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1. INTRODUCCION:
LA DISCIPLINA CONSTITUCIONAL DE LA PROPIEDAD

La sola mencién del titulo de esta exposicién nos pone de relieve la intima
relacién y conexién entre la propiedad, como derecho atribuido a los particulares,
y los pactos politicos sociales, que a nuestro juicio se reducen las constituciones.
En efecto, éstas responden a momentos histéricos determinados, y generalmente re-
presentan acuerdos pluralistas que conticnen las aspiraciones de todos los scctores.
Por ecllo, también, desde el punto de vista material, o sea, de su contenido, las cons-
tituciones vienen a ser modernamente el instrumento politico de las corrientes ideo-
16gicas, contenido éste que por esta razén resulta ser programitico en su esencia, de
modo que se configura como un verdadero proyecto politico nacional *.

Ahora bien, desde el punto de vista normativo, la Constitucién resume los prin-
cipios que permiten reconocer los derechos subjetivos respecto de los bienes y de la
realizacién de las actividades sociales y econdmicas. De alli que en verdad, las fuentes
de los derechos privados sc encuentran en la Constitucién y no propiamente en la
ley. Es decir, lo relativo a los derechos, su contenido y su proteccidén, es de rango
constitucional. Por tanto, su disciplina, cntendiendo por ella la sistematizacién orde-
nada de los fundamentos de los derechos subjetivos, se halla en las Constituciones.
Ast como ocurre con todos los derechos, existe también una disciplina constitucional
de la propiedad, representada en las nmormas constitucionales relativas a tal derecho.

En efecto, a partir de las constituciones revolucionarias francesas, la propiedad
encucntra en los textos constitucionales los fundamentos de su régimen juridico. Asi
la Constitucién francesa de 2 de septiembre de 1791 incorporé a su texto la Decla-
racién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, de 26 de agosto de 1789, pa-
sando asi este documento pelitico a ser en verdad la fuente juridica de la propiedad,
es decir, su disciplina, caracterizada por la consagracién del caricter natural, impres-
criptible, inviolable y sagrado de tal derecho y por la excepcionalidad de la expropia-
cién. Disciplina constitucional que inspird el articulo 544 del Cddigo Civil francés
de 1804, que histéricamente se convirtié en el documento fundamental de las tesis
liberales” burguesas de la propiedad. Disciplina constitucional de la propiedad que
por su mérito histérico siguié reproduciéndose aun en las constituciones francesas
del 27 de octubre de 1946 vy de 4 de octubre de 1958, v en todos los cddigos civiles
de los siglos XVIII y XIX. - :

En 1917 la disciplina constitucional liberal burguesa, caracterizada por la invio-
labilidad y sacralidad de la propiedad, es objeto de una profunda modificacién, con
la Constitucién mexicana de Querétaro de 1917, porque aun cuando se le sigue re-
conociendo como un atributo exclusivo de los particulares sobre los bienes, sin em-
bargo, se precisa el dominio originario v eminente del Estado sobre todos los bienes.
Surge asi una nucva disciplina constitucional que relativiza el cardcter absoluto de

*  Conferencia dictada en el Colegio de Abogados de San José, Costa Rica, el 4 de junio de 1984.
1. Allan Brewer-Carfas, Sumaric de la Constitucién de 1961, Editorial Juridica Venezolana,
Universidad Cat6lica del Tachira, San Cristébal, Caracas, 1983, p. 5.
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la propiedad y consagra como un principio ordinario y general de su régimen juridico
la expropiacién y la reversién. Dentro de esa nueva disciplina constitucional s¢ ubica
también la Censtitucidon alemana de Weimar, del 11 de agosto de 1919, que puso
de relieve el cardcter obligacional de la propiedad, a pesar de su naturaleza de derecho
subjetivo. Disciplina esta que continudé la Ley Fundamental de la Repiiblica Federal
de Alemania o Constitucién de Bonn, del 23 de mayo de 1949, que ademés del
carécter obligacional de dicho derecho previé como elemento legitimante del mismo
que su utilizacion contribuya al bien ptblico. Finalmente, dentro de la disciplina
constitucional relativizadora de Ia propiedad, se ubica la Constitucidn italiana del 27
de diciembre de 1947 que incorpora el principio de la funcién y del acceso a la
propiedad, como criterios orientadores para que las leyes definan los modos de
adquisicién, goce y los limites del derecho subjetivo de propicdad.

La nueva disciplina constitucional que desmistific, relativizé y elimind el cardc-
ter sagrado e inviolable de la propiedad, ciertamente que inspiré las constituciones
democraticas modernas en lo referente a los fundamentos de la misma como derecho
subjetivo reconocido a los particulares. En Venezuela, en concreto, en la Constitucidn
del 23 de enero de 1961, que como pacto politico recogié un sistema de cconomia
mixta que permite la libertad econdmica, pero que posibilita un capitalismo de FEsta-
do, a través de los poderes de intervencidn de éste, si bien reconoce el derecho de
propiedad, consagra la funcidn social para compatibilizar dicho derecho con los
intereses publices?, y que define el mismo texto constitucionral como “La sujccién
de la propiedad a las contribuciones, restriccionies u obligaciones que establezca la
ley con fines de utilidad piiblica o de interés general”®. Tendencia que también se
encuentra en la Constitucién chilena de 1966, que atribuye a la ley la definicién de
los elementos y de los limites del derecho de propiedad y que recogid la inspiracién
de Querétaro sobre el dominio eminente del Estado. Igualmente, la Constitucién espa-
fiola de 1978 consagré el derecho a la propiedad privada, pero establecié que la
funcién social delimita su contenido conforme a la ley. Es decir, que este texto
mis que reconocer directamente la propiedad, consagra la posibilidad de cada indi-
viduo de ser propietario, ¥ que en cada caso la ley delimitard su contenido siguiendo
el principio de la funcién social. Ademas, sujeté la riqueza nacional al interés gencral.

2. ELEMENTOS CARACTERIZANTES DE LA DISCIPLINA DEMOCRATICA
CONSTITUCIONAL CONTEMPORANEA DE LA PROPIEDAD

De los textos constitucionales mas modernos, que representan hasta ahora el
grado mayor de evolucién de la disciplina constitucional respecto de tal derecho,
siguiendo el comentario que Vicente L. Montes hace de la Constitucién espaiiola de
1978, es posible destacar como caracteristicas de dicha disciplina, las siguientes:

1e. Subsiste ]a propiedad privada y sus titulares son tenidos en cuenta como
ciudadanos libres, no como funcionarios, ni como personas vinculadas a un orden
jerdrquico preestablecido. : ’

2%, Las constituciones prevén la posibilidad de que el contenido de los derechos
de propiedad sea diverso en cada caso en razén de la diversa funcién social, al propio
tiempo que establecen una relacién de dependencia entre el contenido del poder del
propietario y esa funcién social.

3%. La intervencidén legislativa tiene como limite al contenido esencial del do-
minio que es indispensable, a pesar de la funcién social, para el legisiador, salvo la
indemnizacidn por expropiacién, so pena de inconstitucionalidad.

2. Ver sentencia de la Sala Politica Administrativa de la Corte Suprema de Justicia de fecha
03-12-74,
3. Articulo 99.
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4¢, La legislacién ordinaria prevé supuestos en los que, continuando el particu-
far en la titularidad del derecho, el ejercicio de los poderes que tiene atribuidos vicne
coordinado a la consecucién de fines no individuales, ajenos al propietario, y general-
mente conexos a la comunidad %

3. LA FUNCION SOCIAL COMO CONDICION
DEL DERECHO DE PROFPIEDAD

No cabe duda, como cxpresa José Luis de los Mozos, que la funcion social surge
del juego dialéctico entrc la propiedad capitalista y el socialismo® El es resultado
de la contraposicidn de la negacién de la propiedad y de su reconocimiento como
reflejo de la libertad. Este principio, pues, mas que una institucién o una figura
juridica, es una condicién, y tiene ademdés un caricter instrumental u operativo
porque jurfdicamente la ley lo utiliza para armonizar el caricter exclusivo de la
propiedad con la colectividad. En este sentido, dado su caricter expresado, la garantia
y proteccién que las constituciones otorgan a este derecho en ninglin momento pueden.
significar. un reconocimiento de un presunto caricter absoluto, sino que puede ser
limitado, restringido o eliminado solamente mediante una ley y no por actos inferio-
res, v que puede ser expropiado por los jueces, por causas de utilidad pablica o interés
social, mediante un procedimiento judicial determinado y el pago de una justa in-
demnizacién . En otras palabras, que el reconocimiento que la disciplina constitu-
cional moderna hace de la propiedad, en virtud de la funcién social, lo que implica
es que se reserva a la ley su régimen juridico, que sélo por expropiacién puede ser
extinguido como derecho, y que el Estado debe pagar una indemnizacién ecn cste
caso, la cual ni siquiera cquivale al precio del bicn sino a una compensacién.

La funcién social se¢ traduce generalmente en obligaciones o deberes que se
imponen a los propictarios con ocasién de la relacién juridica de cardcter real que
mantienen con los bicnes, pero no siempre significa deberes, también puede significar
restricciones a la apropiabilidad, en el sentido que determinados bienes sélo pueden
ser apropiados por el Estado, asi como que no deban seguir en manos de los particu-
lares. Como ha seftalado la Corte Suprema de Justicia de Venezuela, la funcién social
no es una cualidad inherente de las cosas que constituyen el objeto del derecho de
propiedad, “sino.un concepto juridico de contenido econdémico y social, que deriva
del incumplimiento de cicrtas obligaciones o deberes que la ley impone al propietario,
atendiendo a la naturaleza del bien de que se trate” ®, y que en general es “la sujecion
de la propiedad cualquiera que sea, a las contribuciones, restricciones v obligaciones
que establezca la ley, por razones de interés nacional””.

4. Vicente L. Montes, La Propiedad Privada en el Sistemma de Derecha Civil Contempordneo, Edi-
torial Civitas, S.A,, Madrid, 1? edicién, 1980, p. 191.

5. “Teoria General de la Propiedad” en La Propiedad. Ensayos, FIDAC, Editorial Juricentro,
Costa Rica, 1983, p. 31.

6. Ver De los Mozos, loc. cit.,, p. 31 y Vicente L. Montes, op. cit.,, pp. 191-192.

7. Allan Brewer-Carias, “El derecho de propiedad y la libertad econ6émica. Evolucién y situacién
actual en Venezuela”, en Estudios sobre la Constitucién, Libro homenaje a Rafael! Caldera,
Tomo 11, pp. 1157 a 1158.

8. Sentencia de la Sala Politica Administrativa de la Corte Suprema de Justicia de fecha
29-05-72,

9. Sentencia de la misma Sala de fecha 21-12-61.
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4. EL CONTENIDO ESENCIAL DE LA PROPIEDAD SEGUN LA
DELIMITACION LEGAL POR CAUSA DE LA FUNCION SOCIAL

De acuerdo con lo expresado, constitucionalmente este principio es el que permite
la intervencidén legislativa en lo que se refiere a la disciplina del contenido de la
propiedad, pero, esa intervencién tiene como frontera o limite, precisamente la esencia
de ese contenido. En este sentido, el poder autdnomo sobre los bienes, no reservados
al Estado, que implica la posibilidad econdémica de utilizarlos con cierta exclusividad
y a perpetuidad, no puede ser eliminado, o alterado, sin indemnizacidén por la ley
en base a la funcién social. En otras palabras, que es perfectamente posible que la
ley restrinja o extinga el caridcter exclusivo o perpetuo de la propiedad, s6lo que no
puede hacerlo sin prever compensaciones.

Por tanto, la funcién social como condicién de la propiedad permite atribuir
auténoma, exclusiva y perpetuamente la titularidad de los bienes no reservados por
el Estado a los particulares, pero también permite limitar y reducir tales facultades
y controlar y vigilar su ejercicio, e incluso, hasta alterarlas o suprimirlas, mecdiante
indemnizacién *°. De esta forma, €l Estado utiliza la funcién social para compatibi-
lizar la propiedad con lo publico y lo social, de manera que es un instrumento que
permite atribuir a su titular lz propiedad, “para que realice actividades o utilice la
cosa en el sentido determinado por la ley” .

5. CARACTER ORDINARIO DE LAS RESTRICCIONES A LA PROPIEDAD

Igualmente, dado que la funcién social representa el régimen normal de Ia
propiedad, seglin la disciplina constitucional que la instituyc en Ia condicion de
aquélla, las restricciones al caridcter exclusivo y al carécter perpetuo de la propiedad
son medidas normales y no excepcionales. Su dnico limite de acucrdo a esa misma
disciplina es la obligacién del Estado de indemnizar a sus titulares, y que tales res-
tricciones se contemplen en una ley. Por tanto, las servidumbres administrativas y las
ocupaciones temporales sobre propiedades privadas, que imponen la cesidn forzosa
de la posesién o del uso de las mismas en beneficio del interés general o de los
servicios pilblicos, asi como la expropiacién fundada en causas de utilidad piblica
v de interés social, que implica la extincién del caricter perpetuo de la propiedad,
son mecanismos de restriccion ordinarios dentro del régimen juridico de la propiedad.

El limite a tales restricciones es la indemnizacién, que se impone al Estado, en
razén de la garantia y proteccién que la disciplina constitucional reconoce a la pro-
piedad, pero tal obligacién no puede tampoco impedir Ia aplicacién de tales restric-
ciones, porque ello seria convertir al limitec en condicién. De alli, que a mi juicio,
si constitucionalmente se permite que la ley defina el contenido de la propiedad
conforme a la funcidn social, el pago de la referida indemnizacién no deberia ser
previo.

6. PROPIEDAD PRIVADA, EMPRESA Y CONTRATOS

La disciplina constitucional moderna, si bien acoge la funcién social como cri-
terio para que el legislador defina el contenido de la propiedad, para asi impedir et
absolutismo de este derecho, también es cierto que acepta la propiedad como un
poder auténomo de utilizar y disfrutar econémicamente los bienes, hasta el punto
que en caso de alteraciones o supresiones de tal poder, éste se sustituye por el pago
de una indemnizacién. Ahora biem, la posibilidad de la utilizacién de bienes con
valor’ econémico, vincula la propiedad con otra garantia que las mismas constitucio-
nes reconocen y protegen: la libertad ccondémica, que facultn a los particularcs para

10. En este sentido léase Vicente L. Montes, op. cit, p. 204.
11. Vicente L. Montes, op. cit., p. 97. ' .
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dedicarse a la actividad lucrativa de su preferencia **, cuyos limites legales vienen
dados por razones de seguridad, de sanidad y otras de interés social, asi como por
la potestad del Estado de planificar la produccidn, la circulacién, distribucién y con-
sumo de los bienes '3,

Pues bien, esa libertad econdmica requiere de la propiedad de los bienes preci-
samente para que su titular pueda organizar su actividad productiva, es decir, consti-
tuir una empresa para ello. En otras palabras, que aquella libertad tieme en la
empresa su instrumento, y ocurre que ésta no puede existir sin que se permita atribuir
legalmente Ia apropiacién auténoma y exclusiva de los bienes de produccién a un
particular, ya que precisamente con éstos constituye la empresa. Por esta estrecha
vinculacion entre la libertad econémica y la propiedad, se ha llegado a afirmar que
la disciplina constitucional moderna garantiza que la propiedad no sea {nicamente
una apropiacién y una pertenencia de bienes, sino también “una relacién inserta en
el ciclo de produccién y de distribucién de la riqueza” . Desde esta perspectiva,
la propiedad es un medio o instrumento de “que se sirve el titular de la actividad
econémica para la consecucién de sus fines o, en otras palabras, como un elemento
del patrimonio, establecimiento, explotacidn, hacienda, o, si se quiere, empresa en
sentido objetivo™ **, Por esta razén, la disciplina constitucional de la propiedad, para
que ésta signifique una verdadera utilizacién econémica de los bienes, debe permitir
también la libertad econdémica, y la promocion principalmente por parte del Estado
de aquclias empresas que representen una auténtica comunidad de trabajo y produc-
cién, como medio de facilitar el acceso a la propiedad a los trabajadores °.

La propiedad va unida al derecho de organizar empresas, por ello igualmente
la disciplina constitucional debe reconocer y proteger también la libertad econdmica,
porque dentro de ésta los contratos, como medios de adquisicién de bienes produc-
tivos o de capital y de constitucion y de ejercicio de empresas, resultan ser funda-
mentales precisamente para que los propictarios puedan dedicarse a la actividad
lucrativa de su preferencia. Ahora bien, asi como la Constitucién debe contemplar
la promocién de empresas que faciliten el acceso a la propiedad entre los quc
participan con su trabajo en el proceso productivo, la libertad de contratacién es
clave para el ejercicio econdémico de la propiedad, de modo que la Constitucién debe
también reconocerla.

7. CONCLUSIONES FINALES

Las consideraciones precedentes permiten concluir en que la propiedad es umno
de los principales fundamentos del proyecto politico que representan las constitucio-
nes, y que como tal éstas constituyen la disciplina o el verdadero régimen juridico
de la propiedad, antes que los cédigos civiles, porque éstos al igual que el resto
de las leyes ordinarias sélo pueden definir e! contenido de la prepiedad, pcro no
eliminar la esencia del mismo, que es de rango constitucional. Ahora bien, Ia delimi-
tacién iegal de tal contenido, partiendo de que las constituciones aceptan el cardcter
subjetivo del derecho de dominio, es con el solo objeto de armonizar el poder auts-
nomo y exclusivo que éste implica con la colectividad, pero no para eliminarlo, y
- para ello, el medio o instrumento es la funcién social, que las mismas constituciones
postulan como condicién legitimamente de dicho derecho.

Para lograr su objetivo instrumental la ley, en base a la funcién social, definird
el contenido de la propiedad como la facultad de utilizar auténoma y econdémicamentc

12. Asticulo 96 de la Constitucién Venezolana del 23-01-61.

13, Articulos 96 y 98 del mismo texto constitucional.

14. Vicente L. Montes, op. cit.,, p. 206.

15. Ibidem, p. 88.

16. Ver Romin Duque Corredor, Derecho Agrario. Estudios Seleccionados, Tomo II, Ediciones
Magon, Caracas, 1978, p. 403.



44 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N? 19/ 1984

los bienes por parte de sus ftitulares;” pero también fijard las restricciones- de. tal
facultad, asi como los controles de su ejercicio y la posibilidad de alterarla o de
suprimirla, sustituyéndola por una indemnizacion, que es propiamente el limite cons-
titucional de las restricciones que puede establecer la ley, pero no su condicidn
y por ello, la indemnizacidén, en tales casos, no debe ser previa. La proteccién y
garantia del reconocimiento del derecho de propiedad que se¢ contempla en las cons-
tituciones, consiste en que en casos de supresién de tal derccho por parte del Estado,
éste debc pagar una indemnizacién. Por tanto, la expropiacién es un mecanismo
ordinario ¥ no excepcional dentro de la disciplina constitucional, que convierte el
derecho real de propiedad en un derccho personal o de crédito de reclamar un pago
indemnizatorio.

Por otro lado, la garantia del derecho subjetivo de propiedad, no puede ser
efectiva sin el reconocimiento por parte de las constituciones de la libertad econdmi-
ca, la cual implica el ejercicio de actividades lucrativas de la preferencia de los
particulares. Dentro de este ejercicio econdmico la propiedad aparece como un ins-
trumento patrimonial que permite la produccién y la distribucién de la riqueza, y la
constitucién de empresas para lograr mas eficazmente estos fines. De alli quc para
proteger la propiedad las Constituciones deben prever la promocién de empresas, prin-
cipalmente las que constituyen auténticas comunidades del trabajo y produccién. La
propiedad, pues, es un elemento patrimonial de las empresas. También, la disciplina
constitucional, por tratarse de los medios del ejercicio de la libertad econdmica, y de
creacién y organizacién de las empresas, prevé la libertad de contratacién como ins-
trumento de promocidn y fomento de las empresas.

No cabe duda, pues, que cuando los- Estados aticnden debidamente la disciplina
constitucional de la propiedad, ademais de fortalecer la seguridad juridica, adelantan
la reforma estructural de la sociedad, y contribuven a eliminar injusticias, mediante
un régimen social de armonizacién del interés privado y del interés ptiblico, ¢l cual
constituye la mejor justificacién de que la propiedad siga siendo no sélo un derecho,
sino también de caricter privado y exclusivo.

Esta reforma estructural requiere revisar lo anterior, pero no para que todo siga
igual, sino para mejorarlo. Asi decfa Su Santidad Juan Pablo II en su Alocucidn a
los Jovenes de Costa Rica: “Recordad que para vivir el presente hay que mirar al
pasado superandolo hacia el futuro” . De modo que, en materia de propiedad, la
revisién de las disciplinas constitucionales que ain consagran la intangibilidad del
derecho de propiedad, o el cardcter excepcional de las restricciones a dicho derecho,
debe Illevar a su reforma para incluir la naturaleza funcional de aquel derechd. Accidn
de reforma que permitiré, sin dudas, evitar que la propicdad continie sicndo un ins-
trumento de injusticia, lo cual no debe, a mi juicio, admitir mas demora, porque como
lo asentaba el mismo Santo Padre, es necesario una accién rdpida, “para rccuperar el
tiempo perdido, que es frecuentemente tiempo de sufrimicntos prolongados y de espe-
ranzas no satisfechas” ®, Es por esto que, para concluir, expreso, como exhortacién,
el recordatorio que su misma Santidad hizo a los dirigentes y politicos del deber de
“actuar pronto y en profundidad. Hay que poner en practica transformaciones auda-
ces, profundamente innovadoras. Hay que emprender, sin esperar mas, reformas ur-
gentes” . Una de ellas, agrego, es, sin duda, la que se refiere a la disciplina consti-

tucional de la propiedad.

17. Juan Pablo II, “Alocucién a los J6venes”, en San José de Costa Rica el 3 de marzo de 1983,
Un viaje histérico. E! Papa en una region de conflicto, Uruk Editores, San José, Costa
Rica, 1983, p. 81,

18. Discurso de Cuilapin del 29 de enero de 1979, citado por el mismo Juan Pable 1I en su
“Encuentro con los Campesinos” en Panamd, 5 de marzo de 1983 (Ver op. cit, p. 101).

19. Populorum Progressio, de Pablo V], citada por Juan Pablo II en el “Encuentro con los
Campesinos”, ibidem.



