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CAPITULO TERCERO

EL REGIMEN CONSTITUCIONAL
DE LAS RELACIONES DE COLABORACION
DEL SISTEMA FEDERAL MEXICANO?%

1. INTRODUCCION

Ocho articulos de la Constitucion general de la Republica utilizan alguna
forma derivada del verbo “coordinar”, para hacer referencia a cierto tipo
de relaciones de colaboracion en el marco del sistema federal mexicano
(articulo 2o0., inciso B, fraccion I; articulo 3o., fraccion VIII; articulo 21,
parrafo 6; articulo 25, parrafo 2; articulo 26, parrafo 3; articulo 73, fraccio-
nes XXIII, XXV, XXIX-I y XXIX-J; articulo 115, fraccion III, altimo pa-
rrafo y fraccion VI; articulo122, apartado G, incisos b y ¢). Otros tres articu-
los constitucionales emplean la locucion “concurrencia” en alguno de sus
parrafos para establecer de igual forma un cierto tipo de relaciones de co-
laboracion entre los distintos niveles de gobierno de nuestro sistema fede-
ral (articulo 4o., parrafo 3; articulo 73, fracciones XXIX-C, XXIX-G,
XXIX-K, y XXIX-L, y el articulo 122, apartado G).2*’ Por su parte, el ulti-

208 Una version preliminar de este capitulo aparecié publicada como ponencia en Va-
lencia Carmona, Salvador (coord.), “El Municipio en México y en el mundo”, Primer
Congreso Internacional de Derecho Municipal, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 2005, pp. 507-524.

209 En un contexto distinto al régimen de relaciones intergubernamentales del sistema
federal mexicano, existen otros articulos constitucionales que también emplean alguna
forma de los verbos “coordinar” y “concurrir”. Tal es el caso de los articulos 74, fraccion
1I; 25, parrafo 3; 28, parrafo 2; 31, fraccion I; 41, fraccion 111, parrafo 2; 63, parrafos 1y
2; 64; 84 parrafo 1; y del articulo 6o0. transitorio de la reforma constitucional del 12 de
febrero de 2002. Asimismo, por la adicidon constitucional publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 28 de noviembre de 2005, el parrafo tercero de la fraccion XXI del
articulo 73 constitucional se refiere a la posibilidad de que las autoridades del fuero co-
mun puedan conocer y resolver sobre delitos federales, en los supuestos que establezcan
las leyes federales, en las “materias concurrentes”.
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mo parrafo de la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional, establece
las bases para que las entidades federativas “participen” en el rendimiento
de las contribuciones fiscales federales.?!® Todas estas normas constitucio-
nales conforman el marco constitucional de las relaciones de colaboracion
del sistema federal mexicano.

Ahora bien, si algo muestran las disposiciones aludidas, es que nuestro
federalismo se ha alejado (sin abandonarlo del todo) del modelo “dualista”
de distribucion rigida de competencias, cuya base puede encontrarse en el
articulo 124 constitucional, para acercarse a otro modelo, mas complejo y a
la vez més flexible. Es decir, la férmula federal implantada y desarrollada en
México, sin desprenderse del todo del modelo “dualista”, parece correspon-
der cada vez mas a la idea segtin la cual la separacion de competencias no se
puede asentar en la atribucion a cada instancia de poder de toda la responsa-
bilidad sobre bloques enteros de materias, constituidos en compartimientos
estancos perfectamente delimitados, sino en “...la tangencialidad, la com-
particion, la concurrencia o el entrecruzamiento de las competencias”.?!!

No obstante, es necesario aclarar que la evolucion que la formula de dis-
tribucion de competencias ha tenido en nuestro pais, ha obedecido esen-
cialmente a una légica centralizadora. Como se podra observar a lo largo
del presente capitulo, la introducciéon en nuestro sistema constitucional de
regimenes competenciales de coordinacion y concurrencia, ha respondido
mas a las necesidades del centro, que a impulsos o demandas de las entida-
des federativas. Esto es particularmente cierto en relacion con las materias
“nuevas”,*'? mismas que al surgir a la vida publica como 4reas de regula-
cioén y accion publica, han sido absorbidas por el gobierno federal, en detri-
mento del area de materias reservada a las entidades federativas en virtud
de la clausula residual del articulo 124 constitucional.

Ahora bien, a pesar de la vigencia de todas las disposiciones constitu-
cionales a que hemos hecho referencia y de la nueva formula de distribu-
cion de competencias que define un verdadero régimen de colaboracion
(arbitrado desde el centro) entre los niveles de gobierno del sistema federal

210 En el presente capitulo no abordaremos el estudio del sistema de coordinaciéon
fiscal vigente en México. Su andlisis puede encontrarse en el capitulo sobre federalis-
mo fiscal en este libro.

211 Sanchez Mordn, Miguel, “La coordinacion administrativa como concepto juridi-
c0”, Documentacion Administrativa, nims. 230-231, abril-septiembre de 1992, p. 15.

212 Asentamientos humanos, medio ambiente y equilibrio ecoldgico, proteccion civil,
deporte.
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mexicano, no existe en la doctrina nacional un tratamiento sistematico del
mismo. Los pocos estudios que existen, valiosos en si mismos,?!* no han
tenido por objeto principal hacer precisiones conceptuales que puedan ser-
vir para racionalizar el cada vez mas complejo mundo de las relaciones in-
tergubernamentales en México. Ese es, precisamente, el objetivo de este
capitulo.

Para alcanzarlo, procedemos de la siguiente forma. En primer lugar, propo-
nemos un modelo conceptual que nos sirva para entender la naturaleza de las
distintas modalidades que adoptan las relaciones de colaboracion de nuestro
sistema federal, tal y como estan previstas en la Constitucioén general de la Re-
publica. En segundo lugar, armados con nuestro modelo conceptual, empren-
demos un analisis de cada una de las disposiciones constitucionales en las que
se establece una regla relativa a las relaciones de colaboracion entre niveles de
gobierno. En tercer lugar, y a manera de conclusion, desarrollamos una serie
de reflexiones finales, con vistas a definir los pardmetros constitucionales que
puedan servir a los instrumentos de control constitucional para llevar al cabo
su importante labor de defensa de nuestra norma suprema, en lo que atafie al
sistema federal mexicano.

II. EL MODELO CONCEPTUAL

El régimen constitucional de las relaciones de colaboracion del sistema
federal mexicano admite cuatro modalidades basicas. Ello puede advertir-
se a partir del analisis del significado y de las implicaciones normativas de
todas aquellas disposiciones contenidas en el texto constitucional que ha-
cen referencia a la “coordinacion” o a la “concurrencia”. Dichas modalida-
des son las siguientes:

1. Coordinacion como principio de organizacion

En primer lugar, se advierte la existencia en nuestro texto constitucio-
nal, de una acepcidn de “coordinacion” que alude a un principio de organi-
zacion tendiente a generar un resultado coherente en la actuacion de las

213 Por ejemplo, el trabajo de Ortega Lomelin, Roberto, £/ nuevo federalismo, la des-
centralizacion, México, Porraa, 1988.
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distintas instancias del Estado federal, que se hace efectivo mediante el
ejercicio de competencias propias (normativas y ejecutivas).

Bajo esta significacion, como diria Alberti al explicar una figura equi-
valente del sistema federal aleman, la coordinacion consiste “...en un mo-
do de proceder, en el establecimiento de un determinado procedimiento de
relacion entre las partes, previo al ejercicio de sus respectivos poderes, en
el que se intenta referir tal ejercicio a un parametro comun, ensamblando
las diversas actuaciones de las distintas instancias participantes para pro-
ducir un resultado arménico. La coordinacion se produce sobre la base del
libre acuerdo de las partes, en pie de igualdad, manteniendo cada una de
ellas integramente sus poderes. Si el resultado del proceso de coordinacion
es una actuacion conjunta o complementaria, ésta se fundamenta en el libre
y voluntario acuerdo de cada parte, que asi ha decidido ejercer sus poderes
al respecto, sin que se haya producido cesion alguna de su capacidad pro-
pia de decision competencial”.?!'*

Bajo esta significacion de la coordinacion, los niveles de gobierno ac-
tuan en una posicion de igualdad juridica, y ninguno tiene capacidad de di-
reccion ni formal ni material en el ambito de competencias de los otros ni-
veles (como sucede bajo la modalidad de coordinacion que se examinara
en el apartado siguiente, asi como en el concepto de concurrencia que sera
objeto de estudio mas adelante en este capitulo). Es decir, bajo esta forma
de entender la coordinacion, las partes deciden ejercer de comun acuerdo
ciertas competencias que la Constitucion prevé que se ejerzan separada e

214 La explicacion que desarrolla Alberti sobre esta modalidad de coordinacién en el
caso aleman, nos sirve para conceptuar el tipo de relacion de colaboracion que es posible
bajo el esquema constitucional mexicano: “Ninguna parte, en el procedimiento de coor-
dinacion, se encuentra en situacién de imponer sobre las demds sus propios criterios, y ni
tan siquiera el acuerdo mayoritario puede imponerse a la minoria disidente, que mantiene
integramente su capacidad de actuacion autéonoma e independiente, sin pérdida alguna de
los poderes que constitucionalmente le corresponden”. “Los acuerdos adoptados en las
instancias y en los procedimientos de coordinacion sélo vinculan a quienes han consenti-
do a los mismos, pero no disponen de fuerza alguna frente a quienes no han participado o
no los han aprobado”. “La coordinacion constituye, pues, un método de actuacion, con-
sistente en el establecimiento de un procedimiento de participacion de varias instancias
en la determinacion de objetivos y medios, de proyectos que, una vez asi formulados, in-
dicaran el sentido que debe adoptar el concreto, e independiente, ejercicio de los poderes
de las partes, sin que en ninglin caso se expansionen en lo mas minimo el ambito de las
competencias sustanciales de las mismas, ambito que viene fijado por la Constitucion y
cuya concreta delimitacion deriva de los titulos materiales de atribucion competencial en
ella previstos”. Alberti Rovira, op. cit., nota 81, pp. 367 y 368.
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independientemente, sin que ninguna de ellas tenga la facultad de imponer
su criterio a las demds y condicionar asi el ejercicio de las competencias de
las demas partes. Asimismo, esta modalidad permite a las partes “recupe-
rar” para si en todo momento las competencias comprometidas en un régi-
men de coordinacion, y pasar a ejercerlas de forma separada e indepen-
diente.?' Por esta razon, los procedimientos y érganos de coordinacion
bajo la modalidad aqui referida tienen un caracter deliberante o consultivo,
y sus actos y resoluciones no disponen de efectos vinculantes.

A esta acepcion de la coordinacion se refiere, por ejemplo, el articulo
20., inciso B, fraccion I, segun el cual la Federacion, los estados y los mu-
nicipios tienen la obligacion de impulsar el desarrollo regional de las zonas
indigenas “...mediante acciones coordinadas entre los tres 6rdenes de go-
bierno...”.

2. Coordinacion como titulo competencial formal o procedimental

En segundo lugar, la coordinacidén también puede ser entendida como
un titulo competencial formal o procedimental, consistente en una compe-
tencia para establecer obligatoriamente un método de actuacion de los po-
deres propios y ajenos, un procedimiento de ensamblaje de las diversas
competencias que recaen sobre una materia determinada. Sin embargo, ba-
jo esta acepcion, la Federacion, titular en este caso de la facultad de coordi-
nacion, no puede transformar su competencia formal en una competencia
material, pues ello significaria una invasion ilegitima —sin titulo— del
ambito competencial que corresponde a las entidades federativas.?'®

Dentro de esta significacion de coordinacion puede identificarse la fa-
cultad del Congreso de la Unidn para aprobar leyes que establezcan bases
de coordinacion en materia de seguridad publica y de proteccion civil.

3. Coordinacion como formula de cooperacion

En tercer lugar, en algunos casos la coordinacion puede entenderse co-
mo el coejercicio de las competencias que corresponden a los poderes fe-

215 Alberti Rovira, “Las relaciones de colaboracion entre el Estado y las comunidades
autonomas”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, num. 14, 1985, pp. 145 y 146.
216 Idem.
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derales, estatales y municipales. Esto es, en esta tercera acepcion de la
coordinacion, se hace referencia a la posibilidad de un ejercicio mancomu-
nado, de modo que una determinada actuacion publica sélo puede ser reali-
zada de forma conjunta.

En efecto, como explica Alberti al examinar la formula de cooperacion
existente en el caso espafiol, con esta modalidad, .. .se establece una inter-
dependencia competencial entre las partes, de manera que ambas intervie-
nen en un Gnico proceso de decision”.?!” En otras palabras, la cooperacion
implica que hay actuaciones publicas que requieren de la accion conjunta
para poder ser realizadas. Como es de suponerse, esto en realidad significa
la atribucién conjunta de la competencia en cuestion (puesto que no se pue-
de realizar de manera aislada por parte de los distintos 6rganos), lo cual a
su vez quiere decir que la cooperacion conforma un régimen competencial
sustantivo que, como todas las técnicas de distribucion competencial de-
biera, en principio, tener una base constitucional >

Debemos mencionar que es posible distinguir entre dos clases de coope-
racion: la de caracter obligatorio o forzoso y la de caracter voluntario o fa-
cultativo. La primera implica que una competencia solamente puede ser
ejercida de manera conjunta por las distintas instancias involucradas. En
todo caso, este tipo de cooperacion ha de tener necesariamente una base
constitucional. Esto es asi, debido a que este régimen cooperativo forzoso

217 [bidem, pp. 155y 156.

218 “‘Su naturaleza difiere pues claramente de la de la coordinacion, pues esta ultima
consiste, como se ha visto, en un régimen competencial formal, en el establecimiento de
un modo de comportamiento de las partes en el ejercicio de sus respectivos poderes, que
deja a salvo su capacidad de decision sustancial. No obstante, como se comprende facil-
mente, a través de los instrumentos de coordinacion (y también de auxilio) puede producir-
se un resultado cooperativo, una actuacion conjunta de las partes, y éste serd normalmente
el fin Gltimo que perseguiran tales instrumentos de relacion, e incluso quiza sus resultados
ordinarios. Pero en estos casos las partes mantienen integramente sus poderes de decision
de forma separada e independiente, que solo se vincularan de forma voluntaria. La concer-
tacion en el ejercicio de las competencias sometidas a régimen de coordinacioén se presen-
tara siempre —con las excepciones ya indicadas— como el fruto de un acto libre de dispo-
sicion de cada parte sobre sus propios poderes, de modo que, si en el proceso de
coordinacion no se llega a un acuerdo, cada una de ellas podra ejercer sus competencias
con libertad e independencia de las demas. En el régimen de cooperacion, en cambio, cada
parte debe actuar necesariamente de comun acuerdo con las demas, pues en caso contrario
simplemente no es posible la realizacion de la funcion sometida a tal régimen: ambas parti-
cipan en un Unico mecanismo de decision, y sin su acuerdo, éste no produce resultado al-
guno, frustrandose el propio ejercicio de la competencia”. Ibidem, p. 156.
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es en realidad un modo de distribucion de poderes, y esta funcién, como
sabemos, esta reservada exclusivamente a la Constitucion.>"’

Por su parte, la segunda clase de cooperacion significa que las distintas
instancias del sistema federal deciden ejercer sus propias competencias en
régimen de cooperacion. En este caso no se produce lo que podria denomi-
narse una atribucion cooperativa (conjunta) de poderes (que solo puede
realizar la Constitucion), sino solamente un ejercicio cooperativo de las
competencias que corresponden a las diversas instancias por un titulo pro-
pio de atribucion. Al decir de Alberti.

El establecimiento del régimen cooperativo nace en este caso del acuer-
do de las partes, y no de una imposicién o exigencia constitucional. El
problema reside por tanto aqui en la capacidad de las partes para dispo-
ner de tal régimen de ejercicio de sus poderes, y en los /imites en que, en
su caso, se debe circunscribir el mismo.?%°

Bajo esta acepcion de la coordinacion (en su vertiente de obligatoria) se
puede encontrar el régimen de las conurbaciones (con su regulacion “con-
juntay coordinada”), que puede encontrarse en el articulo 20 de la Ley Ge-
neral de Asentamientos Humanos, cuya base constitucional se localiza en
la fraccion XXIX-C del articulo 73 constitucional. Igualmente, bajo esta
acepcion de la coordinacion se puede citar la regulacion “conjunta y coor-
dinada” de las conurbaciones, segtin lo dispone el articulo 122 constitucio-
nal, en su apartado G, inciso c.

4. “Concurrencia’” como titulo competencial material

Por ultimo, se da en nuestro sistema constitucional el fendémeno de la
llamada “concurrencia”, misma que se entiende como la atribucién de un

219 Ibidem, pp. 156 'y 157.

220 Sin embargo, aclara Alberti Rovira que las instancias central y autondémica no
pueden disponer del sistema de distribucion de competencias, aunque si pueden disponer
del modo de ejercicio de las que tienen asignadas por la Constitucion. La consecuencia
de esta circunstancia es que mientras sigan siendo titulares de sus competencias, sola-
mente vinculan su ejercicio en el grado que ellas mismas lo deseen, pudiendo en todo ca-
so recuperar para si el pleno ejercicio independiente de las mismas, deshaciendo, incluso
unilateralmente, el régimen de cooperacion que hubieren acordado. En este rubro, la doc-
trina alemana ha precisado que la transferencia del ejercicio de una facultad propia, den-
tro de un esquema cooperativo, es quod usum y a titulo propiamente de mandato. /bidem,
pp- 157 y 158.
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titulo competencial material o sustantivo a alguno de los niveles de gobier-
no (en el caso mexicano, al gobierno federal), que le permite incidir sobre
las competencias de los otros niveles en aspectos sustantivos.

Una significacion parecida a la aqui resefiada se ha dado también en
Espaia, en donde autores como Tomas Ramon Fernandez y Santolaya
Macchetti, han defendido la idea de un concepto material de coordinacion,
que la configura como una competencia sustantiva. En esta perspectiva, la
coordinacion confiere al Estado central (en el caso espaiiol), un poder sus-
tantivo de direccion que le habilita para definir e imponer el marco de la
politica sectorial en aquel sector o materia en el que goza de tal facultad a
las Comunidades Auténomas.??! En el caso de México, se da una situacion
analoga en relacion con las llamadas “facultades concurrentes”.

Como ejemplo de esta acepcion del concepto de “concurrencia”, pode-
mos mencionar, entre otras, la fraccion XXIX-C del articulo 73 constitu-
cional, misma que atribuye de manera directa y explicita al Congreso de la
Union la facultad expedir leyes que establezcan la concurrencia de la Fede-
racion, estados y municipios en materia de asentamientos humanos.

Antes de concluir este punto, debemos aclarar que en México la “concu-
rrencia” nada tiene que ver con el significado que a este término se da en
otros paises (Estados Unidos de América o Alemania, por ejemplo). En estos
y otros sistemas federales, la “concurrencia” significa que tanto la Federa-
cién como los estados pueden legislar sobre una misma materia. En las mate-
rias sujetas a este régimen, los estados pueden expedir su propia legislacion;
pero, en caso de que la Federacion decida “ocupar” el area de la materia co-
rrespondiente, desplaza y prevalece sobre la legislacion estatal que pudiera
existir en materia en cuestion. Este fendmeno no existe en México.**?

En el orden constitucional mexicano, se pueden encontrar estas cuatro
modalidades basicas de relaciones de colaboracion entre las tres instancias
de gobierno de nuestro sistema federal. Su analisis resulta relevante, en
virtud de que dan a nuestro sistema un caracter distinto al del modelo
“dual”, bajo cuya perspectiva se ha entendido tradicionalmente nuestro fe-
deralismo. Se requiere por ello un analisis de los alcances normativos de
estas cuatro modalidades, para determinar, en la medida de lo posible, los
limites y contornos constitucionales de la formula de distribuciéon de com-

221 Alberti Rovira, op. cit., nota 215, pp. 145 y 146.
222 En el capitulo primero de este libro se puede encontrar un analisis detallado de la
diferencia entre los conceptos de competencias concurrentes 'y facultades concurrentes.
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petencias de nuestro federalismo (ahora menos “dualista” y mas “de cola-
boracion”).

En vista de lo anterior, en la seccidon que sigue procederemos a aplicar el
modelo conceptual desarrollado, con el fin de explicar el significado y al-
cance de las disposiciones constitucionales que regulan las relaciones de
colaboracion del sistema federal mexicano.

ITI. ANALISIS DE LAS DISPOSICIONES RELATIVAS AL REGIMEN
CONSTITUCIONAL DE LAS RELACIONES DE COLABORACION
DEL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

1. Articulo 2o., inciso B, fraccion I (impulso al desarrollo
regional de zonas indigenas)

Esta disposicion senala que la Federacion, los estados y los municipios
tienen obligacion de “Impulsar el desarrollo regional de las zonas indige-
nas con el proposito de fortalecer las economias locales y mejorar las con-
diciones de vida de sus pueblos, mediante acciones coordinadas entre los
tres 6rdenes de gobierno, con la participacion de las comunidades...”.

En nuestra opinion, en esta disposicion la coordinacion alude a un prin-
cipio de organizacion por el que se busca alcanzar un resultado coherente y
armonico en el ejercicio de facultades propias por parte de los tres érdenes
de gobierno. El precepto significa entonces, que las autoridades federales,
estatales y municipales han de ponerse de acuerdo, han de sincronizarse,
para que sus acciones en apoyo de las zonas indigenas tengan un efecto ar-
monico y coherente.

En el caso de la disposicidon aqui analizada, como diria Alberti, la coor-
dinacion consistiria

...en un modo de proceder, en el establecimiento de un determinado pro-
cedimiento de relacion entre las partes, previo al ejercicio de sus respecti-
vos poderes, en el que se intenta referir tal ejercicio a un pardmetro co-
mun, ensamblando las diversas actuaciones de las distintas instancias
participantes para producir un resultado armonico.

Bajo esta acepcion, la coordinacion para impulsar el desarrollo regional
de las zonas indigenas se ha de producir fincada en el libre acuerdo de las
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partes, cada una de ellas actuando en pie de igualdad, y manteniendo inte-
gramente sus poderes, sin que la coordinacion implique cesion alguna de
su capacidad propia de decision competencial.??

Ahora bien, el presupuesto para entender esta disposicidn, estd en el
concepto de “desarrollo regional”. Esto es asi, debido a que el “desarrollo
regional” es un concepto muy general, que engloba acciones mas especifi-
cas que se incluyen a su vez en materias concretas, cada una de las cuales
esta sujeta a un régimen de distribuciéon competencial particular.

Es decir, por “impulso al desarrollo regional” podemos entender acciones
que van, por ejemplo, desde el impulso a la ganaderia y a la apicultura (mate-
rias reservadas a las entidades federativas); hasta acciones relativas a la mo-
dernizacion de rastros, mercados y centrales de abasto en las zonas indigenas
(materias atribuidas expresamente a los municipios), o acciones relativas al
uso y aprovechamiento de “aguas nacionales” (materia federal).

Si esto es asi, entonces los términos de las “acciones coordinadas” de que
habla el articulo 20. constitucional son distintos segiin la materia de que se
trate. En caso de que estemos ante el ejercicio de facultades propias que ca-
da nivel de gobierno tiene por atribucion directa de la Constitucion (gana-
deria, rastros y aguas nacionales), la coordinacion solo puede entenderse
como un principio de organizacion, en virtud del cual las “acciones” son
ejercidas en uso de facultades propias y desde una posicion de igualdad ju-
ridica de las autoridades de los tres niveles de gobierno. A diferencia de
otras formulas de coordinacion que revisaremos después, bajo este esque-
ma no existe la posibilidad constitucional de que en materia de impulso del
desarrollo regional de las zonas indigenas, alguna de las instancias de go-
bierno tenga una injerencia de direccion sustantiva o formal sobre la esfera
de competencias de las demas. Esto significa, por ejemplo, que la legislatu-
ra federal no podria aprobar una ley en la que determinase qué tipo de ac-
ciones corresponderia emprender a los estados para apoyar la ganaderia en
las zonas indigenas; ni una ley en la que se regulara la forma en que los mu-
nicipios debieran de organizar los rastros, mercados publicos y centrales
de abasto en apoyo del desarrollo regional de las zonas indigenas.

Asimismo, tampoco podria aprobar el Congreso de la Unidn una ley en
la que fijara los mecanismos de coordinacioén a los que de manera obligato-
ria debieran integrarse las autoridades estatales y municipales en esta ma-
teria; ni mucho menos podria determinar los contenidos de las leyes loca-

223 Alberti Rovira, op. cit., nota 81, pp. 367 y 368.
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les en materia indigena para lograr la referida coordinacion de acciones.
De aprobar cualquiera de estos tipos de leyes, se estaria en presencia de una
clara inconstitucionalidad.

Ahora bien, si en nuestro analisis salimos de la orbita de las competen-
cias exclusivas de los distintos drdenes de gobierno, y entramos en el terre-
no de materias sujetas a un régimen de “concurrencia” (a la manera de los
asentamientos humanos, el medio ambiente y equilibrio ecologico, la edu-
cacion o la salubridad general, segiin explicaremos mas adelante), enton-
ces la coordinacion ya no puede entenderse como el acuerdo para ejercer
facultades propias bajo un referente o parametro comun desde una posi-
cion de igualdad juridica de las autoridades de los tres niveles de gobierno,
sino que ha de entenderse como una actuacion que debe realizarse en los
términos y por medio de los mecanismos sefialados en la ley federal res-
pectiva, expedida por el Congreso de la Unién.??* Y lo propio puede afir-
marse de las medidas para impulsar el desarrollo regional que entrasen en
el espectro de materias sujetas a la modalidad de coordinacion entendida
como foérmula de cooperacion.??

Lo mismo puede afirmarse, si bien en parte, en relacion con las medidas
que pudieran tomarse para impulsar el desarrollo regional de las zonas in-
digenas, que de alguna manera pudieran vincularse con materias como la
seguridad publica y la proteccion civil, sujetas a la modalidad de coordina-
cion como titulo competencial formal o procedimental (mismo que sera
examinado mas en detalle en los apartados 4 y 8 de la presente seccion de
este capitulo). Y digo que en parte, en razon de que dicha modalidad deja a
salvo las facultades sustantivas que en exclusiva corresponden a las entida-
des federativas y a los municipios, si bien establece un régimen, procedi-
mientos y métodos de colaboracion que resultan vinculantes para la Fede-
racion, estados y municipios.

Lo anterior significa, en suma, que la coordinacion, entendida como
principio de organizacion, solamente puede darse en aquellos casos en los

224 Por ejemplo, si se trata de impulsar el desarrollo regional de las zonas indigenas
estableciendo reservas territoriales, el municipio y el estado en cuestion no podran “coor-
dinar sus acciones” como lo deseen, sino que estaran sujetos a los procedimientos, meca-
nismos, y condiciones que en materia de reservas territoriales establece una ley federal,
que es la Ley General de Asentamientos Humanos.

225 Como sostendremos mas adelante, el régimen de las conurbaciones implica un
cogjercicio de facultades en el manejo y la administracion de aquéllas, y conlleva una se-
rie de deberes de decision y actuacion conjunta, segun se desprende de los articulos 20 a
26 de la Ley General de Asentamientos Humanos.
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que se esté en el ejercicio de competencias exclusivas de los tres niveles de
gobierno.

2. Articulos 3o., fraccion VIII, y 73, fraccion XXV (educacion)

Segun estas disposiciones, el

Congreso de la Union, con el fin de unificar y coordinar la educacion en
toda la Republica, expedira las leyes necesarias, destinadas a distribuir la
funcion social educativa entre la Federacion, los Estados y los municipios,
a fijar las aportaciones economicas correspondientes a ese servicio publi-
co y a sefialar las sanciones aplicables a los funcionarios que no cumplan
o no hagan cumplir las disposiciones relativas, lo mismo que a todos aque-
llos que las infrinjan.

Por su parte y en el mismo sentido, la fraccion XXV del articulo 73 da al
Congreso de la Unidn la facultad de “dictar leyes encaminadas a distribuir
convenientemente entre la Federacion, los estados y los municipios el ejer-
cicio de la funcion educativa y las aportaciones econdémicas correspon-
dientes a ese servicio, buscando unificar y coordinar la educacion en toda
la Republica”.

Desde nuestra perspectiva, en la fraccion VIII del articulo 30., la Consti-
tucion emplea el verbo “coordinar” para referirse a un titulo competencial
de caracter material. Es decir, se da a la Federacion la facultad de regular,
mediante una ley que podriamos denominar “marco”, aspectos sustantivos
de la materia educativa y de determinar los tramos de dicha materia que co-
rresponden a cada nivel de gobierno. Asi, la Federacion “coordina” (diri-
ge) la politica educativa en todo el pais.??®

En otras palabras, en los articulos aludidos, coordinar significa dotar a
la Federacion de un poder de direccion, que le habilita para definir un mar-
co normativo dentro del cual las entidades federativas y los municipios
puedan participar en la funcion educativa, en los términos que indique la
propia Federacion, a través de las leyes que en la materia expida el Congre-
so de la Union. La Federacidn define asi qué es lo que toca hacer a cada ni-

226 Para Alberti, esta formula no corresponde a la “coordinacion” propiamente dicha,
sino a un mecanismo de interrelacion competencial clasico, que distingue de las técnicas
propiamente cooperativas de los sistemas federales.
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vel de gobierno, y el tipo de relaciones de colaboracion que deberan enta-
blar en la prestacion de la educacion publica.

No debe pasar inadvertida la circunstancia de que en las dos disposicio-
nes aludidas, el verbo coordinar aparece junto al verbo unificar, lo cual
manifiesta una clara intencion centralizadora y homogeneizadora, que
busca dotar a la Federacion de un amplio poder de direccion que le permita
definir una politica educativa nacional con bases uniformes.?”’ A su vez,
esto pareceria contrastar con la “descentralizacion educativa” que ha ocu-
rrido en México, sobre todo a partir de la reforma constitucional y legal de
1993.228 Sin embargo, la contradiccion es solo aparente, si consideramos
que la descentralizacion ocurrié no tanto obedeciendo a impulsos prove-
nientes de las entidades federativas, sino en los términos y los ritmos que la
Federacion decidio hacerlo, en ejercicio de su amplio poder de direccion
en materia educativa, a través de una ley semejante a las leyes-marco que
existen en otros Estados compuestos: la Ley General de Educacion.’®

227 Para Tena Ramirez, los verbos unificar y coordinar son excluyentes entre si.
“mientras la unificacion lleva a la desaparicion de las partes para integrar un todo, la
coordinacion presupone la subsistencia de las partes, relacionadas entre si sistematica-
mente. Ante el 1éxico poco vigilado del legislador de 34, todavia en vigor, el jurista tiene
que buscar la conciliacion de los dos vocablos dentro del contexto del precepto. Y de este
modo habra que entender que el verbo unificar no lo emple6 el redactor del articulo en el
sentido de implantar por el Congreso, centralizandola, una sola educacion publica en todo
el pais, con expulsion de las entidades federativas en la tarea comun a que las habia con-
vocado la reforma de 21. Por encima de la unificacion centralizadora de la ensefianza, a
que conduciria el vocablo totalizador aisladamente considerado, otros elementos del
mandamiento constitucional hacen prevalecer la idea de coordinaciéon, como vamos a
verlo. Pero también habremos de observar que la unificacion, en el sentido de centraliza-
cion, ha acabado de hecho por ganar la partida a la coordinacion, mas alla de cualquiera
interpretacion juridica”. Tena Ramirez, op. cit., nota 128, p. 429.

228 La Ley General de Educacion vigente, que establecio las bases de la descentraliza-
cion en la materia, fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de julio de
1993.

229 La “descentralizacion educativa” ha consistido, principalmente, en el traspaso del
gobierno federal a los gobiernos estatales, de los establecimientos de educacion basica y
normal, con todos los elementos de caracter técnico y administrativo, asi como los recursos
financieros utilizados en su operacion. Véase Aguilar Villanueva, Luis F., “El federalismo
mexicano: funcionamiento y tareas pendientes” en Hernandez Chévez, Alicia (coord.),
¢Hacia un nuevo federalismo?, México, Fondo de Cultura Econdmica y Colegio de Méxi-
co, 1997, p. 143. Sin embargo, el gobierno federal, a través de la Secretaria de Educacion
Publica, ha conservado importantes facultades en materia de planeacién, normativa y eva-
luacion de la evaluacion de la ensefianza lo cual, para algunos autores, ha relegado a las
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De hecho, el régimen constitucional de concurrencia en materia educati-
va, obedecid a un proposito centralizador. Seglin reporta Ortega Lomelin,
la reforma a los articulos 30. y 73, fraccion XXV, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 13 de diciembre de 1934, redujo considerable-
mente la autonomia que los estados habian tenido de 1921 a 1934 para au-
todeterminarse en esta materia, quedando desde entonces a merced del go-
bierno federal.* Ademas, a partir de 1934 la centralizacion llego al grado
de otorgar a la Federacion no solamente la facultad de distribuir “conve-
nientemente” el ejercicio de la funcion educativa entre los tres niveles de
gobierno, sino también las aportaciones econdmicas correspondientes a di-
cha funcion.

Afirma en este sentido Ortega Lomelin:

Esta reforma ha sido considerada como una de las mas radicales en nues-
tro sistema de distribucion de competencias, ya que a pesar de no haber
establecido la exclusividad federal en la imparticion de la ensefianza, sino
la concurrencia, si determiné que la misma seria materia a legislar por el
Congreso General y que por ley de éste se definirian las aportaciones eco-
némicas que corresponderia dar a la propia Federacion, estados y munici-
pios con lo que se invadid la autonomia local y se cred una dependencia
de estos ultimos con respecto de lo que definia la primera.?*!

Por su parte, la Ley General de Educacion es congruente con la base
constitucional analizada, lo cual puede verse desde su articulo 10., mismo
que anuncia un régimen de distribucion de competencias en materia educa-
tiva, al definir como uno de sus objetos de regulacion “...1a educacioén que
imparten el Estado —Federacion, entidades federativas y municipios—,
sus organismos descentralizados y los particulares...”.

entidades federativas a ser meros ejecutores de las decisiones adoptadas por la Secretaria
de Educacion Publica. Véase Michel Uribe, Hugo. A., “Gasto publico y federalismo: el ca-
so del Estado de Jalisco (1989-1992)”, en Sempere, Jaime y Sobarzo, Horacio (comps.),
Federalismo fiscal en México, México, Colegio de México, 1998, p. 153.

230 Antes de la reforma constitucional de 1934 en materia educativa, dicha materia era
compartida por la Federacion y por los estados. La reforma de 1921 al articulo 73, frac-
cion XXVII faculto al Congreso de la Unidn para establecer todo tipo de escuelas y para
legislar acerca de la ensefianza en ellos impartida, pero sin excluir a las legislaturas esta-
tales de hacer lo propio a nivel estatal. Ortega Lomelin, op. cit., nota 213, p. 98, y Tena
Ramirez, op. cit., nota 128, p. 424.

231 Idem.
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Por otro lado, el capitulo II de la Ley General de Educacion se refiere al
“Federalismo educativo”, y sus reglas distribuyen los distintos tramos de la
“funcidn social educativa” entre la Federacion los estados y los munici-
pios. Asi, el articulo 12 establece las facultades exclusivas de la autoridad

educativa federal;?*? el articulo 13 se refiere a las competencias exclusivas

de las autoridades educativas locales;?*3 el articulo 14 establece atribucio-

nes adicionales y “concurrentes” de las autoridades educativas federal y
locales;*** el articulo 15 establece facultades de los municipios en materia
educativa;** el articulo 16 define las facultades que en la materia corres-
ponden al gobierno del Distrito Federal, y el articulo 17 establece la obli-

232 Determinar para toda la Reptblica los planes y programas de estudio para la edu-
cacion primaria, la secundaria, la normal y demas para la formacion de maestros de educa-
cién basica, a cuyo efecto se considerara la opinion de las autoridades educativas locales;
establecer el calendario escolar aplicable en toda la Republica para cada ciclo lectivo de la
educacion primaria, la secundaria, la normal y demas para la formacion de maestros de edu-
cacion basica; elaborar y mantener actualizados los libros de texto gratuitos; autorizar el
uso de libros de texto para la educacion primaria y la secundaria; fijar lineamientos gene-
rales para el uso de material educativo para la educacion primaria y la secundaria; regu-
lar un sistema nacional de formacion, actualizacion, capacitacion y superacion profesio-
nal para maestros de educacion basica; fijar los requisitos pedagdgicos de los planes y
programas de educacidn inicial y preescolar que, en su caso, formulen los particulares,
realizar la planeacion y la programacion globales del sistema educativo nacional, evaluar
a éste y fijar los lineamientos generales de la evaluacion que las autoridades educativas
locales deban realizar, entre otras.

233 Prestar los servicios de educacion inicial, basica, especial y normal; proponer a la
SEP los contenidos regionales que hayan de incluirse en los planes y programas de estu-
dio para la educacion primaria, secundaria, normal; ajustar, en su caso, el calendario es-
colar para cada ciclo lectivo de la educacion primaria, secundaria, normal; prestar los ser-
vicios de formacion, actualizacion capacitacion y superacion profesional para los maestros
de educacion basica; revalidar y otorgar equivalencias de estudios de la educacion prima-
ria, secundaria y normal; otorgar, negar y revocar autorizacion a los particulares para im-
partir la educacion primaria, la secundaria, y la normal; entre otras.

234 En esta disposicion, “concurrencia” significa que Federacion estados, Distrito Fe-
deral y municipios pueden ejercer la facultad en cuestion de manera paralela, sin excluir-
se mutuamente. Por ejemplo, promover y prestar servicios educativos distintos de los
previstos en las fracciones [ y IV del articulo 13 de la ley; prestar servicios bibliotecarios
a través de bibliotecas publicas; promover la investigacion para la innovacion educativa,
impulsar el desarrollo de la ensefianza tecnoldgica y de la investigacion cientifica y tec-
noldgica, fomentar y difundir las actividades artisticas, culturales y fisico-deportivas; en-
tre otras.

235 Seiiala el articulo 15 de la Ley que “el ayuntamiento de cada municipio, podra, sin
perjuicio de la concurrencia de las autoridades educativas federal y locales, promover y
prestar servicios educativos de cualquier tipo o modalidad”.
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gacion de las autoridades educativas federal y locales, de realizar reunio-
nes periddicas para analizar el desarrollo del Sistema Educativo Nacional,
formular recomendaciones, y convenir acciones para apoyar la funcion
social educativa (estas reuniones son presididas por la SEP).

Asimismo, en el capitulo II de la Ley General de Educacion, se estable-
cen también reglas sobre el financiamiento de la educacion publica. En es-
te sentido, en su articulo 25 la ley establece un régimen “concurrente” de
financiamiento de la educacion publica, por el cual debe entenderse que la
Federacion y las entidades federativas comparten los gastos relativos al de-
sempefio de dicha funcion.?®

Cabe aclarar que la Ley General de Educacion no desarrolla con minu-
ciosidad y precision los mecanismos y modalidades del financiamiento de
los servicios educativos descentralizados,”*’ lo que se traduce en la cir-
cunstancia de que el gobierno federal no necesariamente esta obligado a
otorgar una transferencia a los estados equivalente al costo de la prestacion
del servicio “...ya que, por razones presupuestarias, es factible que la trans-
ferencia no cubra el total del gasto y, entonces, las entidades federativas es-
taran obligadas a aportar recursos de su propio presupuesto, lo que agrava
las presiones del gasto educativo...” de los Estados.?

236 Dice el parrafo primero del articulo 25 de la Ley General de Educacion: “El Eje-
cutivo federal y el gobierno de cada entidad federativa, con sujecion a las disposiciones
de ingresos y gasto publico correspondientes que resulten aplicables, concurriran al fi-
nanciamiento de la educacion publica y de los servicios educativos. El monto anual que
el Estado —Federacion, entidades federativas y municipios—, destine al gasto en la edu-
cacion publica y en los servicios educativos, no podra ser menor a 8% del Producto
Interno Bruto del pais, destinando de este monto, al menos el 1% del Producto Interno
Bruto a la investigacion cientifica y al desarrollo tecnoldgico en las instituciones de edu-
cacion superior publicas”.

237 Aguilar Villanueva, op. cit., nota 229.

238 “El efecto de la federalizacion educativa no es el mismo en todos los estados, esto
depende fuertemente de la importancia relativa que tradicionalmente han tenido los dos
sistemas de educacion: en Jalisco, el sistema federal tiene una importancia cuantitativa
algo superior al sistema estatal, pero existen estados (como Baja California y Chihuahua)
donde gran parte del gasto educativo es cubierto por los gobiernos estatales y muchos
otros donde la aportacion estatal es muy pequeiia, llegando al extremo del Distrito Fede-
ral y Oaxaca, donde no existe un sistema educativo propio de las entidades...”. Para los
estados con un sistema educativo propio muy pequeilo o nulo, la federalizacion de la
educacion basica se convirtid en un grave problema administrativo, pues el nimero de
los maestros y personal de apoyo transferido supera al personal estatal y, con frecuencia,
el monto de la transferencia federal es mayor que el propio presupuesto de egresos esta-
tal”. Véase Michel Uribe, op. cit., nota 229, p. 153.
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Ademas, debemos mencionar que el articulo 25 de la Ley General de
Educacion “ata” los recursos federales recibidos por las entidades federati-
vas para financiar la educacion, al hacerlos intransferibles y al establecer el
deber de que se apliquen exclusivamente en la prestacion de servicios y de-
mas actividades educativas en la entidad federativa respectiva. Asimismo,
por disposicion del parrafo 3 del mismo articulo 25, los gobiernos locales
deben prestar todas las facilidades y colaboracion para que, en su caso, el
Ejecutivo federal verifique la correcta aplicacion de dichos recursos, y el pa-
rrafo 4o. del propio articulo 25 sefiala que en el evento de que tales recur-
sos se utilicen para fines distintos, se estara a lo previsto en la legislacion
aplicable sobre las responsabilidades administrativas, civiles y penales que
procedan.?’

En cuanto a los municipios, el articulo 26 de la mencionada ley dispone
que el gobierno de cada entidad federativa, de conformidad con las dispo-
siciones aplicables, proveera lo conducente para que cada ayuntamiento
reciba recursos para el cumplimiento de las responsabilidades educativas
que estén a cargo de la autoridad municipal.

Cabe mencionar que en aras de la “equidad en la educacion”, el articulo
34 de la ley establece la obligacion de que el Ejecutivo federal lleve a cabo
programas compensatorios por virtud de los cuales se apoye con recursos
especificos a los gobiernos de aquellas entidades federativas con mayores
rezagos educativos, previa celebracion de convenios en los que se concier-
ten las proporciones de financiamiento y las acciones especificas que las
autoridades educativas locales deban realizar para reducir y superar dichos
rezagos.>** Asimismo, sefiala el articulo 35 de la Ley que en el ejercicio de
esta funcion compensatoria, y s6lo tratandose de actividades que permitan
mayor equidad educativa, la Secretaria de Educacion Publica podra en for-
ma temporal impartir de manera concurrente educacion basica y normal en
las entidades federativas. Por otro lado, la Ley General de Educacion otor-
ga a la Secretaria de Educacion Publica la facultad de evaluar el Sistema
Educativo Nacional, sin perjuicio de la evaluacion que las autoridades edu-
cativas locales realicen en sus respectivas competencias.**!

239 Sobre los recursos federales transferidos a las entidades federativas, pero condi-
cionados, se hablara en detalle en el capitulo relativo al federalismo fiscal.

240 'Y se faculta a la Secretaria de Educacion Publica para que evalue los resultados en
la calidad educativa de los programas compensatorios mencionados.

241 El Sistema Educativo Nacional esta conformado por: los educandos y educadores;
las autoridades educativas (federales, locales y municipales); los planes, programas, mé-
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En resumen, y volviendo al analisis de la base constitucional en materia
educativa de la que deriva la Ley General de Educacion, se puede observar
que el texto constitucional da un amplio poder al Congreso de la Union, para
distribuir “convenientemente” (seglin la expresion empleada por el texto
constitucional) la funciéon educativa entre la Federacion, los estados y los
municipios. El Congreso de la Union cuenta asi con una amplia discreciona-
lidad para determinar el alcance y significado de dicha conveniencia. En
cuanto a este tema, Tena Ramirez ha sefialado que, a diferencia de lo que la
Constitucion hace en relacidon con otras materias en las que se delega en
la ley ordinaria la distribucion de facultades entre la Federacion y los esta-
dos (por ejemplo, salubridad general y vias generales de comunicacion),
en materia educativa el texto constitucional no provee una base objetiva y
verificable conforme a la cual hacer el reparto. De esta suerte, el Congreso
general puede legislar sobre salubridad general y sobre vias generales de
comunicacion, lo cual implica que no puede legislar sobre salubridad local
o acerca de vias locales de comunicacion. En cambio —sefiala Tena—

...por lo que hace a educacion ptblica también se encomienda a la ley or-
dinaria el reparto de facultades, [pero] ello no va acompanado de alguna
base impuesta por la Constitucion, que obligara al Congreso y cuya inob-
servancia pudiera ser enjuiciada, salvo por lo que ve a la jurisdiccion fede-
ral sobre los establecimientos educativos de la Federacion, la cual no po-
dria ser compartida por los Estados, pues no estaria al alcance de la ley
secundaria variar la ecuacion constitucional “jurisdiccion federal igual a

establecimientos de la Federacion”.?*?

En suma, con la reforma constitucional de 1934 en materia educativa, se
dejo a la sola voluntad del Congreso de la Union, movida por razones de
conveniencia, la tarea de repartir y de coordinar (dirigir) la funcién educati-

todos y materiales educativos; las instituciones educativas del Estado y de sus organis-
mos descentralizados; las instituciones de los particulares con autorizacion o con recono-
cimiento de validez oficial de estudios, y las instituciones de educacion superior a las
que la ley otorga autonomia (articulo 10 de la Ley General de Educacion).

242 Tena Ramirez, op. cit., nota 128, p. 431. En nuestra opinion, la observacion de Te-
na Ramirez es correcta, si bien es de alguna manera extensible a las materias de salubri-
dad general y vias generales de comunicacion, puesto que no hay base objetiva en la
Constitucion que determine hasta donde llega y en donde termina /o general en materia
de salubridad y de vias de comunicacion, quedando el limite enteramente en manos de la
definicion que haga el Congreso de la Union.
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va. El tinico limite que admite la formula constitucional, consiste en que la
Federacion no puede absorber toda la funcion educativa publica, ni puede
desprenderse en su totalidad de tal responsabilidad para asignarla a alguno
de los otros niveles de gobierno. Es decir, la funcidon de educacion publica
ha de ejercerse por los tres niveles de gobierno, si bien esa regla general ad-
mite distintas formulas de distribucion de las diversas responsabilidades en
la materia, segun lo crea conveniente el Congreso de la Union (una de las
formulas posibles es la definida por la Ley General de Educacion).

Finalmente, conviene mencionar que el tema de la distribucion de com-
petencias en materia educativa ha sido abordado por la Suprema Corte de
Justicia a raiz de la controversia constitucional 29/2000, promovida por el
Ejecutivo federal en contra de la Asamblea Legislativa y la jefa de gobier-
no, ambos del Distrito Federal, en virtud de la cual la parte actora demando
la invalidez de la Ley de Educacion del Distrito Federal por diversos con-
ceptos, entre los cuales se encontraba el ser contraria a la distribucion de
competencias que en materia educativa establece la Constitucion y, deriva-
da de ella, la Ley General de Educacion.

En esencia, la actora alegd que la Asamblea habia invadido la esfera
competencial correspondiente a la Federacion, al regular mediante el refe-
rido instrumento legal aspectos que la Ley General de Educacion asignaba
al ambito competencial exclusivo de la Federacion:

Como puede apreciarse, la ley local distribuye indebidamente la funcion
social educativa cuando establece la atribucion del Gobierno del Distrito
Federal, para impartir educacion normal y demds para la formacion de
maestros de educacion basica. Especificamente, el Congreso de la Unién
distribuy6 a favor del Gobierno del Distrito Federal sélo las atribuciones
relativas a la educacion inicial, basica —incluyendo la indigena— y espe-
cial que estan conferidas a las autoridades educativas locales. Mientras que
los servicios de educacion normal y demas para la formacion de maestros
de educacion basica en el Distrito Federal, fueron reservadas para la Secre-
taria de Educacion Publica del Gobierno Federal, segtin se desprende del ar-
ticulo 16 de la Ley General de Educacion. Los articulos 11, 13, fracciones
11, V y XIII, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 68, 69, 70, 71, 72, 73, 107, 108,
fraccion III, 110, 112, 119, fracciéon XII y 135 de la Ley de Educacion del
Distrito Federal, son invalidos en la medida que rebasan las atribuciones
que se confieren a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal en los térmi-
nos del articulo 122 constitucional y, por tanto, son contrarios a la distribu-
cion de la funcidn social educativa que el Congreso de la Unidn dispone
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en la Ley General de Educacion, considerando que regulan facultades en
materia de educacion normal y demas para la formacion de maestros de
educacion basica que, por disposicion expresa del articulo 16 de la Ley
General de Educacion, no corresponden a los 6rganos del Distrito Federal,
sino a la Secretaria de Educacion Publica del Gobierno Federal. D) Como
se expresa en el articulo 12, fraccion VIIL, de la Ley General de Educacion,
el Congreso de la Unidn distribuy6 de manera exclusiva a la autoridad edu-
cativa federal la atribucion de regular un sistema nacional de créditos, de re-
validacion y de equivalencia que faciliten el transito de educandos de un ti-
po o modalidad educativo a otros. En congruencia, el articulo 13, fraccion
V, faculté en exclusiva a las autoridades educativas locales para revalidar y
otorgar equivalencias de estudios de la educacion primaria, secundaria,
normal y demas para la formacion de maestros de educacidon bésica, de
acuerdo con los lineamientos que la Secretaria de Educacion Publica del
Gobierno Federal expida. No obstante, la Asamblea Legislativa invadi6 la
competencia del Congreso Federal al disponer en su articulo 137 normas
sobre revalidacion de estudios que deben entenderse como facultad exclu-
siva de la autoridad educativa federal >+’

Por su parte, la demandada defendi6 la constitucionalidad de la ley im-
pugnada con base en los siguientes argumentos:

a)

b)

243

La distribucion que se consigna en la Ley de Educacion del Distrito
Federal no es contraria a lo dispuesto por el Congreso de la Union
en la Ley General de Educacion, en primer término porque este or-
denamiento no es acorde con el vigente texto del articulo 122 cons-
titucional y, en segundo lugar, porque no existe ninguna invasion de
competencia respecto a la imparticion de la educacion normal y de-
mas para la formacion de maestros de la educacion basica, ya que la
atribucién del gobierno del Distrito Federal para prestar los servi-
cios relativos a ese nivel educativo se establecié con motivo de la
facultad que le confiere a la Asamblea Legislativa del Distrito Fede-
ral el articulo 122, apartado C, base primera, fraccion V, inciso /,
para legislar en lo concerniente a la funcion social educativa.

La Ley General de Educacion fue aprobada en julio de mil nove-
cientos noventa y tres, en tanto que las primeras reformas al articulo

Ejecutoria correspondiente a la controversia constitucional 29/2000, Semanario

Judicial de la Federacion, Novena Epoca, t. XV, enero de 2002, p. 919.
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122 constitucional se aprobaron en octubre de 1993, esto es, la ley
general es anterior a la reforma politica del Distrito Federal, por lo
que las condiciones existentes en esos momentos eran diferentes,
dado que el Distrito Federal no tenia autonomia alguna, ni contaba
con un organo legislativo propio, sino que era el Congreso de la
Unién quien expedia las normas que regulaban esa localidad; por
tanto, al no adecuarse dicha ley general al texto actual vigente del
citado numeral 122 constitucional, es inconstitucional.

c) El articulo 137 de la Ley de Educacion del Distrito Federal no viola
lo dispuesto en los articulos 12, fraccion VIII y 13 de la Ley Gene-
ral de Educacion, porque si bien es cierto que el Congreso de la
Unidn otorgd a la autoridad federal educativa la facultad de crear y
regular un sistema nacional de créditos de revalidacion y otorgar
equivalencias de estudios, la Asamblea Legislativa, atendiendo a la
funcidn social educativa consignada en el articulo 30. constitucional,
actualiza el proposito del legislador federal, en virtud de las faculta-
des coincidentes entre la Federacidn y las entidades federativas.

Por su parte, la Corte determino que, tanto en lo relativo a la educacion
normal como en lo referente a la regulacion de un sistema de créditos, reva-
lidacion y de equivalencias, la Ley de Educacion del Distrito Federal habia
invadido facultades que la Ley General de Educacion, en atencion a lo dis-
puesto sobre el régimen de concurrencia establecido en los articulos 3o.,
fraccion VIII, y 73, fraccion XXV, habia asignado como exclusivas de la
Federacion, tal y como se puede apreciar en las siguientes tesis de jurispru-
dencia:

EDUCACION. LOS ARTICULOS 11, 13, FRACCIONES III Y XIII, 61, 62, 63,
64, 65, 66, 67, 68, 69, 70, 71, 72, 73, 107, 112 Y 119, FRACCION XII, DE
LA LEY RELATIVA DEL DISTRITO FEDERAL, QUE REGULAN LA PRESTACION
DE LOS SERVICIOS DE EDUCACION NORMAL Y DE OTROS TIPOS PARA LA
FORMACION DE MAESTROS EN ESA ENTIDAD, INVADEN LA ESFERA DE COM-
PETENCIA FEDERAL.

El articulo 13, fraccion I, de la Ley General de Educacion, establece las
atribuciones que, en forma exclusiva, corresponden a las autoridades educa-
tivas locales en sus respectivas competencias, entre ellas, la relativa a pres-
tar el servicio de educacion normal y demas para la formacion de maestros;
por otra parte, el articulo 16 de dicha ley general, sefiala que tratandose del
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Distrito Federal, las atribuciones relativas a la educacidn inicial, basica
—incluyendo la indigena— y especial, corresponderan al gobierno de esa
entidad reservando a la autoridad federal los servicios de educacion normal
y de otros tipos para la formacion de maestros de educacion basica; por
consiguiente, de una interpretacion integral del articulo 16 de la Ley Gene-
ral de Educacion, en relacion con el numeral 13, fraccion I, del mismo orde-
namiento general, se desprende que s6lo corresponde a las autoridades edu-
cativas del Distrito Federal la prestacion del servicio de educacién inicial,
basica, indigena y especial, mas no de educaciéon normal y demas para la
formacion de maestros, pues ello compete tratdndose de esa entidad, a la au-
toridad educativa federal, por lo que es inconcuso que los articulos 11, 13,
fracciones Il y XIII, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 68, 69, 70, 71, 72, 73, 107,
112 y 119, fracciéon XII, de la Ley de Educacion del Distrito Federal, que
regulan en forma general la educacién normal que imparta el gobierno de
dicha entidad, conculcan la distribucion de la funcién social educativa con-
tenida en la Ley General de Educacion.?**

EDUCACION. LOS ARTICULOS 135 Y 137 DE LA LEY RELATIVA DEL DISs-
TRITO FEDERAL INVADEN LA FACULTAD DE REGULAR EL SISTEMA NACIO-
NAL DE CREDITOS, REVALIDACIONES Y EQUIVALENCIAS DE ESTUDIOS, QUE
CORRESPONDE DE MANERA EXCLUSIVA A LA AUTORIDAD EDUCATIVA FE-
DERAL.

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 12 y 13 de la Ley Ge-
neral de Educacion, se desprende que el Congreso de la Union confirié a
la autoridad educativa federal, de manera exclusiva, la facultad de regular
el sistema nacional de créditos, revalidacion y equivalencias, y a las auto-
ridades educativas locales, en el &mbito de sus respectivas competencias,
solo la relativa a revalidar y otorgar equivalencias de estudios, de acuerdo
con los lineamientos generales que la autoridad federal expida. En con-
gruencia con lo anterior, resulta inconcuso que los articulos 135 y 137 de
la Ley de Educacion del Distrito Federal, al regular la revalidacion, sefa-
lando los niveles en que se otorgard y los requisitos para autorizarla, trans-
greden la distribucion de la funcion social educativa establecida en la cita-
da ley general, pues invaden las atribuciones que le han sido conferidas,
en forma exclusiva, a la autoridad federal educativa.”*’

244 Controversia constitucional 29/2000. Poder Ejecutivo Federal. 15 de noviembre de
2001. Once votos. Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Secretario: Pedro Alber-
to Nava Malagon. tesis P./J. 148/2001, Semanario Judicial de la Federacion, Novena
Epoca, t. XV, enero de 2002, p. 1039.

245 [bidem, Tesis P./J. 150/2001, p. 1040.
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FACULTADES CONCURRENTES EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO.
SUS CARACTERISTICAS GENERALES.

Si bien es cierto que el articulo 124 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos establece que: “Las facultades que no estdn
expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federa-
les, se entienden reservadas a los Estados”, también lo es que el érgano re-
formador de la Constituciéon determind, en diversos preceptos, la posibili-
dad de que el Congreso de la Unidn fijara un reparto de competencias,
denominado “facultades concurrentes”, entre la Federacion, las entidades
federativas y los municipios e, inclusive, el Distrito Federal, en ciertas ma-
terias, como son: la educativa (articulos 3o., fraccion VIII y 73, fraccion
XXV), la de salubridad (articulos 4o., parrafo tercero y 73, fraccion XVI),
la de asentamientos humanos (articulos 27, parrafo tercero y 73, fraccion
XXIX-C), la de seguridad publica (articulo 73, fraccion XXIII), la am-
biental (articulo 73, fraccion XXIX-G), la de protecciodn civil (articulo 73,
fraccion XXIX-I) y la deportiva (articulo 73, fraccion XXIX-J). Esto es,
en el sistema juridico mexicano las facultades concurrentes implican que
las entidades federativas, incluso el Distrito Federal, los municipios y la
Federacion, puedan actuar respecto de una misma materia, pero serd el
Congreso de la Union el que determine la forma y los términos de la parti-
cipacién de dichos entes a través de una ley general >4

Como puede apreciarse en la ultima tesis citada, la Corte equipara el ré-
gimen de facultades concurrentes de materias como salubridad, asenta-
mientos humanos y medio ambiente, con el de seguridad publica y protec-
cion civil. Sin embargo, como se vera mas adelante en este capitulo, puede
sostenerse que el régimen de estas ultimas dos materias es distinto, y esta
construido alrededor del concepto de bases de coordinacion. Y en lo que
atafie a la materia deportiva, también veremos que no hay claridad en cuan-
to al tipo de régimen que el poder revisor de la Constitucion pretendid
establecer con la adicion de la fraccion XXIX-J.

3. Articulo 4o., parrafo primero (salubridad general)

En materia de salud, el articulo 4o., parrafo primero, de la Constitucién
dispone que “La Ley definira las bases y modalidades para el acceso a los
servicios de salud y establecera la concurrencia de la Federacion y las enti-

246 [bidem, Tesis 142/2001, p. 1042.
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dades federativas en materia de salubridad general, conforme a lo que dispo-
ne la fraccion X VI del articulo 73 de esta Constitucion”. Por su parte, la frac-
cion X VI del articulo 73 constitucional da facultad al Congreso de la Union
para dictar leyes en materia de salubridad general de la Republica.?*’

En esta materia la Federacion tiene la facultad de determinar el alcance de
su propia competencia en materia de salud, al poder definir lo que es la “sa-
lubridad general”. Ademas, tiene el Congreso de la Union el poder de dictar
leyes que establezcan el marco dentro del cual las entidades federativas po-
dran participar en la prestacion del servicio publico de salubridad general, y
en consecuencia, puede también definir los &mbitos que al no corresponder a
la “salubridad general”, se entienden reservados a las entidades federativas.
Asimismo, por medio de dichas leyes puede la Federacion (el Congreso de la
Unidn) definir el tipo de relaciones de colaboracion que ha de existir entre
los tres niveles de gobierno en materia de salubridad general.

Como puede apreciarse, en este articulo se establece un régimen de con-
currencia que atribuye directamente a la Federacion (especificamente al
Congreso de la Union) un poder de direccion, que le habilita para definir e
imponer a las entidades federativas un marco normativo dentro del cual
participar en la regulacion y provision del servicio de salubridad general.

Ahora bien, desde el punto de vista del control de constitucionalidad,
cabe sefialar que las leyes del Congreso de la Unidn en esta materia no pue-
den extender el significado del concepto de “salubridad general de la Re-
publica” hasta el punto de vaciar de todo contenido el concepto de “salu-
bridad local”. Del texto de los articulos 4o0., primer parrafo, y 73, fraccion
XVI, constitucionales, se desprende de manera implicita que las leyes fe-
derales en la materia han de dejar a las entidades federativas una porcion
sustantiva del servicio de salud, aunque sea minima, abriendo asi el espa-
cio conceptual para la categoria juridica de “salubridad no general” o “sa-
lubridad local” que corresponde a los estados. El punto polémico es, sin
embargo, que la determinacion de lo que es la “salubridad general”, depen-
de en exclusiva del Congreso de la Union.

Por ultimo y en relacion con esa porcion sustantiva minima que en mate-
ria de salud las leyes federales han de dejar a las entidades federativas, es
preciso examinar un dilema interesante, que podria plantearse a través de

247 Esta facultad fue otorgada al Congreso de la Union a raiz de la reforma constitu-
cional del 12 de noviembre de 1908, misma que fue ratificada por el Constituyente de
Querétaro.
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la siguiente pregunta: ;El ambito que corresponde a las entidades federati-
vas en materia de salud, depende de un acto de voluntad del Congreso Ge-
neral, o existen areas de la materia de salud que pudieran considerarse co-
mo “inherente”, “natural” o “esencialmente” locales, y que no debieran ser
absorbidas por la Federacion?

La pregunta es relevante, puesto que tiene un impacto directo sobre el
alcance del control de constitucionalidad en el siguiente sentido: si se afir-
ma que el ambito que corresponde a las entidades federativas en materia de
salud depende de un acto de voluntad del Congreso General, entonces el
control tiene un alcance mas limitado, debido a que no hay una frontera
“segura” entre lo que es federal y lo que es local, pudiendo la Federacion
avanzar sobre cualquier terreno relativo al servicio de salud publica. Por
otro lado, si se sostiene que existen areas de la materia de salud que pudie-
ran considerarse como “inherente”, “natural” o “esencialmente” locales, y
que no debieran ser absorbidas por la Federacion, entonces el alcance del
control se amplia, al abrirse un espacio que debe considerase como intoca-
ble por las leyes del Congreso de la Unidn. Bajo esta segunda optica, el
problema radicaria en encontrar algun criterio objetivo (si es que esto es
posible) para determinar los contornos de ese nticleo de tareas relativas a la
salubridad, que pertenecen de manera “esencial” o “inherente” a las enti-
dades federativas.

La Ley General de Salud (en adelante LGS) es congruente con el esque-
ma constitucional que hemos analizado. En su articulo 10. establece como
uno de sus objetos de regulacion “...1a concurrencia de la Federacion y las
entidades federativas en materia de salubridad general”. Asimismo, en su
articulo 30. define en 28 fracciones lo que ha de considerarse por “salu-
bridad general”, y en su articulo 5o0. determina la conformacion del Siste-
ma Nacional de Salud, integrado por las dependencias y entidades de la ad-
ministracion publica, tanto federal como local, y las personas fisicas 0 mo-
rales de los sectores social y privado, que presten servicios de salud, asi
como por los mecanismos de coordinacion de acciones. Por su parte, el ar-
ticulo 7o. sefiala que la coordinacion del Sistema Nacional de Salud esta a
cargo de la Secretaria de Salud.**®

248 Esta “coordinacion” del Sistema Nacional de Salud implica facultades como las
siguientes: establecer y conducir la politica nacional en materia de salud; coordinar los
programas de servicios de salud de las dependencias y entidades de la administracion pu-
blica federal; impulsar la desconcentracion y descentralizacion de los servicios de salud;
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El articulo 90. de la LGS establece que los gobiernos de las entidades fe-
derativas coadyuvaran, en el ambito de sus respectivas competencias y en
los términos de los acuerdos de coordinacion que se celebren con la Secre-
taria de Salud, a la consolidacion y funcionamiento del Sistema Nacional
de Salud. Para ello, los gobiernos de las entidades federativas planearan,
organizaran y desarrollaran en sus respectivas circunscripciones territoria-
les, sistemas estatales de salud, procurando su participacion programatica
en el Sistema Nacional de Salud. Ademas, sefala este articulo que la Secre-
taria de Salud (en adelante SS) auxiliara, cuando lo soliciten los estados, en
las acciones de descentralizacion a los municipios que lleven a cabo los go-
biernos de las entidades federativas.

Por ultimo, el capitulo II del Titulo Segundo de la LGS establece reglas
sobre la distribucion de competencias. En particular, en el articulo 13 de
dicha ley se distribuyen competencias entre la Federacion y las entidades
federativas en materia de salubridad general. Asimismo, los articulos 18,
19,20,21 y 22 de la LGS regulan los mecanismos de coordinacion entre la
Federacion y de las entidades federativas en la prestacion de servicios de
salubridad general, como son los acuerdos de coordinacion y estructuras
administrativas que al efecto convengan en crear.?*’

promover, coordinar y realizar la evaluacion de programas y servicios de salud que le sea
solicitada por el Ejecutivo Federal; determinar la periodicidad y caracteristicas de la in-
formacion que deberan proporcionar las dependencias y entidades del sector salud, con
sujecion a las disposiciones generales aplicables, coordinar el proceso de programacion
de las actividades del sector salud, con sujecion a las leyes que regulen a las entidades
participantes, entre otras.

249 “Articulo 18. Las bases y modalidades de ejercicio coordinado de las atribuciones de
la Federacion y de las entidades federativas en la prestacion de servicios de salubridad gene-
ral, se estableceran en los acuerdos de coordinacion que suscriba la Secretaria de Salud con
los gobiernos de las entidades federativas, en el marco del convenio unico de desarrollo.

La Secretaria de Salud procurara la celebracion de acuerdos de coordinacion con
los gobiernos de las entidades federativas, para la participacion de éstos en la prestacion
de los servicios a que se refieren las fracciones III, XXI, XXII, XXIII, XXV, XXVI y
XXVII del articulo 3o0. de esta ley.

Articulo 19. La Federacion y los gobiernos de las entidades federativas, de confor-
midad con las disposiciones legales aplicables, aportaran los recursos materiales, humanos
y financieros que sean necesarios para la operacion de los servicios de salubridad general,
que queden comprendidos en los acuerdos de coordinacion que al efecto se celebren.

Los recursos que aporten las partes quedaran expresamente afectos a los fines del
acuerdo respectivo y sujetos al régimen legal que les corresponda. La gestion de los mis-
mos quedara a cargo de la estructura administrativa que establezcan, coordinadamente, la
Federacion y los gobiernos de las entidades federativas”.
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Cabe recordar que le Ley General de Salud en vigor, es producto de las
politicas de descentralizacion en materia de servicios de salud para pobla-
cion abierta que promovid la administracion del presidente Miguel de la
Madrid, a partir de 1982. Como reporta Aguilar, el propdsito de dicha poli-
tica consistia en integrar en un solo organismo, el Sistema Estatal de Salud,
los servicios que antes prestaban el gobierno federal, los gobiernos estata-
les y el IMSS y la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas De-
primidas y Grupos Marginados (en adelante Coplamar). Se tratd asi de ra-
cionalizar los recursos, coordinar la oferta y acercar los procesos de toma
de decisiones al lugar donde se generaban las demandas de salud.**°

Al parecer, la descentralizacion tuvo un inicio exitoso. A finales del se-
xenio de Miguel de la Madrid la descentralizacion de los servicios de salud
habia ocurrido en 14 estados. Sin embargo, al terminar el sexenio de Mi-
guel de la Madrid, la politica descentralizadora perdidé impulso, palide-
ciendo ante el manejo centralizado de recursos que se hizo a través del pro-
grama IMSS-Solidaridad, mismo que proporcionaba servicios de salud
publica a poblacion abierta sin considerar a los gobiernos de los estados.!
No obstante, para el sexenio de Zedillo la descentralizacion recobré fuer-
za, al grado de que —como reporta Rodriguez— para 1996 el gobierno fe-
deral habia firmado acuerdos con todos los estados para terminar la des-
centralizacion de la atencion médica.>>

Independientemente del proceso de descentralizacion en la materia que
ha ocurrido en México a partir de los afios ochenta, la formula constitucional
que federaliz6 (centralizo) la salubridad general (que como vimos data de

El articulo 20 establece las bases a que deberan sujetarse las estructuras adminis-
trativas de que habla el articulo 19; el articulo 21 establece las bases a las que se sujeta-
ran los acuerdos de coordinacion a los que aluden los articulos 18 y 19, y el articulo 22
regula los ingresos que se obtengan por los servicios de salubridad general que se presten
en los términos de los acuerdos de coordinacion.

250 “En el disefio de la politica se establecieron dos etapas basicas que se pondrian en
practica de manera incremental e irreversible. En la primera, llamada coordinacion pro-
gramatica, se busco desconcentrar hacia los estados la Direccion de los Servicios Coordi-
nados de Salud Publica y se responsabilizé a los ejecutivos estatales de la coordinacion
de los programas del IMSS-Coplamar y de la Secretaria de Salud. En la segunda, deno-
minada integracion organica (direccidon, coordinacion y conduccion), se intentd reunir
bajo la direccion de los gobiernos estatales los servicios que se prestaban a la poblacion
abierta”. Aguilar Villanueva, op. cit., nota 229, p. 144.

251 [bidem, p. 145.

252 Rodriguez, Victoria, La descentralizacion en México, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1999, pp. 285y 286.
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1908), ha permanecido intocada, aunque si resulté matizada a partir de la re-
forma del 3 de febrero de 1983 con la que se establecio el régimen de concu-
rrencia (pero sin que por ello el Congreso de la Union perdiera el control so-
bre la materia).

En suma: la Constitucion otorga a la Federacion un titulo competencial
de caracter material o sustantivo, para regular la materia de “salubridad ge-
neral”. Con apoyo en esta base constitucional, el Congreso de la Unidn ha
expedido la Ley General de Salud, por medio de la cual define lo que se
considera como el ambito propio de la “salubridad general”, distribuye
competencias en la prestacion de servicios de “salubridad general” entre la
Federacion y las entidades federativas, y establece las reglas basicas que
han de guiar las relaciones de colaboracidn en esta materia entre ambos ni-
veles de gobierno.

4. Articulo 21, parrafo 6, y articulo 73, fraccion XXII1
(seguridad publica)

A. La modalidad de las relaciones de colaboracion en materia
de seguridad publica

El articulo 21, parrafo 6, determina que “La Federacion, el Distrito Fe-
deral, los estados y los municipios, se coordinardn, en los términos que la
ley sefiale, para establecer un sistema nacional de seguridad publica”. Por
su parte, la fraccion XXIII del articulo 73 constitucional establece la facul-
tad del Congreso de la Union para “expedir leyes que establezcan las bases
de coordinacion entre la Federacion, el Distrito Federal, los Estados y los
municipios en materia de seguridad ptblica”.

En nuestra opinion, la Constituciéon hace uso del término “coordina-
cion” para referirse a un titulo competencial de naturaleza formal o proce-
dimental. Es decir, la Constitucion da a la Federacion la facultad de ex-
pedir una ley que regule aspectos formales o procedimentales tendentes a
lograr un resultado coherente en el ejercicio de competencias propias rela-
tivas a la materia de seguridad publica.

En otras palabras, podemos afirmar que con el fin de alcanzar de manera
coherente y armonica ciertos fines de alcance nacional en materia de seguri-
dad publica, la Constitucion establece un régimen de coordinacion obliga-
toria, que se erige en un freno a la descentralizacion, que a su vez genera la
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posibilidad de integracion de las partes en un todo.*> Se trata del estableci-
miento de bases que definen una forma de trabajar, un método o modo de
ejercicio de facultades propias, en el cual la coordinacion ha de entenderse
como un titulo competencial formal o procedimental (no sustantivo) del
Congreso de la Unidn, que ademds es obligatorio y no potestativo.?>*

Cabe destacar, en relacion con lo anterior, que el objeto de la ley federal
en la materia a la que se refiere la primera parte de la fraccion XXIII del ar-
ticulo 73 constitucional, no es regular algin aspecto sustantivo de la segu-
ridad publica, sino establecer las bases de coordinacion entre los tres nive-
les de gobierno. A su vez, esto significa que toda norma de esta ley federal
que pretenda regular aspectos sustantivos de la seguridad publica estatal o
municipal, puede ser calificada como inconstitucional. Ello es asi porque
su alcance es meramente formal o procedimental, lo cual ha de lograrse a
través del establecimiento de las citadas bases de coordinacion que rijan
las relaciones de colaboracion en materia de seguridad publica entre los
distintos niveles de gobierno.

B. La distribucion de competencias sustantivas en materia
de seguridad publica

En el marco de esta forma de entender la coordinacion, cada nivel de go-
bierno del sistema federal mexicano ejerce las atribuciones que en materia
de seguridad publica le corresponden, segin el régimen constitucional.
Importa, en consecuencia, saber como es que se distribuyen las competen-
cias entre niveles de gobierno bajo el esquema constitucional en vigor, en
materia de seguridad publica, desde un punto de vista sustantivo. Esto es
relevante porque, como hemos afirmado, la parte sustantiva queda fuera
del régimen de coordinacién, mismo que se refiere inicamente a aspectos
procedimentales.

El aspecto sustantivo del régimen constitucional de la seguridad publica
en nuestro pais esta regulado por el parrafo 5o. del articulo 21 de la Consti-
tucion general, que a la letra dispone: “La seguridad publica es una funcién
a cargo de la Federacion, el Distrito Federal, los estados y los municipios,
en las respectivas competencias que esta Constitucion sefiala”. Ahora bien,
a pesar de esta redaccion, no existe en la Constitucidon disposicion alguna

253 Tajadura Tejeda, Javier, “El principio de cooperacion en el Estado autonomico”,
Revista Vasca de Administracion Publica, num. 46, septiembre-diciembre de 1996, p. 189.
254 Sobre la naturaleza de esta obligacion constitucional volveremos mas adelante.
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que indique con precision cuales tramos de la funcion de seguridad publica
corresponde a cada instancia de gobierno. En realidad, la identificacion de
las competencias de cada nivel de gobierno en esta materia requiere un
examen sistematico de diversos articulos de la Constitucion.

En dicho examen, resulta util comenzar por determinar qué autoridades se
encargan de la seguridad publica en México para, a partir de ahi, proceder a
identificar cual es el régimen de distribucion de competencias al que estan
sujetas. Asi, podemos apoyarnos en el ultimo parrafo del articulo 3o0. de la
Ley General que establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional
de Seguridad Publica (en adelante LGBCSNSP), mismo que define de ma-
nera genérica cudles son las autoridades encargadas de la seguridad publica
en México. De esta manera, sefiala el parrafo aludido que la funcion de segu-
ridad publica se ha de realizar en los diversos ambitos de competencia,

...por conducto de las autoridades de policia preventiva, del ministerio pa-
blico, de los tribunales, de los responsables de la prision preventiva, eje-
cucion de penas y tratamiento de menores infractores, de las encargadas
de proteccion de las instalaciones y servicios estratégicos del pais; asi co-
mo por las demas autoridades que en razén de sus atribuciones, deban
contribuir directa o indirectamente al objeto de la ley.

Ahora bien, al saber cuéles son las autoridades encargadas de la funcion
de seguridad publica en México, podemos construir el siguiente esquema de
distribucion de atribuciones constitucionales en esta materia:

a. Policia preventiva

1) Policia preventiva federal: el ambito federal en esta materia esta de-
terminado, en principio, por los delitos y las faltas administrativas
federales, y le incumbe a las autoridades federales correspondientes
prevenirlos. Los delitos federales estdn definidos no solamente por
el Codigo Penal Federal expedido por el Congreso de la Union con
base en la fraccion XXI del articulo 73 constitucional,?® sino por
otras leyes federales de la materia administrativa. Pensemos, por ci-
tar un par de ejemplos, en los delitos electorales que establece el
Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales; o los
delitos que contempla la Ley Federal sobre Monumentos y Zonas

255 Articulo 73. El Congreso tiene facultad: “XXI. Para establecer los delitos y faltas
contra la Federacion y fijar los castigos que por ellos deban imponerse”.
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Arqueologicos, Artisticos e Historicos. Por su parte, leyes como la
Ley General de Poblacion, la Ley Aduanera y la Ley de Caminos,
Puentes y Autotransporte Federal, entre otras, prevén sendas faltas
administrativas de caracter federal.

Asimismo, recordemos que la segunda parte de la fraccion
XXIII del articulo 73 constitucional faculta al Congreso de la
Uniodn para expedir leyes relativas a la “organizacion y funciona-
miento, el ingreso, seleccion, promocion y reconocimiento de los
integrantes de las instituciones de seguridad publica en el ambito
federal”. Entre esas instituciones se encuentra la Secretaria de Se-
guridad Publica (en adelante SSP) cuya funcién principal es desa-
rrollar normas, instrumentos y acciones para prevenir la comision
de delitos federales; asi como organizar, dirigir, administrar y su-
pervisar la Policia Federal Preventiva.

2) Policia preventiva estatal: para la prevencion de delitos y faltas del
fuero comun, previstos en los cddigos penales y demas leyes estata-
les, los estados pueden crear cuerpos de policia preventiva estatal,
con funciones analogas a las de la SSP federal, pero a nivel local. Ca-
be precisar que los delitos del fuero comiin corresponden a la reserva
en favor de los estados, cuyo ambito en esta materia queda determi-
nado por lo que el Congreso de la Unién no defina como delitos fe-
derales.

3) Policia preventiva municipal: el inciso 4, fraccion III del articulo
115 constitucional otorga expresamente facultades a los munici-
pios para hacerse cargo de la policia preventiva municipal. El am-
bito de competencia de la policia preventiva municipal se determi-
na, en principio, en relacion con las faltas a los reglamentos de
policia y gobierno expedidos por los ayuntamientos, y le atafie a
las autoridades municipales correspondientes prevenirlas. No obs-
tante, la policia preventiva municipal participa en la prevencion
(no asi en la persecucion) de los delitos del fuero comun, en los
términos que establezcan las Constituciones y las leyes locales, en
aras de contribuir en su jurisdiccion al mantenimiento del orden y
la paz publicos, asi como de proteger la integridad de las personas
y su patrimonio.?3

256 Por su parte, debemos recordar que la fraccion VII del mismo articulo sefiala que
la policia preventiva municipal estard al mando del presidente municipal, en los términos



130

1)

2)

)

2)

EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

b. Ministerio Publico

Ministerio Publico federal: al Ministerio Publico Federal le incum-
be la persecucion de todos los delitos del orden federal, segun lo
dispone el articulo 102-A de la Constitucion en su segundo parrafo.
Ministerio Publico local: como facultad residual reservada a los
Estados, éstos pueden definir los delitos del fuero comun (locales)
cuya persecucion incumbe a los Ministerios Publicos locales.
Conviene recordar, no obstante, que existe la posibilidad consti-
tucional de que las autoridades federales conozcan de delitos del
fuero comun, cuando éstos tengan conexidad con delitos federa
les,”” y que autoridades locales persigan y resuelvan delitos fede-
rales, cuando asi lo establezcan las leyes federales respectivas en

las “materias concurrentes”.?*8

c. Tribunales

Tribunales federales: las acusaciones por los delitos federales se
sostienen ante los tribunales federales (jueces de Distrito), a quie-
nes toca emitir la sentencia penal correspondiente.

Tribunales locales: las acusaciones por los delitos locales se sos-
tienen ante los tribunales estatales respectivos (tribunales penales
de las entidades federativas), quienes han de dictar la sentencia
que corresponda.

Ademads recordemos que el parrafo primero del articulo 21 constitucio-
nal sefiala que la imposicion de las penas es propia y exclusiva de la autori-
dad judicial, en sus respectivos ambitos de competencia.

del reglamento correspondiente, pero agrega que dicha policia “...acatara las ordenes
que el gobernador del Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue como de
fuerza mayor o alteracion grave del orden publico”. Asimismo, el parrafo segundo de es-
ta misma fraccion indica que el Ejecutivo Federal tendrd el mando de la fuerza publica
en los lugares donde resida habitual o transitoriamente.

257

Parrafo 2 de la fraccion XXI del articulo 73 constitucional. Adicionado por decre-

to publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de julio de 1996.

258

Parrafo 3 de la fraccion XXI del articulo 73 constitucional. Adicionado por decre-

to publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de noviembre de 2005.
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d. Responsables de la prision preventiva

El articulo 18 de la Constitucion establece una base aplicable tanto en el
ambito federal como en el local, relativo a la prision preventiva: “Sélo por
delito que merezca pena corporal habra lugar a la prision preventiva. El si-
tio de ésta serd distinto del que se destinare para la extincion de las penas y
estaran completamente separados”.

1) Ambito federal: en los procesos penales seguidos por delitos federa-
les, el Ministerio Publico Federal puede solicitar la prision preventi-
va de un procesado; el juez federal respectivo puede otorgarla, y la
administracion de la misma se lleva al cabo por los servidores pu-
blicos del centro de reclusion federal respectivo.

2) Ambito estatal: en los procesos penales seguidos por delitos locales,
el Ministerio Publico de la entidad correspondiente puede solicitar
la prision preventiva de un acusado; el juez del fuero comun respec-
tivo puede otorgarla, y la administracion de la misma se lleva al cabo
por los servidores publicos del centro de reclusion estatal respectivo.

e. Responsables de ejecucion de penas

El segundo parrafo del articulo 18 constitucional faculta tanto a la Fede-
racién como a los estados, para que organicen el sistema penal (entiéndase
penitenciario) “en sus respectivas jurisdicciones”. Es decir, cada uno de es-
tos dos niveles de gobierno estara encargado de ejecutar las penas impues-
tas con motivo de la comision de delitos de sus respectivas jurisdicciones.
Sin embargo, el parrafo tercero del mismo articulo permite la posibilidad
de que Federacion y estados celebren convenios de caracter general para
que los reos sentenciados por delitos del orden comtin extingan su condena
en establecimientos dependientes del Ejecutivo Federal.

- Responsables del tratamiento de menores infractores

El parrafo cuarto del articulo 18 constitucional faculta tanto a la Federa-
cion como a los gobiernos de los estados, para que establezcan institucio-
nes especiales para el tratamiento de menores infractores.?’

259 Carpizo cita este supuesto como un caso de facultades coincidentes en sentido am-
plio, mismas que entiende como aquéllas que implican que tanto Federacion como los es-
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g. Autoridades encargadas de proteccion de las instalaciones
y servicios estratégicos del pais

En primer lugar, para saber qué autoridades estan encargadas de la pro-
teccion de dichas instalaciones y servicios, debemos saber qué se entiende
por “instalaciones y servicios estratégicos del pais”. Una vez que quede re-
suelto este punto, podremos preguntarnos bajo qué jurisdiccion caen di-
chas instalaciones y servicios. Sin embargo, en este punto nos enfrentamos
al problema de la ausencia de una precision legal de lo que ha de incluirse
en este concepto. Por ello, hemos de intentar un ejercicio de construccion
juridica que nos permita dar una solucion razonable.

Unarespuesta posible puede consistir en entender que las “instalaciones
y servicios estratégicos del pais” corresponden a las denominadas “areas
estratégicas” sefnaladas en el articulo 28 constitucional, parrafo 4. Si esto
es asi, entonces debemos preguntarnos si las dreas mencionadas por dicho
articulo constitucional (correos, telégrafos y radiotelegrafia; petroleo y los
demas hidrocarburos; petroquimica basica; minerales radioactivos y gene-
racion de energia nuclear; electricidad), son de jurisdiccion federal o si son
de jurisdiccion local.

Larespuesta es que todas ellas son de jurisdiccion federal. En la siguien-
te lista, se puede observar la base constitucional por la cual el Congreso de

334

la Unidn tiene facultades para legislar en dichas “areas estratégicas”:

— Correos: articulo 73, fraccion XVII (“postas y correos”).

— Telégrafos: articulo 73, fraccion XVI (“vias generales de comu-
nicacion”).

— Radiotelegrafia: articulo 73, fraccion XVII (“vias generales de
comunicacion”).

— Petréleo, demas hidrocarburos y petroquimica basica: articulo
73, fraccion X (“hidrocarburos™).

— Minerales radioactivos: articulo 73, fraccion X (“mineria” y
“energia nuclear”).

— Generacion de energia nuclear: articulo 73, fraccion X (“energia
nuclear”).

— Electricidad: articulo 73, fraccién X (“energia eléctrica”).

tados pueden regular la materia en cuestion en pie de igualdad. Carpizo, Jorge, op. cit.,
nota 26, pp. 115-117.
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Ahora bien, si la Federacion tiene jurisdiccion para legislar en estas mate-
rias, debemos entender que dicha facultad se extiende no solamente a la or-
ganizacion de la explotacion o produccién del recurso o servicio respectivo,
sino también a la proteccion fisica de las instalaciones correspondientes.

Por otra parte, debemos mencionar que el articulo 28 en su parrafo 4,
después de sefnalar expresamente una serie de areas que han de considerar-
se “estratégicas”, deja abierta la puerta para extender esta lista, al incluir
una frase por la que se entenderan como estratégicas “...las actividades
que expresamente sefalen las leyes que expida el Congreso de la Unién”.
En nuestra opinion, esta frase debe entenderse en el sentido de que el Con-
greso General puede, mediante una ley federal, determinar qué otras activi-
dades también son estratégicas, siempre y cuando dicha ley federal se
expida dentro del ambito de atribuciones del Congreso de la Union.

h. Las demas autoridades que en razon de sus atribuciones,
deban contribuir directa o indirectamente
al objeto de la LGBCSNSP

La parte final del ultimo parrafo del articulo 30. de la LGBCSNSP, se-
fiala de manera general e indeterminada a otras autoridades que también
contribuyen, directa o indirectamente, al objeto de la mencionada ley.
Dentro de este concepto global podemos comprender a autoridades fede-
rales o estatales que, como las fiscales o las que vigilan vias de comunica-
cion (generales o locales), también participan en tareas relacionadas con la
seguridad publica.

C. El esquema legal de la seguridad publica

En consonancia con el esquema constitucional descrito, la Ley General
que establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguri-
dad Publica, identifica como su objeto el establecimiento de “...las bases
de coordinacion entre la Federacion, los estados, el Distrito Federal y los
municipios para la integracion y funcionamiento del Sistema Nacional de
Seguridad Publica”. Asimismo, desde sus primeros articulos la ley se preo-
cupa por dejar a salvo de manera expresa las atribuciones constitucionales
(sustantivas) que en materia de seguridad publica tienen tanto la Federa-
cion, como las entidades federativas y los municipios. De esta manera, el
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articulo 5o. indica en su primer parrafo que “[1]a coordinacién y aplicacion
de esta ley, se hara con respeto absoluto de las atribuciones constituciona-
les que tengan las instituciones y autoridades que intervienen en el Sistema
Nacional”.

Ademas, la ley cuida el aspecto de no incidir de manera vinculante sobre
la parte sustantiva de la materia de seguridad publica de estados, Distrito
Federal y municipios, al aclarar en su articulo 40. que cuando las disposi-
ciones de la ley comprendan materias y acciones que incidan en diversos
ambitos de competencia de la Federacion, los estados, el Distrito Federal o
de los municipios, se aplicaran y ejecutaran mediante convenios generales
y especificos entre las partes componentes del Sistema Nacional. En otras
palabras, lo que la ley dice es que si en algiin momento la aplicacion de di-
cha ley implica incidir sobre las atribuciones constitucionales que cada ni-
vel tiene en materia de seguridad publica, esto se hara unicamente con el
consentimiento de las partes, que asi deciden sujetar el ejercicio de sus fa-
cultades en la materia (no la titularidad), a un pardmetro general comun.
Es decir, en el supuesto aludido, la afectacion a las competencias materia-
les de las entidades federativas o de los municipios provendra no de la ley,
sino de los convenios que las partes suscriban.?*

Al no otorgar la Constitucion general a la Federacion un poder de direc-
cion sustantivo sobre la materia de seguridad publica (como en el caso de la
educacion o de la salubridad general), la integracion en las politicas, linea-
mientos y acciones provenientes de las instancias de coordinacion previstas
en la ley,”®! dependera del consentimiento de las partes (en particular, de los

260 Los objetivos de la coordinacion y las materias que comprende la coordinacion en
el ambito de la seguridad publica estan sefialadas en los articulos 90. y 10 de la ley.

261 Las instancias de coordinacion previstas por la ley son el Consejo Nacional de
Seguridad Publica, y los consejos locales y regionales de coordinacion, y los consejos
de coordinacion delegacionales o municipales. El primero esta integrado por el secreta-
rio de Seguridad Publica, (quien lo preside), los gobernadores de los Estados; los secre-
tarios de Defensa Nacional, Marina, Comunicaciones y Transportes, procurador gene-
ral de la Republica, jefe de gobierno del Distrito Federal, y un secretario ejecutivo del
Sistema Nacional de Seguridad Publica (nombrado por el Consejo, a propuesta de su
presidente). Asimismo, el articulo 18 de la ley ordena que en el Distrito Federal y en
los estados se estableceran consejos locales encargados de la coordinacién, planeacion
y supervision del Sistema Nacional de Seguridad Publica en sus respectivos ambitos de
gobierno. También ordena este articulo que en las entidades federativas se estableceran
consejos de coordinacion delegacionales o municipales, segin sus caracteristicas, para
la realizacion de dichas actividades. Por otra parte, el articulo 19 dispone que cuando
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Estados, Distrito Federal y municipios). Esto queda claro cuando se alude a
los convenios, como en el caso del articulo So. de la ley arriba resefiado; o
como en el caso de la primera parte del articulo 11 de la propia ley, el cual in-
dica que “Las politicas, lineamientos y acciones de coordinacion se llevaran
a cabo mediante la suscripcion de los convenios respectivos”.

Sin embargo, hay que sefialar que la segunda parte del articulo 11 igual-
mente dispone que las mencionadas politicas, lineamientos y acciones de
coordinacion se llevaran al cabo no nada mas mediante convenios, sino
también: “...con base en los acuerdos y resoluciones que se tomen en el
Consejo Nacional de Seguridad Publica y en las demas instancias de coor-
dinacion”.

Mencionamos esta segunda parte del articulo 11 de la ley, debido a que
nos lleva a discutir la siguiente pregunta: ;son obligatorios los acuerdos y
resoluciones del Consejo Nacional de Seguridad Publica, en relacion con
las partes que integran el Sistema Nacional de Seguridad Publica?

En nuestra opinion, el tipo de coordinacion que la Constitucion estable-
ce en materia de seguridad publica implica la obligacion de integrarse en
un sistema nacional, y de participar en una serie de métodos o procedi-
mientos de trabajo definidos por el Congreso de la Union, pero no conlleva
ninguna capacidad de direccion material que incida en el ambito material
de competencias de los otros dos niveles de gobierno.

Llegados a este punto, resulta titil aludir a los argumentos vertidos en el
informe rendido por el secretario de Gobernacion, con motivo de la accion
de inconstitucionalidad que un grupo de legisladores federales interpuso
en contra de la Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del
Sistema Nacional de Seguridad Publica.?®* En dicho informe, se reitera en

para el cumplimiento de la funcion de seguridad sea necesaria la participacion de dos o
mas entidades federativas, se estableceran instancias regionales de coordinacion, con
caracter temporal o permanente, y que cuando se requiera la participacion de dos o mas
municipios, ya sea de un mismo o de diferentes entidades federativas, podran también
establecerse instancias intermunicipales, con apego a los ordenamientos estatales co-
rrespondientes.

262 Accion de Inconstitucionalidad 1/96. El 19 de enero de 1996, varios integrantes de
la LVI Legislatura de la Camara de Diputados promovieron la accion de inconstituciona-
lidad en contra de las fracciones Il y IV del articulo 12 de la Ley general que Establece
las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, por considerar
que la participacion de los secretarios de la Defensa Nacional y de Marina era contraria a
los articulos 21 y 129 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Si
bien el problema planteado a la Corte no se referia directamente al esquema de distribu-
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varias ocasiones el hecho de que la Constitucion ha atribuido la funcion de
seguridad publica a toda la organizacion estatal mexicana, y que en la reali-
zacion de dicha funcién deben participar todas las autoridades constitucio-
nales. Ademas, sostiene que la Ley en cuestion no modifica las competen-
cias constitucionales:

Como puede verse, las responsabilidades del Consejo Nacional de Seguri-
dad Publica son estrictamente de coordinacion. Ninguna de ellas amplia o
restringe las facultades y competencias de quienes lo integran: gobernado-
res, jefe de gobierno del Distrito Federal, procurador general de la Repu-
blica y diversos secretarios de Estado. Igualmente, las competencias co-
rrespondientes a las instancias cuyos titulares participan en el Consejo,
son independientes y tampoco modifican a aquellas atribuidas a dicho
Consejo, que Unicamente tiene funciones de coordinacién.?®?

Asimismo, el secretario de Gobernacion argumento que el hecho de que
el Consejo Nacional de Seguridad Publica fuera una instancia superior de
coordinacion y no una autoridad ejecutora de acciones, dejaba a salvo la
esfera de competencias de estados y municipios:

De acuerdo a los ordenamientos constitucionales antes transcritos, la fun-
cion de seguridad publica se realiza en dos ambitos de actuacion: a) uno
de coordinacion de politicas y lineamientos, y b) otro de ejecucion de ac-
ciones. Participan en la coordinacion las drdenes (sic) constitucionales con
competencia prevista en la propia Constitucion: Federacion, Distrito Fede-
ral, estados y municipios, con el fin de armonizar sus funciones en esta
materia. En tanto en el ambito de ejecucion, cada nivel de gobierno, por
conducto de sus respectivas autoridades Ministerio Publico, policia judi-
cial, instituciones de policia preventiva y demds competentes, realiza las
acciones de prevencion, persecucion y sancion de ilicitos, asi como las de
reinsercion social de delincuentes y menores infractores. Este marco cons-
titucional armoniza tanto el propdsito de que la Federacion, el Distrito Fe-
deral, los estados y los municipios coordinen sus esfuerzos en materia de

cién de competencias del sistema federal mexicano, la Suprema Corte desarrollé en su
decision una serie de argumentos sobre dicho esquema en relacion con la seguridad pu-
blica, mismos que se reseflan mas adelante. A final de cuentas, el Pleno de la Suprema
Corte determiné que las disposiciones impugnadas no eran contrarias a la Constitucion.
263 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Seguridad Publica, Accion de Inconstitui-
conalidad 1/96, México, Serie Debates, Pleno, num. 8§, tesis P./J. 148/2001, 1996, p. 20.
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seguridad publica, como el relativo al respeto de competencias, toda vez
que las acciones se ejecutan dentro de la esfera de competencia de las ins-
tituciones federales, estatales y municipales correspondientes.’**

Por su parte, en el proyecto de resolucion que eventualmente fue apro-
bado por unanimidad por los integrantes del Pleno de la Suprema Corte de
Justicia, se recogi6 el argumento de que “...el Consejo Nacional de Seguri-
dad Publica no es una instancia que modifique las competencias constitu-
cionales”. Y se reconocio6 que:

...no existen facultades ejecutivas del Consejo, limitandose a funciones de
coordinacion, determinacion de lineamientos y medidas, emision de bases,
formulaciéon de propuestas y programas, y analisis de proyectos, lo que
demuestra que sus funciones son consultivas y normativas internas para
los érganos que intervienen en el citado Consejo, y no ejecutivas hacia los
gobernados.?%

En suma: el articulo 21 constitucional establece un deber, al sefialar que la
Federacion, el Distrito Federal, los estados y los municipios “se coordinaran
en los términos que sefiale 1a ley, para establecer un Sistema Nacional de Se-
guridad Publica”. Entendido como deber, el precepto no deja opcion a no
coordinarse. Los distintos niveles de gobierno deben, pues, coordinarse.
Hay un deber de armonizar, de articular el ejercicio de las funciones propias
en materia de seguridad publica. Ahora bien, ;para qué deben coordinarse?
Si nos fijamos bien, el texto constitucional establece que la accion de coordi-
nar recae sobre un objeto que la propia disposicion denomina “Sistema Na-
cional de Seguridad Publica”. Es decir, no recae sobre las tareas sustantivas
de la seguridad publica (prevencion, persecucion de delitos, imposicion de
penas, administracion de centros de reclusion). Recae sobre un “Sistema”,
que establece ciertas reglas y procedimientos de colaboracion entre los nive-

264 [bidem, p. 21. En otra parte del informe se razono en el sentido de que la naturale-
za de las funciones del Consejo Nacional son de “...coordinacion, determinacion de pro-
puestas, elaboracion de programas, analisis de proyectos y estatutos, expedicion de re-
glas, etcétera, es decir, de caracter programatico y de planeacion, sin que de ellas se
desprenda una accion operativa en la ejecucion de dichos programas y lineamientos, pues
ésta se entiende conferida a las diversas autoridades que organica y funcionalmente tie-
nen el imperativo legal de realizarlas...”. Ibidem, pp. 20 y 21.

265 [bidem, pp. 74-77.
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les de gobierno de nuestro sistema federal cuyo fin es lograr una politica in-
tegral y armonica del Estado mexicano en materia de seguridad publica.

Los distintos niveles de gobierno del sistema federal mexicano han de
coordinarse, entonces, no como cada uno lo desee, sino en los términos que
fije el Congreso de la Union. En esencia la ley establece un mecanismo
principal, el Consejo Nacional de Seguridad Publica, presidido por el se-
cretario de Seguridad Publica, en el que participan la Federacion, el Distri-
to Federal y los estados (no municipios).

En virtud de esta formula constitucional de coordinacion, las entidades
federativas y los municipios no pueden negarse a formar parte del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, ni a participar dentro de sus mecanismos
de coordinacion (por ejemplo, no podrian negase a intercambiar informa-
cion en los términos que acordara el Consejo Nacional; o no podrian negar-
se a establecer los Consejos locales de los que habla el articulo 18 de la
LGBCSNSP), pero si pueden negarse a acatar las resoluciones del Consejo
que llegaran a afectar sus atribuciones constitucionales en materia de segu-
ridad publica. Como ya mencionamos lineas arriba, los procedimientos de
coordinacion bajo la modalidad aqui referida tienen un caracter fundamen-
talmente deliberante o consultivo, y sus acuerdos y resoluciones no dispo-
nen de efectos vinculantes en relacion con las acciones ejecutivas y legisla-
tivas que Estados, Distrito Federal y municipios emprendan en ejercicio de
sus atribuciones constitucionales en materia de seguridad publica.

Sirve para aclarar este punto citar el articulo 24 de la Ley de Seguridad
Publica para el Estado de Aguascalientes (publicada el 16 de julio de
2001), ya que muestra (desde la perspectiva local) la intencion de dejar a
salvo las competencias sustantivas de cada nivel de gobierno que se inte-
gran al Sistema Estatal (de coordinacion) de Seguridad Publica, en el mar-
co de las normas relativas al Sistema Nacional en la misma materia:

Articulo 24. La participacion en el Sistema Estatal de Seguridad Publica y
en el Consejo en ningun caso implica la transferencia de atribuciones o fa-
cultades legales de las autoridades federales, estatales y municipales, sino
la coordinacién en el ejercicio de aquellas que establece el articulo 21 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos con el propoésito
de obtener con mayor eficacia el mejoramiento de las condiciones de se-
guridad publica en la entidad. Por lo tanto, las autoridades que integran el
sistema y participan en el consejo conservan integramente las facultades y
responsabilidades que legalmente les corresponden.
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Lo anterior, conviene sefialar, marca un limite a las posibilidades de los
convenios entre niveles de gobierno en la serie de temas que abarca la ma-
teria de seguridad publica. Es decir, a diferencia de otras areas de accidon
publica (por ejemplo, ejecucion y operacion de obras, prestacion de servi-
cios publicos), las facultades en aquella materia son intransferibles. Por
tanto, los convenios que se establezcan, en el marco de los sistemas nacio-
nal y estatales de seguridad publica, no pueden tener por objeto transferen-
cias como las mencionadas.?6

5. Articulo 26, parrafo 3 (planeacion)

El tercer parrafo del articulo 26 constitucional establece lo siguiente:

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacion de-
mocratica, y los criterios para la formulacion, instrumentacion, control y
evaluacion del plan y los programas de desarrollo. Asimismo determinara
los érganos responsables del proceso de planeacion y las bases para que el
Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las
entidades federativas e induzca y concierte con los particulares las accio-
nes a realizar para su elaboracion y ejecucion.

En este caso, la Constitucion emplea el término “coordinacion”, para re-
ferirse a un principio de organizacion, que permita obtener un resultado
coherente y armonico a partir del ejercicio de competencias propias por
parte de la Federacion y Estados en materia de planeacion econdmica.

De entrada, es preciso sefialar que al hablar de la planeacion nacional
del desarrollo, el articulo 26 constitucional presupone dos sistemas de pla-

neacion coexistentes: el sistema nacional y los sistemas estatales, mismos

que requieren coordinarse “...para desarrollarse congruentemente”.>’

266 Con la salvedad de posibilidades que, sin ser propiamente una transferencia, im-
plican la ejecucion de una funcion que corresponde a un nivel de gobierno, por parte de
otro, pero siempre por habilitacion directa de la Constitucion general, como seria el caso
de la disposicion contenida en el parrafo 3 del articulo 18 constitucional que permite la
posibilidad de que Federacion y estados celebren convenios de caracter general para que
los reos sentenciados por delitos del orden comiin extingan su condena en establecimien-
tos dependientes del Ejecutivo Federal.

267 Ortega Lomelin, op. cit., nota 213, p. 282.
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En efecto, el parrafo 30. del articulo 26 constitucional no da un poder de
direccion ni al Congreso de la Unidn, ni al Ejecutivo Federal para determi-
nar e imponer a las entidades federativas el marco de su propia planeacion
estatal de desarrollo, ni desde una perspectiva formal o procedimental ni
desde una material o sustantiva. Al contrario, establece un régimen en vir-
tud del cual se pretende llegar a un resultado armoénico y coherente en ma-
teria de planeacion economica, a través de la suscripcion de convenios en-
tre el Ejecutivo Federal y los gobiernos de las entidades federativas. Es
decir, el efecto deseado se ha de conseguir no por un deber constitucional
de sujetarse a la instancia federal, sino por medio de convenios que los go-
biernos estatales pueden celebrar o no con la Federacion (al menos formal-
mente hablando). Se trata de una coordinacion, en principio, facultativa y
no obligatoria.?*

Hay que mencionar sin embargo, que la planeacion esta vinculada con
el sistema de coordinacion fiscal y con el ejercicio del gasto ptblico fede-
ral (ambos sumamente centralizados). En la realidad de las relaciones in-
tergubernamentales en México, los Estados que no se coordinen podrian
quedar fuera del sistema de participaciones en los ingresos federales; de la
asignacion de los fondos de aportaciones federales y hasta del programa de
inversiones federales. Esta situacion permite perfectamente emplear el tér-
mino de “coordinacion subordinada” para calificar la relacion que en las
materias, fiscal y de planeacion, existe en nuestro sistema federal.>*

Como ya se indicd, el parrafo 3o. del articulo 26 constitucional se refiere a
una ley (Ley de Planeacion) a expedirse por el Congreso de la Union, que es-
tablecera las bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante conve-
nios con los gobiernos de las entidades federativas, las acciones a realizar
para la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo y su ejecucion. En aten-
cion a esta formulacion y desde el punto de vista del control de constitucio-
nalidad, cualquier disposicion de dicha ley que pretendiera establecer alguna
regla sustantiva para regular la planeacion estatal del desarrollo, podria ser
calificada de inconstitucional. Y lo mismo sucederia en caso de que la ley es-
tableciera el deber de coordinarse para las entidades federativas (lo cual, co-

268 Hay que mencionar sin embargo, que la planeacion esta vinculada con el sistema
de coordinacion fiscal y al ejercicio del gasto publico federal (ambos sumamente centra-
lizados). En términos practicos, esto significa que los estados que no se coordinen po-
drian quedar fuera del programa de inversiones federales.

269  En el capitulo sobre federalismo fiscal profundizamos en este importante tema.
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mo ya mencionamos, es algo que no preocupa a la Federacion bajo las con-
diciones y la normativa vigentes, dado que los costos que tendrian que
enfrentar las entidades federativas que decidieran no coordinarse mediante
los convenios referidos asegura su incorporacion al sistema).

La evolucion que ha tenido la planeacion en México, ha derivado en la
conformacion de un complejo sistema de relaciones intergubernamentales
basado en convenios que afio tras afio suscriben la Federacion con los go-
biernos de las entidades federativas. El nticleo de dicho sistema es el llama-
do “Convenio de Desarrollo Social”, cuyo fundamento legal se encuentra
previsto en el articulo 33 de la Ley de Planeacion y en el articulo 22 de la
Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal (asi como en las leyes
estatales de planeacion) y que, entre otras cosas, entrelaza la planeacion
nacional con los sistemas de planeacion estatales.?”

6. Articulo 73, fraccion XXIX-C (asentamientos humanos)

Esta disposicion constitucional sefala que el Congreso de la Unidn esta
facultado “Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del go-
bierno federal, de los estados y de los municipios, en el &mbito de sus res-
pectivas competencias, en materia de asentamientos humanos, con objeto
de cumplir los fines previstos en el parrafo tercero del articulo 27 de esta
Constitucion”.

En este caso, la Federacion tiene un poder de direccion en materia de
asentamientos humanos, cuya manifestacion primaria es la capacidad de ex-
pedir leyes que distribuyan competencias relativas a dicha materia a los
tres niveles de gobierno, y que definan el tipo de relaciones de colabora-

270 Articulo 33 de la Ley de Planeacion: “El Ejecutivo Federal podra convenir con
los gobiernos de las entidades federativas, satisfaciendo las formalidades que en cada ca-
so procedan, la coordinacion que se requiera a efecto de que dichos gobiernos participen
en la Planeacion Nacional del Desarrollo; coadyuven, en el &mbito de sus respectivas ju-
risdicciones, a la consecucion de los objetivos de la Planeacion Nacional, y para que las
acciones a realizarse por la Federacion y los estados se planeen de manera conjunta. En
todos los casos se debera considerar la participacion que corresponda a los municipios”.
Articulo 22 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal: “El presidente de
los Estados Unidos Mexicanos podra celebrar convenios de coordinacién de acciones
con los gobiernos estatales, y con su participacion, en los casos necesarios, con los muni-
cipios, satisfaciendo las formalidades legales que en cada caso procedan, a fin de favore-
cer el desarrollo integral de las propias entidades federativas”.
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cion que habran de entablar los distintos niveles de gobierno.?’! De este
modo, la fraccion XXIX-C del articulo 73 constitucional, establece un ré-
gimen de concurrencia que otorga al Congreso General un titulo compe-
tencial sustantivo, por medio del cual la Federacion ejerce un poder de di-
reccion, que le habilita para definir e imponer a las entidades federativas un
marco normativo obligatorio dentro del cual participar en la planeacion y
regulacion de los asentamientos humanos. En este esquema, la “concurren-
cia” se ha de dar en los términos que fije el Congreso de la Unidn, en el cual
la Federacion ostenta y ejerce la competencia de direccidon por atribucion
directa de la Constitucion.

Al igual que en las materias de educacion y salubridad general arriba
aludidas, desde el punto de vista del control de constitucionalidad, la ley
del Congreso de la Unién en materia de asentamientos humanos no puede
ampliar su alcance hasta el grado de vaciar del todo la competencia que co-
rresponde a los estados y municipios derivada de la concurrencia de que
habla el texto constitucional referido. Se ha de dejar entonces a las entida-
des federativas y a los municipios un tramo sustantivo de la materia de
asentamientos humanos, asi sea minimo, en respeto al régimen de concu-
rrencia que tiene caracter de obligatorio, seglin la expresion de la fraccion
XXIX-C del articulo 73 constitucional. Sin embargo, es el Congreso de la
Unidn el 6rgano que estd facultado para fijar la linea que ha de separar lo
que corresponde hacer a cada nivel de gobierno.

Por ultimo, y del mismo modo como lo planteamos en el caso de la salu-
bridad general, en la materia de asentamientos humanos surge el dilema re-
lativo a la porcion sustantiva minima que las leyes federales han de dejar a
las entidades federativas: ;el ambito que corresponde a las entidades fede-
rativas en materia de asentamientos humanos, depende de un acto de vo-
luntad del Congreso General, o existen areas de dicha materia que pudieran
considerarse como “inherente”, “natural” o “esencialmente” locales, y que
no debieran ser absorbidas por la Federacion?

271 Conviene mencionar aqui que la expresion “en el d&mbito de sus respectivas com-
petencias” empleada por la fraccion XXIX-C y también por la fraccion XXIX-G del ar-
ticulo 73 constitucional, resulta impropia. Esto es asi debido a que la expresion presume
la pre-existencia de competencias especificas de la Federacion, los estados y los munici-
pios en las materias de asentamientos humanos y medio ambiente, siendo que en realidad
es la propia ley-marco aprobada por el Congreso de la Union la que, con base en estas
disposiciones constitucionales, define el ambito de las competencias respectivas de cada
uno de los niveles de gobierno del sistema federal mexicano.
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La Ley General de Asentamientos Humanos es congruente con el es-
quema constitucional descrito. En su articulo lo., fraccion I, establece
como uno de sus objetos de regulacion “Establecer la concurrencia de la
Federacion, de las entidades federativas y de los municipios, para la orde-
nacion y regulacion de los asentamientos humanos en el territorio nacio-
nal”. Por su parte, el capitulo II de la ley, establece las reglas de “concu-
rrencia” y de “coordinacion” de las distintas autoridades en materia de
asentamientos humanos.

Dentro de dicho capitulo II, el articulo 70. establece las facultades que
corresponden a la Federacion (a través de la Secretaria de Desarrollo So-
cial). Entre ellas podemos mencionar: proyectar y coordinar la planeacion
del desarrollo regional, con la participacion que corresponda a los gobier-
nos estatales y municipales; coordinar las acciones que el Ejecutivo Fede-
ral convenga con los gobiernos locales para el desarrollo sustentable de las
regiones del pais; regular en coordinacién con los gobiernos estatales y
municipales los mecanismos para satisfacer las necesidades de reservas
territoriales para el desarrollo urbano; elaborar, apoyar y ejecutar progra-
mas para el establecimiento de provisiones y reservas territoriales para el
adecuado desarrollo de los centros de poblacidn, en coordinacion con las
dependencias y entidades de la administracion publica federal correspon-
dientes y los gobiernos estatales y municipales; promover y apoyar meca-
nismos de financiamiento para el desarrollo regional y urbano, con la parti-
cipacion de las dependencias y entidades de la administracion publica
federal correspondientes, de los gobiernos estatales y municipales, de las
instituciones de crédito y de los diversos grupos sociales, promover la
construccion de obras de infraestructura y equipamiento para el desarrollo
regional y urbano, en coordinacioén con los gobiernos estatales y municipa-
les y con la participacion de los sectores social y privado; coordinarse con
las entidades federativas y los municipios, con la participacion de los sec-
tores social y privado, en la realizacion de acciones e inversiones para el
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y el desarrollo ur-
bano de los centros de poblacion, mediante la celebracion de convenios y
acuerdos, entre otras.

El articulo 8o. de la ley establece las facultades que corresponden a las
entidades federativas. Destacan las siguientes: legislar en materia de orde-
namiento territorial de los asentamientos humanos y de desarrollo urbano
de los centros de poblacion, atendiendo a las facultades concurrentes pre-
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vistas en la Constitucion; formular, aprobar y administrar el programa es-
tatal de desarrollo urbano, asi como evaluar y vigilar su cumplimiento; au-
torizar la fundacion de centros de poblacidn; participar en la planeacion y
regulacion de las conurbaciones; coordinarse con la Federacion, con otras
entidades federativas y con sus municipios, para el ordenamiento territo-
rial de los asentamientos humanos y el desarrollo urbano de los centros de
poblacion; participar, conforme a la legislacion federal y local, en la cons-
titucion y administracion de reservas territoriales, la regularizacion de la
tenencia de la tierra urbana, la dotacion de infraestructura, equipamiento y
servicios urbanos, asi como en la proteccion del patrimonio cultural y el
equilibrio ecologico de los centros de poblacion; convenir con los respecti-
vos municipios, la administracion conjunta de servicios publicos munici-
pales, en los términos de las leyes locales; coadyuvar con la Federacion en
el cumplimiento del programa nacional de desarrollo urbano, entre otras.

Por su parte, el articulo 90. de la ley define las facultades de los munici-
pios, tales como las siguientes: formular, aprobar y administrar los planes o
programas municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacion y los
demas que de éstos deriven, asi como evaluar y vigilar su cumplimiento, de
conformidad con la legislacion local; regular, controlar y vigilar las reservas,
usos y destinos de areas y predios en los centros de poblacion; administrar la
zonificacion prevista en los planes o programas municipales de desarrollo
urbano, de centros de poblacion y los demas que de éstos deriven; celebrar
con la Federacion, la entidad federativa respectiva, con otros municipios o
con los particulares, convenios y acuerdos de coordinaciéon y concertacion
que apoyen los objetivos y prioridades previstos en los planes o programas
municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacion y los demas que
de éstos deriven; prestar los servicios publicos municipales; coordinarse y
asociarse con la respectiva entidad federativa y con otros municipios, o con
los particulares, para la prestacion de servicios publicos municipales, de
acuerdo con lo previsto en la legislacion local, expedir las autorizaciones, li-
cencias o permisos de uso de suelo, construccion, fraccionamientos, subdi-
visiones, fusiones, relotificaciones y condominios, de conformidad con las
disposiciones juridicas locales, planes o programas de desarrollo urbano y
reservas, usos y destinos de areas y predios, entre otras.

Finalmente, el articulo 10 de la ley sefiala que la Secretaria de Desarro-
llo Social promovera la celebracion de convenios y acuerdos de coordina-
cion y concertacion entre la Federacion y las entidades federativas, con la
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intervencion de los municipios respectivos y en su caso, de los sectores so-
cial y privado.

Ademas del capitulo I1, el resto de la ley esta repleto de disposiciones en
las que se regula la “concurrencia” de la Federacion, las entidades federati-
vas y los municipios, en areas como la planeacion del ordenamiento terri-
torial y el desarrollo urbano, las conurbaciones, las reservas territoriales, y
el fomento al desarrollo urbano. Dentro de este esquema, los convenios de
coordinacién juegan un papel relevante.

Como senala Ortega Lomelin, la accidon del poder revisor de la Constitu-
cion que el 6 de febrero de 1976 adiciono el parrafo tercero del articulo 27
y la fraccion XXIX-C del articulo 73 constitucionales con la redaccion que
aun sigue vigente y que ahora analizamos, reafirm¢é la centralizacion de
nuestro sistema federal, debido a que hasta antes de la adicion, la materia
de asentamientos humanos era una competencia local, de conformidad con
la clausula residual a favor de las entidades federativas prevista en el ar-
ticulo 124 constitucional "

La propia iniciativa de reforma constitucional presentada por el Poder
Ejecutivo federal en 1976, reconocid en su momento que la Constitucion
de 1917 no contenia ninguna norma que estableciera regulaciones en mate-
ria urbana, por lo que en términos del articulo 124 constitucional debia en-
tenderse que la materia estaba reservada a los estados. Sin embargo, admi-
tia también la iniciativa que la problemadtica urbana requeria de un
conjunto de acciones que dificilmente podrian establecer una facultad ex-
clusiva a cualquiera de los niveles de gobierno del sistema federal mexica-
no, motivo por el cual se imponia disefiar un régimen de concurrencia:

En los términos de la vigente distribucion de competencias del sistema fe-
deral mexicano, la Federacion ejerce facultades decisivas en el desarrollo
urbano, como son las correspondientes a la tenencia de la tierra, agua,
bosques, contaminacién ambiental, vias generales de comunicacion, ener-
gia eléctrica, y en otras materias, asi como en lo relativo a la promocion
econdmica, las inversiones publicas de la Federacion, tienen impacto de-
terminante en dicho proceso, condicionan las posibilidades del crecimien-
to agricola e industrial, y dan origen a la creacion de fuentes de trabajo,
las que constituyen el elemento de atraccion basica en la eleccion que los
grupos humanos tomas para asentarse... La multiplicidad de elementos y
de competencias que inciden en el fendmeno urbano nos lleva al principio

272 Ortega Lomelin, op. cit., nota 213, p. 101.
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de que la estructura juridica que dé regulacion al mismo, debera establecer
la concurrencia de los tres niveles de gobierno a través de nuevas formas
de colaboracion de las entidades federativas entre si, y de éstas con la Fe-
deracion, como unica forma de ser congruente al federalismo, dentro de
un cauce de responsabilidad institucional compartida. Federalizar estas ac-
ciones publicas, seria una posicién conservadora, anti-historica, que escin-
diria responsabilidades y afectaria profundamente nuestro sistema federal;
solo la accion compartida entre la Federacion y los estados, permitird una
accion intergubernamental de amplia comunicacion que dé atencion al
problema de manera integral ">

De esta forma, una materia “nueva” como el urbanismo, fue absorbida
por el Congreso de la Union, si bien no de una manera total, ya que se esta-
blecid un régimen de concurrencia cuyos términos, no obstante, serian de-
finidos por la propia legislatura federal.

7. Articulo 73, fraccion XXIX-G (proteccion ambiental
y equilibrio ecologico)

Lo mismo que se ha comentado para la materia de asentamientos huma-
nos puede decirse de la materia de proteccion ambiental y equilibrio ecolo-
gico. Como se recordard, la fraccion XXIX-G del articulo 73 constitucio-
nal otorga al Congreso de la Union la facultad “Para expedir leyes que
establezcan la concurrencia del gobierno federal, de los gobiernos de los
Estados y de los municipios, en el ambito de sus respectivas competencias,
en materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del
equilibrio ecologico”.?’*

Ahora bien, lo que en realidad hace la fraccion XXIX-G del articulo 73
constitucional es otorgar a la Federacion un poder de direccion en dicha
materia, lo cual significa que tiene la capacidad de expedir leyes que distri-
buyan competencias a los tres niveles de gobierno y determinen las rela-
ciones de colaboracion que éstos han de entablar en materia ecologica y

273 Asentamientos humanos, reforma constitucional, iniciativa de ley, comparecencia
del C. secretario de la presidencia ante la H. Camara de Diputados, version fotocopia-
da, pp. 8 y 9.

274 Esta fraccion del articulo 73 constitucional es producto de la adicion publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 10 de agosto de 1987.
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ambiental. Estamos entonces ante un régimen de coordinacion entendido
como un titulo competencial sustantivo atribuido a la Federacion.

Ademéds, debemos entender, al igual que lo hemos argumentado para el
caso de la educacion publica, la salubridad general y los asentamientos hu-
manos, que las leyes federales en materia de equilibrio ecologico y protec-
cion al ambiente, deben dejar a las entidades federativas y a los municipios
un tramo sustantivo, en funcion del régimen de concurrencia obligatorio
que establece el texto de la fraccion XXIX-G del articulo 73 constitucio-
nal. Asimismo, de nuevo se repite aqui el dilema sobre la porcion sustanti-
va minima que las leyes federales han de dejar a las entidades federativas
en lo que se refiere a proteccion del medio ambiente y equilibrio ecologico.

En congruencia con el esquema constitucional analizado, la Ley Gene-
ral del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente (en adelante
LGEEPA) determina como uno de sus objetivos, el establecimiento de las
bases para “[e]l ejercicio de las atribuciones que en materia ambiental co-
rresponde a la Federacion, los estados, el Distrito Federal y los municipios,
bajo el principio de concurrencia previsto en el articulo 73 fraccion
XXIX-G de la Constitucion”; asi como para “[e]l establecimiento de los
mecanismos de coordinacién, induccidon y concertacion entre autoridades,
entre éstas y los sectores social y privado, asi como con personas y grupos
sociales, en materia ambiental”.

Por otra parte, en el capitulo II del Titulo Primero se establecen las re-
glas de distribucion de competencias y coordinacion. Asi, el articulo So.
de la ley define cuales son las facultades de la Federacion;?” el articulo
70. determina las facultades que corresponden a las entidades federati-

275 A la Federacion corresponden, entre muchas otras facultades, las siguientes: la for-
mulaciéon y conduccion de la politica ambiental nacional; la aplicacion de los instrumentos
de la politica ambiental previstos en la propia ley; la atencion de los asuntos que afecten el
equilibrio ecoldgico en el territorio nacional o en las zonas sujetas a la soberania y jurisdic-
cion de la nacion, originados en el territorio o zonas sujetas a la soberania o jurisdiccion de
otros Estados, o en zonas que estén mas alla de la jurisdiccion de cualquier Estado; la regu-
lacién y el control de las actividades consideradas como altamente riesgosas, asi como para
la preservacion de los recursos naturales; la participacion en la prevencion y el control de
emergencias y contingencias ambientales; el establecimiento, regulacion, administracion y
vigilancia de las areas naturales protegidas de competencia federal; la formulacion, aplica-
cion y evaluacion de los programas de ordenamiento ecologico general del territorio; la
evaluacion del impacto ambiental de las obras o actividades a que se refiere el articulo 28
de la LGEEPA vy, en su caso, la expedicion de las autorizaciones correspondientes; la emi-
sion de recomendaciones a autoridades federales, estatales y municipales, con el propdsito
de promover el cumplimiento de la legislacion ambiental.
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vas,?’® y el 8o. las que corresponden a los municipios.?’”” Ademds, el articulo
90. define las facultades que corresponden al gobierno del Distrito Federal.
Asimismo, el articulo 10 dispone que los congresos de los estados y la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, por un lado, y los ayuntamientos,
por el otro, deben expedir las disposiciones legales y los bandos de policia y
buen gobierno, reglamento circulares y disposiciones administrativas (res-
pectivamente) que sean necesarias para regular las materias de su competen-
cia previstas en la LGEEPA. Mientras que los articulos 11, 12 y 13 estable-
cen reglas sobre los convenios o acuerdos de coordinacion o de colaboracion
administrativa, que pueden suscribir la Federacion con los estados o el Dis-

276 Entre las facultades de los estados, se encuentran: la formulacion, conduccion y
evaluacion de la politica ambiental estatal; la aplicacion de los instrumentos de politica
ambiental previstos en las leyes locales en la materia; la preservacion y restauracion del
equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente que se realice en bienes y zonas de juris-
diccion estatal, en las materias que no estén expresamente atribuidas a la Federacion; la
prevencion y control de la contaminacion atmosférica generada por fuentes fijas que fun-
cionen como establecimientos industriales, asi como por fuentes moéviles, que conforme
a la LGEEPA no sean de competencia federal; el establecimiento, regulacion, adminis-
tracion y vigilancia de las areas naturales protegidas previstas en la legislacion local, con
la participacion de los gobiernos municipales; la prevencion y control de la contamina-
cioén generada por la emision de ruido, vibraciones, energia térmica, luminica, radiacio-
nes electromagnéticas y olores perjudiciales al equilibrio ecoldgico o al ambiente, prove-
niente de fuentes fijas que funcionen como establecimientos industriales asi como, en su
caso, de fuentes moviles que conforme a la ley no sean de competencia federal; la aten-
cion de los asuntos que afecten el equilibrio ecoldgico o el ambiente de dos 0 mas muni-
cipios; la participacion en emergencias y contingencias ambientales conforme a las poli-
ticas y programas de proteccion civil que al efecto se establezcan; la evaluacion del
impacto ambiental de las obras o actividades que no se encuentren expresamente reserva-
das a la Federacion, y en su caso, la expedicion de las autorizaciones correspondientes.

277 Los municipios tienen facultades como las siguientes: la formulacion, conduccion y
evaluacion de la politica ambiental municipal; la aplicacion de los instrumentos de politica
ambiental previstos en las leyes locales en las materias que no estén expresamente atribui-
das a la Federacion o a los estados; la aplicacion de las disposiciones juridicas en materia
de prevencion y control de la contaminacion atmosférica generada por fuentes fijas que
funcionen como establecimientos mercantiles o de servicios, asi como de emisiones de con-
taminantes a la atmosfera provenientes de fuentes méviles que no sean consideradas de ju-
risdiccion federal, con la participacion que de acuerdo con la legislacion estatal correspon-
da al gobierno del estado; la aplicacion de las disposiciones juridicas relativas a la preven-
cion y control de los efectos sobre el ambiente ocasionados por la generacion, transporte,
almacenamiento, manejo, tratamiento y disposicion final de los residuos solidos e indus-
triales que no estén considerados como peligrosos; la creacion y administracion de zonas
de preservacion ecologica de los centros de poblacion, parques urbanos, jardines publicos
y demas areas analogas previstas por la legislacion local, entre muchas otras.
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trito Federal; los estados entre si y con el gobierno del Distrito Federal, y los
estados con sus municipios, para el desempefio coordinado de sus funciones
en materia ambiental. En particular, vale la pena mencionar la posibilidad
abierta por el articulo 11, en el sentido de que por medio de convenios, el go-
bierno federal transfiera a los estados o al Distrito Federal ciertas funciones
en materia ecologica y ambiental que en principio le corresponden. De igual
manera, el mismo articulo permite que los estados suscriban convenios de
coordinacion con sus municipios, previo el acuerdo de la Federacion, para el
efecto de que éstos asuman la realizacion de las funciones mencionadas por
el propio articulo 11 de la LGEEPA.

Finalmente, el articulo 14 bis prevé la integracion de un drgano por par-
te de las autoridades ambientales de la Federacion y de las entidades fede-
rativas, que se reunira periodicamente para coordinar los esfuerzos de
aquéllas en la materia, analizar e intercambiar opiniones en relacion con
sus acciones y programas, evaluar y dar seguimiento a las mismas, asi co-
mo para convenir las acciones y formular recomendaciones.

Aligual que en el caso de la materia relativa a los asentamientos huma-
nos, la adicion constitucional de 1987 en materia ecologica y proteccion
al medio ambiente reforzé la centralizacion de nuestro sistema federal, al
convertir en federal una materia que antes de la adicion era de competencia
local, de conformidad con la clausula residual a favor de las entidades fe-
derativas prevista en el articulo 124 constitucional (si bien sujeta a un régi-
men de concurrencia).

8. Articulo 73, fraccion XXIX-I (proteccion civil)

El articulo 73, fracciones XXIX-I establece un régimen de coordinacion
analogo al relativo al sistema nacional de seguridad publica. Es decir, el Con-
greso de la Union tiene la facultad de expedir leyes que establezcan las bases
sobre las cuales la Federacion, los estados, el Distrito Federal y los munici-
pios, coordinaran sus acciones en materia de proteccion civil. Quien establece
las bases de coordinacion es el Congreso de la Union. Se trata de bases que de-
finen una forma de trabajar, un método o modo de ejercicio de facultades pro-
pias.?’® Por ello es que puede afirmarse que se trata de coordinacion como titu-
lo competencial formal (no sustantivo).

278 Laura Trigueros reporta que con anterioridad al establecimiento del Sistema Na-
cional de Proteccion Civil, ya habia entidades federativas cuyas constituciones estable-
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Lo dicho significa que si una ley federal en la materia rebasara lo mera-
mente procedimental o formal y pretendiera establecer bases sustantivas
para incidir sobre las leyes locales en materia de proteccion civil, bien po-
dria ser calificada como inconstitucional.*”

Ahora bien, la Ley General de Proteccion Civil (en adelante LGPC) de-
termina en su articulo 1o. que su objeto es “establecer las bases de la coor-
dinacién en materia de proteccion civil, entre la Federacion, las entidades
federativas y los municipios”. Sin embargo, y en congruencia con el régi-
men constitucional sobre esta materia, esta ley no establece una distribu-
cion de competencias entre Federacion, estados y municipios, sino que de-
fine un procedimiento o un método de trabajo para lograr un ejercicio
armonico e integrado de competencias propias en materia de proteccion ci-
vil. Ese método gira en torno ha llamado Sistema Nacional de Proteccion
Civil, integrado con las normas, instancias, instrumentos, politicas, servi-
cios y acciones previstos en la propia ley.?%

Resulta significativo el hecho de que el articulo 50. de la LGPC defina el
caracter potestativo de este tipo de coordinacion, al senalar que “[I]os po-
deres Legislativo y Judicial de la Unidn, los gobiernos de los estados, el
Distrito Federal y los municipios, asi como la poblacion que colabora con
las dependencias del Ejecutivo Federal, se podrdn sumar para que las ac-
ciones de proteccion civil se realicen en forma coordinada y eficaz”.?®! En
este mismo sentido, el articulo 13 de la ley establece que:

cian normas relativas a la proteccion civil. Trigueros, Laura, “Una propuesta para imple-
mentar un sistema de proteccion civil”, Alegatos, nim. 4, septiembre-diciembre de 1986,
pp. 45-47.

279 Desde este punto de vista, surge la duda de si la disposicion del articulo 27 de la
Ley General de Proteccion Civil, rebasa o no los aspectos meramente metodoldgicos o
procedimentales, al establecer que “Los programas estatales y municipales de proteccion
civil deberan elaborarse, de conformidad con las lineas generales que establezca el pro-
grama nacional”.

280 En un trabajo publicado en 1986, el maestro Elisur Arteaga argumentaba que no
era necesario reformar la Constitucion general para organizar un sistema nacional de pro-
teccion civil, sino que el mismo podia derivarse de diversas disposiciones ya vigentes,
como las relativas a las obligaciones de los mexicanos de recibir instruccion civica y mi-
litar; la organizacion de la guardia civil; e incluso de la suspension de garantias indivi-
duales prevista en el articulo 29 constitucional. Arteaga, Elisur, “El papel de los estados
en un sistema nacional de proteccion civil”, Alegatos, nim. 4, septiembre-diciembre de
1986, pp. 48-50.

281 El énfasis es nuestro.
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[l]as politicas, lineamientos y acciones de coordinacion entre la Federa-
cion, las entidades federativas y los municipios, se llevaran a cabo me-
diante la suscripcion de convenios de coordinacion, o con base en los
acuerdos y resoluciones que se tomen en el Consejo Nacional y en las de-
mas instancias de coordinacion con pleno respeto de la soberania y auto-
nomia de las entidades federativas y de los municipios.?**

Es decir, la Ley reconoce y asume que hay un régimen competencial pree-
xistente que debe respetar, y limita su propio alcance al establecimiento de
procedimientos, métodos e instancias de coordinacion.?®?

Es verdad que el gobierno federal puede intervenir en una entidad fede-
rativa en caso de desastre, cuando la capacidad operativa y financiera de
las entidades federativas para la atencion del mismo haya sido superado,
pero solamente podra hacerlo si la entidad federativa en cuestion solicita el
apoyo del gobierno federal (articulo 29 de la Ley).?*

Por ultimo, cabe mencionar que la instancia de coordinacién principal
prevista por la ley comentada, es el Consejo Nacional, mismo que es defini-
do por el articulo 16 como un érgano consultivo en materia de planeacion de
la proteccion civil, y que tiene como principales atribuciones: fungir como
organo de consulta y de coordinacion de acciones del gobierno federal para
convocar, concertar, inducir e integrar las actividades de los diversos partici-
pantes interesados en la materia; convocar, coordinar y armonizar, con pleno
respeto a sus respectivas soberanias, la participacion de las entidades federa-
tivas, y por conducto de éstas, de los municipios y de los diversos grupos so-
ciales locales organizados, en la definicion y ejecucion de las acciones que
se convenga realizar en materia de proteccion civil, entre otras.?®> Ademas,

282 E] énfasis es nuestro.

283 E] articulo 90. de la Ley define al Sistema Nacional de Proteccion Civil, como
“...un conjunto organico y articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos y
procedimientos que establecen las dependencias y entidades del sector publico entre si,
con las organizaciones de los diversos grupos voluntarios, sociales, privados y con las
autoridades de los estados, el Distrito Federal y los municipios, a fin de efectuar acciones
coordinadas, destinadas a la proteccion de la poblacion, contra los peligros y riesgos que
se presentan en la eventualidad de un desastre”.

284 En este tema, dispone el articulo 31 que “La coordinacion de acciones en materia
de atencion de desastres se apoyara en los convenios que al efecto celebre la Federacion,
a través de la Secretaria de Gobernacion con cada una de las entidades federativas”.

285 El Consejo Nacional esta integrado por el presidente de la Republica (quien lo
preside), por los titulares de trece secretarias de Estado del gobierno federal, por los go-
bernadores y el jefe de gobierno del Distrito Federal (articulo 17 de la ley).
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la ley prevé la “responsabilidad” de los gobernadores de los estados y del
jefe de gobierno del Distrito Federal, y de los presidentes municipales, de
integrar y hacer funcionar sistemas de proteccion civil de las entidades fe-
derativas y de los municipios, conforme a lo que establezca la legislacion
local en la materia.?%¢

Aligual que en el caso de la seguridad publica, en lo relativo a la protec-
cion civil las entidades federativas y los municipios no pueden negarse a
formar parte del Sistema Nacional de Proteccion Civil, ni a participar den-
tro de sus mecanismos de coordinacién (por ejemplo, no podrian negase a
intercambiar informacion en los términos que acordara el Consejo Nacio-
nal; o no podrian negarse a establecer los consejos estatales de los que ha-
bla el articulo 15 de la LGPC), pero si pueden negarse a acatar las resolu-
ciones del Consejo Nacional que llegaran a afectar sus atribuciones
constitucionales en materia de proteccion civil. Como ya mencionamos en
relacion con el régimen de la seguridad publica, los procedimientos de
coordinacion bajo la modalidad aqui referida tienen un caracter fundamen-
talmente deliberante o consultivo, y sus acuerdos y resoluciones no dispo-
nen de efectos vinculantes en relacion con las acciones ejecutivas y legisla-
tivas que Estados, Distrito Federal y municipios emprendan en ejercicio de
sus atribuciones constitucionales en materia de proteccion civil.

9. Articulo 73, fraccion XXIX-J (deporte)

La fraccion XXIX-J del articulo 73 de la Constitucion general dispone
que el Congreso de la Union esta facultado “Para legislar en materia de de-
porte, estableciendo las bases generales de coordinacion de la facultad
concurrente entre la Federacion, los estados, el Distrito Federal y munici-
pios; asimismo de la participacion de los sectores social y privado”.?*” Co-
mo se vera, la redaccion de esta fraccion induce a una confusion, en razon

286 “Para tal efecto, promoveran la instalacion de Consejos Estatales de Proteccion
Civil, y el establecimiento de las unidades estatal y municipales de proteccion civil, o en
su caso de la Unidad de Proteccion Civil del Distrito Federal y de las delegaciones que
correspondan... Los Consejos Estatales y Municipales se integraran y tendran las faculta-
des que les sefialen las leyes y disposiciones locales” (articulo 15 de la Ley General de
Proteccion Civil).

287 La adicion de esta fraccion al articulo 73 constitucional data del 28 de junio de
1999, fecha en que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion.
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de que emplea términos que se asocian a dos modalidades distintas de las
relaciones de colaboracion que hasta ahora hemos analizado.

En efecto, al hablar de la “facultad concurrente” entre la Federacion, los
estados, el Distrito Federal y municipios en materia de deporte, parece alu-
dirse al régimen de coordinacion como titulo competencial material o sus-
tantivo, como poder de direccion de la Federacion, tal y como sucede en las
materias (también sujetas al régimen de “facultades concurrentes”) de edu-
cacion, salubridad general, asentamientos humanos y proteccion del medio
ambiente y equilibrio ecolégico. Sin embargo, la fraccion XXIX-J también
emplea el concepto de “bases generales de coordinacion”, el cual alude al
régimen de colaboracion identificado como un titulo competencial de ca-
racter procedimental o formal, a la manera del que rige a la seguridad pt-
blica o a la proteccion civil.

Tal redaccion impone la siguiente pregunta: ;Hemos de considerar que, al
igual que la formula relativa a las materias de educacion, salubridad general,
asentamientos humanos y proteccion ambiental y equilibrio ecolédgico, la
formula de “concurrencia” establecida por la fraccion XXIX-J del articulo
73 constitucional significa que la Federacion tiene un poder de direccion, lo
cual se traduce en su capacidad de expedir leyes que distribuyan competen-
cias en dicha materia a los tres niveles de gobierno? o bien, ;hemos de enten-
der que a través de esta disposicion la Constitucion otorga a la Federacion la
facultad de expedir una ley que regule aspectos formales o procedimentales
tendentes a lograr un resultado coherente en el ejercicio de competencias
propias relativas a la materia deportiva? La redaccion es a todas luces desa-
fortunada e induce a la confusion, ya que mezcla términos identificados con
dos modalidades del régimen de distribucion de competencias relativo al ré-
gimen de colaboracidn del sistema federal mexicano; por su parte, la deno-
minacion de la ley que desarrolla la mencionada base constitucional abona a
esta falta de claridad, dado que emplea términos que se identifican de mane-
ra directa con las leyes que regulan las facultades concurrentes, mismas que
podemos encontrar en materias como asentamientos humanos, medio am-
biente y educacion, entre otras.

En un esfuerzo de interpretacion debemos hacer notar que el texto de la
fraccion XXIX-J del articulo 73 constitucional, se diferencia de los textos de
las disposiciones relativas al régimen de concurrencia en materias educativa,
de salubridad general, asentamientos humanos y ecologia en el siguiente as-
pecto: en materia deportiva, no se da al Congreso de la Unidn la facultad de
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establecer la concurrencia en materia deportiva (como es el caso de las
otras materias aludidas), sino que se otorga la facultad al Congreso General
para legislar en materia de deporte, estableciendo las bases de coordina-
ci6n de la facultad concurrente entre la Federacion, estados, Distrito Fede-
ral y municipios en dicha materia. Es decir, a partir de la forma en que esta
redactada la fraccion XXIX-J del articulo 73 constitucional, se puede en-
tender que la concurrencia no se define por la ley, sino que se presupone por
la Constitucion.

Quiza este sea el motivo por el cual la Ley General de Cultura Fisica y
Deporte (en adelante LGCFD)?*® no contiene, como si lo hacen la Ley Ge-
neral de Educacion, la Ley General de Salud, la Ley General de Asenta-
mientos Humanos y la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Protec-
cion al Ambiente, un capitulo sobre la distribucion de competencias entre
Federacion, estados, Distrito Federal y municipios. Y tampoco prevé la
LGCFD ninguna disposicion en la que se determine entre sus objetos de re-
gulacion, la “facultad concurrente” de Federacion, estados, Distrito Fede-
ral y municipios en la materia de cultura fisica y deportiva (como si ocurre
en las cuatro leyes arriba mencionadas).

En cambio, el articulo 20. de la Ley sefiala que su objeto es “...estable-
cer las bases generales de coordinacion y colaboracion entre la Federacion,
los estados, el Distrito Federal y los municipios...” en materia de cultura
fisica y deporte.?®® Hasta ahi su objeto, es decir, no abarca el consistente en
distribuir competencias entre niveles de gobierno en materia deportiva.
Ademas, los articulos 50. y 60. de la Ley inducen a pensar que estados,
Distrito Federal y municipios gozan de ciertas facultades en la materia de
cultura fisica y deportiva por atribucion directa de la Constitucion:

Articulo 50. La Federacion, los estados, el Distrito Federal, y los munici-
pios, fomentaran la cultura fisica y el deporte en el dmbito de su compe-
tencia, de conformidad con las bases de coordinacidon previstas en esta
Ley, su Reglamento y demas ordenamientos legales aplicables.

Articulo 60. La Federacion, los estados, el Distrito Federal, y los muni-
cipios, en el ambito de sus respectivas competencias, promoveran el ade-

288 La Ley General de Cultura Fisica y Deporte fue publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 24 de febrero de 2003, y abrogo la anterior Ley General del Deporte.

289 Y en esto se parece a las Leyes Generales sobre Seguridad Publica y sobre Protec-
cion Civil, mismas que, como vimos, se limitan a establecer bases de coordinacion en di-
chas materias.
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cuado ejercicio del derecho de todos los mexicanos a la cultura fisica y a
la practica del deporte.

Sin embargo, en la propia LGCFD existen disposiciones que van mas
alla del establecimiento de bases de coordinacion a la manera de las leyes
relativas a seguridad publica y proteccion civil. Por ejemplo, el articulo 32
de la LGCFD otorga a los sistemas estatales del Distrito Federal y munici-
pios la facultad-deber de “otorgar los registros”?*° a las asociaciones y so-
ciedades que los integren, verificando que cumplan con los requisitos esta-
blecidos por el Sistema Nacional del Deporte (en adelante Sinade).?”!

Ademés, el articulo 33 de la LGCFD dispone que los érganos responsa-
bles de los estados, el Distrito Federal y municipios en materia de cultura
fisica y el deporte, “se regiran por su propios ordenamientos, sin contrave-
nir lo dispuesto por la presente ley, cumpliendo en todo momento con cada
una de las obligaciones que como miembros del Sinade les corresponde”.
Entanto que el articulo 34 de la ley indica que dichos sistemas estatales del
Distrito Federal y municipales “...coordinaran sus actividades para aplicar
las politicas, planes y programas que en materia de cultura fisica y deporte
se adopten por el Sinade”.

Asimismo, la fraccion III del articulo 36 sefiala como un deber de las au-
toridades competentes de la Federacion, los estados, el Distrito Federal y los
municipios, el coordinarse entre si o con instituciones del sector social y pri-
vado para: ejecutar y dar seguimiento al Programa Nacional de Cultura Fisi-
ca y Deporte (fraccion III) y para promover la construccion, adecuacion,
conservacion y aprovechamiento 6ptimo de la infraestructura para la cultura
fisica y el deporte, en coordinacion con las respectivas asociaciones deporti-
vas nacionales y de acuerdo a las normas oficiales que para tal efecto expida

290 Creemos que esta expresion no es la mejor. Se pudo haber dicho en su lugar, que
los sistemas estatales, del Distrito Federal y municipios “otorgaran constancias de regis-
tro” o simplemente “registraran” a las asociaciones y sociedades que los integren.

291 El articulo 90. de la LGCFD sefala que el Sistema Nacional de Cultura Fisica y
Deporte se compone por las dependencias, organismos ¢ instituciones publicas y priva-
das, sociedades, asociaciones nacionales y consejos nacionales del deporte estudiantil re-
conocidos por la propia ley, que en sus respectivos ambitos de actuacion tienen como ob-
jetivo generar las acciones, financiamientos y programas necesarios para la coordinacion,
fomento, ejecucion, apoyo, promocion, difusion y desarrollo de la cultura fisica y del de-
porte, asi como el dptimo aprovechamiento de los recursos humanos, financieros y mate-
riales. Asimismo, el articulo 10 de la LGCFD sefiala entre los organismos e instituciones
publicas que forman parte del sistema, a los drganos estatales, del Distrito Federal y mu-
nicipales de cultura fisica y deporte.
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la dependencia correspondiente (fraccion IV) y para dar seguimiento y eje-
cutar las politicas y planes aprobados por el Sinade (fraccion V).

Por ultimo, hay que recordar que la materia deportiva surge como un
desprendimiento de la materia educativa, esta si, sujeta a un régimen de
concurrencia. Esta circunstancia tiene su manifestacion legal en el articulo
29, fraccidn I de la LCFED, el cual determina como facultades de la Comi-
sion Nacional de Cultura Fisica y Deporte (en adelante Conade) las que
conforme a la Ley correspondan a la Secretaria de Educacion Publica (en
adelante SEP) en materia de cultura fisica y deporte (excepto aquellas que
las disposiciones legales o reglamentarias le atribuyan expresamente a di-
cha Secretaria). Y también puede invocarse la fraccion V del propio articu-
lo 29, segtin la cual la Conade tiene como facultad la de integrar en coordi-
nacion con la SEP el Programa Nacional de Cultura Fisica y Deporte.??
Igualmente, podemos recordar que en un documento oficial de la Comi-
sion Nacional del Deporte de 1997, en el que se compilaban las normas ju-
ridicas que regulaban el deporte en México en ese momento, se invocaban
los articulos 30.-VIII, 73-XXV y 122-1V como bases constitucionales del
deporte en nuestro pais.*”

En suma, si se quiso establecer un régimen de coordinacion entendido
como la atribucion al Congreso de la Union de un titulo formal que le per-
mita definir mecanismos de armonizacion para el ejercicio de facultades
propias de cada nivel de gobierno, se errd en su enunciacion constitucio-
nal. Pero lo mismo puede afirmarse en caso de que la intencion del poder
revisor de la Constitucion que introdujo la fraccion XXIX-J en el articulo
73 haya sido establecer un régimen de concurrencia. Asimismo, en cual-
quiera de los dos supuestos que tomemos, existe un desajuste en relacion con
el desarrollo legal que se ha dado a la materia de cultura fisica y del deporte.
Si se desed establecer inicamente un sistema de coordinacion en la materia,
ya vimos que la ley contiene disposiciones que van mas alla de la mera coor-
dinacion. Pero si se quiso establecer un régimen de concurrencia, la ley falla
al no establecer una distribucién de competencias en la materia entre los
tres niveles de gobierno, tal y como si lo hacen las leyes generales relativas
ala educacion, la salubridad general, los asentamientos humanos y el equi-
librio ecoldgico y proteccion al ambiente.

292 Ademas, la Junta Directiva de la Conade es presidida por el titular de la SEP, se-
gun lo dispone el articulo 17 de la LGCFD.

293 Comision Nacional del Deporte, Marco juridico del deporte mexicano, compila-
cion, México, Conade-SEP, 1997, pp. 57 y ss.
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Finalmente, conviene tener presente la pertinente observacion que hace
Mariano Albor Salcedo en relacion con la regulacion juridica del deporte
en México, en el sentido de que ni hay una definicion juridica de deporte en
el derecho positivo mexicano; ni se trata de una materia que tenga homoge-
neidad y que se encuentre sistematicamente normada.*** En efecto, el dere-
cho mexicano reconoce la existencia de diversas manifestaciones deportivas
a las que les es aplicable una variedad de regimenes legales. Como indica
el referido autor, es posible identificar las siguientes manifestaciones:

a) Deporte recreativo: practicado en lugares publicos como parques y
jardines, que se da como una actividad privada regulada por nor-
mas de cardcter administrativo.

b) Deporte privado: se trata de juegos, practicas y competencias de-
portivas que se dan en el marco de relaciones privadas, para lo
cual personas de derecho privado emiten su voluntad para contra-
tar y construir asociaciones y sociedades civiles y mercantiles, su-
puesto en el cual la practica deportiva queda regulada como un he-
cho estrictamente particular.

c) Deporte educativo: el cual forma parte de los programas educativos
impartidos en el pais, y es el que directamente puede entenderse que
se regulaba dentro del marco de los articulos 3o0., fraccion VIII 'y 73,
fraccion XXV constitucionales y, se puede presumir, de la fraccion
XXIX-J del propio articulo 73, a partir de la reforma de 1999.

d) Deporte de alta competencia: organizado de manera piramidal, en
una estructura que:

...impone al deportista la posicion de base cuyas relaciones ascendentes
se dan sucesivamente hacia las asociaciones, las federaciones y a la Con-
federacion que lo enlaza al cuerpo burocratico de las organizaciones ofi-
ciales en cuyo vértice esta la Subsecretaria del Deporte y, en consecuen-
cia, la Secretaria del ramo como dependencia del Ejecutivo.?”

e) Deporte profesional: organizado en un entorno empresarial y mer-
cantil, en donde se dan una serie de relaciones de diverso tipo, tanto

294 Albor Salcedo, Mariano, Deporte y Derecho, México, Trillas, 1989.
295 [bidem, p. 153.
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mercantiles, como laborales y administrativas (en lo que atafie, por
ejemplo, a las autorizaciones para realizar espectaculos publicos).

En conclusion, no puede entenderse que toda manifestacion deportiva
se encuentre dentro del alcance del articulo 73-XXIX-J y su legislacion
marco derivada, en razén de que la materia de deporte no existe como un
bloque homogéneo y multicomprensivo que esté perfectamente delimitado.

10. Articulo 73, fraccion XXIX-K (turismo)

Lo que hemos mencionado en el apartado anterior en relacion con la ma-
teria de deporte, vale para la materia turistica. Esto es asi en razon de que se
empled la misma formula de la fraccion XXIX-J, en virtud de la cual se en-
tiende que el Congreso de la Union esta facultado: “Para expedir leyes en
materia de turismo, estableciendo las bases generales de coordinacion de las
facultades concurrentes entre la Federacion, estados, municipios y el Distri-
to Federal, asi como la participacion de los sectores social y privado”.?*

La redaccion de la disposicion abre las mismas dudas surgidas al anali-
zar la fraccion XXIX-J del 73: ;se pretendio establecer un régimen de
coordinacién como el que existe respecto de la seguridad publica y la pro-
teccion civil?, o bien, (se estaba pensando en un régimen de facultades
concurrentes como en el caso de asentamientos humanos, medio ambiente,
educacion y salud, entre otras materias?

Por otro lado, cabe senalar que la Ley Federal de Turismo en vigor es
anterior a la reforma a la fraccion XXIX-K del 73 arriba mencionada,?’’
por lo que es de suponerse que esta pendiente la expedicion de una ley que
desarrolle el régimen normativo derivado del nuevo texto constitucional
en la materia de turismo. Cuando el legislador federal decida expedir dicha
ley, tendra también que pronunciarse acerca del régimen constitucional
que la nueva redaccion del 73 fraccion XXIX-K implica y, en consecuen-
cia, tendra que expedir ya sea una Ley General que establece las Bases de
Coordinacion en materia de Turismo (a la manera de la Ley General que
establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad) o

296 Reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de
septiembre de 2003.

297 La Ley Federal de Turismo fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
31 de diciembre de 1992 y entr6 en vigor a partir del 30 de enero de 1993.
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bien, una Ley General de Turismo (a la manera de las que existen en las
multireferidas materias de asentamientos humanos, medio ambiente, salud
y educacion, entre otras).

De nuevo, creemos que la redaccion de esta disposicion induce a confu-
siones que se habrian evitado de haberse tenido mas cuidado con los aspec-
tos técnico-juridicos de la estructura normativa de nuestro sistema federal.

11. Articulo 73, fraccion XXIX-L (pesca y acuacultura)

El 27 de septiembre de 2004 se publico el decreto de adicion constitu-
cional que cristaliz6 en la fraccion XXIX-L del articulo 73 de nuestra nor-
ma fundamental, en virtud de la cual se faculto al Congreso de la Union:
“XXIX-L. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del gobierno
federal, de los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios,
en el &mbito de sus respectivas competencias, en materia de pesca y acua-
cultura, asi como la participacion de los sectores social y privado”.

En virtud de esta disposicion, la Federacion tiene un poder de direccion
en materia de pesca y acuacultura, cuya manifestacion primaria es la facul-
tad de expedir leyes que distribuyan competencias relativas a dicha materia
alos tres niveles de gobierno, y que definan el tipo de relaciones de colabo-
racion que habran de entablar los distintos niveles de gobierno.?”® Como
puede apreciarse, y a diferencia de las disposiciones relativas a las materias
de deporte y de turismo, en la fraccion aludida si se hace explicita la pre-
tension de que con la ley marco respectiva, el Congreso establezca la con-
currencia, es decir, se distribuyan competencias en las materias referidas.

De este modo, la fraccion XXIX-L del articulo 73 constitucional estable-
ce un régimen de concurrencia que otorga al Congreso General un titulo
competencial sustantivo, por medio del cual la Federacion ejerce un poder
de direccion, que le habilita para definir el marco normativo obligatorio
dentro del cual las entidades federativas y los municipios habran de partici-

298 Conviene mencionar aqui que la expresion “en el d&mbito de sus respectivas com-
petencias” empleada por la fraccion XXIX-C y también por la fraccion XXIX-G del ar-
ticulo 73 constitucional, resulta impropia. Esto es asi debido a que la expresion presume
la pre-existencia de competencias especificas de la federacion, los estados y los munici-
pios en las materias de asentamientos humanos y medio ambiente, siendo que en realidad
es la propia ley general aprobada por el Congreso de la Union la que, con base en estas
disposiciones constitucionales, define el ambito de las competencias respectivas de cada
uno de los niveles de gobierno del sistema federal mexicano.
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par en la planeacion y regulacion de la pesca y la acuacultura. En este esque-
ma, la “concurrencia” se ha de dar en los términos que fije el Congreso de la
Uniodn, en el cual la Federacion ostenta y ejerce la competencia de direccion
por atribucion directa de la Constitucion.

Por otro lado, tal y como ya lo hemos mencionado en relacion con otras
materias sujetas al régimen de facultades concurrentes, desde el punto de
vista del control de constitucionalidad, la ley del Congreso de la Unién en
materia de pesca y acuacultura no puede ampliar su alcance hasta el grado de
vaciar del todo la competencia que corresponde a los estados y municipios
derivada de la concurrencia de que habla el texto constitucional referido. Se
ha de dejar entonces a las entidades federativas y a los municipios un tramo
sustantivo de la materia de pesca y acuacultura, asi sea minimo, en respeto al
régimen de concurrencia que tiene caracter de obligatorio, segun la expre-
sion de la fraccion XXIX-L del articulo 73 constitucional. Sin embargo, es el
Congreso de la Union el érgano que esta facultado para fijar la linea que ha
de separar lo que corresponde hacer a cada nivel de gobierno.

12. Articulo 115, fraccion I, parrafo 2 (coordinacion
entre municipios y entre estados y municipios)

El ultimo parrafo de la fraccion III del articulo 115 constitucional, hace
uso de dos formas derivadas del verbo “coordinar”. En una primera hipote-
sis, los municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran “coor-
dinarse y asociarse” para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o
el mejor ejercicio de las funciones que les corresponden.”®® En una segunda
hipétesis, los municipios, previo acuerdo de sus ayuntamientos, tienen la fa-
cultad de celebrar convenios con el Estado para que los servicios ptblicos o
funciones que en principio corresponden a aquéllos, se presten por el Estado
de manera directa o a través del organismo correspondiente’® “...o bien se
presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio”.

Ahora bien, para desentrafiar el significado de la coordinacién en el ar-
ticulo 115 constitucional, hemos de empezar por reconocer que en ninguna

299 “En este caso y tratdndose de la asociacion de municipios de dos o mas estados,
deberan contar con la aprobacion de las respectivas legislaturas de los Estados™.

300 Estamos aqui frente a una hipotesis en que la Constitucion permite la transferencia
del ejercicio de un servicio publico o de una funcién en principio municipal, al Estado
correspondiente.
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de estas dos hipotesis la coordinacion significa el otorgamiento de un po-
der de direccion a autoridad alguna, que le permita incidir sobre las compe-
tencias de las autoridades municipales. Por otro lado, tampoco alude nin-
guna de estas disposiciones constitucionales a una facultad de expedir una
ley federal que establezca un determinado mecanismo, método o procedi-
miento de coordinacion al que deban adherirse las entidades federativas y
los municipios. Es decir, no estamos aqui ni ante un caso de coordinacion
entendida como titulo competencial sustantivo, ni ante la coordinaciéon en-
tendida como titulo formal o procedimental. Al contrario, bajo las hipote-
sis en analisis, la relacion entre los entes que se coordinan se da en el mar-
co de la mas estricta igualdad juridica. Esto nos orienta en direccion de
otros significados del término de coordinacion.

A. La posibilidad de que los municipios puedan “coordinarse
y asociarse”

En la primera hipotesis, la posibilidad de “coordinarse y asociarse” pa-
rece aludir a un principio de organizacion de caracter facultativo (no obli-
gatorio), que permitiria a los municipios de uno o de varios Estados, lograr
resultados eficaces en el ejercicio de sus propias competencias, a través de
convenios. En este caso, estariamos ante un concepto de coordinaciéon con-
sistente en un modo de proceder, en el establecimiento de un determinado
procedimiento de relacion entre las partes, previo al ejercicio de sus res-
pectivos poderes, en el que se intenta referir tal ejercicio a un parametro co-
mun, ensamblando las diversas actuaciones de las distintas instancias par-
ticipantes para producir un resultado armoénico.

Pongamos un ejemplo: dos municipios pueden “coordinarse y asociar-
se” para establecer plantas de tratamiento de aguas con sistemas técnicos
analogos, que ademas estén mantenidos bajo criterios técnicos comunes, y
que operen mediante sistemas de canalizacion interconectados, a efecto de
dar el tratamiento requerido a las aguas residuales de sus territorios y para
disponer de manera adecuada de ellas. En este supuesto, estamos ante un
claro ejemplo del concepto de coordinacion como principio de organiza-
cion, en el que cada municipio ejerce facultades propias pero de acuerdo y
en armonia con el ejercicio de las mismas facultades ejercidas por la con-
traparte, para dar a sus servicios publicos mayor “eficacia”.
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Sin embargo, debemos preguntarnos si la coordinacion y asociacion vo-
luntaria entre municipios a que hace referencia la disposicion constitucio-
nal aqui comentada, abre o no la puerta a la posibilidad de conformar 6rga-
nos que trasciendan la idea de coordinaciéon como un mero principio de
organizacion, que se erijan en verdaderos instrumentos de cardcter coope-
rativo. En otras palabras, ;Es posible —y seguimos aqui con el ejemplo
arriba referido— que los municipios se “coordinen y asocien” por medio
de la creacion de un 6rgano comun, al que delegan facultades decisorias y
ejecutivas para tratar y disponer de sus aguas residuales? Si asi fuere, esta-
riamos ante un instrumento esencialmente cooperativo, caracterizado por
el coejercicio de facultades, es decir, por un ejercicio mancomunado, de
modo que una determinada actuacion publica (en el ejemplo, el tratamien-
to y disposicion de aguas residuales) solo puede ser realizada de forma
conjunta.

Para profundizar en este tema, hemos de plantear una pregunta esencial:
(daelarticulo 115 constitucional la capacidad para que los municipios dis-
pongan del sistema de distribucion de competencias, delegando a un orga-
no distinto capacidades decisorias para la prestacion de un servicio publico
o el cumplimiento de una funcién que atae a los propios municipios? La
pregunta es relevante, puesto que de la respuesta que se dé depende la posi-
bilidad de incrementar el arsenal de opciones instrumentales para hacer
mas flexible a nuestro sistema federal.

En nuestra opinion, la respuesta a esta interrogante requiere de una dis-
tincion conceptual preliminar entre titularidad y ejercicio de las com-
petencias constitucionales asignadas. Con base en esta distincion, puede
afirmarse que los municipios no pueden disponer del sistema de distribu-
cion de competencias desde el punto de vista de la titularidad, aunque si
pueden disponer del modo de ejercicio de las que tienen asignadas por la
Constitucion. Esto significa que en tanto sigan siendo titulares de sus com-
petencias, solamente vinculan su ejercicio en el grado que ellas mismas lo
deseen, pudiendo en todo caso recuperar para si el pleno ejercicio indepen-
diente de las mismas, deshaciendo, incluso unilateralmente, el régimen de
cooperacion que hubieren acordado.®”!

301 Es ilustrativo recordar que, en este rubro, la doctrina alemana ha precisado que la
transferencia del ejercicio de una facultad propia, dentro de un esquema cooperativo, es
quod usum y a titulo propiamente de mandato. Alberti Rovira, op. cit., nota 215, pp. 157
y 158.
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B. La posibilidad de que los municipios celebren convenios
con el Estado para que los servicios publicos o funciones
que en principio les corresponden se presten o ejerzan
coordinadamente por el Estado y el propio municipio

En el ultimo parrafo de la fraccion III del articulo 115 constitucional, se
alude, en primer lugar, a la posibilidad de que los municipios transfieran en
forma temporal al Estado alguno de los servicios y/o funciones que en prin-
cipio corresponden a los primeros, a través de convenios, y solo en caso de
que el ayuntamiento respectivo lo considere necesario. En este supuesto, es-
tamos en presencia de una posibilidad de disponer del sistema de competen-
cias ejecutivas (no legislativas) admitida expresamente por la Constitucion.
Se trata de una transferencia de funciones y/o servicios de caracter potestati-
vo, por la que el Estado, directamente o a través del organismo correspon-
diente, puede ejercer aquéllas de manera temporal.

Es preciso aclarar que este tipo de convenios transfiere el ejercicio mas
no la titularidad de la competencia, lo cual significa que la funcion o servi-
cio que en su caso hubiere sido transferido es recuperable en todo momen-
to por el municipio involucrado. La transferencia es, entonces, revocable y
asi lo ha considerado la Suprema Corte de Justicia, como se puede apreciar
en la siguiente tesis:

TRANSITO. ES UN SERVICIO PUBLICO QUE EL ARTICULO 115 DE LA CONSTI-
TUCION RESERVA A LOS MUNICIPIOS, POR LO QUE SI ALGUNO LLEGA A
CELEBRAR UN CONVENIO CON EL GOBIERNO DEL ESTADO PARA QUE ESTE LO
PRESTE EN EL LUGAR EN EL QUE RESIDE, EL MUNICIPIO, EN TODO MOMENTO,
PUEDE REIVINDICAR SUS FACULTADES, PUES UN CONVENIO NO PUEDE PREVA-
LECER INDEFINIDAMENTE FRENTE A LA CONSTITUCION. El articulo 115 de la
Constitucion reserva a los municipios, entre diversas atribuciones, la de
prestar el servicio publico de transito. Por lo tanto, si un municipio celebra
un convenio con el gobierno del Estado para que éste lo preste en el lugar
en el que reside, el mismo no puede prevalecer indefinidamente frente a la
disposicion constitucional, por lo que el municipio, en cualquier momento,
puede reivindicar las facultades que se le reconocen en la Constitucion y so-
licitar al gobierno del Estado que le reintegre las funciones necesarias para
la prestacion de ese servicio, lo que debera hacerse conforme a un programa
de transferencia, dentro de un plazo determinado y cuidandose, por una par-
te, que mientras no se realice de manera integral la transferencia, el servicio
publico seguira prestandose en los términos y condiciones vigentes y, por
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otra, que en todo le proceso se tenga especial cuidado de no afectar a la po-
blacion, asi como que el plazo en el que se ejecute el programa debera aten-
der a la complejidad del mismo y a la razonabilidad y buena fe que debe ca-
racterizar la actuacién de los érganos de gobierno.**

En segundo lugar, el ultimo parrafo de la fraccion III del articulo 115 cons-
titucional alude a la posibilidad de que municipios y Estados celebren conve-
nios para que las funciones o servicios que en principio corresponden a los pri-
meros “...se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio
municipio”. Es decir, la disposicion referida alude a la prestacion o ejercicio
coordinado de servicios y/o funciones municipales entre el propio municipio
y el Estado. ;A qué se refiere este uso del concepto de coordinacion?

Creemos que el término admite tanto el concepto de coordinacion como
principio de organizacion, en el que cada nivel de gobierno ejerce faculta-
des propias pero de acuerdo y en armonia con el ejercicio de las mismas fa-
cultades ejercidas por la contraparte; como la posibilidad de crear un 6rga-
no comun, al que delegan facultades decisorias y ejecutivas para prestar o
ejercer ciertos servicios publicos o funciones en principio municipales. En
este ultimo caso, estariamos de nuevo ante un instrumento esencialmente
cooperativo, caracterizado por el coejercicio de facultades, es decir, por un
ejercicio mancomunado voluntario (no obligatorio), de modo que una de-
terminada actuacion publica sélo puede ser realizada de forma conjunta.
Cabe repetir que, como en el caso de la primera hipotesis del ultimo parrafo
de la fraccion 111 del articulo 115 constitucional, los municipios sélo vin-
cularian el ejercicio y no la titularidad de la competencia, pudiendo recu-
perar para si dicho ejercicio, incluso unilateralmente.

13. Articulo 115, fraccion VI (conurbaciones)

Esta fraccion del articulo 115, sefiala que “Cuando dos o mas centros ur-
banos situados en territorios municipales de dos o mas entidades federativas

302 Controversia constitucional 25/98. Ayuntamiento del municipio de Xalapa, Vera-
cruz. 23 de marzo de 2000. Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Humberto Roman Pala-
cios y Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas. Ponente: Mariano Azuela Giiitron. Secre-
taria: Maria Estela Ferrer Mac Gregor Poisot. El Tribunal Pleno, en su sesiéon privada
celebrada hoy veintiocho de marzo en curso, aprobd, con el nimero 56/2000, la tesis juris-
prudencial que antecede. México, Distrito Federal, a 28 de marzo de 2000. Controversia
constitucional 25/98, ayuntamiento del municipio de Xalapa, Veracruz. Véase p. 720.
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formen o tiendan a formar una continuidad demografica, la Federacion, las
entidades federativas y los municipios respectivos, en el ambito de sus com-
petencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el desa-
rrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la materia”.

En una primera aproximacion a este tema, hay que recordar que las
“competencias propias” de cada nivel de gobierno en materia de conurba-
ciones estan definidas no directamente por la Constitucion general, sino
por una ley federal: la Ley General de Asentamientos Humanos (en ade-
lante LGAH), conforme a la base constitucional del articulo 73, fraccion
XXIX-C.

Por esta razon, debe entenderse que la coordinacion mencionada por la
disposicion comentada, se refiere en realidad a un régimen de concurren-
cia sujeto a la distribucidon de competencias y a los mecanismos de colabo-
racioén en primera instancia fijados por la Federacion (el Congreso de la
Uniodn) a través de la LGAH. Al contrario, no se refiere esta disposicion a
una férmula de coordinacion basada en el libre acuerdo de las partes, que
actian en pie de igualdad, manteniendo cada una de ellas integramente
poderes que les corresponden por atribucion directa de la Constitucion.

Asi, la administracion y manejo de las conurbaciones se da en los térmi-
nos que establece la citada Ley general, la cual estrecha el margen deciso-
rio de las entidades federativas y los municipios, al establecer diversos de-
beres en relacion con la materia. Por ejemplo, el articulo 21 de la LGAH
sefiala que la Federacion, las entidades federativas y los municipios res-
pectivos, deberdan convenir la delimitacion de una zona conurbada en di-
versos supuestos indicados por el propio articulo. Asimismo, el articulo 22
de la ley determina el contenido que deberdan tener los convenios que en
materia de conurbaciones celebren la Federacion, las entidades federativas
y los municipios. Entre los contenidos de dichos convenios, se prevé la in-
tegracion y organizacion de una comision de conurbacion, misma que, se-
gln el articulo 23 de la ley, debera tener ciertas caracteristicas,’® y habra
de funcionar como mecanismo de coordinacion institucional y de concer-
tacion de acciones e inversiones con los sectores social y privado. Ade-
mas, el propio articulo 23 indica que dichas comisiones formularan y
aprobaran el programa de ordenacion de la zona conurbada, y gestionara
y evaluara su cumplimiento. Por ultimo, el articulo 24 de la LGAH sefiala

303 Dispone el articulo 23 que las comisiones de conurbacion tendran el caracter de
permanente y seran presididas por un representante de la Sedesol.
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el contenido que deberan tener los programas de ordenacion de zonas co-
nurbadas que formulen las comisiones de conurbacion respectivas.

Ahora bien, analizada la relacion de colaboracion en materia de conur-
baciones desde el punto de vista de la ley y no ya de la Constitucion, consi-
deramos que estamos ante un caso de coejercicio de las competencias que
corresponden a los poderes federales, a los estados y a los municipios. Esto
es, la LGAH da pie al ejercicio mancomunado de competencias, de modo
que una serie de actuaciones publicas en la materia (por ejemplo, la planea-
cion y realizacidon de acciones en zonas conurbadas) sélo puede ser realiza-
da de forma conjunta, en el esquema de la cuarta modalidad que pueden
adoptar las relaciones de colaboracion en nuestro sistema federal, segtn la
descripcion que hicimos en nuestro modelo conceptual inicial.

Como se recordara, en nuestro modelo conceptual hablamos de la coo-
peracion, en virtud de la cual ““.. .se establece una interdependencia compe-
tencial entre las partes, de manera que ambas intervienen en un unico pro-
ceso de decision”.3% Eso es precisamente lo que establece el régimen legal
en materia de conurbaciones. La actuacion publica en dicha materia re-
quiere de la accion conjunta de Federacion, estados y municipios (en el se-
no de las comisiones de conurbacion previstas por la LGAH) para poder
ser realizadas.

Como también ya senalamos, este régimen en realidad significa la atri-
bucién conjunta de la competencia en cuestion (puesto que no se puede
realizar de manera aislada por parte de los distintos 6rganos), lo cual a su
vez quiere decir que la cooperacion conforma un régimen competencial
sustantivo que, como todas las técnicas de distribucion competencial de-
biera, en principio y como hemos observado ya en varias ocasiones, tener
una base constitucional. Cabe mencionar que en el caso aqui analizado, di-
cha base constitucional existe, si bien la vinculacion con la Constitucion
no se da manera inmediata, sino mediata. Esto es asi, debido a que la Cons-
titucion no es la que crea de manera directa el régimen competencial de
cooperacion, sino que faculta al Congreso de la Union para que expida una
ley que establezca la concurrencia de Federacion, estados y municipios en
materia de asentamientos humanos, y es dicha ley la que establece el
régimen de cooperacion aqui analizado.

Debemos aclarar que en materia de conurbaciones estamos ante un caso
de cooperacion obligatoria o forzosa, y no ante una de caracter voluntario o

304 [bidem, pp. 155y 156.
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facultativo. Esto es asi porque la ley sefiala claramente que la competencia
para planear y ejecutar acciones en materia de conurbaciones solamente
puede ser ejercida de manera conjunta por las distintas instancias involu-
cradas. Del articulo 20 de la LGAH se desprende como es que la Federa-
cion, las entidades federativas y los municipios han de actuar cuando dos o
mas centros de poblacion situados en los territorios de dos o mas entidades
federativas formen o tiendan a formar una continuidad fisica y demografi-
ca: deben planear y regular de manera conjunta y coordinada el fenomeno
de conurbacion de referencia, con apego a los dispuesto en dicha ley.

Podré invocarse al respecto la maxima de que la cooperacion forzosa ha
de tener necesariamente una base constitucional, debido a que este régi-
men es en realidad un modo de distribucion de poderes, funcion que esta
reservada exclusivamente a la Constitucion. Esta afirmacion es enteramen-
te valida, como también lo es el hecho de que, como lo sefialamos en parra-
fos anteriores, el régimen competencial de cooperacion que establece la
LGAH en materia de conurbaciones, tiene su propia base constitucional (si
no inmediata, si mediata, en la fraccion XXIX-C del articulo 73 y en la
fraccion VI del articulo 115 constitucionales).

14. Articulo 122, apartado G, incisos by ¢

El Apartado G del articulo 122 constitucional emplea el término de
coordinacién en dos momentos, y en una ocasion una conjugacion del ver-
bo concurrir.

a) En el primer parrafo, el apartado G del 122 constitucional se refiere
a la “coordinacion de las distintas jurisdicciones locales y municipa-
les entre si, y de éstas con la Federacion y el Distrito Federal en la
planeacion y ejecucion de acciones en las zonas conurbadas limitro-
fes con el Distrito Federal” en diversas materias: asentamientos hu-
manos, proteccion al ambiente, preservacion y restauracion del
equilibrio ecoldgico, transporte, agua potable y drenaje, recoleccion,
tratamiento y disposicion de desechos sélidos y seguridad publica.
Para lograr esta coordinacion, los respectivos gobiernos podran sus-
cribir convenios para la creacion de comisiones metropolitanas en
las que concurran y participen con apego a sus leyes.
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En mi opinion, la “coordinacion” mencionada en dicho articulo admite
una connotacion doble, que depende del tipo de materia sobre la cual recae.
En algunos casos, recae sobre materias respecto de las cuales la Federacion
tiene un poder de direccion para definir el marco normativo respectivo,
tanto en lo sustantivo como en lo formal (asentamientos humanos, protec-
cion al ambiente, preservacion y restauracion del equilibrio ecologico). En
estos supuestos, la “coordinacion de las distintas jurisdicciones” significa
la actuacion sincronica y armoénica de cada nivel de gobierno, que debera
darse en el marco de las leyes federales respectivas que establecen un régi-
men de concurrencia (Ley General de Asentamientos Humanos, Ley del
Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente).

En los otros casos, la “coordinacién” de que habla la disposicion anali-
zada recae sobre materias en relacion con las cuales los estados, el Distrito
Federal o los municipios ejercen facultades propias por atribucion directa
de la Constitucion (transporte, agua potable y drenaje, recoleccion, trata-
miento y disposicion de desechos sélidos y seguridad publica). En dichas
hipotesis, la “coordinacion de las distintas jurisdicciones” se refiere a un
principio de organizacion, que busca obtener un resultado coherente y ar-
monico a partir del ejercicio de competencias propias por parte de la Fede-
racion, estados, Distrito Federal y municipios en las materias sefialadas (a
la manera de la coordinacion en el articulo 20., inciso B, fraccién I, o del
articulo 115, fraccion 11, ultimo parrafo). En estas materias, una ley federal
no podria incidir, subordindndolas, en la esfera de competencias de esta-
dos, Distrito Federal y municipios, puesto que se trata de facultades que és-
tos tienen por atribucion directa de la Constitucion, que no estan sujetas a
ningun régimen de concurrencia controlado por la Federacion.

Finalmente, creemos que la “‘concurrencia” mencionada en la frase final del
primer parrafo del apartado G del articulo 122 constitucional no alude a los re-
gimenes competenciales de concurrencia que la Constitucion establece en ma-
terias como educacion, salubridad general, asentamientos humanos o equili-
brio ecologico. Mas bien, el término parece ser utilizado como un sindénimo de
“asistencia”, o de “presencia” e incluso, como sinénimo del otro concepto que
aparece junto al de concurrencia en el citado parrafo, que es el de “participa-
cion”. Es decir, lo que el poder revisor de la Constitucion quiso decir, fue que
en las comisiones metropolitanas que funjan como instancias de coordina-
cion en materia de conurbaciones en el Distrito Federal, estados y municipios
conurbados, los gobiernos de los distintos niveles de gobierno habran de parti-
cipar, habran de estar presentes, con apego a sus leyes.
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b. Por su parte, los incisos b y ¢ del apartado G del articulo 122 cons-
titucional, indican algunas de las bases que las comisiones metro-
politanas que en su caso se formen, deberdn establecer. El primero
de dichos incisos sefiala que a través de las comisiones se fijaran
“Las bases para establecer, coordinadamente por las partes inte-
grantes de las comisiones, las funciones especificas en las materias
referidas, asi como para la aportacion comun de recursos materia-
les, humanos y financieros necesarios para su operacion”. Ade-
mas, dichas comisiones estableceran “Las reglas para la regulacion
conjunta y coordinada del desarrollo de las zonas conurbadas,
prestacion de servicios y realizacion de acciones que acuerden los
integrantes de las comisiones”.

En el inciso b, el adverbio “coordinadamente” se refiere al modo en que
las partes que celebran un convenio de constitucion de una comision me-
tropolitana habran de definir las funciones especificas respecto de la ejecu-
cion y operacion de obras, prestacion de servicios publicos o realizacion de
acciones en las zonas conurbadas limitrofes con el Distrito Federal, en ma-
teria de asentamientos humanos; proteccion al ambiente; preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico; transporte; agua potable y drenaje;
recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos solidos, y seguridad
publica. El modo de definir las funciones correspondientes ha de ser de ma-
nera convenida y compartida, debiendo preverse en los convenios referidos
la forma en que las partes habran de compartir las aportaciones de recursos
materiales, humanos y financieros necesarios para la operacion de aquéllos.

Cabe sefalar que los convenios que en esta materia se suscriban, deben
respetar ya sea el marco normativo sustantivo establecido por leyes del Con-
greso de la Union en las materias de asentamientos humanos, proteccion al
ambiente, preservacion y restauracion del equilibrio ecologico; o el régimen
propio de las materias en relacion con las cuales los estados, el Distrito Fede-
ral o los municipios ejercen facultades propias (transporte, agua potable y
drenaje, recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos solidos y seguri-
dad publica). Si bien queda abierta la posibilidad, que la propia Constitucion
permite, de que entre Federacion, estados y municipios convengan la asun-
cion por parte de los dos ultimos niveles, el ejercicio de ciertas funciones, la
ejecucion y operacion de obras y la prestacion de servicios publicos que, en
principio, no les han sido atribuidos por la Constitucion, en los términos de
la fraccion VII del articulo 116 constitucional.
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Finalmente, la coordinacién mencionada en el inciso ¢ del apartado G
del articulo 122 constitucional se refiere al mismo significado que ya anali-
zamos en el caso del articulo 115, fraccion VI. En este sentido, la expresion
relativa a la “regulacion conjunta y coordinada” para el desarrollo de las
zonas conurbadas, reitera la posibilidad de emplear instrumentos coopera-
tivos de colaboracion, que implican el coejercicio de facultades por parte
de los diversos niveles de gobierno involucrados.

IV. CONCLUSIONES

A lo largo de este capitulo hemos podido constatar que la Constitucion
mexicana establece un sistema de relaciones intergubernamentales com-
plejo que admite diversas modalidades (coordinacién como principio de
organizacion, coordinacion como titulo competencial formal, coordina-
cion como titulo competencial material o sustantivo y coordinacion como
formula de cooperacion). Sin embargo, debemos sefialar que el esquema
descrito es visiblemente vertical, y tenuemente horizontal.

Es verdad que las relaciones intergubernamentales han ido cobrando ma-
yor importancia en la practica real del federalismo mexicano, y han permiti-
do flexibilizar en alguna medida la distribucion formal de competencias que,
segun la formulacion del articulo 124 constitucional (competencias residua-
les a favor de las entidades federativas), es bastante rigida. Ello no obstante,
el grueso de las relaciones intergubernamentales se da con la intervencion y
bajo la direccion de la Federacion, y poco o casi nada se da bajo la forma de
relaciones horizontales.

Esto puede constatarse al examinar los distintos 6rganos de coordina-
cion de acciones previstos por las leyes federales mexicanas, en los cuales
participa el gobierno federal, asumiendo una posicion de predominio.
Mencionamos a continuacién algunos ejemplos:

1. Seguridad publica

En esta materia, la ley prevé la conformacion de un Consejo Nacional de
Seguridad Publica, integrado por el secretario de Seguridad Publica (quien
lo presidira); los gobernadores de los estados, los secretarios de Defensa,
Marina, Comunicaciones y Transportes, procurador general de la Republi-
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ca, el jefe de gobierno del Distrito Federal y el secretario ejecutivo del Sis-
tema Nacional de Seguridad Publica. Este consejo es la instancia superior
de coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Entre sus fun-
ciones se encuentran las siguientes: establecer los lineamientos de politicas
generales en la materia; determinar medidas para el sistema nacional, con
otros sistemas nacionales, regionales o locales; emitir bases y reglas para la
realizacidn de operativos conjuntos entre corporaciones policiales federa-
les, locales y municipales. Ademas, en los estados se han de establecer
consejos locales de seguridad publica, y en los municipios, consejos muni-
cipales. Asimismo, la ley prevé la posibilidad de conformar érganos regio-
nales e intermunicipales, para la coordinacion de politicas en materia de
seguridad publica entre estados o entre municipios, respectivamente.

2. Proteccion civil

La Ley General de Proteccion Civil prevé la integracion de un Consejo
Nacional de Proteccion Civil, de cardcter consultivo en materia de planea-
cion de la proteccion civil, integrado por el presidente de la Republica
(quien preside el Consejo), por 15 secretarios del gobierno federal, por los
gobernadores de los estados y el jefe de gobierno del Distrito Federal. Se
trata de un 6rgano de consulta y de coordinacion de acciones del gobierno
federal para convocar, concertar, inducir e integrar las actividades de los
diversos participantes e interesados en la materia a fin de alcanzar los obje-
tivos del sistema nacional de proteccion civil. Asimismo, la ley prevé la
conformacion de consejos estatales y consejos municipales de proteccion
civil.

3. Deportes

La ley prevé la conformacion de una Comision Nacional de Cultura Fi-
sica y Deporte, como un drgano desconcentrado de la Secretaria de Educa-
cion Publica, y que coordina el Sistema Nacional de Cultura Fisica y De-
porte. La comision es un 6rgano exclusivamente federal, pero en el sistema
si participan las dependencias de fomento al deporte de las entidades fede-
rativas. Entre las funciones del Sistema Nacional de Cultura Fisica y De-
porte destacan: proponer, elaborar y ejecutar las politicas que orienten el
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desarrollo del deporte en el &mbito nacional; impulsar los procedimientos
para la mejor coordinacion en materia deportiva; hacer propuestas para
elaborar el programa nacional del deporte.

4. Educacion

La Ley General de Educacion prevé la realizacion de reuniones periodi-
cas convocadas y presididas por el secretario de Educacion Publica, para
analizar, intercambiar opiniones, formular recomendaciones y convenir
acciones sobre el desarrollo del sistema educativo nacional.

5. Salud

La Ley General de Salud ha establecido el Sistema Nacional de Salud,
coordinado por la Secretaria de Salud. En este Sistema participan todas las
dependencias o entidades de la administracion publica federal y local, que
presten servicios de salud. La coordinacion del Sistema Nacional de Salud
corresponde al gobierno federal a través de la Secretaria de Salud, pero la
ley otorga a los gobiernos de las entidades federativas la facultad de “coad-
yuvar” en el &mbito de sus respectivas competencias y en los términos de
los acuerdos de coordinacion que celebren con la Secretaria de Salud, a la
consolidacion y funcionamiento del Sistema. Asimismo, la ley determina
que los gobiernos de los estados deberan planear, organizar, desarrollar en
sus respectivas circunscripciones territoriales, sistemas estatales de salud,
vinculados programaticamente con el Sistema Nacional.

6. Coordinacion fiscal

La Ley de Coordinacion Fiscal prevé diversos organismos en materia de
coordinacion, entre los cuales destaca la Reunion Nacional de Funciona-
rios Fiscales.

La Reunion Nacional se integra por el secretario de Hacienda y Crédi-
to Publico, y por el titular de Hacienda de los gobiernos de las entidades
federativas. La reunion es convocada por el secretario de Hacienda, y
presidida por éste y por el funcionario de mayor jerarquia presente en la
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reunion, de la entidad federativa en la que se celebre la reunion. Esta Reu-
nion, ordena la ley, debera celebrarse por lo menos una vez al afo. Entre
sus funciones destaca la de proponer el Ejecutivo Federal por conducto
de la Secretaria de Hacienda, y a los gobiernos de las entidades federati-
vas, por conducto del titular de su 6rgano hacendario, las medidas que es-
time convenientes para actualizar o mejorar el sistema nacional de coor-
dinacion fiscal.

7. Conurbaciones

Por ultimo, cabe sefnalar que en materia de conurbacion, es decir, cuan-
do dos o0 mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o
mas entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad de-
mografica, la Federacion, las entidades federativas y los municipios res-
pectivos, en el ambito de sus respectivas competencias, planearan y regula-
ran de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con
apego a lo dispuesto por la Ley General de Asentamientos Humanos (que
es una ley federal). La coordinacion en esta materia se da a través de comi-
siones de conurbacion en las que participan los distintos gobiernos involu-
crados, pero que por ley estan presididas por el representante de la Secreta-
ria de Desarrollo Social (del Gobierno Federal).

En la practica, el peso real de estas instancias de colaboracion horizontal
es minimo, dado su caracter predominantemente consultivo, y debido al
predominio de las autoridades federales en los procesos de toma de deci-
siones en las materias respectivas, apuntalado por la desproporcionada for-
taleza fiscal del gobierno federal.

En cuanto a los municipios, debe sefialarse que estos juegan un papel
subordinado en el sistema de relaciones intergubernamentales, en lo relati-
vo a su participacion en los mecanismos de coordinacion y sistemas nacio-
nales mencionados. En algunos de dichos organismos ni siquiera tienen
una representacion formal (como es el caso del Consejo del Sistema Nacio-
nal de Seguridad Publica). Sin embargo, a través de convenios, esta abierta
la posibilidad de que los municipios puedan asumir funciones, ejecucion y
operacion de obras y prestacion de servicios publicos que en principio co-
rresponden a las entidades federativas, segtin lo permite la fraccion VII del
articulo 115 constitucional.
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Por otro lado, la Constitucion permite que los municipios, previo el
acuerdo de sus ayuntamientos, puedan coordinarse y asociarse para la mas
eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las fun-
ciones que les correspondan. En este caso y tratindose de la asociacion de
municipios de dos o mas estados, deberan contar con la aprobacion de las
legislaturas de los estados respectivas. Asimismo, como ya mencionamos,
cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar
convenios con el estado para que éste, de manera directa o a través del or-
ganismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de alguno o al-
gunos servicios publicos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por
el estado y el propio municipio. No obstante, la asociacion entre munici-
pios no es muy comun, salvo el caso de las conurbaciones.

El caracter vertical de las relaciones intergubernamentales en México,
se explica en buena medida por el esquema centralizado de distribucion de
competencias. Si la gran mayoria de las materias (y muchas de las que mayor
impacto tienen en la vida cotidiana de los mexicanos), estan en manos de la
Federacion, resulta que el Congreso Federal ha tenido la capacidad de defi-
nir en qué medida y en qué términos han de participar las entidades federati-
vas y los municipios en la elaboracion y ejecucion de las politicas publicas
respectivas. Ademas, dada la centralizacion en materia de recursos fisca-
les, no resulta viable ni practico para las entidades federativas lanzarse a
proyectos comunes con otros estados, con exclusion de la Federacion,
puesto que esto les privaria de los recursos que la Federacion podria apor-
tar al proyecto. En la logica de conseguir recursos, tanto financieros como
técnicos, les resulta indispensable dar entrada al gobierno federal, que por
sus recursos y peso especifico, suele negociar y actuar con ventajas.

Por estos motivos, pensamos que en la medida en que empiece a darse
un proceso de descentralizacion que convierta materias ahora exclusivas
de la Federacion en materias de responsabilidad compartida con estados y
municipios, y en la medida en que se den pasos para una distribuciéon mas
equilibrada de los recursos fiscales en el pais, se generaran las condiciones
para potenciar las relaciones intergubernamentales de caracter horizontal.

Por otro lado, no estaria de mas revisar la fraccion I del articulo 117
constitucional, que puede representar una limitacion a la capacidad de las
entidades federativas de entablar relaciones de asociacion para resolver
problemas comunes. Dicha disposicion prohibe a los estados ““...celebrar
alianza, tratado o coalicion con otro estado...”. Viendo al futuro y para evi-
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tar malos entendidos, pienso que es necesario aclarar, incluso a través de
una reforma al propio texto constitucional, que esta disposicion no puede
ni debe interpretarse como una exclusion absoluta de todo tipo de acuerdo
entre estados, sino que unicamente se refiere a alianzas politicas como las
que en el pasado atentaron contra la integridad de la Republica.

Por ultimo, debemos hacer referencia a un instrumento caracteristico del
sistema de relaciones intergubernamentales en México, que son los conve-
nios que pueden celebrarse en distintas materias entre Federacion y estados,
entre la Federacion y municipios, entre estados y municipios, o entre muni-
cipios. La posibilidad de celebrar convenios deriva en algunos casos directa-
mente de la Constitucion. De esta manera, el articulo 26 constitucional esta-
blece un sistema de planeacion nacional del desarrollo, que el Ejecutivo
Federal puede coordinar mediante convenios que celebre con los gobiernos
de los estados. Igualmente, el articulo 115 sefiala en su fraccion Il que los
municipios pueden celebrar convenios con el estado al que pertenecen para
que éste, de manera directa o a través de un organismo especifico que para el
efecto se cree, se haga cargo en forma temporal de algunos de los servicios
publicos y funciones que le corresponde realizar a los municipios; o bien pa-
ra que se presten o ejerzan de manera coordinada por el estado y por el pro-
pio municipio. Asimismo, el inciso a, de la fraccion IV del articulo 115
constitucional permite que los municipios celebren convenios con el estado
para que éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracion de las contribuciones municipales.

Por otro lado, los municipios pueden celebrar convenios con la Federa-
cion para la administracion y custodia de las zonas federales (articulo 115,
fraccion V, inciso i de la Constitucion). Y la Federacion y los estados pue-
den celebrar convenios por medio de los cuales los segundos pueden ejer-
cer funciones de aquélla, o la ejecucion y operacion de obras y la presta-
cion de servicios publicos “cuando el desarrollo econdomico y social lo
haga necesario”; por ultimo, los estados pueden celebrar convenios con sus
municipios, para que éstos asuman la prestacion de los servicios o la aten-
cion de las funciones que mediante convenio la Federacion hubiere trans-
ferido a los estados (articulo 116, fraccion VII).

En otros casos, la posibilidad de celebrar convenios deriva de leyes fe-
derales relativas a materias exclusivas de la Federacion. El presupuesto en
estos casos es que la facultad exclusiva que tiene el Congreso de la Union
para expedir leyes sobre ciertas materias, incluye la posibilidad de celebrar
convenios para compartir con estados y municipios la ejecucion de la ley
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federal (pero no para compartir la potestad legislativa, como seria el caso
de las leyes marco o generales). Como ejemplo podemos mencionar leyes
como las siguientes: Ley de Desarrollo Rural Sustentable, Ley Federal pa-
ra el Fomento de la Microindustria y la Actividad Artesanal, Ley General
de Bienes Nacionales, Ley General de Poblacion, entre otras.>%

La relevancia de los convenios como instrumento de flexibilizacion
del esquema de distribucion de competencias del federalismo mexicano
ha ido en aumento en las Gltimas dos décadas. En algunas entidades fede-
rativas, como por ejemplo el Estado de México, por la via de convenios
se han descentralizado a un buen nimero de municipios servicios y tareas
como las siguientes: administracion del impuesto predial, el servicio de
transito, el otorgamiento de la licencia de uso de suelo, el establecimiento
y consolidacion de los organismos publicos descentralizados para la ad-
ministracion de los servicios de agua potable y alcantarillado, la emision
de dictdmenes de impacto vial, la administracidon de parques naturales y
el registro y control de aguas residuales.?%

No obstante, estos procesos de descentralizacion por la via de convenios
no han dejado de producir problemas de diverso tipo, como los que, por
poner un ejemplo, documenta Pineda Pablos en un estudio sobre la transfe-
rencia del servicio de agua potable y alcantarillado en el estado de Sonora.
En su analisis, el mencionado autor divide la transferencia de los servicios
referidos, del gobierno federal a los gobiernos locales (en el caso especifi-
co al estado de Sonora) en tres etapas: a) la transferencia del gobierno fede-
ral al gobierno estatal en 1980; b) el primer intento de transferencia del es-
tado a los municipios en 1984; y ¢) el segundo intento de municipalizacién
del servicio de agua potable y alcantarillado en 1992-1994.

Dentro de este esquema, Pineda Pablos documenta que el 28 de noviem-
bre de 1980 la SAHOP firmo un convenio con el gobierno del estado de
Sonora para transferirle los 189 sistemas de agua potable y alcantarillado
que dependian de la Federacion en el estado y que estaban a cargo de las
Juntas Federales de Agua Potable. La transferencia incluy6 todos los bie-

305 Por ejemplo, la Ley General de Bienes Nacionales permite que la Federacion cele-
bre convenios con los estados y los municipios, con el objeto de que administren, conser-
ven y vigilen la zona federal maritimo terrestre y los terrenos ganados al mar (articulo 50).

306 Cuevas Martinez, Ramon, “Aspectos conceptuales y avances de la descentraliza-
cion de facultades de las entidades federativas hacia sus municipios. La experiencia del
Estado de México”, Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y Municipal,
num. 60, agosto de 1998, p. 38.
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nes que integraban el patrimonio de los sistemas, asi como los trabajadores
con que contaban a quienes se les respet6 los derechos y el tipo de relacion
laboral que habian suscrito con sus anteriores empleadores.*"’

En la etapa de 1984, Pineda Pablos sefala que sea por falta de incentivos
estatales o sea por falta de capacidad técnica de los gobiernos municipales, no
hubo una descentralizacion real y el gobierno del estado usé el recurso de la
concurrencia para soslayar la politica federal de fortalecimiento municipal >%®

Asimismo, sefala el mismo autor que la descentralizacion del agua po-
table hecha por el gobierno federal en 1980 perseguia fundamentalmente
descongestionar el centro y deshacerse de una carga que estaba resultando
muy pesada en un pais cada vez mas urbanizado y demandante. Por lo ante-
rior, en la descentralizacion ocurrida en 1984 el gobierno del estado quedo
atrapado entre los objetivos de la politica federal y la incapacidad de los
ayuntamientos, ante lo cual optd por retener de facto el servicio cuyo ma-
nejo le redituaba imagen y control politico. De esta manera, refiere Pineda
Pablos que en la descentralizacion de 1992-1994, el gobierno del estado se
deshizo de un servicio que le resultaba costoso y que no podia atender ca-
balmente, y menciona que en ninguno de los casos de descentralizacion
analizados prevalecieron los intereses e incentivos de los ayuntamientos o
de los usuarios.>”

Por ultimo, concluye Pineda Pablos que lo que se transfirié a los munici-
pios no fueron tan sélo simples “nuevas responsabilidades” sino mas bien
“problemas candentes” que los niveles superiores de gobierno desechaban.
En realidad —argumenta— los sistemas de agua que recibieron se encon-
traban en situaciones financieras deficitarias, con infraestructuras que no
habian tenido mantenimiento adecuado durante mucho tiempo y con un
padron de usuarios que no estaba acostumbrado a pagar su consumo en ba-
se a un medidor pero que exigia el servicio como un derecho. Por lo ante-
rior, el autor recomienda que pensando en el futuro, seria conveniente que,
a fin de que los ayuntamientos participen con menos desventaja, los muni-

307 Pineda Pablos, Nicolas, “La municipalizacion de los sistemas de agua potable y
alcantarillado”, Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y Municipal, nim.
60, agosto de 1998, pp. 88 y 89.

308 [bidem, p. 91.

309 “El éxito y resultado de la descentralizacion estan en relacion directa con el tipo
de relaciones intergubernamentales. De este modo en el sistema inclusivo de relaciones
intergubernamentales existente en México tienden a prevalecer los objetivos de los nive-
les superiores de gobierno (Federacion sobre estado, y estado sobre municipio) sobre los
objetivos e intereses que pueden tener los ayuntamientos o la ciudadania”. Ibidem, p. 93.



178 EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

cipios se organizaran, analizaran y negociaran de manera conjunta las poli-
ticas de descentralizacion y municipalizacion de responsabilidades y no de
manera aislada e individual .*!°

A pesar del surgimiento de problemas como los arriba referidos,*!! la des-
centralizacion por via convencional ha incrementado a tal grado su presen-
cia en el sistema federal mexicano, que incluso hay autores que han afirma-
do que las entidades federativas tienen dos tipos de competencias: las
propias, que poseen conforme a la Constitucion, y las que les son transferi-
das por ministerio de un convenio. De esta suerte, el ejercicio de las primeras
es libre respecto del Ejecutivo federal y las segundas estan sujetas a lo con-
venido con la Federacion. Por otro lado, las primeras competencias son igua-
les en todos los estados, mientras que las segundas pueden no serlo, ya que
se trata de instrumentos de uso potestativo, casuistico y gradual *!?

Por otro lado, resulta pertinente recordar que no todos los convenios entre
niveles de gobierno del sistema federal mexicano tienen por objeto descen-
tralizar competencias (lo cual implica la transferencia de facultades, progra-
mas y recursos, con acuerdos sobre ritmo, modo y tiempos),*!* sino que un

310 [bidem, pp. 93 y 94.

311 Un estudio de Barrera Zapata ha identificado también problemas que tienen que
ver con la falta de capacidad administrativa y financiera de los municipios para hacerse
cargo de tareas que les han sido transferidas. Asi, este autor sefiala que la reforma muni-
cipal de 1983 dio a los municipios un papel relevante en la regulacion del desarrollo ur-
bano, pero muchos de ellos no han tenido medios para materializarlo: la mayoria de los
ayuntamientos no extienden las licencias y autorizaciones de uso de suelo y mucho me-
nos deciden su cambio; en varios casos ni siquiera existen planes de crecimiento o desa-
rrollo urbano que normen los criterios de uso del suelo, y si los hay, estan tan rebasados
por la realidad que no son utiles para la regulacion u ordenamiento que pretenden. Barre-
ra Zapata, Rolando, “La dindmica de la descentralizacion da los municipios en el Estado
de México”, Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y Municipal, nim. 60,
agosto de 1998, p. 112.

312 Mena Vargas, Apolinar, “El proceso de descentralizacion en México. Aproxima-
ciones teoricas y experiencias en el Estado de México”, Gaceta Mexicana de Administra-
cion Publica Estatal y Municipal, nim. 60, agosto de 1998, pp. 47 y 48.

313 “Cuando se habla de transferencia de poderes se reconoce: primero, la existencia
de un esquema de distribucion de competencias fijado en el marco de la Constitucion
General, en el que se sefiala el ambito de facultades y obligaciones de cada orden de go-
bierno. Segundo, la necesidad de «equilibrar» las competencias entre ambitos de gobier-
no, a efecto de lograr los valores politicos de democracia, participacion, corresponsabili-
dad e identidad regional y los administrativos de eficacia, efectividad, racionalidad y
congruencia, en el cumplimiento de los cometidos del estado en sentido estricto (gobier-
no). Asi, la transferencia implicara, por un lado, el otorgamiento de capacidades de deci-
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buen niimero de ellos esta destinados a ordenar la coordinacion y coopera-
cion entre aquéllos, a efecto de atender problemas que les son comunes.

Ahora bien, no obstante la importancia creciente de los convenios inter-
gubernamentales, la doctrina nacional ha dado poca cuenta de los conve-
nios como instrumentos caracteristicos del sistema federal mexicano. Eli-
sur Arteaga es de los pocos autores que han tratado de definir los principios
rectores de estos instrumentos convencionales. De esta manera, el referido
autor ha sefnalado que los principios a los que estan sujetos los convenios
entre la Federacion y las entidades federativas son los siguientes:

1) Tanto el Congreso de la Union como las legislaturas estatales de-
ben establecer las bases para la celebracion de convenios.

2) Mientras esos no dicten esas bases no pueden celebrarse convenios.

3) Ambos cuerpos legislativos pueden dictar leyes que establezcan las
bases generales para todo tipo de convenio, o especificas que con-
signen las que deban tomarse en cuenta para un tipo de convenio
respecto de determinada materia.

4) Los convenios pueden celebrarse en forma potestativa.

5) La Federacion puede celebrar convenios distintos con cada estado.

6) Al citarse en la Constitucion “...cuando el desarrollo econdmico y
social lo haga necesario”, se comprende tanto al desarrollo de la
Federacion como al de los estados.

7) Los convenios suponen unicamente la intervencion de los poderes es-
tatales en funciones federales, mas no suponen la situacion inversa
(salvo el caso expresado en el articulo 18 constitucional, parrafo 3).

8) La intervencion estatal puede ser respecto de tres actividades, las
tres de caracter ejecutivo: ejercer funciones federales, ejecutar
obras cuya realizacién corresponda a los poderes centrales y la
operacion de obras realizadas por el gobierno federal.

9) Los convenios Unicamente pueden comprender actos de naturaleza
ejecutiva que han sido confiados al presidente de la Republica y
que se confian por convenio al gobernador de un estado; las com-

sion para establecer objetivos, prioridades y modos de gestion utiles y propios para cum-
plir con los primeros; es decir, ceder medios y respetar el establecimiento de fines,
derivados del ejercicio de las competencias constitucionales, en la medida en que se tra-
ducen en planes y programas, para atender demandas y necesidades sociales. Por tltimo,
la descentralizacion supone la existencia de gobiernos municipales libres”. Véase Barrera
Zapata, op. cit., nota 311, pp. 107 y 108.
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10)

1)

12)
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petencias de los drganos federales judicial y legislativo no pueden
ser objeto de convenio.

Si el gobierno federal confia la prestacion de un servicio y éste no
es prestado en los términos convenidos, existe la posibilidad teori-
ca de que por el incumplimiento, la Federacion lo pueda dar por
rescindido sin necesidad de declaracion judicial.

La Federacion en virtud del convenio, no pierde la facultad que
constitucionalmente le corresponde, simplemente declina su ejer-
cicio, pero sigue siendo el titular.

La Federacion, como titular de la facultad conserva en todo mo-
mento la facultad de supervision y vigilancia sobre los estados res-
pecto de la materia que es objeto del convenio.*'*

Por su parte, en lo relativo a los convenios entre estados y municipios,
los principios rectores que identifica Elisur Arteaga son los siguientes:

1)

2)

3)

4)

5)

No existe posibilidad constitucional de que la Federacion celebre
directamente un convenio con un municipio respecto de determi-
nada actividad; debe ser con mediacion de los gobiernos de los es-
tados.

La legislatura local debe estar facultada para establecer las bases
segun las cuales puedan celebrarse esos convenios.

De las actividades susceptibles de ser sujetas a convenio entre la
Federacion y los estados, estos ultimos solo pueden celebrar con-
venio con sus ayuntamientos respecto del ejercicio de funciones
federales y la prestacion de servicios publicos.

La naturaleza de las actividades que pueden ser confiadas a los
ayuntamientos siempre es ejecutiva.

Si bien lo previsto en el tltimo parrafo del articulo 116 constitu-
cional se refiere a materias de competencia de la Federacion que
son confiadas a los estados y que éstos, asimismo, las confian a los
municipios, no existe impedimento legal para que las entidades fe-
derativas, cuando asi los determinen sus Constituciones, confien,
mediante los convenios respectivos, el ejercicio de ciertas funcio-
nes que son propias del Ejecutivo a los ayuntamientos.

314 Arteaga Nava, Elisur, “Algunas cuestiones de derecho municipal”, Revista de
Estudios Municipales, México, cuaderno niim. 5, septiembre-octubre de 1985, pp. 92-96.
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6) Pueden ser objeto de convenio, exclusivamente, las facultades del
Ejecutivo local, por, cuando menos, a nivel de Constitucion gene-
ral no es factible que los municipios cedan mediante convenios fa-
cultades que les son propias.

7) La celebracion de convenios es potestativa.

8) Para los efectos de determinar quién representara a los municipios,
debera atenerse a lo que determine la Ley Organica Municipal res-
pectiva, por regla general la representacion recae en el presidente
municipal y en los sindicos, y en el articulo 115, fraccion IV, inciso
A, parrafo 2, se prevé la existencia de un convenio especifico, aquél
por virtud del cual el gobernador de un estado se haga cargo de al-
guna de las funciones relacionadas con la administracion de contri-
buciones sobre bienes inmuebles. La celebracion de estos convenios
también es potestativa, pero el que los municipios deleguen la admi-
nistracion de esos fondos, no implica que le gobernador pueda dis-
poner de ellos para fines diversos o fuera del municipio.*'®

Otro esfuerzo por organizar y sistematizar el conocimiento del tipo de
convenios al que nos venimos refiriendo, ha sido el de Roberto Ortega Lo-
melin, si bien se ha circunscrito a los convenios de desarrollo suscritos en el
marco de la planeacion nacional del desarrollo, y los convenios relativos al
sistema nacional de salud. Al examinar los convenios, Ortega Lomelin sefa-
la que estos instrumentos tienen su fundamento en los articulos 26 y 116
constitucionales, en el articulo 22 de la LOAPF y en los articulos 33 a 36 de
la Ley de Planeacion. Cabe destacar que en leyes especificas, como la de sa-
lud, estan reglamentados estos instrumentos, previéndose incluso cual sera
su contenido, de acordarse la descentralizacion de los servicios de salud.*!'®

Para el mencionado autor, es en estos acuerdos y convenios de coordi-
nacion en los que, de manera convencional, se instrumenta y actualiza la
redistribucion de competencias administrativas que por via legal se esta-
blece; convenios que deberan enmarcarse en el contexto del convenio ni-
co de desarrollo, el cual se ha constituido como el instrumento exclusivo de
coordinacion y desarrollo regional entre la Federacion y los estados.

Por otro lado, Ortega Lomelin explica que en el caso de que se presenta-
ra alguna controversia derivada del incumplimiento de lo pactado en los

315 Idem.
316 Ortega Lomelin, op. cit, nota 213, pp. 155-159.
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acuerdos y convenios de descentralizacion debera sujetarse a lo prevenido
en el articulo 44 de la Ley de Planeacion, que dice:

El Ejecutivo Federal en los convenios de coordinacion que suscriba con
los gobiernos de las entidades federativas, propondra la inclusién de una
clausula en la que prevean medidas que sancionen el incumplimiento del
propio convenio y de los acuerdos que del mismo se deriven. De las con-
troversias que surjan con motivo de los mencionados convenios, conocera
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en los términos del articulo 105
de la Constitucion General de la Republica.

Al efecto, refiere Ortega Lomelin que en los acuerdos y convenios de
descentralizacion de los servicios de salud suscritos en la época en la que
realiz6 su estudio, se establecian clausulas relativas a la resolucion de con-
troversias por incumplimiento de alguna de las partes.’!” Ademas, explica
este autor que si la controversia o el conflicto se presentaba respecto de un
convenio celebrado entre el estado y un municipio, cabia distinguir: 7) si
esos convenios tenian por objeto la cesion de lo que la Federacion, en pri-
mer término habia convenido con el estado, caso en el cual aquélla, como
titular originario, podia reclamar directamente al municipio la rescision

317 Por ejemplo, en los convenios en materia de salud se preveia que para el caso de
controversias por incumplimiento, éstas se dirimiran conforme al procedimiento que para
ese efecto establecia en el propio Convenio Unico de Desarrollo. A su vez, en el capitulo
de estipulaciones finales de este convenio se preveia que “Cuando el incumplimiento del
presente convenio sea consecuencia del dolo, culpa o negligencia de los funcionarios y
demas autoridades a quienes competa realizar las acciones previstas en el mismo, se pro-
cedera de inmediato a comunicar los hechos a las autoridades federales o locales compe-
tentes para que determinen las responsabilidades administrativas en que se hubiere incu-
rrido y apliquen las sanciones que procedan conforme a las legislaciones federal y
locales vigentes”. Ademas, se estipulaba que “Las responsabilidades mencionadas, seran
independientes de las del orden civil o penal que puedan configurarse. Si el incumpli-
miento se atribuyera a las dependencias y entidades de la administracion publica federal,
el Ejecutivo del Estado dara parte a las autoridades competentes de las circunstancias del
mismo y comunicara a las secretarias de Programacion y Presupuesto y de la Contraloria
General de la Federacion, la suspension de las actividades que integren su participacion
en la ejecucion de los programas y proyectos objeto de coordinacion para que se le con-
sidere relevado de la obligacion de cumplir con lo pactado y, en su caso, se proceda a de-
terminar quiénes resultan responsables del incumplimiento de que se trate”. Por ultimo,
se establecia en una clausula que “La inobservancia del Convenio Unico de Desarrollo y
de los manuales correspondientes por parte del Ejecutivo del Estado, originara la suspen-
sion de la ministracion de recursos para el financiamiento de los programas y acciones
objeto de este Convenio”. Véase Ortega Lomelin, op. cit., nota 213, pp. 155-159.
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por incumplimiento, a pesar de no ser parte (ya que se trataba de una activi-
dad de la que es titular) y 2) Si el conflicto se presentaba entre un goberna-
dor y un municipio, en cuyo caso por lo general las leyes locales confiaban
la resolucion del conflicto a la legislatura local.*'8

No debemos dejar de reconocer el mérito que como punto de partida en
la comprension del alcance y caracteristicas de los convenios en el sistema
federal mexicano significan tanto el listado que ofrece el maestro Arteaga
como el analisis desarrollado por el maestro Ortega. Sin embargo, debe-
mos también sefialar que todavia esta pendiente elaborar una dogmatica de
los mismos, que permita construir de una manera sistematica su régimen
juridico, constitucional y legal.

No es este el lugar para elaborar tal dogmatica, que requeriria un libro en-
tero. Sin embargo, nos atrevemos a sefialar algunos de los temas que consi-
deramos tendrian que abordarse, a saber:

a) Tipologia de convenios: al menos, pueden distinguirse convenios
de transferencia de competencias, convenios de coordinacién y
convenios de colaboracion administrativa.

b) Los sujetos o las partes de los convenios: 6rganos competentes para
suscribirlos; en su caso, dérganos competentes para aprobarlos (por
ejemplo, casos en que las legislaturas tengan la facultad de aprobar
0 no un convenio celebrado por el Ejecutivo).

¢) La forma de los convenios.

d) El procedimiento para la subscripcion y aprobacion de los convenios.

e) Objeto de los convenios: discusion sobre los limites constituciona-
les que recaen sobre el objeto de los convenios. Por ejemplo, no
pueden alterar el régimen de distribucion de competencias que es-
tablece la Constitucion; o las transferencias pueden referirse sola-
mente a competencias administrativas, pero no a competencias le-
gislativas.

f) Entrada en vigor de los convenios: la discusion sobre la necesidad
o no de su publicacion en el diario oficial correspondiente para que
inicie su vigencia.

g) Efectos de los convenios. Descripcion de facultades y deberes de
las partes, explicitos e implicitos, a raiz de la relacion juridica crea-
da en virtud del convenio.

318 Idem.
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h) Cumplimiento de los convenios.

1) Consecuencias del incumplimiento de los convenios.

j) Causales de rescision de los convenios.

k) Resolucion de conflictos: vias politicas y vias jurisdiccionales.

Como comentario final, debemos observar que si los convenios se han
de convertir en la piedra de toque del disefio institucional de sistema fede-
ral mexicano, que tome en cuenta las asimetrias existentes entre entidades
federativas y entre municipios, sera muy util que en el futuro la doctrina
constitucional y administrativa ponga su atencion en la problematica técni-
co-juridica correspondiente a aquéllos.





