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1. PRESENTACION DEL TEMA

Como es natural, esta exposicion se corresponde con el contexto del te-
ma general propuesto por los organizadores de este evento, que lleva el
titulo de Federalismo y descentralizacion, entre otras cosas, porque no
debemos olvidar que el federalismo es una forma de descentralizacion
del poder publico del Estado, o es una forma de organizaciéon del Estado
de manera descentralizada, independientemente de las tendencias que,
circunstancialmente, puedan darse hacia la concentracion del poder.

También se inscribe dentro del contexto, que ya es una gran preocupa-
cion de los mexicanos, pero que no pasa de eso, de la llamada reforma del
Estado, con cuyo planteamiento se estan buscando formas y formulas para
impulsar precisamente una verdadera y apropiada descentralizacion del
poder en México, sin que sepamos todavia como hacerla, independiente-
mente de los acuerdos politicos que se requeriran para ello.

El tema de la concurrencia de facultades, aunque no se hable con fre-
cuencia de él, es un tema clasico de la doctrina estadouinidense, desarrolla-
do como una medida de equidad respecto de la dificil y delicada cuestion
de la distribucion de facultades entre los poderes de la Union y sus estados
miembros.
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En México, aunque siempre suele incluirse este tema en los manuales de
derecho constitucional, hasta el momento ha tenido escaso desarrollo. Se
trata de una cuestion muy ligada al fendmeno federalista, es decir, al repar-
to de facultades entre los niveles de gobierno: el federal y el local. Y, sobre
todo, porque entre nosotros no se ha logrado realmente superar la diversa
opinién entre los politicos y los estudiosos, o la pugna entre las fuerzas,
siempre opuestas, de quienes se muestran partidarios del centralismo y de
quienes favorecen el desarrollo federalista, de tal manera que, incluso des-
pués de implantada la formula federalista se siguen practicas fuertemente
centralizadoras, como sucede ahora mismo en México.

Por supuesto que esta diversa opinion, o esta pugna entre tendencias y
fuerzas contrapuestas, esta viva ahora mismo. Existen contrastes muy fuer-
tes entre la doctrina sobre la interpretacion del federalismo mexicano: ni si-
quiera los hechos historicos correspondientes a su proceso de formacion
inicial ponen de acuerdo a estos estudiosos; mucha mayor discordia se pre-
senta respecto al significado y al alcance de las decisiones formales, politi-
cas y juridicas.

Ahora mismo, por ejemplo, hay un sector muy importante de la doctrina
que, proclaméandose federalista, ha terminado negando de manera lisa y
llana la soberania de los estados miembros de la Federacion mexicana. No
son, ni pueden ser soberanos, dicen, sino que son meramente autonomos.
Tanto asi que en 2000, debido a esta influencia, aprovechando el camino
falso de la reforma, se dictd una nueva Constitucion para el estado de Vera-
cruz, la cual aceptd formalmente la propuesta mencionada, de manera que
ya se proclama, no la soberania de dicho estado, sino su autonomia. ;Qué
decir de los partidarios tradicionales del centralismo?

1. Idea general de concurrencia

(Qué entiende la doctrina por concurrencia de facultades? ;Esta regula-
da esta materia por la Constitucion mexicana?

He aqui planteado el problema que tratamos de examinar. Por tanto, en
primer lugar vamos a decir algunas palabras sobre lo que entiende la doc-
trina por concurrencia de facultades en un Estado federal; para examinar, a
continuacion, la forma en que es regulada esta materia.

Para tratar de explicar efectivamente lo que es la concurrencia de faculta-
des, podemos partir nosotros del principio, tomado de la doctrina estadouini-



ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL REGIMEN CONSTITUCIONAL 421

dense, que comunmente suele citarse. En palabras de Jacinto Faya Viesca,
las facultades concurrentes serian: “...aquellas facultades concedidas a las
autoridades federales, pero no prohibidas a los Estados, pudiendo, en conse-
cuencia, ser reguladas tanto por el gobierno federal como por los Estados”.!

Este enunciado es buen punto de partida, siempre y cuando se acepte por
la doctrina mexicana, ya que no faltan autores que niegan la existencia en
el sistema federal mexicano de tales facultades concurrentes, bien sea por-
que de entrada niegan la soberania a favor de los estados miembros de la
Federacion, ya sea porque se interpretan los pasajes constitucionales siem-
pre a favor de la Federacion, de manea que no quede espacio constitucional
para el ejercicio de dichas funciones.

Niegan la soberania a los estados, miembros de la Federacion, quienes,
sosteniendo la tesis de que lo federal es una forma de Estado, concluyen que
la soberania verdadera y la tnica pertenece al Estado federal, y de ninguna
manera a las entidades locales, las cuales son meramente autbnomas. Aun-
que parece extrafio, esta tesis es comiunmente aceptada por la mayoria de los
tratadistas mexicanos, incluidos los que pasan por fervientes federalistas.

El problema de la interpretacion constitucional también es muy grave,
ya que cuando la Constitucion habla de Estado, siempre se interpreta di-
ciendo que se esta refiriendo a la Federacion. Es decir, cuando, por ejem-
plo, se habla de la soberania del Estado, es decir, de los Estados Unidos
Mexicanos, que es el nombre oficial de México; o se habla del poder del
Estado, es decir, de los Estados Unidos Mexicanos, se insiste en que se en-
tiende que se habla de la soberania de la Federacion, o de un poder sobera-
no encomendado a la Federacion.

De igual modo, cuando se habla de la soberania nacional, o del poder so-
berano encomendado a la nacion; o de la propiedad originaria de la nacion.
se suele entender en el sentido de que se trata de la soberania de la Federa-
cion, o de un poder soberano reservado a la Federacion.

En este contexto, no queda ya nada para la concurrencia; ya no se puede
hablar de concurrencia de facultades, no al menos en el sentido en que fue
planteada esta doctrina por la jurisprudencia estadouinidense. Tal vez por
ello, algunos constitucionalistas mexicanos afirman que no se debe hablar
de facultades concurrentes, sino mas bien de facultades coincidentes, con
lo cual se cambia por completo el sentido de las cosas.

I Faya Viesca, Jacinto, E/ federalismo mexicano: régimen constitucional del siste-
ma federal, México, Porrta, 1998, p. 92.
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Por ejemplo, los sucesores, o el autor o los autores que asumieron la ta-
rea de actualizar el libro dicen:

Las facultades concurrentes en el sentido castizo de la palabra, que propia-
mente deberian llamarse coincidentes, son las que se ejercen simultanea-
mente por la federacion y por los Estados.

A continuacion, inclusive, traen la siguiente afirmacion:

Tales facultades no existen ni en la Constitucion ni en la jurisprudencia
de los Estados Unidos, pero si las hay en la Republica Argentina.’

Nos extraiia mucho esta afirmacion, toda vez que don Felipe Tena Ra-
mirez, en ediciones anteriores, lo que decia era que las facultades concu-
rrentes no existen en la Constitucion, sino en la jurisprudencia y en la doc-
trina de aquel pais:

Las facultades concurrentes no estan consagradas por la Constitucion esta-
douinidense, sino por la jurisprudencia y la doctrina “La mera concesion
de un poder al Congreso —dijo la jurisprudencia por la autorizada voz de
Marshall— no implica necesariamente una prohibicion para los Estados
de ejercer ese poder, y si no es tal como para requerir su ejercicio por el
Congreso exclusivamente, los Estados son libres para ejercerlo hasta que

el Congreso haya obrado”.

Pero, insistimos, para nosotros el principio, antes mencionado, de la
doctrina estadouinidense, propuesto por Faya Viesca y, en general, por al-
glin otro autor,* es un buen punto de partida para el estudio de las faculta-
des concurrentes.

Ahora bien, todavia parece conveniente seguir hablando de concurren-
cia, y no de coincidencia,’ porque se trata de supuestos diferentes.

2 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 30a., ed., México, 1996,
p. 121.

3 Esta cita, por ejemplo, esta tomada de la edicion de 1944, México, Porrua, p. 118.

4 Como hemos visto, el propio Tena Ramirez estudia esta materia desde la primera
edicion de su libro de 1944, independientemente de los errores que sus sucesores estan
poniendo en su boca. José Gamas Torruco, por citar otro ejemplo, estudia esta materia
cuando habla del Estado federal (forma de Estado, en su Derecho constitucional mexica-
no, México, Porrua, 2001, p. 642.

5 Carpizo, Jorge y Carbonell, Miguel, Derecho constitucional mexicano, México,
Porrtia-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003, p. 44.
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La existencia de facultades concurrentes presupone la aceptacion de la
soberania en ambos niveles de gobierno. Ademas, para que exista concu-
rrencia debe existir la posibilidad juridica del ejercicio de dichas facultades
en un mismo y determinado espacio territorial sobre una misma y determina-
da materia, aunque una de las autoridades soberanas no esté ejerciendo su
prerrogativa en un sentido de simultaneidad.

Por ejemplo, en materia tributaria, para que exista coincidencia, basta la
presencia de una oficina de Hacienda publica federal junto a una oficina
estatal o municipal, para cobrar cada una de dichas tres oficinas una contri-
bucidn cualquiera, de aquellas contribuciones que caen dentro de sus res-
pectivas y particulares atribuciones.

En cambio, para que exista concurrencia en el cobro de una contribu-
cion, tasa o derecho, se requiere que cada una de las autoridades, que con-
curren, hagan el cobro sobre una misma y determinada materia, pero cada
autoridad efecttie el cobro con independencia de la otra y sin incurrir en
una doble tributacion: por ejemplo, cuando se esta en un supuesto de con-
currencia en materia educativa y cada autoridad cobra sobre su respectivo
sistema educativo un derecho determinado.

Veamos lo que dice el articulo 30., primer parrafo de la Constitucion:

Articulo 30. Todo individuo tiene derecho a recibir educacion. El Esta-
do —Federacion, Distrito Federal, estados y municipios— impartira
educacion preescolar, primaria y secundaria. La educacion primaria y
secundaria son obligatorias.

Como se puede apreciar, en este enunciado el poder soberano del Esta-
do, es decir, de los Estados Unidos Mexicanos, en materia educativa, para
su ejercicio, se encomienda por igual a los cuatro niveles de gobierno. He
aqui el primer presupuesto, o de la soberania, ya que la asignacion mencio-
nada se hace desde la soberania que se le atribuye al Estado mismo y, lue-
g0, por una decision fundamental de la Asamblea constituyente se asigna a
cada uno de los niveles de gobierno que se admiten en dicho Estado, orga-
nizado, sobra decirlo, bajo la forma de una Federacion.

El otro presupuesto, que el ejercicio de estas facultades soberanas se ha-
ga dentro de un mismo y determinado espacio territorial, se actualiza cuan-
do las autoridades federales hacen uso de dicha prerrogativa en el territorio
de un municipio, por ejemplo, creando alli un sistema de educacion fede-
ral, sin perjuicio de que el estado de que se trate pueda crear alli mismo un
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sistema de educacion estatal, sin perjuicio, finalmente, de que el municipio
de que se trate pueda crear su propio sistema de educaciéon municipal.

La formula empleada en el articulo 3o., primer parrafo, es magnifica y
ejemplar, y supera en perfeccion a las formulas aceptadas por la doctrina
estadouinidense, ya que la concurrencia no se desvanecera nunca, ya que
existe dicha concurrencia con absoluta independencia de si una autoridad
federal no esta haciendo uso; o, estando haciendo uso deja de hacerlo.

De conformidad con el texto citado, se permite el ejercicio de un atribu-
to soberano del Estado por parte de la Federacion, lo mismo que por parte
de dos entidades locales, pero dentro del espacio territorial sobre el cual los
tres niveles de gobierno tienen competencia. Ahora bien, si el ejercicio de
esta prerrogativa se hace en términos de simultaneidad, es decir, haciendo
referencia al factor tiempo, pues entonces habra ejercicio simultaneo de fa-
cultades concurrentes. En cambio, si esa prerrogativa solamente la ejerce
la Federacion, entonces estaremos ante el ejercicio no simultaneo de una
facultad concurrente.

Laidea de simultaneidad solamente hace referencia al factor tiempo, y
no necesariamente se refiere a un mismo y determinado espacio territo-
rial. Por ejemplo, en este mismo momento de temporaneidad, sin duda al-
guna todas las policias municipales, las estatales y las del Distrito Federal
se encuentran trabajando, todas de manera simultanea; como lo podran
estar haciendo otras muchas policias del mundo, segun que sus husos ho-
rarios permitan esa simultaneidad; pero en ninglin caso habra trabajo
concurrente, porque cada policia lo hace dentro de su especio territorial,
con prohibicion de hacerlo fuera de su territorio y fuera de las materias
que tenga previamente asignadas.

Como vemos, los problemas se hacen presentes aun a la hora de hacer
uso de los vocablos. Con todo, la idea expresada por Faya Viesca sigue
siendo un buen punto de partida, sobre todo cuando todavia tenemos enun-
ciados tan hermosos y apropiados como los del primer parrafo del articulo
30. constitucional.

Por desgracia, no siempre tenemos esta claridad en los enunciados cons-
titucionales. Incluso, el mismo articulo citado, al ir regulando la materia
educativa, ciertamente ya no es tan congruente con lo expresado en el pri-
mer parrafo. Con todo, nos es util para entender, de entrada, lo que es la
concurrencia de facultades y plantear adecuadamente la problematica de
nuestro estudio.
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Por tanto, sin animo de formular una definicion formal, insistiriamos en
que la concurrencia de facultades se dara cuando el texto constitucional
mexicano haga una asignacion igual o parecida a la que se hace en el pri-
mer parrafo del articulo 30., que ya conocemos.

Citemos otro ejemplo, ahora tomado del articulo 117, en el cual, por
cierto, se contempla una serie importante de prohibiciones para los esta-
dos. Pues bien, no obstante esas prohibiciones, en la fraccion X, parrafo
segundo se dice lo siguiente:

Articulo 117.

1X...

El Congreso de la Union y las legislaturas de los Estados dictaran, des-
de luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo.

Aqui se ilustra bastante bien la forma en que se distribuye para su ejerci-
cio el poder publico del Estado, en materia de la lucha contra el alcoholis-
mo entre el Congreso de la Union y las legislaturas de los estados. Y, aun-
que no se le menciona, debe incluirse también al 6rgano legislativo del
Distrito Federal.

(Qué es la concurrencia de facultades? Es una simple variable que se
emplea para la distribucion del poder soberano del Estado en el sistema fe-
deral en cuando menos dos areas, mediante asignaciones uniformes e igua-
litarias tanto al area de los poderes federales como al area de los poderes
estatales; es decir, entre la Federacion y los estados. Ya sabemos que, en el
caso de la Constitucion mexicana, en algunos supuestos, como el ya citado
del articulo 30., también se toma en cuenta el area de lo municipal.

Es, dicho con otras palabras, la asignacion de facultades, al mismo tiem-
po y sobre una misma y determinada materia, a favor de cuando menos dos
entidades, la Federacion y los estados; la Federacion y el Distrito Federal;
y, en otros ciertos casos, a favor también de los municipios.

2. Diversos modos de asignar la concurrencia

La concurrencia de facultades puede darse por medio de una asignacion
directay expresa, hecha por la Asamblea constituyente, tal como se aprecia
en el ejemplo del primer parrafo del articulo 30., que ya conoce el lector.
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Puede darse a partir de una encomienda soberana hecha a favor del Esta-
do mismo, sin especificar a favor de qué autoridades se entregara el ejerci-
cio particular de dicha funcion.

También puede darse a partir de una encomienda soberana hecha a favor
de la nacion, sin especificar a favor de qué autoridades se entregara el ejer-
cicio de dicha funcion.

En otros supuestos, la concurrencia se da a partir de la propiedad origina-
ria de la nacion, regulada en el articulo 27 constitucional y a partir del con-
cepto del llamado mar patrimonial, derivaindose en ambos casos facultades
concurrentes muy interesantes para el aprovechamiento de dichos recursos.

Hay todavia otros casos en los que la concurrencia se determina por ra-
zon de la naturaleza de las cosas, ya que dicha naturaleza podra, por ex-
clusion, permitir llegar a la conclusion de que no se trata de una materia
prohibida, o de una materia, cuya naturaleza no admita concurrencia. Por
ejemplo, la materia diplomatica y consular; la materia de paz o de guerra
nos llevan a la exclusion de la concurrencia, ya que la naturaleza de estas
materias nos lleva a atribuirselas a los poderes federales de manera exclu-
siva y excluyente.

En algunos otros supuestos, el texto constitucional indica que una ley
sera la que determine dicha concurrencia.

Y, dentro de esta relacion casuistica de modos de asignacion de concu-
rrencia, habria que tomar en cuenta a los convenios, a través de los cuales se
podran instrumentar unas determinadas concurrencias entre la Federacion y
los estados, lo mismo que entre unos estados y otros y, tal vez, entre muni-
cipios, tanto si pertenecen a un mismo estado o a varios, dependiendo de
las disposiciones constitucionales aplicables.

3. Quiénes pueden ejercer facultades concurrentes

El referente fundamental del ejercicio concurrente de facultades siem-
pre ha de ser la Federacion y los estados miembros, porque se trata de un
fenomeno propio del sistema federal, que aparece complementando, o per-
feccionando el principio federalista de la organizacion de un Estado, con
propositos de una mejor distribucion del poder publico precisamente entre
la Federacion y los estados que la integran.

Por extension y, como iremos viendo al examinar con un poco mas de
detalle los diversos modos de asignacion del ejercicio concurrente, tam-
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bién se involucran a los demas niveles de gobierno. En el caso mexicano,
entran, ademas de los estados, los municipios y el Distrito Federal.

Mas en particular, el ejercicio de facultades concurrentes debera ser he-
cho por la autoridad que, en cada supuesto, esté habilitada para ello. Como
veremos, en unos casos, puede ser la H. Camara de Diputados, las legisla-
turas de los estados y los ayuntamientos, como se indica en el parrafo sexto
del articulo 20., por razon de ser éstas las autoridades que tienen competen-
cia en materia de aprobacion del presupuesto de egresos. En otros casos, se
menciona a la Secretaria de Relaciones Exteriores por parte del gobierno
federal, como sucede en el articulo 27, al aplicarse la llamada clausula Cal-
vo. En materia de salud, el ejercicio se reconocera a las autoridades de este
ramo, etcétera.

4. Materia objeto del ejercicio de concurrencia

A. Idea general

Hablando en general, se admite el ejercicio de facultades concurrentes
sobre todas las materias, con excepcion de aquellas respecto de las cuales
exista una prohibicion expresa para alguno, o para algunos niveles de go-
bierno; o exista una reserva expresa de exclusividad a favor de una autori-
dad determinada, con exclusion de las demas autoridades.

Por ejemplo, en el articulo 117 constitucional, entre otros, figuran cier-
tas y determinadas prohibiciones para las entidades locales; mientras que,
como ejemplo también, en el articulo 28, al hablar del Banco central, es
evidente que se hace una reserva expresa de exclusividad a favor del go-
bierno mexicano.

B. Examen del articulo 124 constitucional

(,Qué ocurre con las materias sobre las cuales los funcionarios federales
tienen reconocidas facultades expresas? ;Cudl es la naturaleza y el alcance
de las facultades expresas, mencionadas, en particular, por el articulo 124
constitucional? ;Se admite o no se admite el ejercicio de facultades concu-
rrentes en materias respecto de las cuales los funcionarios federales tienen
reconocidas facultades expresas?
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Como sabe el lector, un sector importante de la doctrina mexicana con-
sidera que el articulo 124 constitucional contiene reglas o criterios precisos
sobre el sistema de la distribucion del poder publico entre los funcionarios
federales y las entidades locales. Dice este articulo: “Las facultades que no
estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios fe-
derales, se entiende que estan reservadas a los Estados”.

La doctrina efectivamente, al estudiar este articulo, nos dice que existen
varias clases de facultades, y mencionan primero las facultades expresas
concedidas a los funcionarios federales; en segundo lugar, las facultades
concurrentes, que algunos autores denominan también facultades coinci-
dentes; en tercer lugar, las facultades implicitas, y, por otro lado, las que
caen dentro del régimen interno de los estados.

Esta clasificacion estd en constante revision, no solo por la doctrina, que
dia con dia hace todo lo posible por negarle facultades a los estados, sino
también por la misma jurisprudencia federal, la cual ha hecho de las facul-
tades implicitas una fuente muy fértil para colmar de facultades a los pode-
res federales en manifiesto perjuicio de las entidades locales, cuando, en
opinién de Tena Ramirez (edicion de 1944, p.117), no debe haber lugar a
las facultades implicitas, porque no encuentran fundamento en el texto del
mencionado articulo 124.°

Asipues, pese a la claridad del texto del articulo 124, arriba citado, nun-
ca ha gozado de una interpretacion unanime por la doctrina mexicana, de
manera que el planteamiento que se hace respecto de la distribucion de las
facultades entre los funcionarios federales y el régimen interno de los esta-
dos, asi como la posterior clasificacion, que se hace de esas mismas, no go-
za, repetimos, del favor de todos los tratadistas.

Tampoco existe unanimidad respecto del significado y el alcance de ca-
da una de esas diferentes clases de facultades. Para algunos autores, las fa-
cultades expresas tendrian un cierto sentido de limitacion, o una clara idea
de prohibicion para los estados; es decir, éstos no podrian hacer uso de fa-
cultades en materias sobre las cuales la Constitucion reconoce facultades
expresas a favor de los funcionarios federales.

6 Dicho articulo s6lo admite el ejercicio de facultades expresas por parte de los fun-
cionarios federales, a quienes, en sentido contrario, se les prohibe el ejercicio de faculta-
des que no sean expresas. A lo mejor algunas de las llamadas facultades implicitas no
son tales, sino que también son expresas. En todo caso, no se debe abusar de esta cir-
cunstancia.
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En realidad habria que pensar que las mismas facultades expresas enco-
mendadas a los funcionarios federales se constituyen en un principio de le-
galidad, en el sentido, primero, de constituir una prohibicion para hacer
uso de facultades que no estén asignadas de manera expresa; y, en segundo
lugar, también lo reservado al régimen interior de los estados se configura
como prohibicion para dichos funcionarios federales, por tratarse precisa-
mente de un principio de reserva.

En suma, como vemos, es muy interesante el juego que tiene este articu-
lo 124, el cual guarda una profunda relacion con otros enunciados constitu-
cionales, todos ellos de la mayor importancia, como es el enunciado del ar-
ticulo 40 y el parrafo primero del articulo 41, al decir que es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una republica federal, compuesta de esta-
dos libres independientes y soberanos y, luego, al insistir en que ese mismo
pueblo ejerce su soberania, no nada mas a través de los funcionarios fede-
rales, segtn la expresion del articulo 124; no nada mas a través de los pode-
res federales en expresion de este mismo articulo 41 y el articulo 49, sino
también a través de los poderes de los estados, en lo que toca a sus
regimenes interiores.

Para que el lector no tenga duda sobre el caracter prohibitivo de este
enunciado, le recuerdo el texto que ya traia el Acta de Reformas de 1847
sobre este mismo principio, en su articulo 21, el cual decia: “Los poderes
de la Union derivan todos de la Constitucion, y se limitan sélo al ejercicio
de las facultades expresamente designadas en ella misma, sin que se en-
tiendan permitidas otras por falta de expresa designacion”.

A la luz del texto arriba citado, la concurrencia necesariamente se debe
dar en materias respecto de las cuales los funcionarios federales tienen
asignadas facultades expresas. No se podrian dar en otra clase de materias,
porque en ese supuesto dichos funcionarios, al no tener facultades expre-
sas, no podrian concurrir, al no permitirse que hagan uso de otras por falta
de expresa designacion

En suma, solamente las materias respecto de las cuales se hace una asig-
nacion expresa y exclusiva a favor de los funcionarios federales; asi como
las areas que aparecen como prohibiciones para los estados, no aceptan la
concurrencia de facultades.
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II. CONCURRENCIA Y SOBERANIA

Pasamos ahora al estudio, un poco mas ampliado, de aquellos modos de
asignacion de la concurrencia que tienen que ver con la idea de la sobera-
nia. Y como ya vimos, tres son las posibilidades de que se de la concurren-
cia en el ejercicio de la soberania por parte de los poderes, de las autorida-
des, o de los funcionarios federales y los de las entidades locales en todas
las materias, respecto de las cuales no exista una prohibicion expresa de
uso de facultades para alguna autoridad en particular.

Una primera posibilidad es la que ya mencionamos, es decir, la que se
hace mediante una asignacion directa, hecha de manera expresa por la mis-
ma Asamblea constituyente.

La segunda posibilidad es la que se deriva de manera inmediata del po-
der soberano encomendado directamente al Estado, al no tratarse de una
competencia exclusivamente reservada a los funcionarios federales. Esta
posibilidad se concreta cuando el texto constitucional habla del poder so-
berano del Estado y cuando hace una atribucion genérica a dicho Estado
sin que, por otro lado, se diga expresamente que dicha asignacion soberana
sera ejercida unica y exclusivamente por algin poder, o por alguna autori-
dad, con exclusion, insistimos, de todas las demas.

La tercera posibilidad es la que se deriva del poder soberano atribuido a
la nacion. Esto es, también existen otros varios pasajes en la Constitucion
en los que se habla del poder soberano de la nacidn, y se le hacen enco-
miendas soberanas de manera genérica, sin que, por otro lado, se diga que
se trata de asignaciones expresas y exclusivamente reservadas a los funcio-
narios federales.

1. Las asignaciones directas

Como ya sabemos, es posible encontrar asignaciones directas y expre-
sas del texto constitucional del ejercicio concurrente de facultades por
parte de la Federacion y las entidades locales. Sin lugar a dudas, siempre
que haya tal asignacion directa y expresa, igual o semejante a la asigna-
cion que encontramos en los ejemplos mencionados, siempre habra con-
currencia en el ejercicio de algun atributo soberano.

En teoria bastaria con hacer una lectura atenta del texto constitucional
para ir encontrando nuevos e interesantes ejemplos, sobre todo cuando la
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asignacion es tan clara y precisa, como la del articulo 30., parrafo primero,
que venimos repitiendo. Y, desde luego, habra casos en los que la asigna-
cién no sea tan clara ni tan precisa, debiéndose estar al buen sentido juridi-
co de cada lector.

Citemos otro ejemplo tan claro como los que ya conocemos. En el ar-
ticulo 21 encontramos el siguiente enunciado de clara concurrencia:

Articulo 21...

La seguridad publica es una funcion a cargo de la Federacion, el Dis-
trito Federal, los Estados y los Municipios, en las respectivas competen-
cias que esta Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones poli-
ciales se regira por los principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo
y honradez.

Es impecable este ejemplo también. No lo dice, pero todos sabemos que
se trata de una funcion del Estado, o de los Estados Unidos Mexicanos, la
cual para su ejercicio se encarga, por igual a los cuatro niveles de gobierno.

Afade que cada nivel de gobierno debe ejercer esta funcion dentro de
su respectiva competencia, que aqui viene determinada por la territoriali-
dad respectiva, salvo para la Federacion, la cual tiene competencia en to-
do el territorio nacional. Por tanto, habra concurrencia entre Federacion y
estados, dentro del territorio de cada estado, incluido el Distrito Federal;
y habra concurrencia entre Federacion, un estado determinado y sus mu-
nicipios, precisamente dentro del territorio de cada municipio.

Dichos niveles de gobierno, por otro lado, deben respetar de igual modo
el contenido del enunciado, guardando los principios que alli se mencio-
nan; trabajando dentro de sus respectivas jurisdicciones, sin que, por otro
lado, se prohiba la posibilidad, que ya comentamos, de la existencia de
concurrencia entre las mismas entidades locales, posibilidad que podia ha-
berse enunciado desde el mismo articulo 21, el cual habla de una obliga-
cion de coordinacion, fendmeno muy diferente y distante al de la concu-
rrencia. Sin embargo, no se excluyen. Al contrario, pueden muy bien
perfeccionarse uno y otro ejercicio.

2. Asignacion derivada de una atribucion del Estado

Segun se aprecia, efectivamente hay ejemplos de enunciados con asig-
naciones expresas y directas. Ahora bien, en otros casos las asignaciones
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no tienen esa extrema claridad de los ejemplos ya citados; pero no por ello
tienen un valor juridico menor, ya que la concurrencia se deduce de manera
inmediata y directa de la naturaleza misma de las cosas, o de las materias
de que se trate. Veamos ejemplos de este tipo de enunciados.

He aqui un primer ejemplo. La fraccion XX del texto vigente del articu-
lo 27 constitucional, sin hacer referencia expresa a los cuatro niveles de go-
bierno, trae un enunciado muy claro del ejercicio de un atributo soberano
del Estado mexicano, cuando dice:

Articulo 27. ...

XX. El Estado promovera las condiciones para el desarrollo rural inte-
gral, con el proposito de generar empleo y garantizar a la poblacion cam-
pesina el bienestar y su participacion e incorporacion en el desarrollo na-
cional.

Aqui también se habla de una funcion del Estado, pero no se mencionan,
como vemos, a los niveles de gobierno que comprende el Estado, en los
términos que ya conocemos.

Con todo, es manifiesto que por razén de la materia de que se trata, nece-
sariamente habra la concurrencia de facultades entre la Federacion y las
entidades locales, sin que se prohiba tampoco la posibilidad de una concu-
rrencia, ademas de la debida coordinacion, entre las mismas entidades lo-
cales, para los mismos propositos del desarrollo rural integral.

Dicho desarrollo rural integral toca lo mismo al municipio que al estado,
Distrito Federal y a la Federacion. Tampoco hay duda de que estamos ante
una materia que admite concurrencia de facultades para el ejercicio de una
encomienda atribuida al Estado mexicano, como tal, es decir, como enti-
dad diferente a lo que es, o pueda ser, la Federacion.

Tomemos ahora, como segundo ejemplo, nada menos que la materia,
tan interesante y amplia, de derechos humanos y de garantias individuales,
materia regulada primordialmente dentro del titulo primero de nuestra
Constitucion. Si duda, toda esa materia, hablando en general, permite el
ejercicio concurrente para ser regulada tanto por la autoridad federal como
por las autoridades locales y, aun las municipales. Todas ellas respetando
naturalmente lo que se ordena en la Constitucion general.

Y habra concurrencia en materia de derechos humanos, desde el mo-
mento en que sobre un mismo y determinado territorio estatal concurra la
proteccion federal y la estatal; y desde el momento en que sobre el territo-
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rio municipal pueda concurrir el ejercicio de proteccion de una autoridad
federal (un juez de amparo) con el de una autoridad local (la comision esta-
tal de derechos humanos) y el de la autoridad municipal (una comision mu-
nicipal de derechos humanos).

Desde luego, nosotros somos los primeros en sefalar que existen pasa-
jes en los que el empleo de la palabra “Estado” se presta efectivamente a
confusion, porque puede muy bien tener, en un preciso texto, el sentido de
tratarse de una encomienda Uinica y exclusivamente a favor de la Federa-
cion, pero ello sin que se piense que se esta confundiendo la palabra “Esta-
do” con la de Federacion.

Por tanto, en estos casos extremos, el lector debera ir con mayor cuidado
y tendra que reconocer lo que resulte mas adecuado al sentido juridico de
las cosas. Algunos de estos extremos, por lo demas, resultan hasta obvios,
y nadie podria negar que al hablarse de una funcion del Estado, se esta ha-
ciendo al mismo tiempo una reserva de su ejercicio a favor inicamente de
la Federacion, repito, sin que ambas entidades puedan confundirse.

Un ejemplo obvio, en el que se encomienda una funcion al Estado, pero
cuyo ejercicio se asigna nada mas a la Federacion, se encuentra en el ar-
ticulo 28 constitucional, cuando se habla del banco central. En efecto, co-
mo bien se sabe, en el pasado varias entidades locales tuvieron la facultad
de acufiar moneda. Por estos antecedentes, o por simple ordenacion politi-
ca, ahora se concentran esas facultades en la idea de un Banco Central de la
Nacion, o del Estado, como dice este articulo, que citamos: “El Estado ten-
dréd un banco central que sera autonomo en el ejercicio de sus funciones y
en su administracion”.

A todos nos queda claro que aqui se encuentra una prohibicion para las
entidades locales, las cuales no podran tener un banco con las caracteristi-
cas que aqui se mencionan,. Y que, si bien se trata de un banco del Estado,
¢éste estara a cargo de la Federacion.

Otros ejemplos, también obvios, son los relativos al ejercicio de la sobe-
rania del Estado frente a terceros paises, singularmente tratdndose de mate-
ria de relaciones diplomaticas y consulares, ejercicio encomendado exclu-
sivamente a los poderes federales, existiendo prohibiciones expresas para
las entidades locales.

Estos extremos ameritan el que uno deba poner un mayor cuidado en su
lectura, para encontrar el verdadero sentido del enunciado de que se trate.
Sin embargo, volvemos a repetirlo, ello no puede dar licencia a nadie para
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confundir al Estado mismo, a quien se le hace la encomienda, con la Fede-
racion, a través de cuyos funcionarios se ejerce aquella encomienda.

3. Asignacion derivada de una atribucion a la nacion

Hay pasajes constitucionales en los que se habla de la nacion, de la sobe-
rania nacional, de la soberania de la nacion, o bien se hace una encomienda
soberana de manera directa a la nacion.

En estos casos, el lector debe hacer la misma lectura que se hizo de los
pasajes en los que se hablaba del Estado, de la soberania del Estado, o bien
en los que se hacia una encomienda soberana directamente al Estado. Es
decir, el lector debe examinar cuidadosamente cada pasaje para distinguir
cuando la funcién encomendada debe distribuirse entre la Federacion y las
entidades locales; y en qué otros casos dicha funcion debera entenderse co-
mo exclusivamente reservada a la Federacion. Veamos algunos ejemplos.

El primer ejemplo que podemos citar esta tomado del nuevo articulo
20., nuevo a partir de la reforma publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racion el 14 de agosto de 2001. En este nuevo articulo 20. tenemos los pa-
sajes siguientes:

Articulo. 2o0.

La Nacion Mexicana es Unica e indivisible.

La Nacién tiene una composicion pluricultural sustentada originaria-
mente en sus pueblos indigenas, que son aquellos que descienden de po-
blaciones que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la colo-
nizaciéon y que conservan sus propias instituciones sociales, econdémicas,
culturales y politicas, o parte de ellas.

En estos dos primeros parrafos se nos explica lo que es, para esta Consti-
tucion, la nacion mexicana y cudl sea su composicion. Eso mismo es para
nosotros, o para los propositos de este trabajo. Nada mas insistiria yo en
que advirtamos bien como esta idea de nacion, que aqui se ofrece, no tiene
nada que ver con la idea de Federacion, de manera que, bajo ningtin punto
de vista se puede identificar nacion con Federacidén, como si fueran una
misma cosa.

Y precisamente por ello, mas adelante, en el parrafo quinto, letra B, se
dice lo siguiente:
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La Federacion, los Estados y los Municipios, para promover la igualdad de
oportunidades de los indigenas y eliminar cualquier préctica discriminatoria
estableceran las instituciones y determinaran las politicas necesarias para
garantizar la vigencia de los derechos de los indigenas y el desarrollo inte-
gral de sus pueblos y comunidades, las cuales deberan ser diseiiadas y ope-
radas conjuntamente con ellos.

Para abatir las carencias y rezagos que afectan a los pueblos y comuni-
dades indigenas, dichas autoridades tienen la obligacion de...

Y a continuacion se enumeran hasta nueve obligaciones, en otras tantas
fracciones.

He aqui una excelente asignacion del ejercicio concurrente de faculta-
des entre la Federacion, los estados y los municipios a partir de la idea de
nacion; a partir de lo que, en este caso, le corresponde a la nacion, pero que
debe ser ejercido por todas las autoridades mencionadas, justamente en tér-
minos de concurrencia de facultades, lo repetimos, entre la Federacion, los
estados y los municipios. Sin duda se debi6 incluir también al Distrito Fe-
deral; y, sin duda también que debe admitirse la concurrencia entre los mis-
mos estados, sobre todo cuando el asentamiento de alguna comunidad
comprenda la territorialidad de mas de un estado; o a municipios de dife-
rentes estados.

Un segundo ejemplo esta tomado del mismo articulo 20., y lo citamos
para ejemplificar la forma en que se puede hacer una asignacion de ejerci-
cio concurrente de facultades, en este caso atribuidas a la nacion, pero a fa-
vor de autoridades especificas. Dice lo que seria el parrafo sexto, que viene
detras de laredaccion de la novena fraccion del parrafo quinto, ya citado:

Para garantizar el cumplimiento de las obligaciones en este apartado, la
Cémara de Diputados del Congreso de la Uniodn, las legislaturas de las en-
tidades federativas y los ayuntamientos, en el ambito de sus respectivas
competencias, estableceran las partidas especificas destinadas al cumpli-
miento de estas obligaciones...

Es valido el ejemplo y muy ilustrativo, porque permite precisar que el
ejercicio concurrente de facultades debera hacerlo el poder a que corres-
ponda, o la autoridad que corresponda. En el ejemplo citado, como se ha-
bla de partidas presupuestarias, es natural que se mencione a las autorida-
des de cada nivel de gobierno, que tiene competencia en esta materia.
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Un ejemplo més se encuentra en el articulo 40., en el que se reitera la
idea de que la nacion mexicana tiene una composicion pluricultural susten-
tada originalmente en sus pueblos indigenas. Y luego afiade: “La ley prote-
gera y promovera el desarrollo de sus lenguas, culturas, usos, costumbres,
recursos y formas especificas de organizacion social, y garantizara a sus
integrantes el efectivo acceso a la jurisdiccion del Estado”.

Como ya sabemos, en unos casos, la ley de que se habla sera la ley fede-
ral, pero en otros casos sera la ley estatal, tal como quedo establecida la
concurrencia en esta materia, regulada mas ampliamente en el articulo 2o.

Mas adelante, en el mismo articulo 4o., al hablar del derecho de protec-
cion de la salud, que corresponde a cada persona, dice textualmente:

Toda persona tiene derecho a la proteccion de la salud. La ley definiré las
bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y establecera
la concurrencia de la Federacion y las entidades federativas en materia de
salubridad general conforme a lo que dispone la fraccion XVI del Articulo
73 de esta Constitucion.

iQué importante es este texto! Contiene muchas ensefianzas, todas a pre-
cisar. Dice, en lo que atafie a nuestro tema, que /a ley definira. ;De qué ley se
trata? En este caso, habla de una ley federal; se precisa que se trata de una ley
de bases, cuyo objeto se circunscribe a regular el acceso a los servicios de sa-
lud, de manera que el derecho a la proteccion de la salud no sea algo ilusorio,
no sea algo que se pospone y se difiere, no sea algo mal atendido, sino un de-
recho a la proteccion contra toda clase de enfermedades y de males; un dere-
cho a una proteccion gratuita, oportuna, de primerisima calidad.

Y esa misma ley federal establecera la concurrencia en materia de salu-
bridad general conforme lo dispuesto en la fraccion XVI del articulo 73
constitucional.

En efecto, el articulo 73 enumera las facultades del Congreso de la
Union; por eso es que nosotros decimos que se trata de una ley federal. Y
también resulta muy interesante este extremo, ya que hasta antes de la
reforma hecha sobre los articulos 20. y 40., se entendia que la materia de
salubridad general era una materia de exclusiva competencia del gobierno
federal. Ahora, en cambio, se afirma que sera también una materia de ejer-
cicio concurrente de facultades entre la Federacion y las entidades federati-
vas. Todo esto sin menoscabo de la competencia que ya se les reconoce a
los estados en esta misma materia de salud.
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III. CONCURRENCIA, PROPIEDAD ORIGINARIA
Y MAR PATRIMONIAL

No ha sido bien entendida la idea de la propiedad originaria de la na-
cion. Con frecuencia se le confunde con la idea de la soberania. Conse-
cuentemente tampoco se le ha estudiado para precisar cudl sea la naturale-
za de esta propiedad y cual sea el alcance de su régimen.

Nosotros ahora aqui vamos a estudiar este principio para ver las posibi-
lidades de que los recursos, que son propiedad originaria de la nacidn, pue-
dan ser objeto de facultades concurrentes entre la Federacion, los estados,
el Distrito Federal y los municipios; ademas de poder ser objeto también de
la celebracion de convenios, para diversos propositos.

Por otro lado, el mar patrimonial, que tiene una explicacion propia, de
ninguna manera ligada al principio de la propiedad originaria de la nacion,
mantiene un régimen similar a dicha propiedad, para los propositos del te-
ma de la concurrencia de facultades.

1. Enunciado constitucional del principio

El articulo 27 trae la siguiente leyenda en materia de propiedad origina-
ria de la nacion: “La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro
de los limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la na-
cion, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a
los particulares, constituyendo la propiedad privada”.

Se trata, como vemos, de un principio abstracto. Se dice, con un caracter
de absoluto, que se aparta del tradicional principio que sobre la propiedad
se conocia hasta entonces.

También podria afirmarse que esa tradicion clasica de la propiedad ve-
nia formando parte esencial de la personalidad humana y, por ello, del lla-
mado derecho natural. En efecto, todos los textos juridicos, de orden histo-
rico, reconocen siempre, y s6lo se limitan a reconocer esta clase de derecho
de propiedad.

Supuesto el origen natural de la propiedad, antiguamente se acepto la
existencia de varios tipos de propiedad: la propiedad publica, por ejemplo,
ampliamente regulada por el derecho romano; la propiedad colectiva, co-
mo los ejidos regulados por el derecho espaiiol; o la propiedad de los pue-
blos aborigenes del México antiguo.
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Bien, para entender mejor, de entrada, el sentido y el alcance del enun-
ciado mencionado, conviene transcribir el comienzo del parrafo tercero del
mismo articulo 27, que dice:

La nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad pri-
vada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular,
en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales suscep-
tibles de apropiacion, con objeto de hacer una distribucion equitativa de la
riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibra-
do del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion
rural y urbana.

Nos parece que los textos dan una idea completa de lo que se trata. Se
habla del principio de propiedad. Se declara a la nacion la propietaria origi-
naria de las tierras y aguas del territorio nacional, la cual ha tenido y tiene
el derecho de transmitirla a los demas; pudiendo, ademas, imponer las mo-
dalidades a la propiedad privada que dicte el interés ptblico y social.

Nada parecido se habia visto en un texto constitucional hasta ese mo-
mento, aunque, como ahora sabemos, en ese mismo afio de 1917 dara co-
mienzo la Revolucion rusa, y, mediante su triunfo se iniciara la formacion
de los Estados comunistas y socialistas, dando pie al surgimiento de nue-
vas formas de propiedad, como la propiedad del Estado comunista; o la
propiedad del Estado socialista. Ambas formas muy diferentes y distantes
de la propiedad originaria de la nacién mexicana, como veremos.

2. Sentido y alcance de este principio

Desde luego, los textos citados del articulo 27 constitucional son muy
claros en su diccion. Gramatical y légicamente se entienden bien. Cual-
quier lector puede comprender, con absoluta exactitud, de lo que se habla.
Cierto, se habla de la propiedad, y de una propiedad que pertenece origina-
riamente a la nacion, de la cual se derivan las demas clases de propiedad,
como la privada, la colectiva o la publica.

Sin embargo, estos textos, tan sencillos y faciles de leer, han recibido las
mas peregrinas interpretaciones por parte de algunos especialistas, de ma-
nera que es necesaria una correcta y puntual aclaracion. De hecho, ningin
autor, con excepcion del maestro Felipe Tena Ramirez, ha visto en el pri-
mer parrafo del articulo 27 la idea de propiedad. Ven otras cosas, pero no la
idea de propiedad.
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Estamos, pues, ante un texto controvertido, polémico, acerca del cual se
han vertido diferentes tesis, mismas que vamos a repasar a continuacion de
manera breve, a fin de que el lector las conozca.

A. Tesis que equipara la propiedad originaria con la soberania

Aunque parezca extrafo, algunos autores, como M. G. Villers, sostienen
que la propiedad originaria, de que habla este articulo 27 constitucional, no
es otra cosa sino el dominio inminente o soberania, que corresponde natural-
mente a la nacion. Como vemos, se identifica a la propiedad originaria con la
idea de la soberania nacional. Villers, en efecto, afirma que:

El dominio originario que tiene la nacion no es el derecho de usar, gozar o
disponer de todas las tierras y aguas existentes en el territorio nacional, si-
no la facultad potencial o una facultad legislativa respecto de las tierras y
aguas como objeto de los derechos; es la facultad de ejercer actos de sobe-
rania sobre todo el territorio nacional.’

Esta tesis resulta verdaderamente inaceptable. El articulo 27 no contie-
ne, en el texto que se analiza, nada que tenga sabor, por decirlo en términos
de cocina, a soberania. Todas y cada una de sus palabras tienen sabor a pro-
piedad.

Por ello, diversos autores, como es el caso de Gamas Torruco, hablan
del articulo 27 como una garantia individual o derecho humano.?

Todo el titulo primero de la Constitucion, en donde se encuentra el articu-
lo de referencia, esta consagrado a los derechos y garantias individuales, y
éste es el lugar que le corresponde al derecho de propiedad, siguiendo, entre
otras cosas, el orden que mantenia el texto de la Constitucion de 1857, que se
pretendia reformar por el proyecto inicial presentado por Carranza.

En cambio, el principio de la soberania viene en otro titulo, en el segun-
do, en los articulos 39 y 40.

A mayor abundamiento, conviene recordar que el principio de la sobe-
rania de la nacion o del Estado no trasciende a la idea de propiedad. La so-

7 Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, México, Porrta, 1984, p. 172.
El maestro Burgoa comenta que ¢l la ha tomado de una obra del autor intitulada E/ ar-
ticulo 27 de la Constitucion mexicana de 1917, misma que se cita en la parte de la biblio-
grafia (p. 1013).

8 [bidem, p. 617.
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berania, insistimos, resulta absolutamente irrelevante respecto al régimen
juridico de la propiedad, cualquiera que sea este régimen. La soberania tie-
ne una definicion, una naturaleza y un alcance tal que es igual en cualquier
pais del mundo, por ello es que estos paises se guardan un reciproco respe-
to. Es decir, la soberania tiene el mismo sentido en un pais comunista o so-
cialista que en un pais capitalista.

En realidad, los regimenes de propiedad son los que varian jy en qué
forma! de un pais comunista a uno capitalista. La soberania no se discute y
se ejerce por igual y en todas partes sobre las tierras y las aguas de una na-
cion, con absoluta independencia del régimen de propiedad que dichas tie-
rras y aguas puedan tener.

B. Tesis que dice que la propiedad originaria es una integracion
del elemento fisico al Estado

He aqui una segunda tesis, ahora sustentada, entre otros autores, por el
maestro Ignacio Burgoa. Ciertamente, el lector encontrara en el libro del
maestro pasajes confusos y ambiguos. Como quiera que sea, he aqui un
ejemplo: “Por consiguiente, la propiedad originaria, a que alude la disposi-
cion constitucional transcrita, significa la pertenencia del elemento territo-
rio a la entidad estatal como elemento consubstancial e inseparable de la
naturaleza de ésta. Un Estado sin territorio seria inconcebible”.’

Como apreciamos, la idea de propiedad originaria le sirve al autor para
explicar como en México se integraria el elemento territorial al concepto
de soberania. En otras palabras, el maestro Burgoa le quita todo el signifi-
cado a la palabra propiedad, como si la quisiera desaparecer de dicho ar-
ticulo, ya que la soberania, para ser tal, necesita de un territorio, sobre el
cual se extiende dicho poder soberano.

En realidad, comenta dicho maestro, es indebido hablar de la propiedad
originaria que tiene la naciéon o el Estado mexicano sobre sus tierras y
aguas...!0

Por otro lado, la confusion y la ambigliedad aparecen cuando el autor
critica y rechaza la tesis de Villers, y declara que es imposible equiparar la
propiedad originaria con la idea de la soberania. En suma, ambas tesis son

9 Ibidem, pp.171 y 172.
10 fhidem, p. 172.
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disparatadas, ya que sus autores se niegan a darles a las palabras el signifi-
cado propio y natural que todos les damos.

C. Tesis de subrogacion de las acciones dotatorias del papa
Alejandro VI de 1493

Otros autores se empefian en decir que la propiedad originaria de la na-
cion guarda una relacion de comparacion con las acciones de reparticion
del mundo entre espafioles y portugueses que el papa Alejandro VI hizo en
su famosa bula inter coeteris, de 1493.

Seglin esta tesis, que tiene el mérito de hablar del derecho de propiedad
y, por tanto, de reconocer en la propiedad originaria de la nacién lo que di-
cen sus palabras, sostiene que la nacion, para convertirse en propietaria, no
hace otra cosa sino acogerse a lo dispuesto en la bula mencionada, sustitu-
yéndose la nacién en la persona de los reyes espafioles a cuyo favor el papa
hacia la adjudicacion de las tierras descubiertas.'!

La tesis que comentamos resulta peor que las anteriores, no obstante que
reconoce que el articulo 27 habla de propiedad y no de soberania. Y es
peor, porque pretende justificar el principio de la propiedad originaria de la
nacién en dicha bula, como si tal bula pudiera tener un sentido de vigencia
para el México de 1917 y sobre la Constitucion de ese mismo afio. Esto no
puede ser. Desde luego, parece aceptable que los espafioles y los portugue-
ses buscaran una especie de arbitraje del papa y, dadas las circunstancias
de aquel entonces, también es aceptable que se aceptara la decision papal.

D. La tesis de Tena Ramirez

Para el maestro Felipe Tena Ramirez, el articulo 27 consagra un auténti-
co derecho de propiedad. Dice:

Asi, pues, no parece que nuestra Constitucion actual, a diferencia de las
del siglo pasado, siga acogiendo el concepto clasico del dominio emi-
nente del Estado, sino que consagra a favor de éste un dominio mas con-
creto y real, un dominio que pueda desplazar la propiedad privada, convir-

11" Tanto Villers como Burgoa estudian esta opinion. Ambos la rechazan debido a la
opinion diferente que sustentan.
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tiendo en dominales los bienes de los particulares, no por via de expro-
piacidn, sino en via de regreso al propietario originario, que es la nacion.

Quiere decirse, comenta el propio Tena Ramirez mas adelante, que la
Constitucion sustent6 un nuevo derecho de propiedad. Nosotros pensamos
que Morineau,'? Serra Rojas y Gabino Fraga coinciden con Tena Ramirez
y que, con ligeros matices, admiten el enunciado de un verdadero derecho
de propiedad, que nada tiene que ver con la soberania; pero que tampoco
tiene que ver con la propiedad del Estado, de un Estado comunista, por
ejemplo.

Desde nuestra modesta posicion, nosotros hemos hecho nuestra la tesis
del maestro Tena Ramirez, y pensamos que debe revisarse enteramente la
doctrina patria, y, en especial, la civilista, para llenar de contenido este
principio constitucional, atribuyéndole exactamente los mismos predica-
mentos que se admiten para el principio absoluto de la propiedad de origen
romanista, ya que es la inica manera de entender los propdsitos del consti-
tuyente que se reflejan en el parrafo tercero de ese mismo articulo 27, ya
trascrito.

3. Sobre la titularidad de esta propiedad

Como se trata de un verdadero derecho de propiedad, antes que nada de-
bemos hablar de quién es el titular de ese derecho tan importante. Es decir,
debemos esclarecer lo que se debe entender realmente por nacion, ya que
se habla de la propiedad originaria de la nacion, y se precisa que esa nacion
es la que tiene el derecho de imponer las severas modalidades y limitacio-
nes a la propiedad privada, segun el texto del mencionado parrafo tercero,
que ya conocemos.

A. La propiedad originaria no es igual a la soberania de la nacion

Lo primero que se debe procurar es mantener la necesaria separacion de
conceptos entre el de propiedad originaria y el de la soberania. Es mani-
fiesto que para quienes reconducen el concepto de propiedad originaria al
de soberania, la titularidad de ese derecho de propiedad no podra ser otro

12 Tena Ramirez, Felipe, Los derechos reales y el subsuelo de México, México, Fon-
do de Cultura Econdmica, 1948, pp. 200 y ss.
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mas que el Estado, en cuanto persona moral, o en cuanto sujeto del derecho
internacional. Ya hemos examinado esta cuestion en paginas anteriores.
Por lo demas, insistimos, el parrafo tercero nos exige que desechemos la
idea de la soberania, para pensar en quiénes son los titulares auténticos de
tal derecho.

B. Sobre la idea de nacion

El texto constitucional habla de nacién. ;Qué debemos entender por es-
te vocablo? En realidad, el término de nacion no suele ser objeto de debate
entre la doctrina general. Por ejemplo, los tratadistas de ciencia politica lo
han definido muy bien, a partir de las ideas sociologicas que entrana. Se
menciona que sus elementos esenciales no son otros sino el de territorio y
el de poblacion. Y, tomandolos en cuenta, se define a la naciéon como una
poblacion asentada en un territorio determinado.

Este es el concepto que se manejo durante los debates de las Cortes es-
panolas de 1810-1813, a la hora de aprobar el articulo 30., que habla de la
soberania nacional. Y este mismo es el concepto que se usé por los consti-
tuyentes mexicanos de 1823-1824, a la hora de aprobar la misma idea de la
soberania nacional. Incluso, el diputado tlaxcalteca, que participd en uno y
otro debate, asi lo precisé de manera directa.

Tal vez, y debido a esa clase de planteamientos y a que el concepto co-
mo tal no ofrecia dudas en aquel momento, el constituyente queretano de
1917 no entrd en mayores explicaciones, como tampoco lo hizo el de 1857.
Las confusiones y, en todo caso, las dudas, han surgido con posterioridad,
precisamente al tratar de equiparar, o al aceptar la equiparacion entre la
idea de nacion y la de Federacion, o la idea de nacion y la de Estado. Es de-
cir, al confundir intencionalmente a la nacioén con la Federacion, en unos
casos; y, al confundir, en otros casos, a la nacion con el Estado.

a. Nacion y Estado

Basta el solo planteamiento, como aqui se esta haciendo, para entender
que nacion no puede confundirse con la idea de Estado. Nacion no puede
ser lo mismo que Estado. Pero es necesario insistir en su diferenciacion, to-
da vez que las consecuencias que se derivan de la atribucion del principio
de la propiedad, de cualquier clase de propiedad a favor de lanacidn, o a fa-
vor del Estado, seran muy diferentes.
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La atribucion de la propiedad al Estado trae consecuencias totalitarias,
porque dicha propiedad se estatiza. En cambio, la atribucidén del mismo
principio de propiedad a la nacion trae ventajas democratizadoras.

La propiedad, o el derecho de propiedad atribuido al Estado, con mas o
con menos limitaciones, ya se formule en términos absolutos o relativos,
nos situa en el contexto de un pais comunista o un pais socialista, como to-
dos sabemos.

Ese mismo principio o derecho de propiedad atribuido a la nacion,
queramos o no, introduce un aire socializante, pero dentro de la libertad y
la democracia, porque la nacion es el pueblo en su conjunto. En México, la
nacion, en su expresion mas general y genuina, comprende a todos los
mexicanos.

Por tanto, cuando se habla de la propiedad originaria de la nacion, en su
sentido mas amplio, se habla de la propiedad de todos los mexicanos, en
cuanto pueblo asentado en un determinado territorio, en cuanto comuni-
dad, como un todo; pero también en cuanto comunidad de habitantes distri-
butivamente considerados.

Por ejemplo, uno de los contenidos mas interesentes de esa propiedad
originaria son los recursos pesqueros. Dichos recursos son propiedad del
pueblo de México y de cada uno de sus habitantes, quienes pueden captu-
rar tales recursos y disponer de ellos, sin mas limitaciones que el respeto
a las normas administrativas existentes, reguladoras de su aprovecha-
miento, para preservar las especies, o para optimizar ese mismo aprove-
chamiento.

Desde luego que la propiedad del Estado no necesariamente es de libre
disposicion, ni mucho menos, y esta sujeta a otra clase de normas para su
uso y, en su caso, para su aprovechamiento.

En fin, también debemos reconocer que todos aceptamos el que, en un
sentido coloquial, se pueda decir que México es un Estado federal; que
México es una nacion o un pais libre y soberano. Sin embargo, a la hora de
pasar a examinar las cuestiones de la soberania, o de la propiedad origina-
ria, resulta muy conveniente mantener clara su diferente significacion.

b. Nacion y Federacion

Como acabamos de indicar, podemos empezar diciendo que en un senti-
do coloquial, también podemos aceptar las expresiones en las que se equi-
para a la nacion con la federacion. Por ejemplo, como cuando se dice que
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México es una nacion federalista, o que México es una nacion organizada
bajo la forma de una Federacion. En dicho contexto coloquial, en realidad,
se combinan libremente las voces de nacion, de Estado y de Federacion,
sin que pase nada.

Ahora bien, cuando se trate de precisar los conceptos, como es natural,
tendremos que hacer las diferencias necesarias y rechazar cualquier intento
por equiparar €sos mismos conceptos.

En México, nuestra Constitucion establece que lo federal es una forma
de gobierno. Y asi se ha dicho desde la primera Constitucion federal de
1824. Por tanto, como luego explicaremos con mayor detenimiento, lo fe-
deral es un principio para distribuir el poder soberano en México y, mas en
particular, se emplea para denominar a una de las areas en que se reparte
ese poder soberano, el area federal o area del gobierno federal.

Por tal motivo, resulta inadmisible la equiparacion de nacién con go-
bierno federal. Incluso, suena mal, tanto que no podria decirse que los me-
xicanos todos forman parte del gobierno federal, como si formamos parte
de la naciéon mexicana.

De ahi que la propiedad originaria de la nacion no pueda decirse que es
la propiedad originaria del gobierno federal, lo que seria un absurdo: los
recursos pesqueros pertenecen a la nacion, pero no pertenecen al gobier-
no federal; los recursos mineros pertenecen a la nacion, pero no pertene-
cen al gobierno federal, etcétera, pese a que algunas expresiones del texto
constitucional y, sobre todo, de las leyes federales secundarias, asi lo den
a entender, al reafirmar la competencia federal para el manejo de estos re-
cursos.

c. Nacion y Estados Unidos Mexicanos. Nacion y estados
y municipios

He aqui otro referente interesante. ;Qué tienen de comun estos cuatro con-
ceptos, estas cuatro ideas, o estas cuatro entidades? Muy sencillo: tienen en
comun el elemento de la poblacion y el elemento de la territorialidad, que en-
tran como esenciales en la definicion de cada una de dichas entidades. La po-
blacion y el territorio, entre otros, son elementos definitorios del municipio; lo
son del estado de Jalisco, por asi decirlo, y lo son del Estado mexicano.

Lo que tratamos de decir con esto es que el término de nacion se encuen-
tra mas proximo a los estados y a los municipios. No son conceptos equiva-
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lentes, pero si son voces que, como vemos, tienen elementos definitorios
comunes, como es la territorialidad y la poblacion.

Por tanto, se puede sostener que la voz de nacion hace referencia inme-
diata al Estado mexicano, como tal; a los estados miembros de la Uniény a
los municipios; pero no a la Federacion ni al gobierno federal.

Lo anterior significa que todo lo que pertenece al territorio de los muni-
cipios; lo mismo que todo lo que pertenece al territorio del Estado, que los
comprende; y todo lo que pertenece al territorio del Estado mexicano, per-
tenece a la nacion mexicana. Y, en sentido contrario, todo lo que es propie-
dad originaria de la nacion sera propiedad originaria que se encuentra en el
territorio de los municipios, de los estados y del Estado mexicano. Ahora,
ya podemos regresar a la pregunta de ;quiénes son sus titulares?

C. Los titulares de la propiedad originaria de la nacion

Sin duda, ya podemos afirmar que los titulares de esa propiedad origina-
ria de la nacion son los habitantes asentados en dicha territorialidad, inclui-
da la zona del mar patrimonial. Son todos y cada uno de sus habitantes, dis-
tributivamente considerados; y lo es el pueblo, considerado como un todo
organizado, o en cuanto comunidad. Por tanto, ni el Estado mexicano, co-
mo tal, ni los estados miembros de la Unidon mexicana, como tales; ni los
municipios, como tales, son titulares de dicha propiedad originaria.

4. Sobre su aprovechamiento

Como estamos, por definicion, frente a un problema de propiedad, la
respuesta inmediata con respecto a su aprovechamiento seria aquella que
reconoce a sus titulares todas y cada una de las prerrogativas que son inhe-
rentes a cualquier propiedad, como es el derecho de usar, de gozar, o dispo-
ner de cualquier propiedad.

Como, en el caso particular que examinamos, el titular, o los titulares de
la propiedad originaria son los habitantes, éstos efectivamente tienen el in-
discutible derecho de uso, de goce y de disposicion de los bienes que la
componen, respetando las leyes que se hayan establecido para el aprove-
chamiento de cada uno de esos bienes, por parte de la autoridad publica
competente.
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En otras palabras, para explicar las reglas a que esta sujeta la propiedad
originaria de la nacioén, debemos leer con cuidado las previsiones que con-
temple la Constitucion sobre el particular y, después, debemos leer lo que
digan las leyes secundarias respectivas y que respeten la naturaleza de las
normas constitucionales.

A. Clases de propiedades derivadas de la propiedad originaria

No es facil hacer esta determinacion exacta de las regles aplicables. En to-
do caso, nosotros intentaremos establecer algunas pautas sobre el particular.
Y, bajo ese aspecto, podemos empezar reconociendo que el principio de la
propiedad originaria permite la existencia de varias clases o tipos de propie-
dad, entre las cuales se encuentra la propiedad privada, la propiedad social
comunal, la propiedad social ejidal; y la propiedad publica. Y, desde otro
punto de vista, también tenemos los bienes del llamado mar patrimonial.

De sobra sabemos de la existencia del conjunto de normas y de leyes que
regulan cada una de esas clases de propiedades. No debemos, pues, entrar en
sus pormenores en este lugar, sino nada mas recordar que todas ellas estan
sujetas a las limitaciones que el propio articulo 27, por un lado, de manera
directa les impone y, por otro lado, permite imponerles por parte de la autori-
dad publica, legitimando asi una idea de competencia, que a continuacion
examinaremos.

B. La idea de competencia sobre la propiedad originaria

Laregulacion constitucional de la propiedad originaria, ademas de ha-
blar de esas diferentes clases de propiedades, legitima a dicha autoridad
publica para que haga valer las limitaciones que se decretan para cada
una de las clases de propiedad asi como legitima a la misma autoridad pti-
blica, para que llegado el caso pueda decretar aquellas otras limitaciones
o modalidades que dicte el interés publico y el interés social. De donde,
deciamos hace un momento, nace la idea de la competencia a favor de la
autoridad.

Es esta idea de competencia, perfectamente legitimada por el texto
constitucional, la que permite la intervencion del Estado mexicano, ha-
blando en general (porque con frecuencia el texto habla del Estado); lo
mismo que la que permite la intervencion, o la participacion de la Federa-
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cion (igualmente con frecuencia se habla de la Federacion, del Ejecutivo, o
del gobierno federal); asi como la intervencion de los mismos estados y
municipios, segun se trate.

Por ejemplo, la posibilidad de decretar una expropiacion de una propie-
dad privada se da en el ambito de la autoridad federal, lo mismo que en el
ambito de la autoridad estatal y aun de la autoridad municipal.

( Como separar la competencia del Estado mexicano que, como tal, tiene
reconocida en el texto constitucional de la competencia que, en su caso,
pueda corresponderle al gobierno federal y, con exclusion de éste, la com-
petencia que corresponda a los estados y municipios? ;Y como separar la
competencia que, correspondiéndole al Estado mexicano, como tal, puede
ser ejercida por el gobierno federal y no por los estados ni por los munici-
pios? Y, por ultimo, ;como precisar en que materias puede haber concu-
rrencia de competencias? Nosotros ahora, en este trabajo, vamos a hacer
hincapi¢ sobre todo en el tema de la concurrencia de competencia.

5. Concurrencia de facultades sobre la propiedad originaria

De nuevo debemos aceptar la dificultad del examen. Claro esta, mucho
se allanan las cosas si nosotros recordamos bien, y aceptamos las diferen-
tes distinciones que ya se han hecho, a fin de no confundir lo que pertenece
al Estado mexicano con lo que pertenece al gobierno federal y, en su caso,
con lo que, por otro lado, pueda pertenecer a los estados y municipios. Y si
igual distincion hacemos respecto de lo que pertenece a la nacion, que no
debe confundirse con la posible competencia que, en casos concretos, la
Constitucion le reconozca al Ejecutivo federal, o al gobierno federal.

A. Sobre las atribuciones hechas a favor del Estado mexicano

Los textos constitucionales, y no digamos las leyes secundarias, muchas
veces hacen atribuciones directas al Estado. Casi nunca aclaran, o existe la
aclaracion en el propio texto de que se trate, qué debemos entender por
Estado. Incluso, cuando se hace esta aclaracion, el texto puede incurrir en
verdaderas contradicciones, tal como sucede con el articulo 30. constitu-
cional.
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Como ya lo hemos visto, el articulo 3o. constitucional, al hablar de la
educacion que imparta el Estado, claramente indica que por Estado se
comprende a la Federacion, a los estados, al Distrito Federal y a los muni-
cipios. Es decir, aqui no existe duda de lo que es del Estado mexicano, y
como aquello que pertenece al Estado mexicano debera pertenecer, por
igual, a cada una de las entidades alli nombradas, en sus respectivos espa-
cios naturales de competencia.

Si se aceptara esta aclaracién de lo que es el Estado mexicano, como
principio universal, es decir, valido para todas las demas materias, cierta-
mente disminuirian mucho los problemas, o se facilitaria mucho la lectura
de los textos constitucionales y legales. Pero no ocurre asi.

Ya adelantamos la observacion de que en el mismo enunciado del ar-
ticulo 3o. constitucional, el poder revisor llega a incurrir en verdaderas
contradicciones, como cuando dice que habra una ley federal que estable-
cera las bases del sistema educativo nacional, etcétera. Esto es, si la educa-
cion que toca al Estado corresponde por igual a las entidades federativas,
cada entidad debera regular su sistema, respetando la competencia sobera-
na que se reconoce a las demas entidades dentro de su espacio soberano.

En suma, los textos constitucionales y los textos legales secundarios
contienen muchas confusiones y contradicciones, hechas por el abuso, o
por mero descuido del poder revisor, o del Poder Legislativo federal. Con
toda razon, por ello, comenta el maestro Tena Ramirez que: “En México el
proceso de centralizacion se realiza francamente, mediante reformas cons-
titucionales que merman atribuciones a los Estados y que éstos aceptan”.!?

(Qué hacer frente a esos abusos y frente a esos descuidos? Bueno, la
academia tiene mucho trabajo por delante, porque debera examinar cada
caso, para ir aclarando las cosas, tanto desde el punto de vista del plantea-
miento estrictamente doctrinario, como desde el punto de vista practico.

( Como tratar de convencer al poder revisor o al legislador federal de que
esta trabajando mal? Por ahora no hay forma, ni es posible. La misma Su-
prema Corte les da la razon, aunque habria que recordar que ningtin poder
es tan antifederalista como dicha Corte, la cual lleva ciento cincuenta afios
negando la independencia y la soberania que corresponde a los poderes ju-
diciales de los estados. La misma doctrina trabaja a favor de esas mismas
tendencias antifederalistas. Por eso es que vale la pena intentar replantear
toda esta tematica.

13 [bidem, p. 117.
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Almargen, por tanto, y con independencia de esas confusiones delibera-
das, yo recomendaria la aplicacion del principio enunciado en el articulo
30. constitucional, de manera invariable en todos y en cada uno de los su-
puestos, salvo que, ya sea por razon de la naturaleza de las cosas, o0 ya sea
por mandato expreso de otro articulo de la Constitucion, deba entenderse
que se trata de materia reservada al gobierno federal.

Es decir, cuando el texto habla del Estado mexicano, se debe entender
que se refiere a los cuatro niveles de gobierno, quienes ejerceran las facul-
tades del estado de que se trate dentro de sus espacios naturales de compe-
tencia, salvo que por la naturaleza de las cosas y por disposicion expresa de
otro articulo de la Constitucion debamos entender una reserva expresa a fa-
vor del gobierno federal, como por ejemplo, cuando se habla de las relacio-
nes diplomaticas y consulares del Estado mexicano; o cuando se actualiza
alguna de las prohibiciones expresas impuestas a los estados.

Tratandose de bienes de propiedad originaria, realmente no se emplea
la voz Estado, sino en muy pocos casos, como se hace en el parrafo nove-
no, fraccion I, inciso segundo; fraccion VII, inciso cuarto; fraccion XV;
fraccion XIX; fraccion XX, por citarlos como ejemplos. El término real-
mente usado en los parrafos mas importantes es el de la nacion.

Tampoco debe hacerse el esfuerzo de equiparar el término de nacion al
de Estado, porque entonces ya no se puede hablar de una propiedad estatal,
o estatizada, que seria propia de un Estado comunista. Es decir, cambian
mucho las cosas. El término de nacién esta bien empleado, porque permite
unas posibilidades grandiosas respecto del uso y aprovechamiento de di-
chos recursos, sin tener que estatizar dicha propiedad.

Por lo mismo, es pertinente insistir en que, cuando se habla del Estado,
se esta refiriendo a los cuatro niveles de gobierno, sin perjuicio del rol que
al propio Estado mexicano, como tal, se le asigne. Por ejemplo, la fraccion
XV del parrafo noveno dice que en los Estados Unidos Mexicanos quedan
prohibidos los latifundios. Por tanto, es de aceptarse, en todos estos casos,
la concurrencia de facultades. Segun lo venimos examinando.

La razon de la concurrencia es muy sencilla. Se trata de materias pega-
das, por asi decirlo, al territorio, de tal manera que, con independencia de
aquellas facultades que se ejercen a través del gobierno federal, como
cuando se trata de ciertas islas del territorio nacional; o de la zona de costas
y fronteras; y de la zona del mar patrimonial, siempre se entendera que el
territorio del Estado mexicano se concreta en el territorio de los estados,
del Distrito Federal y de los municipios.
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Es decir, cuando la fraccion XV del parrafo noveno prohibe que en los
Estados Unidos Mexicanos haya latifundios, se debera entender que esa
prohibicion abarca a las islas y a las zonas de jurisdiccion federal, lo mismo
que a los territorios de las demas entidades del pais, lo cual significa, desde
el punto de vista de la concurrencia, que en cada territorialidad, la autori-
dad competente (Federacion, estados, Distrito Federal y municipios) debe-
ra hacer respetar dicho principio.

B. Sobre las atribuciones hechas a favor de la nacion

Como ya lo hemos adelantado, el articulo 27, en sus parrafos mas im-
portantes, no emplea el término de Estado (entiéndase siempre Estados
Unidos Mexicanos), sino el de nacion. Veamos.

a)

b)

c)

d)

2

Se emplea en el parrafo primero, para decir que la propiedad de las
tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio
nacional corresponde originariamente a la nacion.

Se emplea en el parrafo tercero, para indicar que la naciéon tendra
en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, etcétera.

Corresponde a la nacion, leemos en el parrafo cuarto, el dominio
directo de todos los recursos naturales de la plataforma continental
y z6calos submarinos de las islas, de todos los minerales o sustan-
cias que en vetas, mantos, masas o yacimientos constituyan depo-
sitos cuya naturaleza sea distinta de los componentes de los terre-
nos, tales como los minerales, etcétera.

De conformidad con el parrafo quinto, son propiedad de la nacion
las aguas de los mares territoriales; las aguas marinas interiores; las
de las lagunas y esteros, etcétera.

Luego el parrafo sexto dice que en los casos a que se refieren los
dos parrafos anteriores, el dominio de la nacioén es inalienable e
imprescriptible.

Corresponde también a la nacion el aprovechamiento de los com-
bustibles nucleares para la generacion de energia nuclear, dice el
parrafo séptimo.

En tanto que el parrafo octavo dice que la nacion ejerce los dere-
chos de soberania y los derechos que determinen las leyes del
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Congreso sobre la zona del mar patrimonial, denominado zona
econdmica exclusiva.

h) Finalmente, en este listado, que s6lo tiene caracter ejemplificativo,
vienen, a partir del parrafo noveno, los mandatos relacionados con
la capacidad para adquirir el dominio de las tierras y aguas de la
nacion.

(Coémo reaccionar frente a estos enunciados, todos referidos a la nacion?
(Qué se debe entender por el término nacion tantas veces reiterado?

Para empezar, recordemos que nuestro texto constitucional se elabora
con anterioridad a la Revolucion rusa. Por tanto, en ese momento no existe
el concepto comunista, ni el concepto socialista de la propiedad del Estado.

Hecha esta precision o advertencia, yo podria aceptar que en todos los ca-
sos el término de nacidn podria ser sustituido por el término de Estado (es
decir, Estados Unidos Mexicanos). Sin embargo, dicho término nunca po-
dria ser sustituido por el término de gobierno federal, porque estariamos afir-
mando una falsedad. Esto es, siempre seria falso decir que la propiedad de
las tierras y aguas pertenece al gobierno federal, etcétera.

En todo caso y para evitar llegar a conclusiones no pensadas por nues-
tros constituyentes, lo mas recomendable es continuar usando el término
nacion, sustituyéndolo en cada caso por el nombre de la autoridad que co-
rresponda.

De esta manera, en unos casos, el nombre a usar sera el de Estados Uni-
dos Mexicanos; en otros casos, sera el nombre de Ejecutivo federal; y en
otros seran los nombres de los estados y municipios; de la Secretaria de Re-
laciones Exteriores; del Congreso, etcétera, para concluir en que, salvo en
los supuestos de la seguridad nacional y relaciones con el exterior, siempre
es posible aceptar el principio de concurrencia de facultades.

Esto es asi, porque cuando se hacen asignaciones de facultades a favor
del Ejecutivo federal, del gobierno federal, del Congreso de la Unidn, nun-
ca se dice que se trate de asignaciones exclusivamente reservadas a dichas
autoridades. Lo mas a que se llega es a establecer la prohibicion de entregar
el aprovechamiento, o la explotacion de ciertos recursos a los particulares.

Por tanto, es correcto pensar que la Federacion no tiene prohibicion para
otorgar concesiones a estados y municipios, como tampoco tiene prohibi-
ciones para compartir con estas entidades las facultades que a ella se le
asignan de manera expresa, si, pero no exclusiva.



ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL REGIMEN CONSTITUCIONAL 453
6. Conclusiones de este apartado

Después de nuestras consideraciones y en el contexto que acabamos de
plantear, se puede llegar a las tres conclusiones particulares siguientes:

Primera: desde el punto de vista de la propiedad originaria de la nacion,
todos y cada uno de los recursos inherentes a dicha propiedad, por razon de
la territorialidad y del elemento poblacion, que son los dos elementos defi-
nitorios de nacion, caen dentro de lo que pertenece al Distrito Federal, a los
estados y municipios, con excepcion de las zonas territoriales, que todavia
son de jurisdiccion federal y no pertenecen al territorio particular de un
estado, como ciertas islas y la zona del mar patrimonial.

Segunda: asimismo y cuando se trate de facultades que no tienen el ca-
racter de exclusivamente reservadas a favor de la Federacion, dichas mate-
rias pueden ser objeto de facultades concurrentes, bien por la via del ejerci-
cio expreso de facultades por parte de las entidades locales; bien por la via
de la concertacion o de concesiones y convenios.

Es decir, las entidades locales podrian hacerse cargo desde ahora mismo
de sus bosques y cuencas hidrologicas, para todos los efectos, incluidos los
propositos de levantar presas y los de construir hidroeléctricas, ya sea por
iniciativa propia, ya sea en colaboracion con la Federacion, o en colabora-
cion con otras entidades colindantes en las cuencas de referencia, y no tra-
tandose de areas prioritarias, que estan reservadas al Estado (que no a la
Federacion) aun con los particulares.

Tercera: la soberania que toca al Estado, como tal, o si fuera el caso, a la
nacion, sobre todo el territorio patrio no esté a discusion, ya que dicha so-
berania se ejercera siempre con absoluta independencia del régimen de
propiedad que existe, ya sea propiedad estatal (Estado comunista, Estado
socialista), ya sea propiedad privada de tipo capitalista, etcétera. Es decir,
la soberania en Estados Unidos, en Inglaterra, o en Rusia, Cuba, China, o
en México, se ejercera siempre, llegado el caso, ocupando dicha propiedad
para los efectos que imponga, por ejemplo, la seguridad nacional.

IV. CONCURRENCIA Y ACTIVIDAD CONCERTADA

Son muchas las posibilidades de la celebracion de convenios entre la Fe-
deracion y las entidades locales, ampliando asi el campo de la concurrencia
de facultades.
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Ciertamente, se trata de una actividad que ha sido poco estudiada por los
especialistas. Su regulacion se encuentra dispersa en la Constitucion. Con
todo, el campo de su aplicacion es realmente amplio.

Hablando en general, se permite celebrar convenios en todas las mate-
rias, salvo en aquellas que tengan el caracter de prohibidas para alguna de
las partes.

En mi opiniodn, en la mayoria absoluta de las materias, que son objeto de
la concurrencia de facultades, se autoriza la celebracion de convenios entre
los niveles de gobierno que en ellas concurran. Desde luego, la concurren-
cia tiene lugar, precisamente porque no hay prohibiciones por razon de la
materia.

Ahora bien, cuando los propdsitos sean de fortalecimiento de los niveles
estatales, por parte de la Federacion, existe una prevision muy especial pa-
ra llevar a buen término estos propdsitos.

Es la prevision que se encuentra regulada en el articulo 116, parrafo se-
gundo, fraccion VI, la cual dice:

Articulo 116.

Los poderes de los Estados se organizaran conforme a la Constitucion
de cada uno de ellos, con sujecion a las siguientes normas:

VI. La Federacion y los Estados, en los términos de la ley, podran con-
venir la asuncion por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecu-
cioén y operacion de obras y la prestacion de los servicios publicos, cuando
el desarrollo econdmico y social lo haga necesario.

Indiscutiblemente, por esta via de los convenios se amplian mas las po-
sibilidades de cooperacion entre la Federacion y las entidades locales. Los
convenios, insistimos, tienen el claro propdsito de fortalecer a las entida-
des locales mediante la transferencia de funciones, la ejecucion y opera-
cion de obras y la prestacion de servicios publicos desde la Federacion y a
favor de los estados.

Por ejemplo, ya sabemos que la materia educativa, asi como el tema del
alcoholismo, tienen el caracter de materias sobre las que se acepta la con-
currencia de facultades. ;Qué ocurriria, si ademas se pudieran celebrar
convenios entre la Federacion y los municipios sobre diversos servicios
educativos? Sin duda, todo redundaria en mayores posibilidades para aten-
der mejor las necesidades que se puedan presentar en estos campos.
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V. LOS PROBLEMAS QUE SUBSISTEN

El nuestro, en el fondo, no es sino una modesta invitacion a superar al-
gunos de los problemas que ahora tenemos encima, sin muchas posibilida-
des de resolverlos de manera satisfactoria, mas que nada por la forma en
que han venido siendo planteados por la doctrina.

Aunque no pudimos entrar en pormenores, el lector no debe olvidar que
los problemas subsisten y que, por lo mismo, esperan mejores reflexiones.

1. El tema de la soberania

Es un hecho que la doctrina nunca se ha puesto de acuerdo acerca del te-
ma de la soberania referido a un sistema federal. No existe unanimidad res-
pecto a los extremos estudiados, es decir, sobre si existe una sola sobera-
nia, o existen dos soberanias, una para el Estado federal y la otra para el
estado miembro; sobre si solamente existe una soberania, ésta a quién debe
atribuirse, si al Estado federal, o si se debe adjudicar a cada uno de los esta-
dos miembros.

Habra que seguir estudiando el tema, porque parece que todavia existen
dudas e incomprensiones.

En realidad, modernamente, la soberania debe referirse a la nacion o al
pueblo, como indican los textos historicos, nunca al Estado, ni al federal,
digamoslo asi, ni al Estado unitario, a sabiendas de que el Estado, en cuan-
to personificacion del pueblo, es el soberano tanto hacia el interior como
frente a terceros Estados, etcétera.

La soberania es una y pertenece al pueblo nada mas, tanto en el Estado
unitario como en un Estado federal. Pero para su ejercicio, como dicen los
textos constitucionales mexicanos, se distribuye en dos 6rdenes, ambos so-
beranos: el federal y el local, y en cada uno de dichos 6rdenes, también pa-
ra su ejercicio, se encomienda a los clésicos tres poderes.

Lo que se reparte, o se delega, es el ejercicio de la soberania, no la sobe-
rania misma.

Los autores del derecho de gentes, espafioles, italianos, franceses y ale-
manes, sin atender mucho el problema relativo al origen del poder (sobre si
viene de la divinidad o sobre si se origina en el interior de la misma comu-
nidad) si se preocupan en subrayar las caracteristicas democraticas de di-
cha soberania.
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Estas caracteristicas son las siguientes: primera, la soberania reside ori-
ginal, esencial o radicalmente en el pueblo, o en una comunidad perfecta;
segunda, el pueblo o comunidad soberana nunca pierde ni se desprende de
su soberania, pero si delega su ejercicio, y tercera, la soberania tiene que
ver necesariamente y se define como la capacidad que tiene dicho pueblo
para autogobernarse.

Desde mi punto de vista, los comentarios mas elevados y atinados so-
bre esta soberania del derecho de gentes los encontramos en sus creado-
res espafioles, como Francisco de Vitoria, Francisco Suarez, Menchaca,
De Soto, y los demas autores de la llamada Escuela Juridica Espafiola del
Siglo XVI.

Ahora bien, la mejor aplicacidn politica de estas teorias se dio en la obra
de las Cortes espafiolas de Cadiz de 1810-1813 y en los debates de la
Asamblea Constituyente mexicana de 1823-1824. Se trata, pues, de una
corriente del pensamiento muy proxima a nuestra cultura juridica y que se
aplica, por igual, al imperio espafiol de la Constitucion de 1812, lo mismo
que al Estado mexicano, organizado bajo la forma de Federacion de 1824.

Permitaseme citar tres pasajes clasicos de Francisco de Vitoria en su
version latina y su traduccion al espafiol hecha por nosotros.

El primer pasaje esta tomado de las Obras completas de Francisco de
Vitoria, preparada por Teofilo de Urdanox, edicion de la Biblioteca de Au-
tores Cristianos, Madrid, 1960 y esta tomado de su tratado De potestate ci-
vili y dice: “Potestas civiles, quae licet a natura ortum habeat, non tamen
natura sed lege constituta est”.

Este primer texto se refiere, por un lado, al origen del poder o soberania
y, por otro lado, al origen de la constitucion de la organizacion permanente
de una comunidad perfecta o del Estado.

En cuanto al origen de la soberania, Vitoria acepta la hipotesis del ori-
gen natural, es decir, la soberania tiene su origen en la naturaleza misma.
Se entiende, en la naturaleza del ser humano y del grupo social humano.
No viene, de manera inmediata, de Dios (aunque Dios es el origen ultimo
de toda autoridad), sino que proviene de la naturaleza del grupo social hu-
mano.

Y respecto de como se llega a la organizacion de la sociedad o comuni-
dad perfecta, o Estado, Victoria aclara y precisa que ese grado de organiza-
cion no se alcanza por la fuerza de la naturaleza, ni del ser humano ni del
grupo social, sino que se llega por medio de la ley, es decir de un acuerdo
previamente sancionado por la voluntad de todos, o por la ley.
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He aqui la traduccion del texto citado: “El poder civil (o soberania) cuyo
origen se puede conceder que esté en la naturaleza, no se llega a alcanzar
por la naturaleza sino por medio de la ley”.

Francisco de Vitoria habla, seglin el contexto de la cita transcrita, del
poder civil, o soberania de una Respublica perfecta, o Estado. La sobera-
nia, pues, emerge de la propia sociedad, que se transforma y pasa a asumir
alguna de las formas conocidas de Estado por obra de la ley, de manera que
la mejor expresion y la mas civilizada de todas las manifestaciones de la
soberania, es precisamente la ley, o pacto de organizacion, o pactum socie-
tatis, en palabras de Francisco Suarez.

El segundo pasaje tiene que ver con la definicion que Francisco de Vito-
ria propone de una republica, y es como sigue: “Respublica temporalis est
respublica perfecta et integra. Ergo non est subiecta alicui extra se, alias
non esset integra. Ergo potest sibi constituere principem nullo modo in
temporalibus alteri subiectum”.

Para la lengua latina de todas las épocas, la palabra Respublica equivale
anuestra palabra Estado, no obstante que la organizacion del Estado pueda
cambiar de una etapa histérica a otra. Francisco de Vitoria en la definicion
transcrita parece estar definiendo al Estado moderno, al Estado tal y como
se concibe, se organiza y actia en nuestros tiempos. La simple traduccion
que hacemos a continuacién nos lo demostrara:

La republica temporal, es una republica perfecta e integra. Es decir, (es
una republica) no subordinada a nada o nadie fuera de si misma, pues de
otro modo no seria integra. Por tanto, (esta reptblica) puede darse un go-
bernante o un principe (entiéndase un gobierno determinado) que bajo
ningtn punto de vista tenga que quedar subordinado, en las cosas tempo-
rales, a ninglin otro gobernante o principe (entiéndase a ningun otro go-
bierno).

El tercer pasaje guarda relacion con lo que para estos autores seria la
esencia de la soberania, o la capacidad natural que tiene toda comunidad o
grupo humano, alcanzadas ciertas y determinadas circunstancias, para au-
togobernarse de manera libre independiente y soberana, valga la insisten-
cia. Lo citamos: “...et sublato comuni iure positivo et humano, non sit
maior ratio ut, potestas illa sit in uno quam in altero, necesse est ut ipsa co-
munitas sit sibi sufficiens et habeas potestatem gubernandi se”.

La traduccion de este pasaje también es muy elocuente de lo que es, en
esencia, la soberania. Es esta: “Desde cualquier punto de vista del derecho
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positivo y humano, no hay razon alguna para que este poder o soberania re-
sida o recaiga en una o en otra persona, sino que es necesario que la misma
comunidad sea capaz y tenga el poder para autogobernarse”.

Voy a citar un texto, muy a fin al texto anterior, porque expresa de ma-
nera mas explicativa el juego de la soberania y la democracia. Este texto en
latin reza asi: “Namque postquam respublica habet ius se administrandi et
id quod facit maior pars, facit tota, ergo potest accipere politiam quam vo-
luerit; etsi non sit optima, sicut Roma habuit aristocraticam, quae non est
optima”.

He aqui su traduccion:

Porque, una vez que una republica goza de esa capacidad para autogober-
narse y aceptado que aquello que hace (o acuerda) la mayoria, se entiende
que es hecho (o acordado) por toda comunidad, es 16gico aceptar que esa
comunidad puede darse el gobierno que quiera; aunque se trate de una for-
ma de gobierno que no sea la mejor de todas, tal como sucedié en Roma,
que (acordod) el gobierno de la aristocracia, que no es el mejor de todos.

Vinculando estos dos ultimos pasajes se aprecia mejor en qué consiste
la soberania y como se la vincula necesariamente con el juego de la de-
mocracia.

Pasemos ahora a examinar las aplicaciones de estas teorias al terreno de la
politica, glosando brevemente el enunciado contenido en el articulo 30. de
la Constitucion espafiola de 1812, que es esencialmente el mismo que se
consagra en el articulo 39 la Constitucion mexicana vigente de 1917. El tex-
to de la Constitucion de 1812 decia: “Articulo 3o0. La soberania reside esen-
cialmente en la nacion, y por lo mismo le pertenece exclusivamente el de-
recho de establecer sus leyes fundamentales, y de adoptar la forma de
gobierno que mas le convenga”.

Veamos ahora el texto vigente: “Articulo 39. La soberania nacional re-
side esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana
del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo
tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su go-
bierno”.

Ambos articulos expresan, en su esencia, lo mismo: primero, se expresa el
lugar donde reside la soberania y la forma de relacion entre esa sede y su ori-
gen. Se aclara que es una relacion metafisica de necesidad, es decir, esencial-
mente y de raiz; en segundo lugar, se menciona que la soberania, que dimana
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del pueblo, se instituye para su beneficio; tercero, nos explica que la sobera-
nia consiste en la capacidad o en el derecho que tiene un pueblo para autogo-
bernarse, es decir, para establecer sus leyes fundamentales y de adoptar la
forma de gobierno que mas le convenga, y cuarto, la soberania puede ejer-
cerse de manera directa o por delegacion de su ejercicio.

Las variantes de uno y otro texto solamente enriquecen la formula con-
sagrada. El texto mexicano insiste en resaltar la manera radical y esencial
de la vinculacion de la soberania en su sede, que repite “todo poder dimana
del pueblo”, y por ello ese pueblo tiene el inalienable derecho de alterar o
modificar la forma de su gobierno, etcétera.

El texto espafiol de 1812 habla de nacion, concepto que se explica, co-
mo lo reitera el debate, por los elementos de la poblacion asentada en un te-
rritorio determinado. Incorpora la capacidad para darse sus leyes funda-
mentales (una expresion propia del Estado constitucional moderno) y de
establecer la forma de gobierno que mas le acomode.

Para enriquecer este planteamiento, transcribiremos seguidamente el
enunciado del articulo 4o0. del Acta Constitutiva de la Federacion de los
Estados Unidos Mexicanos del 31 de enero de 1824.

Articulo 40. La soberania reside radical y esencialmente en la nacion, y
por lo mismo pertenece exclusivamente a ésta el derecho de adoptar y es-
tablecer por medio de sus representantes la forma de gobierno y demas
leyes fundamentales que le parezca mas conveniente para su conservacion
y mayor prosperidad, modificandolas o variandolas, segun crea convenir-
le mas.

Como se aprecia, en esencia, contiene los mismos principios que encon-
tramos en el texto de 1812. El debate habido en Cadiz y el habido en el Mé-
xico de 1824 fue similar. Algunos de los diputados que participaron en los
debates de 1824 en México habian participado en los debates de Cadiz de
1812, como fue el caso de Guridi y Alcocer, o de Miguel Ramos Arizpe.

( Como debemos entender estos enunciados politicos de la Constitucion
de 1812, asi como de las Constituciones mexicanas de 1824 y el de 1917,
ahora en vigor?

Al hablar de la palabra soberania se emplean expresiones como las si-
guientes: suprema potestad, en boca del obispo de Calahorra, diputado en
Cadiz. Guridi y Alcocer afirma que soberania proviene de las palabras lati-
nas super omnia, que significa “lo que esta por encima de todas las cosas”,
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es decir, para el diputado tlaxcalteca, soberania es la autoridad que esta por
encima de todas las cosas.

También tenemos, tomadas de los debates, las expresiones siguientes:
“la nacion ha tenido en si radicalmente la soberania o poder de gobernar-
se” (sesion del 29 de agosto de 1811); potestad publica civil, que pueda
regir y gobernar a “toda la comunidad perfecta (sesion del 28 de agosto
de 1811); toda comunidad perfecta, como es la espafiola, tiene en si mis-
ma este principio o soberania y el derecho para establecer sus leyes fun-
damentales” (sesion del 29 de agosto de 1811); “la soberania es la potes-
tad de gobernar”.

He aqui un comentario completo:

...que en una comunidad perfecta era necesario un poder a quien pertene-
ciese el gobierno de ella misma, porque el pueblo, seglin sentencia del Sa-
bio de los Proverbios, quedaria destruido faltando quien gobernase. De
aqui se deduce ser una propiedad que dimana del mismo derecho natural
del hombre esta protestad de gobernar, y que antes de elegirse determina-
da forma de gobierno reside dicha potestad en la comunidad o congrega-
cion de hombres, porque ningun cuerpo puede conservarse si no hay auto-
ridad suprema a quien pertenezca procurar y atender al bien de todos,
como se ve en el cuerpo natural del hombre, y la experiencia lo acredita
también en el cuerpo natural del hombre, es porque cada uno de los miem-
bros en particular mira a sus comodidades propias, las cuales son a veces
contrarias al bien comun...

El poder publico, o la soberania, en ocasiones, es ejercido de manera di-
recta o inmediata por todo el pueblo. En estos casos, se afirma que estamos
ante la forma mas perfecta de la democracia: el gobierno del pueblo por el
pueblo, como el gobierno de las famosas poleis, estudiadas por Aristoteles.
Ejemplos parecidos se dieron en la Nueva Espafia (1808) y la Nueva Gra-
nada, en donde inclusive se llegaron a aprobar unas Constituciones muni-
cipales.

En estos casos, el pueblo se retine en asamblea abierta, o cabildo abierto,
para tomar decisiones de gobierno de caracter fundamental. En 1808 ocu-
11i6 la invasion de Napoledn sobre la peninsula ibérica; por eso algunos
municipios, como el de la ciudad de México, el de Santa Fe de Bogota y
otros mas, reunidos en cabildos abiertos, se declararon libres e indepen-
dientes y reasumieron las prerrogativas de sus respectivas soberanias a fin
de no seguir vinculados a una Espafa ocupada por el ejército francés. Y,
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como decimos, esta reasumicion de la soberania llevé a los municipios de
la Nueva Granada a darse sus propias Constituciones.'*

En los demas casos, la democracia tendra el caracter de representativa
popular. Es decir, entonces el poder soberano se divide para su ejercicio. El
articulo 41 de la Constitucion mexicana de 1917 precisa que el pueblo ejer-
ce su poder por medio de los poderes federales y, en su caso, por medio de
los poderes de los estados.

Tenemos en México una doble distribucion del poder para su ejercicio:
por una parte, se divide su ejercicio en dos 6rdenes: el federal y el de los es-
tados, y, por otra parte, se divide en tres poderes para el ambito federal y
otros tres poderes para el ambito de cada estado.

Por supuesto que el poder, en estricto sentido, es inmaterial, y como tal,
indivisible en el sentido en que son divisibles las cosas materiales.

Todas nuestras Constituciones, hablan de la division del poder, o de la
division de poderes, sin que a nadie se le haya ocurrido pensar que se esta
hablando de una division material de dicho poder. Se divide para su ejerci-
cio, porque el poder soberano se ejerce por medio de los representantes po-
pulares.

2. El tema del federalismo

Tampoco existe unanimidad en la doctrina sobre qué es, en esencia, lo
federal: si es una forma de Estado, o mas bien, es una forma de gobierno.

Cuando dicen que es una forma de Estado, algunos se van al extremo de
preconizar la existencia de la Federacion como el Estado nacional, afir-
mando que, por ejemplo, en el caso mexicano, la Federacion se identifica
con Estado mexicano, o se identifica con Estados Unidos Mexicanos, que
es el nombre oficial de nuestro pais. Y, a partir de esta identidad metafisica,
se habla de los estados, como una contraposicion, porque no puede haber
dos estados en uno; o porque no puede haber dos soberanias, una para el
Estado federal y la otra para los estados miembros.

14 En todos estos casos la soberania equivale a la capacidad de una comunidad para
tomar decisiones fundamentales, o la capacidad para autogobernarse. Y cuando se habla
de reasumir la soberania, solamente se esta reafirmando el principio de la forma en esa
comunidad en la sede de la soberania: en ella reside originalmente, de raiz o esencial-
mente.
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A modo de ilustracion, Ignacio Burgoa, en su libro Derecho constitucio-
nal mexicano, en cualesquiera de sus muchas ediciones; por ejemplo, en la
séptima edicion de 1989, estudia el tema del federalismo en el capitulo quin-
to, paginas 401-464, que intitula precisamente “Las Formas de Estado”,
ocupandose aqui mismo del federalismo mexicano a partir de la pagina421.

Jorge Carpizo y Jorge Madrazo, igualmente conocidos, han escrito mu-
chas paginas sobre derecho constitucional. Por ejemplo, veamos lo que se-
fialan en su Derecho constitucional, donde dicen:

El articulo 40 constitucional expresa que México es un Estado federal y
que dicho Estado esta constituido por Estados libres y soberanos; pero
unidos en una sola Federacion. La tesis que asienta nuestro precepto cons-
titucional es la teoria de Tocqueville, es decir, la cosoberania: tanto la Fe-
deracion como los Estados miembros son soberanos. '’

Los mismos autores, después, hablan de ciertas contradicciones que, en
su opinion, se dan entre el articulo 40 y el 39: ya que el primero admite la
cosoberania, mientras que el segundo la rechaza, al precisar que nada mas
hay una soberania, y es la que reside en el pueblo.

(Como resuelven los autores citados esta contradiccion? Muy sencillo:
concluyendo en que “las entidades federativas no son soberanas sino auto-
nomas”. Mas adelante los autores completan su planteamiento asegurando
que “Laregla para la distribucion de competencias en el Estado federal me-
xicano sigue el principio norteamericano”.'®

Luego aclara que:

Soberania y autonomia son principios distintos, y si bien ambos se tradu-
cen en el acto de dar una Constitucion, difieren en cuanto que, respecto al
primero, no existen limitaciones juridicas que condicionen o determinen el
contenido de las decisiones constituyentes, mientras que, respecto al se-
gundo, existe una zona de limites y de terminantes juridicos creados por
una voluntad distinta a la del constituyente local y que necesariamente de-
ben de observarse en el acto de dar la Constitucion.

En otras palabras —sigue diciendo— el poder constituyente local no se
encuentra ante la nada juridica en el acto de hacer la Constitucioén para la

15 Carpizo, Jorge y Madrazo, Jorge, Derecho constitucional, México, Instituto Fede-
ral Electoral, 1993, p. 91.
16 [hidem, p. 97.
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entidad federativa, sino que debe atender a las bases creadas por el Consti-
tuyente originario y plasmadas en la Constituciéon Federal.

Y se concluye diciendo que nuestra Constitucion vigente, en su articulo
41, recoge el principio de la autonomia de los estados.

Los mencionados son meros ejemplos, suficientes, sin embargo, para
apreciar la dureza de su planteamiento, el cual no reconoce ni siquiera los
términos empleados, desde la creacion del Estado federal mexicano en
1824, de estados libres independientes y soberanos, para dejar en la cate-
goria de entidades, dotadas de una mera autonomia.

El maestro Burgoa se muestra muy duro en su percepcion respecto al ex-
tremo de la soberania de los estados miembros de la Federacion mexicana.
Por ejemplo, hablando del federalismo, dice:

Esta forma de Estado es meramente preceptiva y no corresponde a la reali-
dad politica de nuestro pais. Tedricamente las entidades federativas son
auténomas en cuanto su poblacidn ciudadana tiene libertad para escoger y
elegir a su gobernador y a sus diputados que integran su legislatura...

Este alejamiento nos conduce a la conclusion de que México no es, en
realidad, un Estado federal, sino un Estado descentralizado politica, admi-
nistrativa y legislativamente.!”

Sin embargo, no todos los autores siguen esta misma doctrina de los
maestros citados. Felipe Tena Ramirez, por ejemplo, mantiene una teoria
diferente, pues para ¢l, el federalismo mexicano “es ante todo un fenomeno
histérico”, que debe ser examinado de manera particular tomando en cuen-
ta la forma en que fue adoptado por México. Igualmente, insiste en que se
trata de un sistema “de distribucion de facultades entre los dos 6rdenes (lla-
mado el uno federal por antonomasia y el otro regional o local)”. Mas ade-
lante, en la nota 29 de la pagina 126 precisa que: ‘“Para nosotros, el reparto
de competencias, es decir, una distribucion clasificada de facultades entre
o6rganos de poder, de ninguna manera cabe entenderlo como un fracciona-
miento de la entidad socioldgica llamada nacion ni del orden juridico na-
cional que a ella corresponde”.!®

De manera, pues, que para el maestro Tena Ramirez “el sistema fede-
ral”, como nos dice en otro parrafo, “no es sino una forma de gobierno, una

17" Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, cit., nota 7, p. 461.
18 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 27a. ed., México, 1993.
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técnica para organizar los poderes publicos”. Por esta razon, le dedica todo
un capitulo al examen de ésta materia, intitulado “La forma de gobierno”,
de la pagina 101 a la 124, de la vigésimo séptima edicion, México, 1993.

Nosotros hacemos nuestra la tesis de Tena Ramirez y la tomamos como
base de estas reflexiones. Creemos que es un planteamiento muy firme, en-
tre otras cosas, porque todos los enunciados legales que existen al respecto
dicen que lo federal en México es una forma de gobierno, sin que, por otro
lado, exista texto alguno legal que autorice a calificarlo como una forma de
Estado.

La explicacion de Tena Ramirez no significa que no se pueda reconocer
el mal intrinseco del exceso de la concentracion del poder en unas pocas
manos, ya estemos en un Estado federal, o ya estemos en un Estado unita-
rio. En todo caso, y supuesto que estan cambiando los tiempos y se estan
buscando formulas para erradicar ese mal del sistema mexicano, no esta
por demas insistir en las inmensas posibilidades que ofrece el tema de la
concurrencia de facultades para encontrar una mas justa y conveniente dis-
tribucién del poder.

3. La propiedad originaria de la nacion

En México, ademas de los dos temas clasicos mencionados, se nos com-
plican las cosas, por la llamada propiedad originaria de la nacion y el lla-
mado mar patrimonial, cuya competencia para su vigilancia, ordenacion,
explotacion y aprovechamiento debe hacerse mediante el ejercicio de fa-
cultades concurrentes, salvo las atribuciones expresas, de caracter exclusi-
vo que se encuentren hechas a favor de una autoridad federal (por ejemplo,
a la Secretaria de Relaciones Exteriores), por entenderse que cuando el tex-
to constitucional habla de nacién, o de Estado, éste puede abarcar por igual
a la Federacion, a los estados, al Distrito Federal y a los municipios, segin
sea, por decirlo en palabras del articulo 3o0., parrafo primero.

El tema de la propiedad originaria hace referencia al elemento territo-
rial necesariamente, porque la propiedad originaria es una propiedad te-
rritorial, porque muchos de los bienes son territoriales, o porque los bie-
nes, como los recursos pesqueros, pertenecen a la nacion en la medida en
que se encuentran dentro de su territorio y dentro del llamado mar patri-
monial.
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4. La actividad concertada

Aunque la actividad concertada no se encuentra en un estado de belige-
rancia, o de conflicto doctrinal, de hecho es muy poco el uso que se hace de
los convenios, porque no existe mucha doctrina sobre el particular, y por-
que en, ultima instancia, no se sabe a ciencia cierta a qué atenerse a la hora
de celebrar este tipo de convenios.

Sin embargo, son muy grandes y manifiestas las ventajas de aprovechar
el texto del articulo 116, parrafo segundo, fraccion VII, entre otros varios
pasajes, para los propositos que en ese mismo texto se sefialan. Estas ven-
tajas serian mayores si, por otro lado, se combinan con las posibilidades
del ejercicio concurrente de facultades.

5. El articulo 124 constitucional

Como el lector ha visto, el articulo 124 ayuda mucho a la hora de entrar
a la determinacion de las facultades concurrentes, ya que esta concurrencia
solamente se da cuando los funcionarios federales tienen asignadas facul-
tades expresas; de otro modo, al no tener facultades expresas, tendrian
prohibicion de ejercer facultad alguna.

También éste es un tema polémico, debido a que algunos autores dicen
que las facultades expresas de los funcionarios federales amparan materias
sobre las cuales los estados no podrian tener competencia.

Los ejemplos aqui citados por nosotros muestran otra cosa, esto es, la
existencia de asignaciones de concurrencia expresa y directa.

Tendremos que estudiar mejor el texto referido, para encontrar, junto a
las facultades expresas, otras que, ademas de expresas, tienen el caracter de
exclusividad a favor de los poderes de la Federacion, constituyéndose éstas
si en verdaderas prohibiciones para las entidades locales.

Queramos o no, el articulo 124 constitucional, en ultima instancia, hace
referencia al principio de la soberania territorial, ya que hacia el interior de
cada uno de los estados se constituye a su favor una reserva de facultades
exclusivas. Por lo mismo, el fundamento ultimo de este articulo no es otro
sino lo dispuesto por el articulo 39, en relacion con el 40 y el 41.

(Que dice el articulo 39?7 Ya los sabemos. Habla de la soberania nacio-
nal, y la enuncia como sigue:
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La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. To-
do poder publico dimana del pueblo y se constituye para beneficio de éste.
El pueblo tiene, en todo tiempo, el inalienable derecho de alterar o modifi-
car la forma de su gobierno.

Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repu-
blica representativa, democratica, federal, compuesta de estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en
una Federacion establecida segtin los principios de esta ley fundamental.

Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de
la Union, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los estados,
en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente
establecidos por la presente Constitucion Federal y las particulares de los
estados, las que en ninglin caso podran contravenir las estipulaciones del
Pacto Federal.

Estos articulos, que son el fundamento del articulo 124, determinan que la
voluntad del pueblo mexicano es que existan los poderes federales y que es-
tos poderes federales no hagan uso sino de las facultades que expresamente
esa misma voluntad popular les atribuyo.

Hablamos de voluntad del pueblo, y no de la voluntad del poder revisor
o reformador.

No cabe duda que el articulo 124 es la mayor de todas las salvaguardas
del federalismo mexicano. Por su enunciado cobra vida y eficacia la sobe-
rania estatal prevista en los articulos 40 y 41. Los estados, en efecto, son
soberanos, porque el mencionado articulo 124 les impone tanto a los pode-
res federales como al poder reformador, la prohibicion de irrumpir sobre el
régimen interno estatal.

Por ultimo, nada mas para fortalecer el sentido inequivoco que le estamos
dando al articulo 124, recordemos el texto del articulo 21 del Acta de Refor-
mas de 1824, cuyo enunciado es como sigue: “Los poderes de la Union deri-
van todos de la Constitucion, y se limitan solo al ejercicio de las facultades
expresamente designadas en ella misma, sin que se entiendan permitidas
otras por falta de expresa designacion”.

VI. COMENTARIO FINAL

Llegamos al final de estas consideraciones. En el desarrollo de las mis-
mas sobre la concurrencia en el ejercicio de facultades entre la Federacion
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y los estados, no quisimos entrar en los pormenores de los problemas que
se suelen plantear, por falta de espacio, mas que nada. El lector los conoce
bien. Y nosotros mismos los acabamos de mencionar.

El tema de la concurrencia en el ejercicio del poder, recordabamos, esta
tomado de la doctrina estadouinidense. Solamente se acepta y se da, si se
acepta la existencia de dos 6rdenes soberanos, por lo menos, el orden fede-
ral por un lado, y el orden de los estados miembros, por el lado.

Aceptado este presupuesto, entonces podemos pasar al examen del texto
constitucional para verificar si en €l se encuentran los enunciados en parti-
cular, que permitan hablar de dicho tema.

Por un lado, hemos encontrado en los enunciados, asignaciones claras,
expresas, hechas de manera directa e inmediata a favor, como vimos, de la
Federacion y de los estados; ademas, en otros casos, también a favor de los
municipios.

Pero, por otro lado, vimos como dichos enunciados hacian una clara dis-
tincion entre lo que era la Federacion y el Estado; lo que era la Federacion
y la nacion, lo cual nos permitié ampliar la materia del ejercicio concurren-
te de facultades a aquellos campos en los que, por estar la encomienda atri-
buia directamente en unos casos al Estado, y en otros casos a la nacion, de-
bia entenderse hecha, por igual, a la Federacion y a los estados.



