollo socioeconémico susten-
table del pais, armonizando la interrelacion de las ciudades
y el campe y distribuyendo equitativamente los benefi-
cios y cargos del proceso de urbanizacién; ... XVIl. La coor-
dinacién y concertacién de lo inversién pdblica v privado
con la pleneacién del desarrollo regional y urbano.

De conformidad con las razones expresadas por el Con-
greso de la Unién y de la interpretacién de los parratos
segundo y tercero del articulo 27 constitucional, la Corte correc-
tamente ratifica la potestad de los legisladores estatales de
Colima para expedir su Ley de Expropiacién y la constitu-
cionalidad de los términos utilizades en la fraccidén V y XIV del
articulo 50., que respectivamente dicen:

Se considera de utilidad publica para los efectos de esta
ley: ... V. Lo creccion, fomento y conservacién de parques,
zonas industriales, empresas e industrias para beneficio
de la colectividad, asi como la creacion y conservacién de
reservas territoriales para el establecimiento de las mismas;
... XI¥. La creacién, establecimiento, impulso, promocién
y tomento de dreas, zonas, lugares y puntos de interés vy
desarrollo turistico.

Fn conclusién, sobre los terrenos rurales sujetos al régimen
de propiedad privada, el concepte de "la propiedad origina-
ria de la Nacion' ie otorgaba al poder piblico federal, en el
siglo XX, la potestad de imponer condiciones a su uso; vy, refe-
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rido actualmente a terrenos urbanos, este mismo concepto le
otorga, a los tres érdenes de gobierno del Estado mexicang,
en este siglo XXl, la capacidad de dictar a la propiedad pri-
vada urbang, o a la que tenga esta vocacién, las modalidades
que dicte el inferés pdblico —lo que necesariamente incluye
la potestad para decidir cuestiones instrumentales a dicho
inferés piblico; es decir, poro fijor los cousales permitidas de
expropiacién por causa de utilidad pGblica urbana—.

En opinién de quien elabora el presente comentario juris-
prudencial, a través de la resolucién de la accién de incons-
titucionalidad 18/2004, la Corte ha leido en la Constitucién,
que en este siglo XX la propiedad originaria de la nacién le
otorga al poder publico —federal, estatal y municipal— la capa-
cidad para dictar las modalidades que sefiale el interés pablico
a la propiedad sobre la tierra con vocacién actual o potencial
de uso urbano. Cuando se trate de propiedad ejidal o comu-
nal necesariamente deberdn participar las autoridades fede-
rales, como ya lo han hecho, o través de la Ley Agraria, lo
Ley de Aguas Nacionales, la Ley General del Equilibrio Ecolé-
gico y la Proteccion al Ambiente y la Ley General de Asen-
tamientos Humanos. Cuando se trate de la propiedad privada
de la tierra en el ambito estatal, habran de participar las
Legislaturas de los Estados a través de sus leyes de planea-
cién urbana y, en conexién con éstas, sus leyes de expropiacion
habrén de contemplar el uso urbano del suelo como causal
de apropiacién publica.

El panorama de la tenencia de la tierra en México y su
regulacién, que se proyecta en el citado articulo 27, y cuya
pieza ceniral es el concepto de "propiedad originaria de la
Nacién", fue dominado durante la mayor parte del siglo XX
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por fuertes consideraciones de tipo politico arraigadas en et
desarrolio histérico del México del siglo XIX y XX.

Recordemos gue lo "propiedad origincric de la Nacién' es
un concepto original del derecho constitucional mexicano,
por medic def cual el pueblo reivindica pare si la propiedad de
su territorio, tanto de la superficie como del subsuelo. La auteria
del concepte de "propiedad originaria® de la superficie y
subsuelo del territorio y aguas nacionales se atribuye al asesor
juridico de ia Comisién Constituyente de 1917, Andrés Molina
Enriquez, quien fue convocado o prestar sus valiosos servicios
profesionales por el diputade constituyente Pastor Rouix —guien
a su vez era el encargado por parte del Primer Jefe de la Revo-
lucién, Venustiano Carranza, de elaborar el proyecta que esta-
bleceria el régimen juridico de la tenencia de la tierra- .

Asi, mediante la formule juridica de la "propiedad ori-
ginaria’ el pueblo de México se alejabo de lo posicién de su
predecesora —la Constitucion de 1857 - que, siguiendo el
constitucicnaiismo liberal de la época, consideraban al dere-
cho de propiedad come un derecho preestatal o derecho
natural indispenible para los poderes publicos. Lo Constitu-
cion de 1917 ubica, en cambio, la propiedad sobre la tierra
como un derecho de la nacién. Una vez asumida la propiedad
de la tierra por la nacién, ésta puede decidir asignarla en
regimen de propiedad privada y puede también dictarle
condiciones a través de la autondad competente, para ello
en este caso por el Poder Legislotivo,

Dasde la Constitucion de 1917 el derecho de propiedod
privaca, sobre la superlicie de ia terra, es expresamente un

derecno de configuracion legslativa. Fho significa gue la Cons-
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titucién le delega al Congreso Federal y a las Legislaturas de
los Estados un amplio margen de apreciacién en cuanto a la
utilidad social que debe cumplir la propiedad privada vy, en
concordancia con ello, le autoriza a expropiar tierras en caso
de necesidad o utilidad publica. Histéricamente, tan impor-
tante potestad de configuracién legislativa —que incluye la
institucién de la expropiacién— se atribuyd a los legisladores
federales para dar solucién al conflicto imperante sobre la
tenencia de la tierra en México. Pero en el Gltimo cuarto del
siglo pasado el concepto de propiedad originaria ha servido
igualmente para atribuir a los poderes piblicos de los Estados
amplias potestades para definir el uso del territorio y particu-
larmente el urbane donde actualmente vive la mayor parte
de los mexicanos. De esta potestad de configuracién del dere-
cho urbanistico participan con la Federacion, los Estados y
Ayuntamientos municipales; si bien, éstos Ultimos en forma
subordinada a la Ley General de Asentamientos Humanos y
a las leyes de los Estados en materia de planeacién de los

asentamientos urbanos.

Sobre este razonamiento evolutive del concepto de "pro-
piedad originaria de la Nacién" y de las potestades publicas
que de éste derivan para el legislador ordinario, la Corte inter-
preta que la autoridad del Estado democréaticamente electa
puede determinar, entre otras cosas, el uso de suelo de todo su
territorio y en particular el de los centros urbanos. Esta es una
potestad soberana de que gozan los poderes publicos de las
democracias constitucionales en todo el mundo; sin embargo,
en el caso de México, como ya se dijo, este asunto se ve
reforzado por el hecho de que nuestra Constitucién de 1917
no considera el derecho de propiedad como un derecho
preestatal o natural,
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2. LA TECNICA DE LA RESERVA DE LEY Y LA
DECLARATORIA DE INTERES PUBLICO
POR EL PODER EJECUTIVO

La interpretacién de la técnica de | reserva de ley establecida
en la Constitucidn, y la interpretacién de la misma que hace
la Corte, es impecable. El Alto Tribunal sefiala en la resolucién
que se viene comentando que:

...el articulo 27 constitucional dispone que para que opere
la expropiacion, es necesario, en primer lugar, la existencia
de una ley que determine los supuestos genéricos en que
haya utilided publica; y segundo, que to avtoridad admi-
nistrativa (Ejecutivo), aplicando ese ley, decida en cada
caso si existe ¢ no ese necesidad, para que se lleve a cobo

la expropiacion.

Sobre el silogismo expuesto por la Corte cabe hacer la
siguiente reflexion. Los derechos fundomentales son tan im-
portantes en nuestros dias que transformaron la idea de lo
democracia heredada de la Grecia ¢ldsica. En contraste con
aquélla, la democracia constitucional no es sindnimo de go-
biernc de las mayorias, pues ni siquiera una mayoria del
pueblo puede suprimir los derechos de las personas receno-
cidos en lo Constitucién; derechos indisponibies para los
poderes ptblicos, incluido el Poder Legislativo.

Pero indisponibles no quiere decir que los derechos no
puedan ser afectados en alguno forma por los poderes pu-
blicos. De hecho casi todos los derechos fundamentales, quizé
con la salvedad del derecho o la libertad de pensamiento,
requieren de la intermediacién del legislador ordinario. Por
ello toda democracia constitucional, la mexicana incluida, deter-
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mina que los derechos fundamentales contenidos en la Cons-
titucion si pueden ser objete de regulacién, pero ‘bajo dos
condiciones acumulativas: 1) sélo mediante ley votada por
los representantes del pueblo puede el poder piblico tener
injerencia en un derecho fundamental —4écnica que en
derecho se denomina "reserva de ley" o "autoridad formal de
la ley'—, y 2) que la ley emanada del Poder Legislativo no
ofecte el “ndcleo esencial" del derecho fundamental, de tal
manera que en los hechos lo suprima o lo desnaturalice.

Es a la luz de estas condiciones tedricas, de todo Estado
democrético de derecho, que se deben leer los articulos 14 y
16 de la Constituciéon Federal mexicana, que respectivamente
sefalan:

...Nadie podrd ser privado de la tibertad o de sus propie-
dodes, posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido
ante los tribunales previomente establecidos, en el que se
cumpian las formalidades esenciales del procedimiento y
corforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho.

Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domi-
cilio, papeles o posesiones, sine en virtud de mandamiento
escrito de la autorided competente, que funde y motive la
causa legal del procedimiento.

Ahora bien, en una Constitucién Federal como la maxi-
cana, la técnica de proteccion de los derechos fundamentales
de la "reserva de la ley" significa que hay dos poderes legis-
lativos que estan avtorizados por fa Norma Suprema para
regular estos derechos: el Poder Legislativo nacionat y el Poder
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Legislativo de cada unc de los Estados, "de conformidad con
la distribucion de competencias legislativas por materia que
contenga la Constitucion Federal”. En el caso que nos ocupa,
se frota de la competencia sobre planeacién urbana, que es
compartida entre la Federacién, los Estados y ios Municipios,
y que puede afectar derechos de propiedad privada a través
de la institucion de la expropiocian.,

En este orden de ideas, la Norma Fundamental le atribuye
al Estado de Colima la potestad para emitir leyes en materic
de planeacién urbana y expropiacién. Conectado con esta
potestad de planificacién del territorio, lo Ley Fundamental
también le atribuye a los poderes democrdticamente electos
del Estado, la potestad de determinar los cousas de utilidad
pUblica por las cuales se pueden expropior propiedades pri-
vadas. Esta es una aplicacién concreta de la técnica comen-
tada —de la reserva de ley—, que deja a salvo el derecho de
propiedad privada del ejercicio arbitrario del poder piblico
por parte del Ejecutivo.

S6lo a partir de la normatividad emanada del Poder Legisla-
tivo estatal, y respetando escrupulosamente los mandamientos
de la ley —federal' y local {principio de legaiidad)- , pueden
los Poderes Ejecutivos de los gobiernos estatales, incidir en los
derechos de los gobernados, entre ellos el derecho a la pro-
piedad privada. En este contexto se encuentra la posibilidad
del Poder Ejecutive de Colima de expropiar bienes de los par-
ticulares, siempre y cuande observe las causales establecidas
en la ley estotal de expropiacién.

U ley General de Asentomienios Humanos v Ley de Aguas Nacionales, principalmente
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Al analizar la institucién de la reserva de ley en el Estado
federal —y sobre esta ideq, la Ley de Expropiacion del Estado de
Colima—, no debe pasarse por alto que el federalismo nace
a partir del plonteamiento de que el autogobierno de las enti-
dades subnacionales es la forma politica mas democrdtica de
ejercer el poder publico, en tanto permite que las decisiones
publicas que se transforman en leyes y actos ejecutivos, en apli-
cacién de las mismas, sean lo mds cercanas posibles a los gober-
nados. La distribucién de competencias legislativas de los
Estadas federales responde a este entendimiento. Los asun-
tos de interés particular que mds interesan a los gobernados, y
que tienen que ver con su vida diaria, descansan en el poder
pUblico estatal; y los asuntos que por su naturaleza no pueden
ser atendidos en este dmbito competencial como la defensa
nacional, las relaciones internacionales o la integracién y mante-
nimiento de un mercado Unico nacional, por efecto del prin-
cipio de subsidiariedad que anima a todo Estado federal, se
traslada al dmbito de competencias legislativas del gobierno
de la Repdblica.

3. LIMITES A LOS PODERES
RESERVADOS A LOS ESTADOS

Todos los derechos fundamentales contenidos en la Constitu-
cion Federal y en las Constituciones de los Estados, requieren
necesariamente de la intermediacién del legislador para que
puedan ser ejercidos a cabalidad por los gobernados. Tal nece-
sidad légica de desdoblamiento legisiativo respecto a los dere-
chos contenidos en las Constituciones de nuestro pais genera,
sin embargo, una puerta abierta para el abuso del poder de
legislar. No obstante, como explica la Corte en su resolucién,
esta posibilidad se cierra mediante el establecimiento de
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limites precisos a los legisladores. Asi, la Constitucién esta-
blece que el legislader federal puede cumplir su funcién de
elaborar leyes, siempre que:

a) Respete el niclec esencial del derecho reconocido
en la Constitucién, y

b) Tenga competencio expresa o por poderes implicitos
para legislar sobre la materia.

Por su parte, la Corte, al resolver la accién de inconstitucio-
nalidad 18/2004, concordando con los mds altos tribunales
constitucionales de las democracias federales consolida-
das del mundo, sefiala que los legisladores estatales tienen
los Iimites que a continuacién se distinguen, subrayando una
y ofra ver ia importancia capital que el segundo de dichos
limites tiene sobre fodo frente al legislador estatal.

El legislador estatal debe:

a) Respetar el nicleo esencial del derecho reconocido
en la Constitucién y delimitado por la Corte, y

b) Debe dirigir sus poderes reservados legisiativos obli-
gatoriamente hacia un fin estatal legitimo.

Con respecto a este segundo limite, cabe destacar lo si-
guiente: subemos que por virtud del articulo 124 de la Cons-
titucion Federal, el Congreso de la Unién sélo puede legislar
en las moterias que la Constitucién le atribuye, sobre todo
—pero no Gnicamente— en el articulo 73. Por contraste, segin
lo establecido en el citado articule 124, los Estados se reservan
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las competencias para actuar en el resto de materias que no
se le han atribuido a las autoridades federales y que tampoco
han sido prohibidas a los Estados, a lo que se le suele llamar
'clausula residual”. 2Pero cudles son esas materias residuales?
En realidad, el sistema de distribucién de competencias que
establece el articulo 124 constitucional deja en el Poder Legis-
lativo estatal un elenco abierto de posibilidades de actuacién
tegislativa o lo que puede llamarse convencionalmente, si-
guiendo la doctrinag estadounidense, "poderes plenarios' de
las Legislaturas de los Estados. Estos poderes plenarios son
equivalentes a una carta abierta de posibilidades de actua-
cién del Poder Legislativo estatal que por ello se distingue de
los "poderes enumerados' que ostenta el Poder Legislativo
federal, y que estd sujeto a una lista cerrada de competencias
para actuar.

Pero como atinadamente sefala la Corte, ello no significa
gue no existan limites para sujetar la accién de los Poderes
Legislativos de los Estados; es decir, el rango de aplicacién del
poder pUblico para legislar de lo que antes hemos llamado
los poderes plenarios de las Legislaturas Estatales. Este limite
del que hablamos viene dado en funcién de los fines del Estado,
que deben ser establecidos en su Constitucién, como es el caso
de la Constitucién de Colima. El desarroilo econémico del Estado
es uno de ellos, y la planeacién urbana que es competencia
compartida entre el Estado y sus Municipios es otra. Por ello
la Corte no encuentra, en los argumentos de los promoventes
de la accién de inconstitucionalidad, sustento a su incontfor-
midad y af respecto senala:

Es cierto que la Norma Suprema ha conferido al érgano
legislativo le atribucién de calificar ka utilidad poblica o el
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interés general, y a este efecto le ha concedido poder dis-
crecional, pero la aplicacion del texto legal no puede ser
manifestacién coprichosa por cuanto debe estor condi-
cionada a un fin: los bienes calificados han de servir a la
utilidad publica o al interés general, no al interés o ulilidad
privados. [Mds cdelante dice] Entre los fines del Estado estd
el incentivar el desarrollo econémico y el progreso, por lo
que las fracciones Vy XIV del articulo 5 de la Ley de Expro-
piccién, impugnadas, tampoco contravienen el articulo 27

constitucional.

Asl pues los fines del Estado se constituyen como limites
para la accion de la Legislature Local, en el caso que nos
ocupa, para determinar las cousas que pueden dar lugar o
lu expropiacién de una propiedad privada. Pero también,
como la Corte correctamente senala, los fines del Estado son
limites en el control de la legalidad de los actos adminis-
trativos. Es decir, al hacer en el futuro el jefe del Ejecutivo la
declaratorio de lo expropiocién de un bien concreto, en
ejercicio de la afribucién que le conliere la Ley de Expropiacion
del Estado de Colima, el gobernador debe senalar, motivar y
justificar el fin publico que persigue con el acto concreto de
expropiacién, Ello permite al fribunal competente que resuelve
cuestiones centencioso administrativas, que pueda fener un
pardmetro objetivo para valorar g legalidad del acto recla-
modo por el propietario afectado, en caso de gue la apro-
piacion del bien no haya seguido el camino de fa negociacién
entre la autoridad v el propietaric mismo. Es de advertirse,
sin embargo, que las sentencias del tribunal contencicso admi-
nistrative del Estado van generando sus propios precedentes
judiciales, lo que reduce todavic mas el margen de aprecia-

cién del Fiecutivo del Fstado.
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La eventual arbitrariedad del Poder Ejecutive al expropiar
un bien, también se inhibe mediante el proceso politico esta-
tal, que es complementario al proceso judicial para garantizar
los derechos. Desde luego, el Poder Legislativo del Estado, a
peticion de parte interesada o por interés propio, puede vigilar
la correcta aplicacién de la Ley de Expropiacion por parte del
Ejecutivo estatal? puede incluso al efecto crear una comisién
de investigacidn en caso de que considere un ejercicio arbitra-
rio del poder delegado. El gobernador del Estado y el secretario
de despacho que refrenda el acto de expropiacion, son corres-
ponsables politicamente por dicho acto. De no estar delimi-
tado el acto ejecutivo por el marco de la ley, el gobernador y
el secretario de despacho son también responsables de dicho
acto por la via civil, administrativa y penal; el gobernado puede
denunciar un acto arbitrario de poder segin dispone la Cons-
titucién Federal y la estatal. El gobernado puede también
judicialmente promover un juicio de reversién del acto expro-
pigtorio cuando éste no cumple los objetivos sefalados en el
acto expropiatorio.

En mi opinién, en la resolucidon que se comenta, la Corte
ha hecho un enorme avance por cuanto a la configuracién del
federalismo del siglo XX|, pues establece los fines del Estado
como un sélido principio de interpretacién de las Constitucio-
nes locales —complementario al del nicleo esencial de los
derechos—, para evitar la arbitrariedad de los Poderes Legis-
lativos de los Estados en el uso concreto de unos poderes
reservados indeterminados.

2 Para estos casos, y similares, el sislema presidenciai estadounidense ha desorrollade el "veto
legislativo" per medio del cual el Poder Legislative se opone a los actos del Poder Ejecutivo
efectuados en contravencién « las leyes aprobadas por el Congrese. Cfr. OLESZEK, Walter J.
Congressional Pracedures and the Policy Process (6a. ed.). Washington, CQ Press, 2004, pp.
295.297,



COMENTARIO DEL INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE 1A UNAM

4, EL MARGEN DE APRECIACION DE LOS ESTADOS
EN LA INTERPRETACION DE LOS DERECHOS DE LA
CONSTITUCION FEDERAL CON DERECHO
HOMOLOGO EN LA CONSTITUCION DEL ESTADO

El asunto de Colima es un buen ejemplo de los poutas tedricas

gue en un Estado federal como el mexicano, deben guiar la

interpretacion de los derechos contenidos en la Constitucion

Federal en relacién con los derechos de las Constituciones Es-

tatales. A este respecto, del derecho comparado se desprende

que las reglas del federclismo sobre la interpretaciéon de los

derechos son las siguientes:

a)

Cuando la Constitucion Estotal reconoce un derecho
que no existe en la Constitucion Federal, el legislador
estatal, los Jueces constitucionales estatales y desde
luego los ciudadanos de tos Estados a través de sus
votos o en los litigios judiciales en los que demandcn
alguna causa, tienen un amplio margen de aprecia-
cién sobre la construccion del significado del derecho
estatal. Tal es el caso, por ejemplo, del derecho de
acceso a la funcién publica que no se encuentra reco-
nocido en nuestra Constitucion Federal, pero gue
puede y mdas aun, debe encontrar lugar en las Cons-
tituciones de todos los Estados de nuestro pais porque
asi lo establece la Convencién Americana de Derechos
Humanos.? Sobre este derecho concreto, u otros no
recanocidos aun en la Constitucién Federal, los Esta-
dos podrian hacer su propia interpretaciéon sin que

Véase articulo 23, fraccion C, de lo Canvencién Americana sobre Derechos Humanos,
en relacian con el articulo 2, asi como con la fraccion 2 del articula 28 del mismo ordenamiento
internacional de derechos humonos, llamada “cléusula federal’,
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Juez Federal alguno pudiera, por la via del amparo,
sustituir su juicio al de los Jueces constitucionales
estatales.

b) Cuando existen en la Constitucién Estatal derechos que
se encuentran igualmente en fa Constitucion Federal,
los poderes publicos de los Estados: 1) nunca pueden
reducir el nivel de proteccion del derecho establecido
en la Constitucién Federal, y 2) sélo pueden mejorar
el derecho homélogo de su Constitucién Estatal en
beneficio de los gobernados, esto es, interpretar los dere-
chos estatales con su homélogo federal en forma mas
amplia de lo que se establece en el dmbito tederal.

El supuesto indicado en el inciso b) es justamente lo que
sucede en el Estado de Colima con la potestad de apropiacién
pUblica de la propiedad privada. Como se sefiala en el inciso
b)-1 de este comentario, la Corte no encuentra viclacién al
derecho de propiedad privada por la forma en que la insti-
tucién de la expropiacion en Colima la puede afectar. En otras
palabras, seficla que en Colima se ha respetado el derecho
de propiedad reconocido en la Constitucién Federal cuando
el legislador estatal interpreta el derecho de propiedad de su
Constitucién Estatal. Al respecto dice textualmente el Alto
Tribunal:

...cabe senalor que del examen de la Ley de Expropiacién
del Estado de Colima se advierte que prevé el procedimiento
para decretar uno exprepiaciéon, dentro del cual se otorga
a los afectados oportunidad de ser escuchados en defensa
de sus intereses y ofrecer pruebas, previo a la emision del
decreto de expropiocién {articulo 20, 21 y 22)... En estas
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condiciones, al haber resultado infundades los conceptos
de invalidez planteados, se debe reconocer la volidez del ar
ticule 5, fracciones V y XiV de la Ley de Expropiacion del
Estado de Celima.

Por lo que se refiere a la reglo de interpretacion de dere-
chos homdlogos senalada en inciso b)-2, cabe afadir que la
legislacien de Colima en materia de expropiacion es mas
generosa que la consignada en la Constitucién Federal.
En el segundo parrafo de lo fraccién VI del articulo 27 cons-
titucional, se dice que:

...El precic que se fijaréd como indemnizaciéon o la cosa
expropiada, se basard en le cantidad que como valor fiscal
de ella figure en las oficinus cotastrales o recaudadoras,
ya sea que este valor haya sido manifestodo por el propie-
taric o simplemente aceptado por él de un modo tacito

por haber pagado sus contribucicnes con esta base. ...

Pero es el caso que la legislacion de Colima, al interpretar
el derechc de propiedad reconocide en la Constitucion
Estatal, garantize al propietario que la base para su indem-
nizacion no es lo consignada en o Constitucien Federal, sino

la que tija el mercado inmaobiliario.

Por Gltimo, sobre la interpretacion de los derechos de lo
Constitucion Federal con respecio a los derechos de las Cons-
tituciones Estatales, cabe sefalar io siguiente: en el caso de
lu cccion de inconstitucionalidad 1872004, los promoventes
impugnan un supuesto gue tiene que ver con al menos dos
derechos reconocidos tanto en la Constitucién Federal como
en la del Estedo de Colima que entran en conflicto. De una
parte el derecho de propiedad gue defienden los promo-
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ventes, y de otra el derecho al desarrollo econémico susten-
table —que incluye el derecho al medio ambiente— que las
auvtoridades estatales ponderan con cardceter superior a aquél.

Siendo la mexicana y la colimense democracias de tipo
representativo, en estos supuestos donde entran derechos en
conflicto, las autoridades politicas —como lo han hecho las
de Colima— deben hacer una ponderacion sobre los dere-
chos en conlflicto para decidir cudl de ellos tiene mayor rele-
vancia; no se trato de que un derecho suprima a otro, sino
gue ambos derechos se acomoden pero necesariamente con
la preeminencia de uno sobre otro. En nuestro caso, no se
trata de suprimir el derecho de propiedad sino Gnicamente
que éste ceda cuando se trate de proveer las condiciones que
hacen posible el desarrollo econémico sustentable de Colima.
Sus autoridades estatales electas democraticamente han deter-
minado que el desarrollo econdmico sustentable y el derecho
al medio ambiente prevalece sobre el derecho de propiedad,
y asi lo han establecido en la Ley de Asentamientos Humanos
del Estado de Colima y en la impugnada Ley de Expropia-
cién del mismo Estado.

Ahora bien, las autoridades de Colima, en su ejercicio local
de ponderacién de derechos en conflicto, han seguido el
ejercicio de ponderacién entre derechos en conflicto que antes
gue ellos habia hecho el Congreso de la Unién al aprobar la
Ley General de Asentamientos Humanos. Esta ley sefiala prin-
cipios que hacen prevalecer el derecho colectivo al desarrollo
econémico sustentable y al medio ambiente, por sobre el dere-
cho individual del propietario privado de terrenos urbanos o

con vocacién urbang.
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5. EL CARACTER ABIERTO DE LA CONSTITUCION
Y LA DEFINICION DE LAS CAUSAS DE UTILIDAD
PUBLICA EN UNA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

La Constitucion articula una democracia de tipo representativo
en sus numerales 40 y 41. Consecuente con ello, en la frac-
cién VI del articuto 27 senala: "Las leyes de la Federacién y
de los Estados en sus respectivas jurisdicciones, determinaran
los casos en que sea de utilidad publica la ocupacién de la
propiedad privada, y de acuerdo con dichas leyes la cutoridad

administrativa haré la declaracion correspondiente. ...

La Corte se ha pronunciado en diversos litigios sobre el
significado del concepto juridico indeterminade de "utilidad
pUblica", y a través del tiempo ha sedimentado en sus jurispru-
dencias —que cita en el cuerpo de su resolucidon— un con-
cepta amplio del mismo que comprende los términos: "utilidad
pUblica' en sentido estricto, "utilided social' y "utilidad nacio-
nal'. La definicién jurisprudencial del concepto de “utilidad
publica”, "utilidad social" o "utilidad nacional” que ha hecho
a la fecha el Maximo Tribuncl, no estd cerrade o los tres
supuestos que &l mismo menciona. Seguramente en el futuro
legitimard otras consideraciones scbre utilidad publica porgue
se trata de un concepto juridico indeterminado que se va cons-
truyendo permanentemente en el preoceso politico. La con-
ceptualizacién de utilidad piblica resulta de un didlogo
diacrénico entre votantes, autoridades legislativas (legisla-
dores + gobernador) y, finclmente, Jueces constitucionales.
Pero el cicle nc se detfiene alli, y vuelve a iniciarse en un

estadio superior.

La consfitucion de un sistema politico democrético, que
reconoce el pluratismo politico como uno de sus valores
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supremos, necesariomente debe tener una norma abierta que
permite que sus preceptos —entre ellos el de utitidad po-
blica— evolucionen mediante la interpretacion del legislador
y, posferiormente, de los Jueces constitucionales en caso de
que tal interpretacion legislativa sea impugnada. Tal razo-
namiento se sostiene tanto paro la Constitucién Federal como
para las Constituciones de todos los Estados de la Federacién.
Ef cardcter o textura abierta de la Constitucién Federal o estatal,
quiere decir que la Constitucién permite que en sus respectivos
dmbitos de competencia, los legisladores —al elaborar y
aprobar las leyes por mayoria—, interpreten lo Constitucién
Federal o estatal segin el caso, desde su particular esquema
ideolégico. Ello conduce a que la Constitucién Estatal pueda
ser interpretada ideclégicamente en clave de izquierda, centro
o derecha.

Tal posibilidad se abre tanto para la interpretacién de los
derechos fundamentales establecidos en lo Constitucién
Estatal, como para establecer los medios idéneos para cumplir
los objetivos que la misma Constitucién establece. Como un
ejemplo equivalente del primer supuesto, se puede tener la des-
penalizacién respecto @ la interrupcién del embarazo dentro
de las primeras doce semanas de gestacién que aprobd la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, y cuya constitucio-
nalidad fue afirmada por la Suprema Corte de Justicia de lo
Nacién. Con la legitima oposicion del partide de la derecha
{PAN) en la Ascmblea, opuesto radicalmente o lo que entiende
como el derecho a la vida, el partido de la izquierda (PRD), con
mayoria en dicho cuerpo legislativo, legitimamente opté por
otorgar preeminencia al derecho a la salud, de libre repro-
duccién de la mujer —como emanacién del derecho de igual-
daod de género—, y del derecho o la intimidad, entre ofros,
sobre el interés tutelado a la vida.
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En el ejemplo presentado en el parrafo anterior se trata
de un derecho civil que el Poder Legislativo del Distrito Federat
contigura y hace prevolecer sobre otros; sin embargo, lo
intervencion del legislador, para proveer los condiciones
necesarias para el ejercicio de los derechos, opera igualmente
en moteria de derechos sociales y respecto a los derechos de
tercera generacién, como es el derecho econdmico susten-
table que garantiza un medio ambiente sano. Este es preci-
somente el caso de la Legislotura de Colima que, mediante
la Ley de Expropiacién impugnada, fija las causas por las
cuales puede apropiarse de un bien cun a costa de la voluntad
del propietarioc. La expropiacién le sirve al Fstado para un fin
comun 2cudl? el desarrollo econémico sustentable que es
presupuesto necesario para crear las condiciones para el
ejercicio de un derecho social: el derecho al trabojo. La Cons-
titucion de 1917 fija como responsabilidad del Estado
—Federacion, Estados y Municipios— proveer las condiciones
necesarias para el goce de los derechos sociales, entre ellos
el derecho al trabajo.

Ahora bien, ni la Constitucion Federal ni la Constitucion
det Estado de Colima han fijado los medios idéneos para
alcanzar el objetivo de promover fuentes de emplec como un
derecho social de los colimenses, Esta es una decisién abierta
a diversas opciones de accion publica que la Constitucién
dejo para que la defina el gobernador y la Legislatura del
Estado. He chi el cardcter abierto de la Constitucian de Colima
a posiciones de izquierda, centro o derecha de sus legisla-
dores y del gobernador del Estado (en tanto que ¢l goza
igualmente de la potestad de iniciar leyes y de participar en
el procedimiento legislativo mediante el veto). Un medio para
promover el desarrollo econdmico es, desde luego, la inter-
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vencién directa del gobierno estatal, por medio de su sector
paraestatal, y otro medio —no excluyente entre si, pero donde
uno tiende a prevalecer sobre ofro— que es a través de la
promocién de las condiciones que hacen posible el desarrollo
econdémico del Estado facilitando la iniciativa de los agentes
privados. La opcién por una via u ofra no es una cuestién
ideolégica, sino que implica también un célculo fiscal cuando
no existen recursos suficientes del Estado y se considera que
atraer los de la iniciativa privada es una mejor alternativa a
la de contraer deuda publica con instituciones nacionales de
crédito. Por ello, la expropiacién en Colima permite que se
haga sobre un particular para transferir la propiedad a otro
particular, pero sélo en tanto que éste Oltimo es instrumento
de los poderes publicos del Estado para alcanzar un fin
querido por la sociedad colimense —el desarrollo econé-
mico— establecido expresamente en su Constitucion local
como un fin legitimo del ejercicio del poder publico.

Ahora bien, el desarrollo econédmico regional, que es un
fin legitimo, debe obligatoriamente conciliarse con otro fin
legftimo de los colimenses: su derecho a un medic ambiente
sano. Por cuanto a las condiciones que hacen posible el gjer-
cicio del derecho comdn a un medio ambiente sano, es una
verdad demasiado evidente para tener que probarse que
una de las técnicas del derecho publico maés apropiadas para
ello es la planificacién administrativa, y en concreto, la planifi-
cacion del uso del suelo.

El derecho urbanistico nace precisamente para corregir
el desorden en el crecimiento de los asentamientos humanos,
y determinar por zonas excluyentes usos de suelo que resultan
incompatibles entre si y que sélo pueden ser conciliados
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zonificando el territorio. Planificar es, por tanto, un legitimo
interés del gobierno y de la sociedad colimense y expropiar
con base a lo planeado, al plan urbenistico, es igualmente
de interés social de los colimenses.

La utilidad publica, el interés publico o la necesidad piblica,
es un concepto juridico indeterminado o abstracto. Pero es
tarea del legislador establecer las coordenadas que fijen con
mayar precisién los conceptos juridicos indeterminados que
en un espacio y tiempo concreta, habrdn de interpretar el jefe
del Poder Ejecutivo del Estado o los Ayuntamientos de los
Municipios. La democracia representativa y la interpretacion
de los citados conceptos juridicos indeterminados, es parte de
la textura abierta de la Constitucion de Colima y es atribucion
de los legisladores de los Estados y del gobernador —y no de
los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién o
en general de los Jueces federales— establecer qué es utilidad
publica en tal Estado en un determinado momento histérico.
Recuérdese que las autoridades estatales estdn obligadas,
cada seis afos, a emitir un plan estatal de desarrollo que,
necesariamente hace variar qué se entiende por desarrollo
econdmico en un tiempo "X* de lo que se entiende por desa-
rrollo econdmico en el siempo "Y', En este contexto, los legisla-
dores, al elaborar y aprobar leyes y presupuestos, tienen en
mente el presente y el futuro.

En este orden de ideas la Corte se abstiene correctamente
de definir qué es y qué no es la utilidad publico, o el interés
social o la necesidad poblica en el Estado de Colima. Esta es
una tarea que la Constitucion Federal y la del Estado de Colima
fe asigna a los poderes politicos del gobierno de! Estado, es
decir, a los Poderes Legislativo, Ejecutive y Judicial. El gober-
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nador, en seguimiento al Plan Estatal de Desarrollo de su
sexenio, puede presentar una iniciativa de ley para promover
que ésta establezca el desarrollo econdmico para beneficio
colectivo como causal de expropiacién; el Poder Legislativo
por mayoria puede aprobar dicha interpretacién del desarrollo
econdmico —que permite satistacer el derecho al trabajo—
como un fin legitimo de los poderes publicos del Estado vy;
desde luego, el pueblo es en 0ltimo término el responsable de
dicha interpretacion en clave de izquierda, centro o derechag,
pues fue el pueblo quien eligid a los gobernantes ---gober-
nador y legisladores— en funcion a las propuestas de
gobierno que presentaron durante su campafia en su plata-
forma electoral. Bl pueblo les otorgd su confianza para lograr
los objetivos sociales desde la perspectiva ideolégica con la
que se presentaron ante el electorado.

Bajo la éptica de una democracia representativa —que
es la contemplada en la Constitucidon Federal y por disposicién
expresa de ésta, en todaos las Constituciones Estatales—, en
la siguiente eleccién general el pueblo de Colima puede votar
por la opcién que parecen representar los promoventes y de-
jar que sea la "'mano invisible del mercado” la que determine
el crecimiente econémico del Estado, asi como su crecimiento
urbano. Si ese fuera el caso, la nueva mayoria congresional
eh el Estado podria abrogar el articulo de la Ley de Expro-
piacién impugnado con el que estdn en profundo desacuerdo,
y volver a aprobar la versién de la ley anterior. Tal opcién
seria respetada por la Corte pues al Poder Legislativo del
Estado y al gobernador, pero sobre todo a los votantes que
los eligen, corresponde la atribucién de fijar qué es la utilidad
publica, el interés social o la necesidad piblica en un espacio
y tiempo determinado.
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Ahora bien, los promoventes al analizar la Ley de Expro-
piacién del Estado de Colima expresan por Gltimo la siguien-
te preocupacién: "asumiendo que el desarrollo econémico
puede prevalecer por sobre el derecho de propiedad de un
individuo concreto, los promoventes se preguntan cémo medir
el desarrollo econdémico potencial que habilita la afectacién
del derecho de propiedad privada". Al respecto cabe decir,
en primer lugar, que la ciencia econémicc se basa en esti-
mados, nunca sus proyecciones tienen un 100% de certeza.
Los abogados y los administradores pdblicos tampoco tienen
esta capacidad de proyeccién por lo que es sencillamente impo-
sible que una ley, en este caso la tey de Expropiacion del
Estado de Colima, imponga este requisito de certeza absoluta
por resultados a la autoridad; es una cuestidon de imposible
cumplimiento. En el marco de una democracia representativa,
la proyeccién de objetivos y los medios para alcanzarlos es una
cuestion de confianza en lo sabiduria de sus gobernantes que
una mayoria del pueblo, mediante su voto, deposita en favor
de una formacién politica. Si los resultados econdémicos no
son los previstos y anunciados al pueblo, durante el proceso
electoral, aquél puede cambiar la integracion del gobierno
en la siguiente eleccién.

Por Gltimo estd la cuestion esgrimida por los promoventes,
de si un inversor puede desalojar a alguien de su casa particu-
lar para asentar alli un negocio, por ejemplo, un estable-
cimiento de comida rapida, como puede ser un restaurante
de hamburguesas de una empresa transnacional. Esta es una
cuestion que la Corte no puede resolver porgue por disposi-
cién constitucional ésta sélo resuelve sobre casos concretos,
no sobre hipdtesis. Por ello correctamente la Corte se abstiene
de entrar al andlisis del supuesto hipotético que presentan
los promoventes.
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En {a resolucién de la accién que se viene comentando,
la Procuraduria General de la RepUblica no estima violacién
alguna al orden constitucional o legal por parte de los legisla-
dores de Colima que aprobaron las citadas fracciones de la
Ley de Expropiacién del Estado y aungue no lo haya argu-
mentado la PGR, también resultan conformes con la Ley
General de Asentamientos Humanos aprobada por el Con-
greso de la Unién.

6. VOTO MINORITARIO

Cabe mencionar que los sefiores Ministros José Ramén Cossio
Diaz y José de Jests Gudifio Pelayo votaron en contra del
proyecto de resolucién propuesto por el Ministro Juan N. Silva
Meza y presentaron voto de minoria. Sefalaron respecto al
asunto que se analiza lo siguiente:

Esta minoria difiere del criterio sustentado por el Tribunal
Plenc y propugna por una interpretacién jurisprudencial del
concepto de utilidod publica, como causa expropiataria
prevista en el articulo 27 constitucional, lo que traeria con-
sigo no sélo una mejor delimitacidn de [a intervencién de
los tres poderes en esta materig, sino también una mayor
seguridad juridica para el gobernado, quien finalmente serd
el afectado en una garantia fundamental como fo es el
derecho a la propiedad privada.

Al respecto es de observar que los Jueces constitucionales
en minoria prefieren el proceso judicial federal al proceso
politico y contencioso administrativo estatal para garantizar
con mayor rigor el derecho de propiedad privada del suelo
frente a potenciales ejercicios arbitrarios de la institucién de
la expropiacién por parte del Ejecutivo del Estado de Colima.
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