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CAPÍTULO TERCERO

EL RÉGIMEN CONSTITUCIONAL
DE LAS RELACIONES DE COLABORACIÓN

DEL SISTEMA FEDERAL MEXICANO208

I. INTRO DUC CIÓN

Ocho ar tícu los de la Cons ti tu ción ge ne ral de la Re pú bli ca uti li zan al gu na
for ma de ri va da del ver bo “coor di nar”, pa ra ha cer re fe ren cia a cier to ti po
de re la cio nes de co la bo ra ción en el mar co del sis te ma fe de ral me xi ca no
(ar tícu lo 2o., in ci so B, frac ción I; ar tícu lo 3o., frac ción VIII; ar tícu lo 21,
pá rra fo 6; ar tícu lo 25, pá rra fo 2; ar tícu lo 26, pá rra fo 3; ar tícu lo 73, frac cio -
nes XXIII, XXV, XXIX-I y XXIX-J; ar tícu lo 115, frac ción III, úl ti mo pá -
rra fo y frac ción VI; ar tí cu lo122, apar ta do G, in ci sos b y c). Otros tres ar tícu -
los cons ti tu cio na les em plean la lo cu ción “con cu rren cia” en al gu no de sus
pá rra fos para es ta ble cer de igual for ma un cier to tipo de re la cio nes de co-
la bo ra ción en tre los dis tin tos ni ve les de go bier no de nues tro sis te ma fede-
ral (ar tícu lo 4o., pá rra fo 3; ar tícu lo 73, frac cio nes XXIX-C, XXIX-G,
XXIX-K, y XXIX-L, y el ar tícu lo 122, apar ta do G).209 Por su par te, el úl ti -
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208 Una ver sión pre li mi nar de es te ca pí tu lo apa re ció pu bli ca da co mo po nen cia en Va -
len cia Car mo na, Sal va dor (coord.), “El Mu ni ci pio en Mé xi co y en el mun do”, Pri mer
Con gre so Inter na cio nal de De re cho Mu ni ci pal, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga -
cio nes Ju rí di cas, 2005, pp. 507-524.

209 En un con tex to dis tin to al ré gi men de re la cio nes in ter gu ber na men ta les del sis te ma
fe de ral me xi ca no, exis ten otros ar tícu los cons ti tu cio na les que tam bién em plean al gu na
for ma de los ver bos “coor di nar” y “con cu rrir”. Tal es el ca so de los ar tícu los 74, frac ción 
II; 25, pá rra fo 3; 28, pá rra fo 2; 31, frac ción I; 41, frac ción III, pá rra fo 2; 63, pá rra fos 1 y
2; 64; 84 pá rra fo 1; y del ar tícu lo 6o. tran si to rio de la re for ma cons ti tu cio nal del 12 de
fe bre ro de 2002. Asi mis mo, por la adi ción cons ti tu cio nal pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial
de la Fe de ra ción el 28 de no viem bre de 2005, el pá rra fo ter ce ro de la frac ción XXI del
ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal se re fie re a la po si bi li dad de que las au to ri da des del fue ro co -
mún pue dan co no cer y re sol ver so bre de li tos fe de ra les, en los su pues tos que es ta blez can
las le yes fe de ra les, en las “ma te rias con cu rren tes”. 



mo pá rra fo de la frac ción XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, es ta ble ce
las ba ses pa ra que las en ti da des fe de ra ti vas “par ti ci pen” en el ren di mien to
de las con tri bu cio nes fis ca les fe de ra les.210 To das es tas nor mas cons ti tu cio -
na les con for man el mar co cons ti tu cio nal de las re la cio nes de co la bo ra ción
del sis te ma fe de ral me xi ca no.

Aho ra bien, si al go mues tran las dis po si cio nes alu di das, es que nues tro
fe de ra lis mo se ha ale ja do (sin aban do nar lo del to do) del mo de lo “dua lis ta”
de dis tri bu ción rí gi da de com pe ten cias, cu ya ba se pue de en con trar se en el
ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal, pa ra acer car se a otro mo de lo, más com ple jo y a
la vez más fle xi ble. Es de cir, la fór mu la fe de ral im plan ta da y de sa rro lla da en
Mé xi co, sin des pren der se del to do del mo de lo “dua lis ta”, pa re ce co rres pon -
der ca da vez más a la idea se gún la cual la se pa ra ción de com pe ten cias no se
pue de asen tar en la atri bu ción a ca da ins tan cia de po der de to da la res pon sa -
bi li dad so bre blo ques en te ros de ma te rias, cons ti tui dos en com par ti mien tos
es tan cos per fec ta men te de li mi ta dos, si no en “…la tan gen cia li dad, la com -
par ti ción, la con cu rren cia o el en tre cru zamien to de las com pe ten cias”.211

No obs tan te, es ne ce sa rio acla rar que la evo lu ción que la fór mu la de dis -
tri bu ción de com pe ten cias ha te ni do en nues tro país, ha obe de ci do esen -
cial men te a una ló gi ca cen tra li za do ra. Co mo se po drá ob ser var a lo lar go
del pre sen te ca pí tu lo, la in tro duc ción en nues tro sis te ma cons ti tu cio nal de
re gí me nes com pe ten cia les de coor di na ción y con cu rren cia, ha res pon di do
más a las ne ce si da des del cen tro, que a im pul sos o de man das de las en ti da -
des fe de ra ti vas. Esto es par ti cu lar men te cier to en re la ción con las ma te rias
“nue vas”,212 mis mas que al sur gir a la vi da pú bli ca co mo áreas de re gu la -
ción y ac ción pú bli ca, han si do ab sor bi das por el go bier no fe de ral, en de tri -
men to del área de materias reservada a las entidades federativas en virtud
de la cláusula residual del artículo 124 constitucional.

Aho ra bien, a pe sar de la vi gen cia de to das las dis po si cio nes cons ti tu -
cio na les a que he mos he cho re fe ren cia y de la nue va fór mu la de dis tri bu -
ción de com pe ten cias que de fi ne un ver da de ro ré gi men de co la bo ra ción
(ar bi tra do des de el cen tro) en tre los ni ve les de go bier no del sis te ma fe de ral 
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210 En el pre sen te ca pí tu lo no abor da re mos el es tu dio del sis te ma de coor di na ción
fis cal vi gen te en Mé xi co. Su aná li sis pue de en con trar se en el ca pí tu lo so bre fe de ra lis -
mo fis cal en es te li bro.

211 Sán chez Mo rón, Mi guel, “La coor di na ción ad mi nis tra ti va co mo con cep to ju rí di -
co”, Do cu men ta ción Admi nis tra ti va, núms. 230-231, abril-sep tiem bre de 1992, p. 15.

212 Asen ta mien tos hu ma nos, me dio am bien te y equi li brio eco ló gi co, pro tec ción ci vil,
de por te.



me xi ca no, no exis te en la doc tri na na cio nal un tra ta mien to sis te má ti co del
mis mo. Los po cos es tu dios que exis ten, va lio sos en sí mis mos,213 no han
te ni do por ob je to prin ci pal ha cer pre ci sio nes con cep tua les que pue dan ser -
vir pa ra ra cio na li zar el ca da vez más com ple jo mun do de las re la cio nes in -
ter gu ber na men ta les en Mé xi co. Ese es, pre ci sa men te, el ob je ti vo de es te
capí tu lo.

Pa ra al can zar lo, pro ce de mos de la si guien te for ma. En pri mer lu gar, pro po -
ne mos un mo de lo con cep tual que nos sir va pa ra en ten der la na tu ra le za de las
dis tin tas mo da li da des que adop tan las re la cio nes de co la bo ra ción de nues tro
sis te ma fe de ral, tal y co mo es tán pre vis tas en la Cons ti tu ción ge ne ral de la Re -
pú bli ca. En se gun do lu gar, ar ma dos con nues tro mo de lo con cep tual, em pren -
de mos un aná li sis de ca da una de las dis po si cio nes cons ti tu cio na les en las que
se es ta ble ce una re gla re la ti va a las re la cio nes de co la bo ra ción en tre ni ve les de
go bier no. En ter cer lu gar, y a ma ne ra de con clu sión, de sa rro lla mos una se rie
de re fle xio nes fi na les, con vis tas a de fi nir los pa rá me tros cons ti tu cio na les que
pue dan ser vir a los ins tru men tos de con trol cons ti tu cio nal pa ra lle var al ca bo
su im por tan te la bor de de fen sa de nues tra nor ma su pre ma, en lo que ata ñe al
sis te ma fe de ral me xi ca no.

II. EL MO DE LO CON CEP TUAL

El ré gi men cons ti tu cio nal de las re la cio nes de co la bo ra ción del sis te ma
fe de ral me xi ca no ad mi te cua tro mo da li da des bá si cas. Ello pue de ad ver tir -
se a par tir del aná li sis del sig ni fi ca do y de las im pli ca cio nes nor ma ti vas de
to das aque llas dis po si cio nes con te ni das en el tex to cons ti tu cio nal que ha -
cen re fe ren cia a la “coor di na ción” o a la “con cu rren cia”. Di chas mo da li da -
des son las si guien tes:

1. Coor di na ción co mo prin ci pio de or ga ni za ción

En pri mer lu gar, se ad vier te la exis ten cia en nues tro tex to cons ti tu cio -
nal, de una acep ción de “coor di na ción” que alu de a un prin ci pio de or ga ni -
za ción ten dien te a ge ne rar un re sul ta do cohe ren te en la ac tua ción de las
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213 Por ejem plo, el tra ba jo de Orte ga Lo me lín, Ro ber to, El nue vo fe de ra lis mo, la des -
cen tra li za ción, Mé xi co, Po rrúa, 1988.



dis tin tas ins tan cias del Esta do fe de ral, que se ha ce efec ti vo me dian te el
ejer ci cio de com pe ten cias propias (normativas y ejecutivas).

Ba jo es ta sig ni fi ca ción, co mo di ría Alber ti al ex pli car una fi gu ra equi -
va len te del sis te ma fe de ral ale mán, la coor di na ción con sis te “…en un mo -
do de pro ce der, en el es ta ble ci mien to de un de ter mi na do pro ce di mien to de
re la ción en tre las par tes, pre vio al ejer ci cio de sus res pec ti vos po de res, en
el que se in ten ta re fe rir tal ejer ci cio a un pa rá me tro co mún, en sam blan do
las di ver sas ac tua cio nes de las dis tin tas ins tan cias par ti ci pan tes pa ra pro -
du cir un re sul ta do ar mó ni co. La coor di na ción se pro du ce so bre la ba se del
li bre acuer do de las par tes, en pie de igual dad, man te nien do ca da una de
ellas ín te gra men te sus po de res. Si el re sul ta do del pro ce so de coor di na ción
es una ac tua ción con jun ta o com ple men ta ria, és ta se fun da men ta en el li bre 
y vo lun ta rio acuer do de ca da par te, que así ha de ci di do ejer cer sus po de res
al res pec to, sin que se ha ya pro du ci do ce sión al gu na de su ca pa ci dad pro -
pia de de ci sión com pe ten cial”.214

Ba jo es ta sig ni fi ca ción de la coor di na ción, los ni ve les de go bier no ac -
túan en una po si ción de igual dad ju rí di ca, y nin gu no tie ne ca pa ci dad de di -
rec ción ni for mal ni ma te rial en el ám bi to de compe ten cias de los otros ni -
ve les (co mo su ce de ba jo la mo da li dad de coor di na ción que se exa mi na rá
en el apar ta do si guien te, así co mo en el con cep to de con cu rren cia que se rá
ob je to de es tu dio más ade lan te en es te ca pí tu lo). Es de cir, ba jo es ta for ma
de en ten der la coor di na ción, las par tes de ci den ejer cer de co mún acuer do
cier tas com pe ten cias que la Cons ti tu ción pre vé que se ejer zan se pa ra da e
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214 La ex pli ca ción que de sa rro lla Alber ti so bre es ta mo da li dad de coor di na ción en el
ca so ale mán, nos sir ve pa ra con cep tuar el ti po de re la ción de co la bo ra ción que es po si ble 
ba jo el es que ma cons ti tu cio nal me xi ca no: “Nin gu na par te, en el pro ce di mien to de coor -
di na ción, se en cuen tra en si tua ción de im po ner so bre las de más sus pro pios cri te rios, y ni 
tan si quie ra el acuer do ma yo ri ta rio pue de im po ner se a la mi no ría di si den te, que man tie ne 
ín te gra men te su ca pa ci dad de ac tua ción au tó no ma e in de pen dien te, sin pér di da al gu na de 
los po de res que cons ti tu cio nal men te le co rres pon den”. “Los acuer dos adop ta dos en las
ins tan cias y en los pro ce di mien tos de coor di na ción só lo vin cu lan a quie nes han con sen ti -
do a los mis mos, pe ro no dis po nen de fuer za al gu na fren te a quie nes no han par ti ci pa do o 
no los han apro ba do”. “La coor di na ción cons ti tu ye, pues, un mé to do de ac tua ción, con -
sis ten te en el es ta ble ci mien to de un pro ce di mien to de par ti ci pa ción de va rias ins tan cias
en la de ter mi na ción de ob je ti vos y me dios, de pro yec tos que, una vez así for mu la dos, in -
di ca rán el sen ti do que de be adop tar el con cre to, e in de pen dien te, ejer ci cio de los po de res
de las par tes, sin que en nin gún ca so se ex pan sio nen en lo más mí ni mo el ám bi to de las
com pe ten cias sus tan cia les de las mis mas, ám bi to que vie ne fi ja do por la Cons ti tu ción y
cu ya con cre ta de li mi ta ción de ri va de los tí tu los ma te ria les de atri bu ción com pe ten cial en
ella pre vis tos”. Alber ti Ro vi ra, op. cit., no ta 81, pp. 367 y 368.



in de pen dien te men te, sin que nin gu na de ellas ten ga la fa cul tad de im po ner
su cri te rio a las de más y con di cio nar así el ejer ci cio de las com pe ten cias de
las de más par tes. Asi mis mo, es ta mo da li dad per mi te a las par tes “re cu pe -
rar” pa ra sí en to do mo men to las com pe ten cias com pro me ti das en un ré gi -
men de coor di na ción, y pa sar a ejer cer las de for ma se pa ra da e in de pen -
dien te.215 Por es ta ra zón, los pro ce di mien tos y ór ga nos de coor di na ción
ba jo la mo da li dad aquí re fe ri da tie nen un ca rác ter de li be ran te o con sul ti vo, 
y sus ac tos y re so lu cio nes no dis po nen de efec tos vin cu lan tes.

A es ta acep ción de la coor di na ción se re fie re, por ejem plo, el ar tícu lo
2o., in ci so B, frac ción I, se gún el cual la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu -
ni ci pios tie nen la obli ga ción de im pul sar el de sa rro llo re gio nal de las zo nas 
in dí ge nas “…me dian te ac cio nes coor di na das en tre los tres ór de nes de go -
bier no…”.

2. Coor di na ción co mo tí tu lo com pe ten cial for mal o pro ce di men tal

En se gun do lu gar, la coor di na ción tam bién pue de ser en ten di da co mo
un tí tu lo com pe ten cial for mal o pro ce di men tal, con sis ten te en una com pe -
ten cia pa ra es ta ble cer obli ga to ria men te un mé to do de ac tua ción de los po -
de res pro pios y aje nos, un pro ce di mien to de en sam bla je de las di ver sas
com pe ten cias que re caen so bre una ma te ria de ter mi na da. Sin em bar go, ba -
jo es ta acep ción, la Fe de ra ción, ti tu lar en es te ca so de la fa cul tad de coor di -
na ción, no pue de trans for mar su com pe ten cia for mal en una com pe ten cia
ma te rial, pues ello sig ni fi ca ría una in va sión ile gí ti ma —sin tí tu lo— del
ám bi to com pe ten cial que co rres pon de a las en ti da des fe de ra ti vas.216

Den tro de es ta sig ni fi ca ción de coor di na ción pue de iden ti fi car se la fa -
cul tad del Con gre so de la Unión pa ra apro bar le yes que es ta blez can ba ses
de coor di na ción en ma te ria de se gu ri dad pública y de protección civil.

3. Coor di na ción co mo fór mu la de coo pe ra ción

En ter cer lu gar, en al gu nos ca sos la coor di na ción pue de en ten der se co -
mo el coe jer ci cio de las com pe ten cias que co rres pon den a los po de res fe -
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215 Alber ti Ro vi ra, “Las re la cio nes de co la bo ra ción en tre el Esta do y las co mu ni da des 
au tó no mas”, Re vis ta Espa ño la de De re cho Cons ti tu cio nal, núm. 14, 1985, pp. 145 y 146.

216 Idem.



de ra les, es ta ta les y mu ni ci pa les. Esto es, en es ta ter ce ra acep ción de la
coor di na ción, se ha ce re fe ren cia a la po si bi li dad de un ejer ci cio man co mu -
na do, de mo do que una de ter mi na da ac tua ción pú bli ca só lo pue de ser rea li -
za da de for ma con jun ta.

En efec to, co mo ex pli ca Alber ti al exa mi nar la fór mu la de coo pe ra ción
exis ten te en el ca so es pa ñol, con es ta mo da li dad, “…se es ta ble ce una in ter -
de pen den cia com pe ten cial en tre las par tes, de ma ne ra que am bas in ter vie -
nen en un úni co pro ce so de de ci sión”.217 En otras pa la bras, la coo pe ra ción
im pli ca que hay ac tua cio nes pú bli cas que re quie ren de la ac ción con jun ta
pa ra po der ser rea li za das. Co mo es de su po ner se, es to en rea li dad sig ni fi ca
la atri bu ción con jun ta de la com pe ten cia en cues tión (pues to que no se pue -
de rea li zar de ma ne ra ais la da por par te de los dis tin tos ór ga nos), lo cual a
su vez quie re de cir que la coo pe ra ción con for ma un ré gi men com pe ten cial
sus tan ti vo que, co mo to das las téc ni cas de dis tri bu ción com pe ten cial de -
bie ra, en prin ci pio, te ner una ba se cons ti tu cio nal.218

De be mos men cio nar que es po si ble dis tin guir en tre dos cla ses de coo pe -
ra ción: la de ca rác ter obli ga to rio o for zo so y la de ca rác ter vo lun ta rio o fa -
cul ta ti vo. La pri me ra im pli ca que una com pe ten cia so la men te pue de ser
ejer ci da de ma ne ra con jun ta por las dis tin tas ins tan cias in vo lu cra das. En
to do ca so, es te ti po de coo pe ra ción ha de te ner ne ce sa ria men te una ba se
cons ti tu cio nal. Esto es así, de bi do a que es te ré gi men coo pe ra ti vo for zo so
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217 Ibi dem, pp. 155 y 156.
218 “Su na tu ra le za di fie re pues cla ra men te de la de la coor di na ción, pues es ta úl ti ma

con sis te, como se ha vis to, en un ré gi men com pe ten cial for mal, en el es ta ble ci mien to de
un mo do de com por ta mien to de las par tes en el ejer ci cio de sus res pec ti vos po de res, que
de ja a sal vo su ca pa ci dad de de ci sión sus tan cial. No obs tan te, co mo se com pren de fá cil -
men te, a tra vés de los ins tru men tos de coor di na ción (y tam bién de au xi lio) pue de pro du cir -
se un re sul ta do coo pe ra ti vo, una ac tua ción con jun ta de las par tes, y és te se rá nor mal men te
el fin úl ti mo que per se gui rán ta les ins tru men tos de re la ción, e in clu so qui zá sus re sul ta dos
or di na rios. Pe ro en es tos ca sos las par tes man tie nen ín te gra men te sus po de res de de ci sión
de for ma se pa ra da e in de pen dien te, que só lo se vin cu la rán de for ma vo lun ta ria. La con cer -
ta ción en el ejer ci cio de las com pe ten cias so me ti das a ré gi men de coor di na ción se pre sen -
ta rá siem pre —con las ex cep cio nes ya in di ca das— co mo el fru to de un ac to li bre de dis po -
si ción de ca da par te so bre sus pro pios po de res, de mo do que, si en el pro ce so de
coor di na ción no se lle ga a un acuer do, ca da una de ellas po drá ejer cer sus com pe ten cias
con li ber tad e in de pen den cia de las de más. En el ré gi men de coo pe ra ción, en cam bio, ca da
par te de be ac tuar ne ce sa ria men te de co mún acuer do con las de más, pues en ca so con tra rio
sim ple men te no es po si ble la rea li za ción de la fun ción so me ti da a tal ré gi men: am bas par ti -
ci pan en un úni co me ca nis mo de de ci sión, y sin su acuer do, éste no pro du ce re sul ta do al -
gu no, frus trán do se el pro pio ejer ci cio de la com pe ten cia”. Ibi dem, p. 156.



es en rea li dad un mo do de dis tri bu ción de po de res, y es ta fun ción, co mo
sa be mos, es tá re ser va da ex clu si va men te a la Cons ti tu ción.219

Por su par te, la se gun da cla se de coo pe ra ción sig ni fi ca que las dis tin tas
ins tan cias del sis te ma fe de ral de ci den ejer cer sus pro pias com pe ten cias en
ré gi men de coo pe ra ción. En es te ca so no se pro du ce lo que po dría de no mi -
nar se una atri bu ción coo pe ra ti va (con jun ta) de po de res (que só lo pue de
rea li zar la Cons ti tu ción), si no so la men te un ejer ci cio coo pe ra ti vo de las
com pe ten cias que co rres pon den a las di ver sas ins tan cias por un tí tu lo pro -
pio de atri bu ción. Al de cir de Alber ti.

El es ta ble ci mien to del ré gi men coo pe ra ti vo na ce en es te ca so del acuer -
do de las par tes, y no de una im po si ción o exi gen cia cons ti tu cio nal. El
pro ble ma re si de por tan to aquí en la ca pa ci dad de las par tes pa ra dis po -
ner de tal ré gi men de ejer ci cio de sus po de res, y en los lí mi tes en que, en 
su ca so, se de be cir cuns cri bir el mis mo.220

Ba jo es ta acep ción de la coor di na ción (en su ver tien te de obli ga to ria) se
pue de en con trar el ré gi men de las co nur ba cio nes (con su re gu la ción “con -
jun ta y coor di na da”), que pue de en con trar se en el ar tícu lo 20 de la Ley Ge -
ne ral de Asen ta mien tos Hu ma nos, cu ya ba se cons ti tu cio nal se lo ca li za en
la frac ción XXIX-C del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal. Igual men te, ba jo es ta
acep ción de la coor di na ción se pue de ci tar la re gu la ción “con jun ta y coor -
di na da” de las co nur ba cio nes, se gún lo dis po ne el ar tícu lo 122 cons ti tu cio -
nal, en su apar ta do G, in ci so c.

4. “Con cu rren cia” co mo tí tu lo com pe ten cial ma te rial

Por úl ti mo, se da en nues tro sis te ma cons ti tu cio nal el fe nó me no de la
lla ma da “con cu rren cia”, mis ma que se en tien de co mo la atri bu ción de un
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219 Ibi dem, pp. 156 y 157.
220 Sin em bar go, acla ra Alber ti Ro vi ra que las ins tan cias cen tral y au to nó mi ca no

pue den dis po ner del sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten cias, aun que sí pue den dis po ner
del mo do de ejer ci cio de las que tie nen asig na das por la Cons ti tu ción. La con se cuen cia
de es ta cir cuns tan cia es que mien tras si gan sien do ti tu la res de sus com pe ten cias, so la -
men te vin cu lan su ejer ci cio en el gra do que ellas mis mas lo de seen, pu dien do en to do ca -
so re cu pe rar pa ra sí el ple no ejer ci cio in de pen dien te de las mis mas, des ha cien do, in clu so
uni la te ral men te, el ré gi men de coo pe ra ción que hu bie ren acor da do. En es te ru bro, la doc -
tri na ale ma na ha pre ci sa do que la trans fe ren cia del ejer ci cio de una fa cul tad pro pia, den -
tro de un es que ma coo pe ra ti vo, es quod usum y a tí tu lo pro pia men te de man da to. Ibi dem, 
pp. 157 y 158. 



tí tu lo com pe ten cial ma te rial o sus tan ti vo a al gu no de los ni ve les de go bier -
no (en el ca so me xi ca no, al go bier no fe de ral), que le per mi te in ci dir so bre
las com pe ten cias de los otros niveles en aspectos sustantivos.

Una sig ni fi ca ción pa re ci da a la aquí re se ña da se ha da do tam bién en
Espa ña, en don de au to res co mo To más Ra món Fer nán dez y San to la ya
Mac chet ti, han de fen di do la idea de un con cep to ma te rial de coor di na ción, 
que la con fi gu ra co mo una com pe ten cia sus tan ti va. En es ta pers pec ti va, la
coor di na ción con fie re al Esta do cen tral (en el ca so es pa ñol), un po der sus -
tan ti vo de di rec ción que le ha bi li ta pa ra de fi nir e im po ner el mar co de la
po lí ti ca sec to rial en aquel sec tor o ma te ria en el que go za de tal fa cul tad a
las Co mu ni da des Au tó no mas.221 En el ca so de Mé xi co, se da una si tua ción
aná lo ga en re la ción con las lla ma das “fa cul ta des con cu rren tes”.

Co mo ejem plo de es ta acep ción del con cep to de “con cu rren cia”, po de -
mos men cio nar, en tre otras, la frac ción XXIX-C del ar tícu lo 73 cons ti tu -
cio nal, mis ma que atri bu ye de ma ne ra di rec ta y ex plí ci ta al Con gre so de la
Unión la fa cul tad ex pe dir le yes que es ta blez can la con cu rren cia de la Fe de -
ra ción, es ta dos y mu ni ci pios en mate ria de asen ta mien tos hu ma nos.

Antes de con cluir es te pun to, de be mos acla rar que en Mé xi co la “con cu -
rren cia” na da tie ne que ver con el sig ni fi ca do que a es te tér mi no se da en
otros paí ses (Esta dos Uni dos de Amé ri ca o Ale ma nia, por ejem plo). En es tos 
y otros sis te mas fe de ra les, la “con cu rren cia” sig ni fi ca que tan to la Fe de ra -
ción co mo los es ta dos pue den le gis lar so bre una mis ma ma te ria. En las ma te -
rias su je tas a es te ré gi men, los es ta dos pue den ex pe dir su pro pia le gis la ción;
pe ro, en ca so de que la Fe de ra ción de ci da “ocu par” el área de la ma te ria co -
rres pon dien te, des pla za y pre va le ce so bre la le gis la ción es ta tal que pu die ra
exis tir en ma te ria en cues tión. Este fe nó me no no exis te en Mé xi co.222

En el or den cons ti tu cio nal me xi ca no, se pue den en con trar es tas cua tro
mo da li da des bá si cas de re la cio nes de co la bo ra ción en tre las tres ins tan cias
de go bier no de nues tro sis te ma fe de ral. Su aná li sis re sul ta re le van te, en
vir tud de que dan a nues tro sis te ma un ca rác ter dis tin to al del mo de lo
“dual”, ba jo cu ya pers pec ti va se ha en ten di do tra di cio nal men te nues tro fe -
de ra lis mo. Se re quie re por ello un aná li sis de los al can ces nor ma ti vos de
es tas cua tro mo da li da des, pa ra de ter mi nar, en la me di da de lo po si ble, los
lí mi tes y con tor nos cons ti tu cio na les de la fór mu la de dis tri bu ción de com -
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221 Alber ti Ro vi ra, op. cit., no ta 215, pp. 145 y 146.
222 En el ca pí tu lo pri me ro de es te li bro se pue de en con trar un aná li sis de ta lla do de la

di fe ren cia en tre los con cep tos de com pe ten cias con cu rren tes y fa cul ta des con cu rren tes. 



pe ten cias de nues tro fe de ra lis mo (aho ra me nos “dua lis ta” y más “de co la -
bo ra ción”).

En vis ta de lo an te rior, en la sec ción que si gue pro ce de re mos a apli car el
mo de lo con cep tual de sa rro lla do, con el fin de ex pli car el sig ni fi ca do y al -
can ce de las dis po si cio nes cons ti tu cio na les que re gu lan las re la cio nes de
co la bo ra ción del sistema federal mexicano.

III. ANÁ LI SIS DE LAS DIS PO SI CIO NES RE LA TI VAS AL RÉ GI MEN

CONS TI TU CIO NAL DE LAS RE LA CIO NES DE CO LA BO RA CIÓN

DEL SIS TE MA FE DE RAL ME XI CA NO

1. Artícu lo 2o., in ci so B, frac ción I (im pul so al de sa rro llo
    re gio nal de zo nas in dí ge nas)

Esta dis po si ción se ña la que la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu ni ci pios
tie nen obli ga ción de “Impul sar el de sa rro llo re gio nal de las zo nas in dí ge -
nas con el pro pó si to de for ta le cer las eco no mías lo ca les y me jo rar las con -
di cio nes de vi da de sus pue blos, me dian te ac cio nes coor di na das entre los
tres ór de nes de go bier no, con la par ti ci pa ción de las co mu ni da des…”.

En nues tra opi nión, en es ta dis po si ción la coor di na ción alu de a un prin -
ci pio de or ga ni za ción por el que se bus ca al can zar un re sul ta do cohe ren te y 
ar mó ni co en el ejer ci cio de fa cul ta des pro pias por par te de los tres ór de nes
de go bier no. El pre cep to sig ni fi ca en ton ces, que las au to ri da des fe de ra les,
es ta ta les y mu ni ci pa les han de po ner se de acuer do, han de sin cro ni zar se,
pa ra que sus ac cio nes en apo yo de las zo nas in dí ge nas ten gan un efec to ar -
mó ni co y cohe ren te.

En el ca so de la dis po si ción aquí ana li za da, co mo di ría Alber ti, la coor -
di na ción con sis ti ría

...en un mo do de pro ce der, en el es ta ble ci mien to de un de ter mi na do pro -
ce di mien to de re la ción en tre las par tes, pre vio al ejer ci cio de sus res pec ti -
vos po de res, en el que se in ten ta re fe rir tal ejer ci cio a un pa rá me tro co -
mún, en sam blan do las di ver sas ac tua cio nes de las dis tin tas ins tan cias
par ti ci pan tes pa ra pro du cir un re sul ta do ar mó ni co.

Ba jo es ta acep ción, la coor di na ción pa ra im pul sar el de sa rro llo re gio nal
de las zo nas in dí ge nas se ha de pro du cir fin ca da en el li bre acuer do de las
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par tes, ca da una de ellas ac tuan do en pie de igual dad, y man te nien do ín te -
gra men te sus po de res, sin que la coor di na ción im pli que ce sión al gu na de
su ca pa ci dad pro pia de de ci sión com pe ten cial.223 

Aho ra bien, el pre su pues to pa ra en ten der es ta dis po si ción, es tá en el
con cep to de “de sa rro llo re gio nal”. Esto es así, de bi do a que el “de sa rro llo
re gio nal” es un con cep to muy ge ne ral, que en glo ba ac cio nes más es pe cí fi -
cas que se in clu yen a su vez en ma te rias con cre tas, ca da una de las cua les
es tá su je ta a un ré gi men de dis tri bu ción com pe ten cial par ti cu lar.

Es de cir, por “im pul so al de sa rro llo re gio nal” po de mos en ten der ac cio nes 
que van, por ejem plo, des de el im pul so a la ga na de ría y a la api cul tu ra (ma te -
rias re ser va das a las en ti da des fe de ra ti vas); has ta ac cio nes re la ti vas a la mo -
der ni za ción de ras tros, mer ca dos y cen tra les de abas to en las zo nas in dí ge nas 
(ma te rias atri bui das ex pre sa men te a los mu ni ci pios), o ac cio nes re la ti vas al
uso y apro ve cha mien to de “aguas na cio na les” (ma te ria fe de ral). 

Si es to es así, en ton ces los tér mi nos de las “ac cio nes coor di na das” de que
ha bla el ar tícu lo 2o. cons ti tu cio nal son dis tin tos se gún la ma te ria de que se
tra te. En ca so de que es te mos an te el ejer ci cio de fa cul ta des pro pias que ca -
da ni vel de go bier no tie ne por atri bu ción di rec ta de la Cons ti tu ción (ga na -
de ría, ras tros y aguas na cio na les), la coor di na ción só lo pue de en ten der se
co mo un prin ci pio de or ga ni za ción, en vir tud del cual las “ac cio nes” son
ejer ci das en uso de fa cul ta des pro pias y des de una po si ción de igual dad ju -
rí di ca de las au to ri da des de los tres ni ve les de go bier no. A di fe ren cia de
otras fór mu las de coor di na ción que re vi sa re mos des pués, ba jo es te es que -
ma no exis te la po si bi li dad cons ti tu cio nal de que en ma te ria de im pul so del
de sa rro llo re gio nal de las zo nas in dí ge nas, al gu na de las ins tan cias de go -
bier no ten ga una in je ren cia de di rec ción sus tan ti va o for mal so bre la es fe ra
de com pe ten cias de las de más. Esto sig ni fi ca, por ejem plo, que la le gis la tu -
ra fe de ral no po dría apro bar una ley en la que de ter mi na se qué ti po de ac -
cio nes co rres pon de ría em pren der a los es ta dos pa ra apo yar la ga na de ría en
las zo nas in dí ge nas; ni una ley en la que se re gu la ra la for ma en que los mu -
ni ci pios de bie ran de or ga ni zar los ras tros, mer ca dos pú bli cos y cen tra les
de abas to en apo yo del de sa rro llo regio nal de las zo nas in dí ge nas.

Asi mis mo, tam po co po dría apro bar el Con gre so de la Unión una ley en
la que fi ja ra los me ca nis mos de coor di na ción a los que de ma ne ra obli ga to -
ria de bie ran in te grar se las au to ri da des es ta ta les y mu ni ci pa les en es ta ma -
te ria; ni mu cho me nos po dría de ter mi nar los con te ni dos de las le yes lo ca -
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les en ma te ria in dí ge na pa ra lo grar la re fe ri da coor di na ción de ac cio nes.
De apro bar cual quie ra de es tos ti pos de le yes, se es ta ría en pre sen cia de una 
cla ra in cons ti tu cio na li dad.

Aho ra bien, si en nues tro aná li sis sa li mos de la ór bi ta de las com pe ten -
cias ex clu si vas de los dis tin tos ór de nes de go bier no, y en tra mos en el te rre -
no de ma te rias su je tas a un ré gi men de “con cu rren cia” (a la ma ne ra de los
asen ta mien tos hu ma nos, el me dio am bien te y equi li brio eco ló gi co, la edu -
ca ción o la sa lu bri dad ge ne ral, se gún ex pli ca re mos más ade lan te), en ton -
ces la coor di na ción ya no pue de en ten der se co mo el acuer do pa ra ejer cer
fa cul ta des pro pias ba jo un re fe ren te o pa rá me tro co mún des de una po si -
ción de igual dad ju rí di ca de las au to ri da des de los tres ni ve les de go bier no,
si no que ha de en ten der se co mo una ac tua ción que de be rea li zar se en los
tér mi nos y por me dio de los me ca nis mos se ña la dos en la ley fe de ral res -
pec ti va, ex pe di da por el Con gre so de la Unión.224 Y lo pro pio pue de afir -
mar se de las me di das pa ra im pul sar el de sa rro llo re gio nal que en trasen en
el es pec tro de ma te rias su je tas a la mo da li dad de coor di na ción en ten di da
co mo fór mu la de coo pe ra ción.225

Lo mis mo pue de afir mar se, si bien en par te, en re la ción con las me di das
que pu die ran to mar se pa ra im pul sar el de sa rro llo re gio nal de las zo nas in -
dí ge nas, que de al gu na ma ne ra pu die ran vin cu larse con ma te rias co mo la
se gu ri dad pú bli ca y la pro tec ción ci vil, su je tas a la mo da li dad de coor di na -
ción co mo tí tu lo com pe ten cial for mal o pro ce di men tal (mis mo que se rá
exa mi na do más en de ta lle en los apar ta dos 4 y 8 de la pre sen te sec ción de
es te ca pí tu lo). Y di go que en par te, en ra zón de que di cha mo da li dad de ja a
sal vo las fa cul ta des sus tan ti vas que en ex clu si va co rres pon den a las en ti da -
des fe de ra ti vas y a los mu ni ci pios, si bien es ta ble ce un ré gi men, pro ce di -
mien tos y mé to dos de co la bo ra ción que re sul tan vin cu lan tes pa ra la Fede -
ra ción, es ta dos y mu ni ci pios.

Lo an te rior sig ni fi ca, en su ma, que la coor di na ción, en ten di da co mo
prin ci pio de or ga ni za ción, so la men te pue de darse en aque llos ca sos en los
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224 Por ejem plo, si se tra ta de im pul sar el de sa rro llo re gio nal de las zo nas in dí ge nas
es ta ble cien do re ser vas te rri to ria les, el mu ni ci pio y el es ta do en cues tión no po drán “coor -
di nar sus ac cio nes” co mo lo de seen, si no que es ta rán su je tos a los pro ce di mien tos, me ca -
nis mos, y con di cio nes que en ma te ria de re ser vas te rri to ria les es ta ble ce una ley fe de ral,
que es la Ley Ge ne ral de Asen ta mien tos Hu ma nos.

225 Co mo sos ten dre mos más ade lan te, el ré gi men de las co nur ba cio nes im pli ca un
coe jer ci cio de fa cul ta des en el ma ne jo y la ad mi nis tra ción de aqué llas, y con lle va una se -
rie de de be res de de ci sión y ac tua ción con jun ta, se gún se des pren de de los ar tícu los 20 a
26 de la Ley Ge ne ral de Asen ta mien tos Hu ma nos. 



que se es té en el ejer ci cio de com pe ten cias ex clu si vas de los tres ni ve les de
go bier no.

2. Artícu los 3o., frac ción VIII, y 73, frac ción XXV (edu ca ción)

Se gún es tas dis po si cio nes, el

Con gre so de la Unión, con el fin de uni fi car y coor di nar la edu ca ción en
to da la Re pú bli ca, ex pe di rá las le yes ne ce sa rias, des ti na das a dis tri buir la
fun ción so cial edu ca ti va en tre la Fe de ra ción, los Esta dos y los mu ni ci pios, 
a fi jar las apor ta cio nes eco nó mi cas co rres pon dien tes a ese ser vi cio pú bli -
co y a se ña lar las san cio nes apli ca bles a los fun cio na rios que no cum plan
o no ha gan cum plir las dis po si cio nes re la ti vas, lo mis mo que a to dos aque -
llos que las in frin jan.

Por su par te y en el mis mo sen ti do, la frac ción XXV del ar tícu lo 73 da al
Con gre so de la Unión la fa cul tad de “dic tar le yes en ca mi na das a dis tri buir
con ve nien te men te en tre la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu ni ci pios el ejer -
ci cio de la fun ción edu ca ti va y las apor ta cio nes eco nó mi cas co rres pon -
dien tes a ese ser vi cio, bus can do uni fi car y coor di nar la edu ca ción en to da
la Re pú bli ca”.

Des de nues tra pers pec ti va, en la frac ción VIII del ar tícu lo 3o., la Cons ti -
tu ción em plea el ver bo “coor di nar” pa ra re fe rir se a un tí tu lo com pe ten cial
de ca rác ter ma te rial. Es de cir, se da a la Fe de ra ción la fa cul tad de re gu lar,
me dian te una ley que po dría mos de no mi nar “mar co”, as pec tos sus tan ti vos
de la ma te ria edu ca ti va y de de ter mi nar los tra mos de di cha ma te ria que co -
rres pon den a ca da ni vel de go bier no. Así, la Fe de ra ción “coor di na” (di ri -
ge) la po lí ti ca edu ca ti va en to do el país.226 

En otras pa la bras, en los ar tícu los alu di dos, coor di nar sig ni fi ca do tar a
la Fe de ra ción de un po der de di rec ción, que le ha bi li ta pa ra de fi nir un mar -
co nor ma ti vo den tro del cual las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios
pue dan par ti ci par en la fun ción edu ca ti va, en los tér mi nos que in di que la
pro pia Fe de ra ción, a tra vés de las le yes que en la ma te ria ex pi da el Con gre -
so de la Unión. La Fe de ra ción de fi ne así qué es lo que to ca ha cer a ca da ni -
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pro pia men te coo pe ra ti vas de los sis te mas fe de ra les.



vel de go bier no, y el ti po de re la cio nes de co la bo ra ción que de be rán en ta -
blar en la pres ta ción de la edu ca ción pú bli ca.

No de be pa sar inadvertida la cir cuns tan cia de que en las dos dis po si cio -
nes alu di das, el ver bo coor di nar apa re ce jun to al ver bo uni fi car, lo cual
ma ni fies ta una cla ra in ten ción cen tra li za do ra y ho mo ge nei za do ra, que
bus ca do tar a la Fe de ra ción de un am plio po der de di rec ción que le per mi ta
de fi nir una po lí ti ca edu ca ti va na cio nal con ba ses uni for mes.227 A su vez,
es to pa re ce ría con tras tar con la “des cen tra li za ción edu ca ti va” que ha ocu -
rri do en Mé xi co, so bre to do a par tir de la re for ma cons ti tu cio nal y le gal de
1993.228 Sin em bar go, la con tra dic ción es só lo apa ren te, si con si de ra mos
que la des cen tra li za ción ocu rrió no tan to obe de cien do a im pul sos pro ve -
nien tes de las en ti da des fe de ra ti vas, si no en los tér mi nos y los rit mos que la 
Fe de ra ción de ci dió ha cer lo, en ejer ci cio de su am plio po der de di rec ción
en ma te ria edu ca ti va, a tra vés de una ley se me jan te a las le yes-mar co que
exis ten en otros Esta dos com pues tos: la Ley Ge ne ral de Edu ca ción.229 
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227 Pa ra Te na Ra mí rez, los ver bos uni fi car y coor di nar son ex clu yen tes en tre sí.
“mien tras la uni fi ca ción lle va a la de sa pa ri ción de las par tes pa ra in te grar un to do, la
coor di na ción pre su po ne la sub sis ten cia de las par tes, re la cio na das en tre sí sis te má ti ca -
men te. Ante el lé xi co po co vi gi la do del le gis la dor de 34, to da vía en vi gor, el ju ris ta tie ne 
que bus car la con ci lia ción de los dos vo ca blos den tro del con tex to del pre cep to. Y de es te
mo do ha brá que en ten der que el ver bo uni fi car no lo em pleó el re dac tor del ar tícu lo en el
sen ti do de im plan tar por el Con gre so, cen tra li zán do la, una so la edu ca ción pú bli ca en to do
el país, con ex pul sión de las en ti da des fe de ra ti vas en la ta rea co mún a que las ha bía con -
vo ca do la re for ma de 21. Por en ci ma de la uni fi ca ción cen tra li za do ra de la en se ñan za, a
que con du ci ría el vo ca blo to ta li za dor ais la da men te con si de ra do, otros ele men tos del
man da mien to cons ti tu cio nal ha cen pre va le cer la idea de coor di na ción, co mo va mos a
ver lo. Pe ro tam bién ha bre mos de ob ser var que la uni fi ca ción, en el sen ti do de cen tra li za -
ción, ha aca ba do de he cho por ga nar la par ti da a la coor di na ción, más allá de cual quie ra
in ter pre ta ción ju rí di ca”. Tena Ra mí rez, op. cit., no ta 128, p. 429.

228 La Ley Ge ne ral de Edu ca ción vi gen te, que es ta ble ció las ba ses de la des cen tra li za -
ción en la ma te ria, fue pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 13 de ju lio de
1993.

229 La “des cen tra li za ción edu ca ti va” ha con sis ti do, prin ci pal men te, en el tras pa so del
go bier no fe de ral a los go bier nos es ta ta les, de los es ta ble ci mien tos de edu ca ción bá si ca y
nor mal, con to dos los ele men tos de ca rác ter téc ni co y ad mi nis tra ti vo, así co mo los re cur sos 
fi nan cie ros uti li za dos en su ope ra ción. Véa se Agui lar Vi lla nue va, Luis F., “El fe de ra lis mo
me xi ca no: fun cio na mien to y ta reas pen dien tes” en Her nán dez Chá vez, Ali cia (coord.),
¿Ha cia un nue vo fe de ra lis mo?, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca y Co le gio de Mé xi -
co, 1997, p. 143. Sin em bar go, el go bier no fe de ral, a tra vés de la Se cre ta ría de Edu ca ción
Pú bli ca, ha con ser va do im por tan tes fa cul ta des en ma te ria de pla nea ción, nor ma ti va y eva -
lua ción de la eva lua ción de la en se ñan za lo cual, pa ra al gu nos au to res, ha re le ga do a las



De he cho, el ré gi men cons ti tu cio nal de con cu rren cia en ma te ria edu ca ti -
va, obe de ció a un pro pó si to cen tra li za dor. Se gún re por ta Orte ga Lo melín,
la re for ma a los ar tícu los 3o. y 73, frac ción XXV, pu bli ca da en el Dia rio
Ofi cial de la Fe de ra ción el 13 de di ciem bre de 1934, re du jo con si de ra ble -
men te la au to no mía que los es ta dos ha bían te ni do de 1921 a 1934 pa ra au -
to de ter mi nar se en es ta ma te ria, que dan do des de en ton ces a mer ced del go -
bier no fe de ral.230 Ade más, a par tir de 1934 la cen tra li za ción lle gó al gra do
de otor gar a la Fe de ra ción no so la men te la fa cul tad de dis tri buir “con ve -
nien te men te” el ejer ci cio de la fun ción edu ca ti va en tre los tres ni ve les de
go bier no, si no tam bién las apor ta cio nes eco nó mi cas co rres pon dien tes a di -
cha fun ción. 

Afir ma en es te sen ti do Orte ga Lo me lín: 

Esta re for ma ha si do con si de ra da co mo una de las más ra di ca les en nues -
tro sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten cias, ya que a pe sar de no ha ber
es ta ble ci do la ex clu si vi dad fe de ral en la im par ti ción de la en se ñan za, si no
la con cu rren cia, sí de ter mi nó que la mis ma se ría ma te ria a le gis lar por el
Con gre so Ge ne ral y que por ley de és te se de fi ni rían las apor ta cio nes eco -
nó mi cas que co rres pon de ría dar a la pro pia Fe de ra ción, es ta dos y mu ni ci -
pios con lo que se in va dió la au to no mía lo cal y se creó una de pen den cia
de es tos úl ti mos con res pec to de lo que de fi nía la pri me ra.231

Por su par te, la Ley Ge ne ral de Edu ca ción es con gruen te con la ba se
cons ti tu cio nal ana li za da, lo cual pue de verse des de su ar tícu lo 1o., mis mo
que anun cia un ré gi men de dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria edu ca -
ti va, al de fi nir co mo uno de sus ob je tos de re gu la ción “...la edu ca ción que
im par ten el Esta do —Fe de ra ción, en ti da des fe de ra ti vas y mu ni ci pios—,
sus or ga nis mos des cen tra li za dos y los par ti cu la res...”. 
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en ti da des fe de ra ti vas a ser me ros eje cu to res de las de ci sio nes adop ta das por la Se cre ta ría
de Edu ca ción Pú bli ca. Véa se Mi chel Uri be, Hu go. A., “Gas to pú bli co y fe de ra lis mo: el ca -
so del Esta do de Ja lis co (1989-1992)”, en Sem pe re, Jai me y So bar zo, Ho ra cio (comps.),
Fe de ra lis mo fis cal en Mé xi co, Mé xi co, Co le gio de Mé xi co, 1998, p. 153.

230 Antes de la re for ma cons ti tu cio nal de 1934 en ma te ria edu ca ti va, di cha ma te ria era 
com par ti da por la Fe de ra ción y por los es ta dos. La re for ma de 1921 al ar tícu lo 73, frac -
ción XXVII fa cul tó al Con gre so de la Unión pa ra es ta ble cer to do ti po de es cue las y pa ra
le gis lar acer ca de la en se ñan za en ellos im par ti da, pe ro sin ex cluir a las le gis la tu ras es ta -
ta les de ha cer lo pro pio a ni vel es ta tal. Orte ga Lo me lín, op. cit., no ta 213, p. 98, y Te na
Ra mí rez, op. cit., no ta 128, p. 424.

231 Idem.



Por otro la do, el ca pí tu lo II de la Ley Ge ne ral de Edu ca ción se re fie re al
“Fe de ra lis mo edu ca ti vo”, y sus re glas dis tri bu yen los dis tin tos tra mos de la 
“fun ción so cial edu ca ti va” en tre la Fe de ra ción los es ta dos y los mu ni ci -
pios. Así, el ar tícu lo 12 es ta ble ce las fa cul ta des ex clu si vas de la au to ri dad
edu ca ti va fe de ral;232 el ar tícu lo 13 se re fie re a las com pe ten cias ex clu si vas
de las au to ri da des edu ca ti vas lo ca les;233 el ar tícu lo 14 es ta ble ce atri bu cio -
nes adi cio na les y “con cu rren tes” de las au to ri da des edu ca ti vas fe de ral y
lo ca les;234 el ar tícu lo 15 es ta ble ce fa cul ta des de los mu ni ci pios en ma te ria
edu ca ti va;235 el ar tícu lo 16 de fi ne las fa cul ta des que en la ma te ria co rres -
pon den al go bier no del Dis tri to Fe de ral, y el ar tícu lo 17 es ta ble ce la obli -
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232 De ter mi nar para to da la Re pú bli ca los pla nes y pro gra mas de es tu dio pa ra la edu-
ca ción pri ma ria, la se cun da ria, la nor mal y de más pa ra la for ma ción de maes tros de edu ca -
ción bá si ca, a cu yo efec to se con si de ra rá la opi nión de las au to ri da des edu ca ti vas lo ca les;
es ta ble cer el ca len da rio es co lar apli ca ble en to da la Re pú bli ca pa ra ca da ciclo lec ti vo de la
edu ca ción pri ma ria, la se cun da ria, la nor mal y de más pa ra la for ma ción de maes tros de edu -
ca ción bá si ca; ela bo rar y man te ner ac tua li za dos los li bros de tex to gra tui tos; au to ri zar el
uso de li bros de tex to pa ra la edu ca ción pri ma ria y la se cun da ria; fi jar li nea mien tos ge ne -
ra les pa ra el uso de ma te rial edu ca ti vo pa ra la edu ca ción pri ma ria y la se cun da ria; re gu -
lar un sis te ma na cio nal de for ma ción, ac tua li za ción, ca pa ci ta ción y su pe ra ción pro fe sio -
nal pa ra maes tros de edu ca ción bá si ca; fi jar los re qui si tos pe da gó gi cos de los pla nes y
pro gra mas de edu ca ción ini cial y prees co lar que, en su ca so, for mu len los par ti cu la res,
rea li zar la pla nea ción y la pro gra ma ción glo ba les del sis te ma edu ca ti vo na cio nal, eva luar 
a és te y fi jar los li nea mien tos ge ne ra les de la eva lua ción que las au to ri da des edu ca ti vas
lo ca les de ban rea li zar, en tre otras.

233 Prestar los ser vi cios de edu ca ción ini cial, bá si ca, es pe cial y nor mal; pro po ner a la
SEP los con te ni dos re gio na les que ha yan de in cluir se en los pla nes y pro gra mas de es tu -
dio pa ra la edu cación pri ma ria, se cun da ria, nor mal; ajus tar, en su ca so, el ca len da rio es -
co lar pa ra ca da ci clo lec ti vo de la edu ca ción pri ma ria, se cun da ria, nor mal; pres tar los ser -
vi cios de for ma ción, ac tua li za ción ca pa ci ta ción y su pe ra ción pro fe sio nal pa ra los maes tros
de edu ca ción bá si ca; re va li dar y otor gar equi va len cias de es tu dios de la edu ca ción pri ma -
ria, se cun da ria y nor mal; otor gar, ne gar y re vo car au to ri za ción a los par ti cu la res pa ra im -
par tir la edu ca ción pri ma ria, la se cun da ria, y la nor mal; en tre otras.

234 En es ta dis po si ción, “con cu rren cia” sig ni fi ca que Fe de ra ción es ta dos, Dis tri to Fe -
de ral y mu ni ci pios pue den ejer cer la fa cul tad en cues tión de ma ne ra pa ra le la, sin ex cluir -
se mu tua men te. Por ejem plo, pro mo ver y pres tar ser vi cios edu ca ti vos dis tin tos de los
pre vis tos en las frac cio nes I y IV del ar tícu lo 13 de la ley; pres tar ser vi cios bi blio te ca rios 
a tra vés de bi blio te cas pú bli cas; pro mo ver la in ves ti ga ción pa ra la in no va ción edu ca ti va,
im pul sar el de sa rro llo de la en se ñan za tec no ló gi ca y de la in ves ti ga ción cien tí fi ca y tec -
no ló gi ca, fo men tar y di fun dir las ac ti vi da des ar tís ti cas, cul tu ra les y fí si co-de por ti vas; en -
tre otras.

235 Se ña la el ar tícu lo 15 de la Ley que “el ayun ta mien to de ca da mu ni ci pio, po drá, sin 
per jui cio de la con cu rren cia de las au to ri da des edu ca ti vas fe de ral y lo ca les, pro mo ver y
pres tar ser vi cios edu ca ti vos de cual quier ti po o mo da li dad”.



ga ción de las au to ri da des edu ca ti vas fe de ral y lo ca les, de rea li zar reu nio -
nes pe rió di cas pa ra ana li zar el de sa rro llo del Sistema Educativo Nacional,
formular recomendaciones, y convenir acciones para apoyar la función
social educativa (estas reuniones son presididas por la SEP).

Asi mis mo, en el ca pí tu lo II de la Ley Ge ne ral de Edu ca ción, se es ta ble -
cen tam bién re glas so bre el fi nan cia mien to de la edu ca ción pú bli ca. En es -
te sen ti do, en su ar tícu lo 25 la ley es ta ble ce un ré gi men “con cu rren te” de
fi nan cia mien to de la edu ca ción pú bli ca, por el cual de be en ten der se que la
Fe de ra ción y las en ti da des fe de ra ti vas com par ten los gas tos re la ti vos al de -
sem pe ño de di cha fun ción.236

Ca be acla rar que la Ley Gene ral de Edu ca ción no de sa rro lla con mi nu -
cio si dad y pre ci sión los me ca nis mos y mo da li da des del fi nan cia mien to de
los ser vi cios edu ca ti vos des cen tra li za dos,237 lo que se tra du ce en la cir -
cuns tan cia de que el go bier no fe de ral no ne ce sa ria men te es tá obli ga do a
otor gar una trans fe ren cia a los es ta dos equi va len te al cos to de la pres ta ción 
del ser vi cio “...ya que, por ra zo nes pre su puesta rias, es fac ti ble que la trans -
fe ren cia no cu bra el to tal del gas to y, en ton ces, las en ti da des fe de ra ti vas es -
ta rán obli ga das a apor tar re cur sos de su pro pio pre su pues to, lo que agra va
las pre sio nes del gas to edu ca ti vo...” de los Esta dos.238
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236 Di ce el pá rra fo pri me ro del ar tícu lo 25 de la Ley Ge ne ral de Edu ca ción: “El Eje -
cu ti vo fe de ral y el go bier no de ca da en ti dad fe de ra ti va, con su je ción a las dis po si cio nes
de in gre sos y gas to pú bli co co rres pon dien tes que re sul ten apli ca bles, con cu rri rán al fi -
nan cia mien to de la edu ca ción pú bli ca y de los ser vi cios edu ca ti vos. El mon to anual que
el Esta do —Fe de ra ción, en ti da des fe de ra ti vas y mu ni ci pios—, des ti ne al gas to en la edu -
ca ción pú bli ca y en los ser vi cios edu ca ti vos, no po drá ser me nor a 8% del Pro duc to
Inter no Bru to del país, des ti nan do de es te mon to, al me nos el 1% del Pro duc to Inter no
Bru to a la in ves ti ga ción cien tí fi ca y al de sa rro llo tec no ló gi co en las ins ti tu cio nes de edu -
ca ción su pe rior pú bli cas”.

237 Agui lar Vi lla nue va, op. cit., no ta 229.
238 “El efec to de la fe de ra li za ción edu ca ti va no es el mis mo en to dos los es ta dos, es to

de pen de fuer te men te de la im por tan cia re la ti va que tra di cio nal men te han te ni do los dos
sis te mas de edu ca ción: en Ja lis co, el sis te ma fe de ral tie ne una im por tan cia cuan ti ta ti va
al go su pe rior al sis te ma es ta tal, pe ro exis ten es ta dos (co mo Ba ja Ca li for nia y Chihuahua) 
don de gran par te del gas to edu ca ti vo es cu bier to por los go bier nos es ta ta les y mu chos
otros don de la apor ta ción es ta tal es muy pe que ña, lle gan do al ex tre mo del Dis tri to Fe de -
ral y Oa xa ca, don de no exis te un sis te ma edu ca ti vo pro pio de las en ti da des...”. Pa ra los
es ta dos con un sis te ma edu ca ti vo pro pio muy pe que ño o nu lo, la fe de ra li za ción de la
edu ca ción bá si ca se con vir tió en un gra ve pro ble ma ad mi nis tra ti vo, pues el nú me ro de
los maes tros y per so nal de apo yo trans fe ri do su pe ra al per so nal es ta tal y, con fre cuen cia,
el mon to de la trans fe ren cia fe de ral es ma yor que el pro pio pre su pues to de egre sos es ta -
tal”. Véa se Mi chel Uri be, op. cit., no ta 229, p. 153.



Ade más, de be mos men cio nar que el ar tícu lo 25 de la Ley Ge ne ral de
Edu ca ción “ata” los re cur sos fe de ra les re ci bi dos por las en ti da des fe de ra ti -
vas pa ra fi nan ciar la edu ca ción, al ha cer los in trans fe ri bles y al es ta ble cer el 
de ber de que se apli quen ex clu si va men te en la pres ta ción de ser vi cios y de -
más ac ti vi da des edu ca ti vas en la en ti dad fe de ra ti va res pec ti va. Asi mis mo,
por dis po si ción del pá rra fo 3 del mis mo ar tícu lo 25, los go bier nos lo ca les
de ben pres tar to das las fa ci li da des y co la bo ra ción pa ra que, en su ca so, el
Eje cu ti vo fe de ral ve ri fi que la co rrec ta apli ca ción de di chos re cur sos, y el pá-
rra fo 4o. del pro pio ar tícu lo 25 se ña la que en el even to de que ta les re cur -
sos se uti li cen pa ra fi nes dis tin tos, se es ta rá a lo pre vis to en la le gis la ción
apli ca ble so bre las res pon sa bi li da des ad mi nis tra ti vas, ci vi les y pe na les que 
pro ce dan.239 

En cuan to a los mu ni ci pios, el ar tícu lo 26 de la men cio na da ley dis po ne
que el go bier no de ca da en ti dad fe de ra ti va, de con for mi dad con las dis po -
si cio nes apli ca bles, pro vee rá lo con du cen te pa ra que ca da ayun ta mien to
re ci ba re cur sos pa ra el cum pli mien to de las res pon sa bi li da des edu ca ti vas
que es tén a car go de la au to ri dad mu ni ci pal.

Ca be men cio nar que en aras de la “equi dad en la edu ca ción”, el ar tícu lo
34 de la ley es ta ble ce la obli ga ción de que el Eje cu ti vo fede ral lle ve a ca bo
pro gra mas com pen sa to rios por vir tud de los cua les se apo ye con re cur sos
es pe cí fi cos a los go bier nos de aque llas en ti da des fe de ra ti vas con ma yo res
re za gos edu ca ti vos, pre via ce le bra ción de con ve nios en los que se con cier -
ten las pro por cio nes de fi nan cia mien to y las ac cio nes es pe cí fi cas que las
au to ri da des edu ca ti vas lo ca les de ban rea li zar pa ra re du cir y su pe rar di chos 
re za gos.240 Asi mis mo, se ña la el ar tícu lo 35 de la Ley que en el ejer ci cio de
es ta fun ción com pen sa to ria, y só lo tra tán do se de ac ti vi da des que per mi tan
ma yor equi dad edu ca ti va, la Secre ta ría de Edu ca ción Pú bli ca po drá en for -
ma tem po ral im par tir de ma ne ra con cu rren te edu ca ción bá si ca y nor mal en
las en ti da des fe de ra ti vas. Por otro la do, la Ley Gene ral de Edu ca ción otor -
ga a la Secre ta ría de Edu ca ción Públi ca la fa cul tad de eva luar el Sis te ma
Edu ca ti vo Na cio nal, sin per jui cio de la eva lua ción que las au to ri da des edu -
ca ti vas lo ca les rea li cen en sus res pec ti vas com pe ten cias.241
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239 So bre los re cur sos fe de ra les trans fe ri dos a las en ti da des fe de ra ti vas, pe ro con di -
cio na dos, se ha bla rá en de ta lle en el ca pí tu lo re la ti vo al fe de ra lis mo fis cal.

240 Y se fa cul ta a la Se cre ta ría de Edu ca ción Pú bli ca pa ra que eva lúe los re sul ta dos en 
la ca li dad edu ca ti va de los pro gra mas com pen sa to rios men cio na dos. 

241 El Sis te ma Edu ca ti vo Na cio nal es tá con for ma do por: los edu can dos y edu ca do res;
las au to ri da des edu ca ti vas (fe de ra les, lo ca les y mu ni ci pa les); los pla nes, pro gra mas, mé -



En re su men, y vol vien do al aná li sis de la ba se cons ti tu cio nal en ma te ria
edu ca ti va de la que de ri va la Ley Ge ne ral de Edu ca ción, se pue de ob ser var
que el tex to cons ti tu cio nal da un am plio po der al Con gre so de la Unión, pa ra
dis tri buir “con ve nien te men te” (se gún la ex pre sión em plea da por el tex to
cons ti tu cio nal) la fun ción edu ca ti va en tre la Fe de ra ción, los es ta dos y los
mu ni ci pios. El Con gre so de la Unión cuen ta así con una am plia dis cre cio na -
li dad pa ra de ter mi nar el al can ce y sig ni fi ca do de di cha con ve nien cia. En
cuan to a es te te ma, Te na Ra mí rez ha se ña la do que, a di fe ren cia de lo que la
Cons ti tu ción ha ce en re la ción con otras ma te rias en las que se de le ga en
la ley or di na ria la dis tri bu ción de fa cul ta des en tre la Fe de ra ción y los es ta -
dos (por ejem plo, sa lu bri dad ge ne ral y vías ge ne ra les de co mu ni ca ción),
en ma te ria edu ca ti va el tex to cons ti tu cio nal no pro vee una ba se ob je ti va y
ve ri fi ca ble con for me a la cual ha cer el re par to. De es ta suer te, el Con gre so
ge ne ral pue de le gis lar so bre sa lu bri dad ge ne ral y so bre vías ge ne ra les de
co mu ni ca ción, lo cual im pli ca que no pue de le gis lar so bre sa lu bri dad lo cal
o acer ca de vías lo ca les de co mu ni ca ción. En cam bio —se ña la Te na—

...por lo que ha ce a edu ca ción pú bli ca tam bién se en co mien da a la ley or -
di na ria el re par to de fa cul ta des, [pe ro] ello no va acom pa ña do de al gu na
ba se im pues ta por la Cons ti tu ción, que obli ga ra al Con gre so y cu ya inob -
ser van cia pu die ra ser en jui cia da, sal vo por lo que ve a la ju ris dic ción fe de -
ral so bre los es ta ble ci mien tos edu ca ti vos de la Fe de ra ción, la cual no po -
dría ser com par ti da por los Esta dos, pues no es ta ría al al can ce de la ley
se cun da ria va riar la ecua ción cons ti tu cio nal “ju ris dic ción fe de ral igual a
es ta ble ci mien tos de la Fe de ra ción”.242

En su ma, con la re for ma cons ti tu cio nal de 1934 en ma te ria edu ca ti va, se
de jó a la so la vo lun tad del Con gre so de la Unión, mo vi da por ra zo nes de
con ve nien cia, la ta rea de re par tir y de coor di nar (di ri gir) la fun ción edu ca ti -
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to dos y ma te ria les edu ca ti vos; las ins ti tu cio nes edu ca ti vas del Esta do y de sus or ga nis -
mos des cen tra li za dos; las ins ti tu cio nes de los par ti cu la res con au to ri za ción o con re co no -
ci mien to de va li dez ofi cial de es tu dios, y las ins ti tu cio nes de edu ca ción su pe rior a las
que la ley otor ga au to no mía (ar tícu lo 10 de la Ley Ge ne ral de Edu ca ción).

242 Te na Ra mí rez, op. cit., no ta 128, p. 431. En nues tra opi nión, la ob ser va ción de Te -
na Ra mí rez es co rrec ta, si bien es de al gu na ma ne ra ex ten si ble a las ma te rias de sa lu bri -
dad ge ne ral y vías ge ne ra les de co mu ni ca ción, pues to que no hay ba se ob je ti va en la
Cons ti tu ción que de ter mi ne has ta dón de lle ga y en dón de ter mi na lo ge ne ral en ma te ria
de sa lu bri dad y de vías de co mu ni ca ción, que dan do el lí mi te en te ra men te en ma nos de la
de fi ni ción que ha ga el Con gre so de la Unión.



va. El úni co lí mi te que ad mi te la fór mu la cons ti tu cio nal, con sis te en que la
Fe de ra ción no pue de ab sor ber to da la fun ción edu ca ti va pú bli ca, ni pue de
des pren der se en su to ta li dad de tal res pon sa bi li dad pa ra asig nar la a al gu no
de los otros ni ve les de go bier no. Es de cir, la fun ción de edu ca ción pú blica
ha de ejer cer se por los tres ni ve les de go bier no, si bien esa re gla ge ne ral ad -
mi te dis tin tas fór mu las de dis tri bu ción de las di ver sas res pon sa bi li da des en
la ma te ria, se gún lo crea con ve nien te el Con gre so de la Unión (una de las
fór mu las po si bles es la de fi ni da por la Ley Ge ne ral de Edu ca ción). 

Fi nal men te, con vie ne men cio nar que el te ma de la dis tri bu ción de com -
pe ten cias en ma te ria edu ca ti va ha si do abor da do por la Su pre ma Cor te de
Jus ti cia a raíz de la con tro ver sia cons ti tu cio nal 29/2000, pro mo vi da por el
Eje cu ti vo fe de ral en con tra de la Asam blea Le gis la ti va y la je fa de go bier -
no, am bos del Dis tri to Fe de ral, en vir tud de la cual la par te ac to ra de man dó
la in va li dez de la Ley de Edu ca ción del Dis tri to Fe de ral por di ver sos con -
cep tos, en tre los cua les se en con tra ba el ser con tra ria a la dis tri bu ción de
com pe ten cias que en ma te ria edu ca ti va es ta ble ce la Cons ti tu ción y, de ri va -
da de ella, la Ley Ge ne ral de Edu ca ción.

En esen cia, la ac to ra alegó que la Asam blea ha bía in va di do la es fe ra
com pe ten cial co rres pon dien te a la Fe de ra ción, al regu lar me dian te el re fe -
ri do ins tru men to le gal as pec tos que la Ley Ge ne ral de Edu ca ción asig na ba
al ám bi to com pe ten cial ex clu si vo de la Fe de ra ción: 

Co mo pue de apre ciar se, la ley lo cal dis tri bu ye in de bi da men te la fun ción
so cial edu ca ti va cuan do es ta ble ce la atri bu ción del Go bier no del Dis tri to
Fe de ral, pa ra im par tir edu ca ción nor mal y de más pa ra la for ma ción de
maes tros de edu ca ción bá si ca. Espe cí fi ca men te, el Con gre so de la Unión
dis tri bu yó a favor del Go bier no del Dis tri to Fe de ral só lo las atri bu cio nes
re la ti vas a la edu ca ción ini cial, bá si ca —in clu yen do la in dí ge na— y es pe -
cial que es tán con fe ri das a las au to ri da des edu ca ti vas lo ca les. Mien tras que
los ser vi cios de edu ca ción nor mal y de más pa ra la for ma ción de maes tros
de edu ca ción bá si ca en el Dis tri to Fe de ral, fue ron re ser va das pa ra la Se cre -
ta ría de Edu ca ción Pú bli ca del Go bier no Fe de ral, se gún se des pren de del ar -
tícu lo 16 de la Ley Ge ne ral de Edu ca ción. Los ar tícu los 11, 13, frac cio nes
III, V y XIII, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 68, 69, 70, 71, 72, 73, 107, 108,
frac ción III, 110, 112, 119, frac ción XII y 135 de la Ley de Edu ca ción del
Dis tri to Fe de ral, son in vá li dos en la me di da que re ba san las atri bu cio nes
que se con fie ren a la Asam blea Le gis la ti va del Dis tri to Fe de ral en los tér mi -
nos del ar tícu lo 122 cons ti tu cio nal y, por tan to, son con tra rios a la dis tri bu -
ción de la fun ción so cial edu ca ti va que el Con gre so de la Unión dis po ne
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en la Ley Ge ne ral de Edu ca ción, con si de ran do que re gu lan fa cul ta des en
ma te ria de edu ca ción nor mal y de más pa ra la for ma ción de maes tros de
edu ca ción bá si ca que, por dis po si ción ex pre sa del ar tícu lo 16 de la Ley
Ge ne ral de Edu ca ción, no co rres pon den a los ór ga nos del Dis tri to Fe de ral, 
si no a la Se cre ta ría de Edu ca ción Pú bli ca del Go bier no Fe de ral. D) Co mo
se ex pre sa en el ar tícu lo 12, frac ción VIII, de la Ley Ge ne ral de Edu ca ción,
el Con gre so de la Unión dis tri bu yó de ma ne ra ex clu si va a la au to ri dad edu -
ca ti va fe de ral la atri bu ción de re gu lar un sis te ma na cio nal de cré di tos, de re -
va li da ción y de equi va len cia que fa ci li ten el trán si to de edu can dos de un ti -
po o mo da li dad edu ca ti vo a otros. En con gruen cia, el ar tícu lo 13, frac ción
V, fa cul tó en ex clu si va a las au to ri da des edu ca ti vas lo ca les pa ra re va li dar y
otor gar equi va len cias de es tu dios de la edu ca ción pri ma ria, se cun da ria,
nor mal y de más pa ra la for ma ción de maes tros de edu ca ción bá si ca, de
acuer do con los li nea mien tos que la Se cre ta ría de Edu ca ción Pú bli ca del
Go bier no Fe de ral ex pi da. No obs tan te, la Asam blea Le gis la ti va in va dió la
com pe ten cia del Con gre so Fe de ral al dis po ner en su ar tícu lo 137 nor mas
so bre re va li da ción de es tu dios que de ben en ten der se co mo fa cul tad ex clu -
si va de la au to ri dad edu ca ti va fe de ral.243

Por su par te, la de man da da de fen dió la cons ti tu cio na li dad de la ley im -
pug na da con ba se en los si guien tes ar gu men tos:

a) La dis tri bu ción que se con sig na en la Ley de Edu ca ción del Dis tri to
Fe de ral no es con tra ria a lo dis pues to por el Con gre so de la Unión
en la Ley Ge ne ral de Edu ca ción, en pri mer tér mi no por que es te or -
de na mien to no es acor de con el vi gen te tex to del ar tícu lo 122 cons -
ti tu cio nal y, en se gun do lu gar, por que no exis te nin gu na in va sión de 
com pe ten cia res pec to a la im par ti ción de la edu ca ción nor mal y de -
más pa ra la for ma ción de maes tros de la edu ca ción bá si ca, ya que la 
atri bu ción del go bier no del Dis tri to Fe de ral pa ra pres tar los ser vi -
cios re la ti vos a ese ni vel edu ca ti vo se es ta ble ció con mo ti vo de la
fa cul tad que le con fie re a la Asam blea Le gis la ti va del Dis tri to Fe de -
ral el ar tícu lo 122, apar ta do C, ba se pri me ra, frac ción V, in ci so l,
pa ra le gis lar en lo con cer nien te a la fun ción so cial edu ca ti va.

b) La Ley Ge ne ral de Edu ca ción fue apro ba da en ju lio de mil no ve -
cien tos no ven ta y tres, en tan to que las pri me ras re for mas al ar tícu lo 
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122 cons ti tu cio nal se apro ba ron en oc tu bre de 1993, es to es, la ley
ge ne ral es an te rior a la re for ma po lí ti ca del Dis tri to Fe de ral, por lo
que las con di cio nes exis ten tes en esos mo men tos eran di fe ren tes,
da do que el Dis tri to Fe de ral no te nía au to no mía al gu na, ni con ta ba
con un ór ga no le gis la ti vo pro pio, si no que era el Con gre so de la
Unión quien ex pe día las nor mas que re gu la ban esa lo ca li dad; por
tan to, al no ade cuar se di cha ley ge ne ral al tex to ac tual vi gen te del
ci ta do nu me ral 122 cons ti tu cio nal, es in cons ti tu cio nal.

c) El ar tícu lo 137 de la Ley de Edu ca ción del Dis tri to Fe de ral no vio la 
lo dis pues to en los ar tícu los 12, frac ción VIII y 13 de la Ley Ge ne -
ral de Edu ca ción, por que si bien es cier to que el Con gre so de la
Unión otor gó a la au to ri dad fe de ral edu ca ti va la fa cul tad de crear y
re gu lar un sis te ma na cio nal de cré di tos de re va li da ción y otor gar
equi va len cias de es tu dios, la Asam blea Le gis la ti va, aten dien do a la
fun ción so cial edu ca ti va con sig na da en el ar tícu lo 3o. cons ti tu cio nal,
ac tuali za el pro pó si to del le gis la dor fe de ral, en vir tud de las fa cul ta -
des coin ci den tes en tre la Fe de ra ción y las en ti da des fe de ra ti vas.

Por su par te, la Cor te de ter mi nó que, tan to en lo re la ti vo a la edu ca ción
nor mal co mo en lo re fe ren te a la re gu la ción de un sis te ma de cré di tos, re va -
li da ción y de equi va len cias, la Ley de Edu ca ción del Dis tri to Fede ral ha bía 
in va di do fa cul ta des que la Ley Ge ne ral de Edu ca ción, en aten ción a lo dis -
pues to so bre el ré gi men de con cu rren cia es ta ble ci do en los ar tícu los 3o.,
frac ción VIII, y 73, frac ción XXV, ha bía asig na do co mo ex clu si vas de la
Fe de ra ción, tal y co mo se pue de apre ciar en las si guien tes te sis de ju ris pru -
den cia:

 EDUCACIÓN. LOS ARTÍCULOS 11, 13, FRACCIONES III Y XIII, 61, 62, 63,
64, 65, 66, 67, 68, 69, 70, 71, 72, 73, 107, 112 Y 119, FRACCIÓN XII, DE

LA LEY RELATIVA DEL DISTRITO FEDERAL, QUE REGULAN LA PRESTACIÓN

DE LOS SERVICIOS DE EDUCACIÓN NORMAL Y DE OTROS TIPOS PARA LA

FORMACIÓN DE MAESTROS EN ESA ENTIDAD, INVADEN LA ESFERA DE COM-

PETENCIA FEDERAL.
El ar tícu lo 13, frac ción I, de la Ley Ge ne ral de Edu ca ción, es ta ble ce las

atri bu cio nes que, en for ma ex clu si va, co rres pon den a las au to ri da des edu ca -
ti vas lo ca les en sus res pec ti vas com pe ten cias, en tre ellas, la re la ti va a pres -
tar el ser vi cio de edu ca ción nor mal y de más pa ra la for ma ción de maes tros;
por otra par te, el ar tícu lo 16 de di cha ley ge ne ral, se ña la que tra tán do se del
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Dis tri to Fe de ral, las atri bu cio nes re la ti vas a la edu ca ción ini cial, bá si ca
—in clu yen do la in dí ge na— y es pe cial, co rres pon de rán al go bier no de esa
en ti dad re ser van do a la au to ri dad fe de ral los ser vi cios de edu ca ción nor mal
y de otros ti pos pa ra la for ma ción de maes tros de edu ca ción bá si ca; por
con si guien te, de una in ter pre ta ción in te gral del ar tícu lo 16 de la Ley Ge ne -
ral de Edu ca ción, en re la ción con el nu me ral 13, frac ción I, del mis mo or de -
na mien to ge ne ral, se des pren de que só lo co rres pon de a las au to ri da des edu -
ca ti vas del Dis tri to Fe de ral la pres ta ción del ser vi cio de edu ca ción ini cial,
bá si ca, in dí ge na y es pe cial, mas no de edu ca ción nor mal y de más pa ra la
for ma ción de maes tros, pues ello com pe te tra tán do se de esa en ti dad, a la au -
to ri dad edu ca ti va fe de ral, por lo que es in con cu so que los ar tícu los 11, 13,
frac cio nes III y XIII, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 68, 69, 70, 71, 72, 73, 107,
112 y 119, frac ción XII, de la Ley de Edu ca ción del Dis tri to Fe de ral, que
re gu lan en for ma ge ne ral la edu ca ción nor mal que im par ta el go bier no de
di cha en ti dad, con cul can la dis tri bu ción de la fun ción so cial edu ca ti va con -
te ni da en la Ley Ge ne ral de Edu ca ción.244

EDUCACIÓN. LOS ARTÍCULOS 135 Y 137 DE LA LEY RELATIVA DEL DIS- 

TRITO FEDERAL INVADEN LA FACULTAD DE REGULAR EL SISTEMA NACIO-

NAL DE CRÉDITOS, REVALIDACIONES Y EQUIVALENCIAS DE ESTUDIOS, QUE

CORRESPONDE DE MANERA EXCLUSIVA A LA AUTORIDAD EDUCATIVA FE-

DERAL.
De con for mi dad con lo dis pues to en los ar tícu los 12 y 13 de la Ley Ge -

ne ral de Edu ca ción, se des pren de que el Con gre so de la Unión con fi rió a
la au to ri dad edu ca ti va fe de ral, de ma ne ra ex clu si va, la fa cul tad de re gu lar
el sis te ma na cio nal de cré di tos, re va li da ción y equi va len cias, y a las au to -
ri da des edu ca ti vas lo ca les, en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias,
só lo la re la ti va a re va li dar y otor gar equi va len cias de es tu dios, de acuer do
con los li nea mien tos ge ne ra les que la au to ri dad fe de ral ex pi da. En con -
gruen cia con lo an te rior, re sul ta in con cu so que los ar tícu los 135 y 137 de
la Ley de Edu ca ción del Dis tri to Fe de ral, al re gu lar la re va li da ción, se ña -
lan do los ni ve les en que se otor ga rá y los re qui si tos pa ra au to ri zar la, trans -
gre den la dis tri bu ción de la fun ción so cial edu ca ti va es ta ble ci da en la ci ta -
da ley ge ne ral, pues in va den las atri bu cio nes que le han si do con fe ri das,
en for ma ex clu si va, a la au to ri dad fe de ral edu ca ti va.245
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FACULTADES CONCURRENTES EN EL SISTEMA JURÍDICO MEXICANO.
SUS CARACTERÍSTICAS GENERALES.

Si bien es cier to que el ar tícu lo 124 de la Cons ti tu ción Po lí ti ca de los
Esta dos Uni dos Me xi ca nos es ta ble ce que: “Las fa cul ta des que no es tán
ex pre sa men te con ce di das por es ta Cons ti tu ción a los fun cio na rios fe de ra -
les, se en tien den re ser va das a los Esta dos”, tam bién lo es que el órga no re -
for ma dor de la Cons ti tu ción de ter mi nó, en di ver sos pre cep tos, la po si bi li -
dad de que el Con gre so de la Unión fi ja ra un re par to de com pe ten cias,
de no mi na do “fa cul ta des con cu rren tes”, en tre la Fe de ra ción, las en ti da des
fe de ra ti vas y los mu ni ci pios e, in clu si ve, el Dis tri to Fe de ral, en cier tas ma -
te rias, co mo son: la edu ca ti va (ar tícu los 3o., frac ción VIII y 73, frac ción
XXV), la de sa lu bri dad (ar tícu los 4o., pá rra fo ter ce ro y 73, frac ción XVI), 
la de asen ta mien tos hu ma nos (ar tícu los 27, pá rra fo ter ce ro y 73, frac ción
XXIX-C), la de se gu ri dad pú bli ca (ar tícu lo 73, frac ción XXIII), la am -
bien tal (ar tícu lo 73, frac ción XXIX-G), la de pro tec ción ci vil (ar tícu lo 73,
frac ción XXIX-I) y la de por ti va (ar tícu lo 73, frac ción XXIX-J). Esto es,
en el sis te ma ju rí di co me xi ca no las fa cul ta des con cu rren tes im pli can que
las en ti da des fe de ra ti vas, in clu so el Dis tri to Fe de ral, los mu ni ci pios y la
Fe de ra ción, pue dan ac tuar res pec to de una mis ma ma te ria, pe ro se rá el
Con gre so de la Unión el que de ter mi ne la for ma y los tér mi nos de la par ti -
ci pa ción de di chos en tes a tra vés de una ley ge ne ral.246

Co mo pue de apre ciar se en la úl ti ma te sis ci ta da, la Cor te equi pa ra el ré -
gi men de fa cul ta des con cu rren tes de ma te rias co mo sa lu bri dad, asen ta -
mien tos hu ma nos y me dio am bien te, con el de se gu ri dad pú bli ca y pro tec -
ción ci vil. Sin em bar go, co mo se ve rá más ade lan te en es te ca pí tu lo, pue de
sos te ner se que el ré gi men de es tas úl ti mas dos ma te rias es dis tin to, y es tá
cons trui do al re de dor del con cep to de ba ses de coor di na ción. Y en lo que
ata ñe a la ma te ria de por ti va, tam bién ve re mos que no hay cla ri dad en cuan -
to al ti po de ré gi men que el po der revisor de la Constitución pretendió
establecer con la adición de la fracción XXIX-J.

3. Artícu lo 4o., pá rra fo pri me ro (sa lu bri dad ge ne ral)

En ma te ria de sa lud, el ar tícu lo 4o., pá rra fo pri me ro, de la Cons ti tu ción
dis po ne que “La Ley de fi ni rá las ba ses y mo da li da des pa ra el ac ce so a los
ser vi cios de sa lud y es ta ble ce rá la con cu rren cia de la Fe de ra ción y las en ti -
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da des fe de ra ti vas en ma te ria de sa lu bri dad ge ne ral, con for me a lo que dis po -
ne la frac ción XVI del ar tícu lo 73 de es ta Cons ti tu ción”. Por su par te, la frac -
ción XVI del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal da fa cul tad al Con gre so de la Unión
pa ra dic tar le yes en ma te ria de sa lu bri dad ge ne ral de la Re pú bli ca.247

En es ta ma te ria la Fe de ra ción tie ne la fa cul tad de de ter mi nar el al can ce de 
su pro pia com pe ten cia en ma te ria de sa lud, al po der de fi nir lo que es la “sa -
lu bri dad ge ne ral”. Ade más, tie ne el Con gre so de la Unión el po der de dic tar
le yes que es ta blez can el mar co den tro del cual las en ti da des fe de ra ti vas po -
drán par ti ci par en la pres ta ción del ser vi cio pú bli co de sa lu bri dad ge ne ral, y
en con se cuen cia, pue de tam bién de fi nir los ám bi tos que al no co rres pon der a 
la “sa lu bri dad ge ne ral”, se en tien den re ser va dos a las en ti da des fe de ra ti vas.
Asi mis mo, por me dio de di chas le yes pue de la Fe de ra ción (el Con gre so de la 
Unión) de fi nir el ti po de re la cio nes de co la bo ra ción que ha de exis tir en tre
los tres ni ve les de go bier no en ma te ria de sa lu bri dad ge ne ral.

Co mo pue de apre ciar se, en es te ar tícu lo se es ta ble ce un ré gi men de con -
cu rren cia que atri bu ye di rec ta men te a la Fe de ra ción (es pe cí fi ca men te al
Con gre so de la Unión) un po der de di rec ción, que le ha bi li ta pa ra de fi nir e
im po ner a las en ti da des fe de ra ti vas un mar co nor ma ti vo den tro del cual
par ti ci par en la re gu la ción y provisión del servicio de salubridad general.

Aho ra bien, des de el pun to de vis ta del con trol de cons ti tu cio na li dad,
ca be se ña lar que las le yes del Con gre so de la Unión en es ta ma te ria no pue -
den ex ten der el sig ni fi ca do del con cep to de “sa lu bri dad ge ne ral de la Re -
pú bli ca” has ta el pun to de va ciar de to do con te ni do el con cep to de “sa lu -
bri dad lo cal”. Del tex to de los ar tícu los 4o., pri mer pá rra fo, y 73, frac ción
XVI, cons ti tu cio na les, se des pren de de ma ne ra im plí ci ta que las le yes fe -
de ra les en la ma te ria han de de jar a las en ti da des fe de ra ti vas una por ción
sus tan ti va del ser vi cio de sa lud, aun que sea mí ni ma, abrien do así el es pa -
cio con cep tual pa ra la ca te go ría ju rí di ca de “sa lu bri dad no ge ne ral” o “sa -
lu bri dad lo cal” que co rres pon de a los es ta dos. El pun to po lé mi co es, sin
em bar go, que la de ter mi na ción de lo que es la “sa lu bri dad ge ne ral”, de pen -
de en ex clu si va del Con gre so de la Unión.

Por úl ti mo y en re la ción con esa por ción sus tan ti va mí ni ma que en ma te -
ria de sa lud las le yes fe de ra les han de de jar a las en ti da des fe de ra ti vas, es
pre ci so exa mi nar un di le ma in te re san te, que po dría plan tear se a tra vés de
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la si guien te pre gun ta: ¿El ám bi to que co rres pon de a las en ti da des fe de ra ti -
vas en ma te ria de sa lud, de pen de de un ac to de vo lun tad del Con gre so Ge -
ne ral, o exis ten áreas de la ma te ria de sa lud que pu die ran con si de rar se co -
mo “in he ren te”, “na tu ral” o “esen cial men te” lo ca les, y que no de bie ran ser
ab sor bi das por la Fe de ra ción?

La pre gun ta es re le van te, pues to que tie ne un im pac to di rec to so bre el
al can ce del con trol de cons ti tu cio na li dad en el si guien te sen ti do: si se afir -
ma que el ám bi to que co rres pon de a las en ti da des fe de ra ti vas en ma te ria de
sa lud de pen de de un ac to de vo lun tad del Con gre so Ge ne ral, en ton ces el
con trol tie ne un al can ce más li mi ta do, de bi do a que no hay una fron te ra
“se gu ra” en tre lo que es fe de ral y lo que es lo cal, pu dien do la Fe de ra ción
avan zar so bre cual quier te rre no re la ti vo al ser vi cio de sa lud pú bli ca. Por
otro la do, si se sos tie ne que exis ten áreas de la ma te ria de sa lud que pu die -
ran con si de rar se co mo “in he ren te”, “na tu ral” o “esen cial men te” lo ca les, y
que no de bie ran ser ab sor bi das por la Fe de ra ción, en ton ces el al can ce del
con trol se am plía, al abrir se un es pa cio que de be con si de ra se co mo in to ca -
ble por las le yes del Con gre so de la Unión. Ba jo es ta se gun da óp ti ca, el
pro ble ma ra di ca ría en en con trar al gún cri te rio ob je ti vo (si es que es to es
po si ble) pa ra de ter mi nar los con tor nos de ese nú cleo de ta reas re la ti vas a la 
sa lu bri dad, que per te ne cen de ma ne ra “esen cial” o “in he ren te” a las en ti -
da des fe de ra ti vas.

La Ley Ge ne ral de Sa lud (en ade lan te LGS) es con gruen te con el es que -
ma cons ti tu cio nal que hemos ana li za do. En su ar tícu lo 1o. es ta ble ce co mo
uno de sus ob je tos de re gu la ción “...la con cu rren cia de la Fe de ra ción y las
en ti da des fe de ra ti vas en ma te ria de sa lu bri dad ge neral”. Asi mis mo, en su
ar tícu lo 3o. de fi ne en 28 frac cio nes lo que ha de con si de rar se por “sa lu -
bridad ge ne ral”, y en su ar tícu lo 5o. de ter mi na la con for ma ción del Sis te -
ma Na cio nal de Sa lud, in te gra do por las de pen den cias y en ti da des de la ad -
mi nis tra ción pú bli ca, tan to fe de ral co mo lo cal, y las per so nas fí si cas o mo -
ra les de los sec to res so cial y pri va do, que pres ten ser vi cios de sa lud, así
co mo por los me ca nis mos de coor di na ción de ac cio nes. Por su par te, el ar -
tícu lo 7o. se ña la que la coor di na ción del Sis te ma Na cio nal de Sa lud es tá a
car go de la Se cre ta ría de Sa lud.248
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El ar tícu lo 9o. de la LGS es ta ble ce que los go bier nos de las en ti da des fe -
de ra ti vas coad yu va rán, en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias y en
los tér mi nos de los acuer dos de coor di na ción que se ce le bren con la Se cre -
ta ría de Sa lud, a la con so li da ción y fun cio na mien to del Sis te ma Na cio nal
de Sa lud. Pa ra ello, los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas pla nea rán,
or ga ni za rán y de sa rro lla rán en sus res pec ti vas cir cuns crip cio nes te rri to ria -
les, sis te mas es ta ta les de sa lud, pro cu ran do su par ti ci pa ción pro gra má ti ca
en el Sis te ma Na cio nal de Sa lud. Ade más, se ña la es te ar tícu lo que la Se cre -
ta ría de Sa lud (en ade lan te SS) au xi lia rá, cuan do lo so li ci ten los es ta dos, en 
las ac cio nes de des cen tra li za ción a los mu ni ci pios que lle ven a ca bo los go -
bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas. 

Por úl ti mo, el ca pí tu lo II del Tí tu lo Se gun do de la LGS es ta ble ce re glas
so bre la dis tri bu ción de com pe ten cias. En par ti cu lar, en el ar tícu lo 13 de
di cha ley se dis tri bu yen com pe ten cias en tre la Fe de ra ción y las en ti da des
fe de ra ti vas en ma te ria de sa lu bri dad ge ne ral. Asi mis mo, los ar tícu los 18,
19, 20, 21 y 22 de la LGS re gu lan los me ca nis mos de coor di na ción en tre la
Fe de ra ción y de las en ti da des fe de ra ti vas en la pres ta ción de ser vi cios de
sa lu bri dad ge ne ral, co mo son los acuer dos de coor di na ción y es truc tu ras
ad mi nis tra ti vas que al efec to con ven gan en crear.249 
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pro mo ver, coor di nar y rea li zar la eva lua ción de pro gra mas y ser vi cios de sa lud que le sea 
so li ci ta da por el Eje cu ti vo Fe de ral; de ter mi nar la pe rio di ci dad y ca rac te rís ti cas de la in -
for ma ción que de be rán pro por cio nar las de pen den cias y en ti da des del sec tor sa lud, con
su je ción a las dis po si cio nes ge ne ra les apli ca bles, coor di nar el pro ce so de pro gra ma ción
de las ac ti vi da des del sec tor sa lud, con su je ción a las le yes que re gu len a las en ti da des
par ti ci pan tes, en tre otras.

249 “Artícu lo 18. Las ba ses y mo da li da des de ejer ci cio coor di na do de las atri bu cio nes de
la Fe de ra ción y de las en ti da des fe de ra ti vas en la pres ta ción de ser vi cios de sa lu bri dad ge ne -
ral, se es ta ble ce rán en los acuer dos de coor di na ción que sus cri ba la Se cre ta ría de Sa lud con
los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas, en el mar co del con ve nio úni co de de sa rro llo.

La Se cre ta ría de Sa lud pro cu ra rá la ce le bra ción de acuer dos de coor di na ción con
los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas, pa ra la par ti ci pa ción de és tos en la pres ta ción
de los ser vi cios a que se re fie ren las frac cio nes III, XXI, XXII, XXIII, XXV, XXVI y
XXVII del ar tícu lo 3o. de es ta ley.

Artícu lo 19. La Fe de ra ción y los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas, de con for -
mi dad con las dis po si cio nes le ga les apli ca bles, apor ta rán los re cur sos ma te ria les, hu ma nos
y fi nan cie ros que sean ne ce sa rios pa ra la ope ra ción de los ser vi cios de sa lu bri dad ge ne ral,
que que den com pren di dos en los acuer dos de coor di na ción que al efec to se ce le bren.

Los re cur sos que apor ten las par tes que da rán ex pre sa men te afec tos a los fi nes del
acuer do res pec ti vo y su je tos al ré gi men le gal que les co rres pon da. La ges tión de los mis -
mos que da rá a car go de la es truc tu ra ad mi nis tra ti va que es ta blez can, coor di na da men te, la 
Fe de ra ción y los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas”.



Ca be re cor dar que le Ley Ge ne ral de Sa lud en vi gor, es pro duc to de las
po lí ti cas de des cen tra li za ción en ma te ria de ser vi cios de sa lud pa ra po bla -
ción abier ta que pro mo vió la ad mi nis tra ción del pre si den te Mi guel de la
Ma drid, a par tir de 1982. Co mo re por ta Agui lar, el pro pó si to de di cha po lí -
ti ca con sis tía en in te grar en un so lo or ga nis mo, el Sis te ma Esta tal de Sa lud, 
los ser vi cios que an tes pres ta ban el go bier no fe de ral, los go bier nos es ta ta -
les y el IMSS y la Coor di na ción Ge ne ral del Plan Na cio nal de Zo nas De -
pri mi das y Gru pos Mar gi na dos (en ade lan te Co pla mar). Se tra tó así de ra -
cio na li zar los re cur sos, coor di nar la ofer ta y acer car los pro ce sos de to ma
de de ci sio nes al lu gar don de se ge ne ra ban las de man das de sa lud.250

Al pa re cer, la des cen tra li za ción tu vo un ini cio exi to so. A fi na les del se -
xe nio de Mi guel de la Ma drid la des cen tra li za ción de los ser vi cios de sa lud
ha bía ocu rri do en 14 es ta dos. Sin em bar go, al ter mi nar el se xe nio de Mi -
guel de la Ma drid, la po lí ti ca des cen tra li za do ra per dió im pul so, pa li de -
cien do an te el ma ne jo cen tra li za do de re cur sos que se hi zo a tra vés del pro -
gra ma IMSS-So li da ri dad, mis mo que pro por cio na ba ser vi cios de sa lud
pú bli ca a po bla ción abier ta sin con si de rar a los go bier nos de los es ta dos.251

No obs tan te, pa ra el se xe nio de Ze di llo la des cen tra li za ción re co bró fuer -
za, al gra do de que —co mo re por ta Ro drí guez— pa ra 1996 el go bier no fe -
de ral ha bía fir ma do acuer dos con to dos los es ta dos pa ra ter mi nar la des -
cen tra li za ción de la aten ción mé di ca.252

Inde pen dien te men te del pro ce so de des cen tra li za ción en la ma te ria que
ha ocu rri do en Mé xi co a par tir de los años ochen ta, la fór mu la cons ti tu cio nal 
que fe de ra li zó (cen tra li zó) la sa lu bri dad ge ne ral (que co mo vi mos da ta de
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El ar tícu lo 20 es ta ble ce las ba ses a que de be rán su je tar se las es truc tu ras ad mi nis -
tra ti vas de que ha bla el ar tícu lo 19; el ar tícu lo 21 es ta ble ce las ba ses a las que se su je ta -
rán los acuer dos de coor di na ción a los que alu den los ar tícu los 18 y 19, y el ar tícu lo 22
re gu la los in gre sos que se ob ten gan por los ser vi cios de sa lu bri dad ge ne ral que se pres ten 
en los tér mi nos de los acuer dos de coor di na ción.

250  “En el di se ño de la po lí ti ca se es ta ble cie ron dos eta pas bá si cas que se pon drían en 
prác ti ca de ma ne ra in cre men tal e irre ver si ble. En la pri me ra, lla ma da coor di na ción pro -
gra má ti ca, se bus có des con cen trar ha cia los es ta dos la Di rec ción de los Ser vi cios Coor di -
na dos de Sa lud Pú bli ca y se res pon sa bi li zó a los eje cu ti vos es ta ta les de la coor di na ción
de los pro gra mas del IMSS-Co pla mar y de la Se cre ta ría de Sa lud. En la se gun da, de no -
mi na da in te gra ción or gá ni ca (di rec ción, coor di na ción y con duc ción), se in ten tó reu nir
ba jo la di rec ción de los go bier nos es ta ta les los ser vi cios que se pres ta ban a la po bla ción
abier ta”. Agui lar Vi lla nue va, op. cit., no ta 229, p. 144.

251 Ibi dem, p. 145.
252 Ro drí guez, Vic to ria, La des cen tra li za ción en Mé xi co, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra

Eco nó mi ca, 1999, pp. 285 y 286.



1908), ha per ma ne ci do in to ca da, aun que sí re sul tó ma ti za da a par tir de la re -
for ma del 3 de fe bre ro de 1983 con la que se es ta ble ció el ré gi men de con cu -
rren cia (pe ro sin que por ello el Con gre so de la Unión per die ra el con trol so -
bre la ma te ria).

En su ma: la Cons ti tu ción otor ga a la Fe de ra ción un tí tu lo com pe ten cial
de ca rác ter ma te rial o sus tan ti vo, pa ra re gu lar la ma te ria de “sa lu bri dad ge -
ne ral”. Con apo yo en es ta ba se cons ti tu cio nal, el Con gre so de la Unión ha
ex pe di do la Ley Ge ne ral de Sa lud, por me dio de la cual de fi ne lo que se
con si de ra co mo el ám bi to pro pio de la “sa lu bri dad ge ne ral”, dis tri bu ye
com pe ten cias en la pres ta ción de ser vi cios de “sa lu bri dad ge ne ral” en tre la
Fe de ra ción y las en ti da des fe de ra ti vas, y es ta ble ce las re glas bá si cas que
han de guiar las re la cio nes de co la bo ra ción en es ta ma te ria en tre am bos ni -
ve les de go bier no.

4. Artícu lo 21, pá rra fo 6, y ar tícu lo 73, frac ción XXIII
     (se gu ri dad pú bli ca)

A. La mo da li dad de las re la cio nes de co la bo ra ción en ma te ria
     de se gu ri dad pú bli ca

El ar tícu lo 21, pá rra fo 6, de ter mi na que “La Fe de ra ción, el Dis tri to Fe -
de ral, los esta dos y los muni ci pios, se coor di na rán, en los tér mi nos que la
ley se ña le, pa ra es ta ble cer un sis te ma na cio nal de se gu ri dad pú bli ca”. Por
su par te, la frac ción XXIII del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal es ta ble ce la fa cul -
tad del Con gre so de la Unión pa ra “ex pe dir le yes que es ta blez can las ba ses
de coor di na ción entre la Fe de ra ción, el Dis tri to Fe de ral, los Esta dos y los
mu ni ci pios en ma te ria de se gu ri dad pú bli ca”.

En nues tra opi nión, la Cons ti tu ción ha ce uso del tér mi no “coor di na -
ción” pa ra re fe rir se a un tí tu lo com pe ten cial de na tu ra le za for mal o pro ce -
di men tal. Es de cir, la Cons ti tu ción da a la Fe de ra ción la fa cul tad de ex -
pedir una ley que re gu le as pec tos for ma les o pro ce di men ta les ten den tes a
lo grar un re sul ta do cohe ren te en el ejer ci cio de com pe ten cias pro pias re la -
ti vas a la ma te ria de se gu ri dad pú bli ca.

En otras pa la bras, po de mos afir mar que con el fin de al can zar de ma ne ra 
cohe ren te y ar mó ni ca cier tos fi nes de al can ce na cio nal en ma te ria de se guri -
dad pú bli ca, la Cons ti tu ción es ta ble ce un ré gi men de coor di na ción obli ga -
to ria, que se eri ge en un fre no a la des cen tra li za ción, que a su vez ge ne ra la
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po si bi li dad de in te gra ción de las par tes en un to do.253 Se tra ta del es ta ble ci -
mien to de ba ses que de fi nen una for ma de tra ba jar, un mé to do o mo do de
ejer ci cio de fa cul ta des pro pias, en el cual la coor di na ción ha de en ten der se
co mo un tí tu lo com pe ten cial for mal o pro ce di men tal (no sus tan ti vo) del
Con gre so de la Unión, que ade más es obli ga to rio y no po tes ta ti vo.254

Ca be des ta car, en re la ción con lo an te rior, que el ob je to de la ley fe de ral
en la ma te ria a la que se re fie re la pri me ra par te de la frac ción XXIII del ar -
tícu lo 73 cons ti tu cio nal, no es re gu lar al gún as pec to sus tan ti vo de la se gu -
ri dad pú bli ca, si no es ta ble cer las ba ses de coor di na ción en tre los tres ni ve -
les de go bier no. A su vez, es to sig ni fi ca que to da nor ma de es ta ley fe de ral
que pre ten da re gu lar aspec tos sus tan ti vos de la se gu ri dad pú bli ca es ta tal o
mu ni ci pal, pue de ser ca li fi ca da co mo in cons ti tu cio nal. Ello es así por que
su al can ce es me ra men te for mal o pro ce di men tal, lo cual ha de lo grar se a
tra vés del es ta ble ci mien to de las ci ta das ba ses de coor di na ción que ri jan
las re la cio nes de co la bo ra ción en ma te ria de se gu ri dad pú bli ca en tre los
dis tin tos ni ve les de go bier no.

B. La dis tri bu ción de com pe ten cias sus tan ti vas en ma te ria
     de se gu ri dad pú bli ca

En el mar co de es ta for ma de en ten der la coor di na ción, ca da ni vel de go -
bier no del sis te ma fe de ral me xi ca no ejer ce las atri bu cio nes que en ma te ria
de se gu ri dad pú bli ca le co rres pon den, se gún el ré gi men cons ti tu cio nal.
Impor ta, en con se cuen cia, sa ber có mo es que se dis tri bu yen las com pe ten -
cias en tre ni ve les de go bier no ba jo el es que ma cons ti tu cio nal en vi gor, en
ma te ria de se gu ri dad pú bli ca, des de un pun to de vis ta sus tan ti vo. Esto es
re le van te por que, co mo he mos afir ma do, la par te sus tan ti va que da fue ra
del ré gi men de coor di na ción, mis mo que se re fie re úni ca men te a as pec tos
pro ce di men ta les. 

El as pec to sus tan ti vo del ré gi men cons ti tu cio nal de la se gu ri dad pú bli ca 
en nues tro país es tá re gu la do por el pá rra fo 5o. del ar tícu lo 21 de la Cons ti -
tu ción ge ne ral, que a la le tra dis po ne: “La se gu ri dad pú bli ca es una fun ción 
a car go de la Fe de ración, el Dis tri to Fe de ral, los esta dos y los mu ni ci pios,
en las res pec ti vas com pe ten cias que es ta Cons ti tu ción se ña la”. Aho ra bien,
a pe sar de es ta re dac ción, no exis te en la Cons ti tu ción dis po si ción al gu na
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253 Ta ja du ra Te je da, Ja vier, “El prin ci pio de coo pe ra ción en el Esta do au to nó mi co”,
Re vis ta Vas ca de Admi nis tra ción Pú bli ca, núm. 46, sep tiem bre-di ciem bre de 1996, p. 189.

254 So bre la na tu ra le za de es ta obli ga ción cons ti tu cio nal vol ve re mos más ade lan te.



que in di que con pre ci sión cuá les tra mos de la fun ción de se gu ri dad pú bli ca 
co rres pon de a ca da ins tan cia de go bier no. En rea li dad, la iden ti fi ca ción de
las com pe ten cias de ca da ni vel de go bier no en es ta ma te ria re quie re un
exa men sis te má ti co de di ver sos ar tícu los de la Cons ti tu ción.

En di cho exa men, re sul ta útil co men zar por de ter mi nar qué au to ri da des se 
en car gan de la se gu ri dad pú bli ca en Mé xi co pa ra, a par tir de ahí, pro ce der a
iden ti fi car cuál es el ré gi men de dis tri bu ción de com pe ten cias al que es tán
su je tas. Así, po de mos apo yar nos en el úl ti mo pá rra fo del ar tícu lo 3o. de la
Ley Ge ne ral que es ta ble ce las Ba ses de Coor di na ción del Sis te ma Na cio nal
de Se gu ri dad Pú bli ca (en ade lan te LGBCSNSP), mis mo que de fi ne de ma -
ne ra ge né ri ca cuá les son las au to ri da des en car ga das de la se gu ri dad pú bli ca
en Mé xi co. De es ta ma ne ra, se ña la el pá rra fo alu di do que la fun ción de se gu -
ri dad pú bli ca se ha de rea li zar en los di ver sos ám bi tos de com pe ten cia,

...por con duc to de las au to ri da des de po li cía pre ven ti va, del mi nis te rio pú -
bli co, de los tri bu na les, de los res pon sa bles de la pri sión pre ven ti va, eje -
cu ción de pe nas y tra ta mien to de me no res in frac to res, de las en car ga das
de pro tec ción de las ins ta la cio nes y ser vi cios es tra té gi cos del país; así co -
mo por las de más au to ri da des que en ra zón de sus atri bu cio nes, de ban
con tri buir di rec ta o in di rec ta men te al ob je to de la ley.

Aho ra bien, al sa ber cuá les son las au to ri da des en car ga das de la fun ción
de se gu ri dad pú bli ca en Mé xi co, po de mos cons truir el si guien te es que ma de
dis tri bu ción de atri bu cio nes cons ti tu cio na les en es ta ma te ria:

a. Po li cía pre ven ti va

1) Po li cía pre ven ti va fe de ral: el ám bi to fe de ral en es ta ma te ria es tá de -
ter mi na do, en prin ci pio, por los de li tos y las fal tas ad mi nis tra ti vas
fe de ra les, y le in cum be a las au to ri da des fe de ra les co rres pon dien tes
pre ve nir los. Los de li tos fe de ra les es tán de fi ni dos no so la men te por
el Có di go Pe nal Fe de ral ex pe di do por el Con gre so de la Unión con
ba se en la frac ción XXI del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal,255 si no por
otras le yes fe de ra les de la ma te ria ad mi nis tra ti va. Pen se mos, por ci -
tar un par de ejem plos, en los de li tos elec to ra les que es ta ble ce el
Có di go Fe de ral de Insti tu cio nes y Pro ce di mien tos Elec to ra les; o los
de li tos que con tem pla la Ley Fe de ral so bre Mo nu men tos y Zo nas
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255 Artícu lo 73. El Con gre so tie ne fa cul tad: “XXI. Pa ra es ta ble cer los de li tos y fal tas
con tra la Fe de ra ción y fi jar los cas ti gos que por ellos de ban im po ner se”.



Arqueo ló gi cos, Artís ti cos e His tó ri cos. Por su par te, le yes co mo la
Ley Ge ne ral de Po bla ción, la Ley Adua ne ra y la Ley de Ca mi nos,
Puen tes y Au to trans por te Fe de ral, en tre otras, pre vén sen das fal tas
ad mi nis tra ti vas de ca rác ter fe de ral.

Asi mis mo, re cor de mos que la se gun da par te de la frac ción
XXIII del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal fa cul ta al Con gre so de la
Unión pa ra ex pe dir le yes re la ti vas a la “or ga ni za ción y fun cio na -
mien to, el in gre so, se lec ción, pro mo ción y re co no ci mien to de los
in te gran tes de las ins ti tu cio nes de se gu ri dad pú bli ca en el ám bi to
fe de ral”. Entre esas ins ti tu cio nes se en cuen tra la Se cre ta ría de Se -
gu ri dad Pú bli ca (en ade lan te SSP) cu ya fun ción prin ci pal es de sa -
rro llar nor mas, ins tru men tos y ac cio nes pa ra pre ve nir la co mi sión
de de li tos fe de ra les; así co mo or ga ni zar, di ri gir, ad mi nis trar y su -
per vi sar la Po li cía Fe de ral Pre ven ti va.

2) Po li cía pre ven ti va es ta tal: pa ra la pre ven ción de de li tos y fal tas del
fue ro co mún, pre vis tos en los có di gos pe na les y de más le yes es ta ta -
les, los es ta dos pue den crear cuer pos de po li cía pre ven ti va es ta tal,
con fun cio nes aná lo gas a las de la SSP fe de ral, pe ro a ni vel lo cal. Ca -
be pre ci sar que los de li tos del fue ro co mún co rres pon den a la re ser va
en fa vor de los es ta dos, cu yo ám bi to en es ta ma te ria que da de ter mi -
na do por lo que el Con gre so de la Unión no de fi na co mo de li tos fe -
de ra les.

3) Po li cía pre ven ti va mu ni ci pal: el in ci so h, frac ción III del ar tícu lo
115 cons ti tu cio nal otor ga ex pre sa men te fa cul ta des a los mu ni ci -
pios pa ra ha cer se car go de la po li cía pre ven ti va mu ni ci pal. El ám -
bi to de com pe ten cia de la po li cía pre ven ti va mu ni ci pal se de ter mi -
na, en prin ci pio, en re la ción con las fal tas a los re gla men tos de
po li cía y go bier no ex pe di dos por los ayun ta mien tos, y le ata ñe a
las au to ri da des mu ni ci pa les co rres pon dien tes pre ve nir las. No obs -
tan te, la po li cía pre ven ti va mu ni ci pal par ti ci pa en la pre ven ción
(no así en la per se cu ción) de los de li tos del fue ro co mún, en los
tér mi nos que es ta blez can las Cons ti tu cio nes y las le yes lo ca les, en
aras de con tri buir en su ju ris dic ción al man te ni mien to del or den y
la paz pú bli cos, así co mo de pro te ger la in te gri dad de las per so nas
y su pa tri mo nio.256
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256 Por su par te, de be mos re cor dar que la frac ción VII del mis mo ar tícu lo se ña la que
la po li cía pre ven ti va mu ni ci pal es ta rá al man do del pre si den te mu ni ci pal, en los tér mi nos 



b. Mi nis te rio Pú bli co

1) Minis te rio Pú bli co fe de ral: al Mi nis te rio Pú bli co Fe de ral le in cum -
be la per se cu ción de to dos los de li tos del or den fe de ral, se gún lo
dis po ne el ar tícu lo 102-A de la Cons ti tu ción en su se gun do pá rra fo.

2) Mi nis te rio Pú bli co lo cal: co mo fa cul tad re si dual re ser va da a los
Esta dos, és tos pue den de fi nir los de li tos del fue ro co mún (lo ca les)
cu ya per se cu ción in cum be a los Mi nis te rios Pú bli cos lo ca les.

Con vie ne re cor dar, no obs tan te, que exis te la po si bi li dad cons ti -
tu cio nal de que las au to ri da des fe de ra les co noz can de de li tos del
fue ro co mún, cuan do és tos ten gan co ne xi dad con de li tos fe de ra -
les,257 y que au to ri da des lo ca les per si gan y re suel van de li tos fe de -
ra les, cuan do así lo es ta blez can las le yes fe de ra les res pec ti vas en
las “ma te rias con cu rren tes”.258 

c. Tri bu na les

1) Tri bu na les fe de ra les: las acu sa cio nes por los de li tos fe de ra les se
sos tie nen an te los tri bu na les fe de ra les (jue ces de Dis tri to), a quie -
nes to ca emi tir la sen ten cia pe nal co rres pon dien te.

2) Tri bu na les lo ca les: las acu sa cio nes por los de li tos lo ca les se sos -
tie nen an te los tri bu na les es ta ta les res pec ti vos (tri bu na les pe na les
de las en ti da des fe de ra ti vas), quie nes han de dic tar la sen ten cia
que co rres pon da.

Ade más re cor de mos que el pá rra fo pri me ro del ar tícu lo 21 cons ti tu cio -
nal se ña la que la im po si ción de las pe nas es pro pia y ex clu si va de la au to ri -
dad ju di cial, en sus res pec ti vos ám bi tos de com pe ten cia.
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del re gla men to co rres pon dien te, pe ro agre ga que di cha po li cía “…aca ta rá las ór de nes
que el go ber na dor del Esta do le trans mi ta en aque llos ca sos que és te juz gue co mo de
fuer za ma yor o al te ra ción gra ve del or den pú bli co”. Asi mis mo, el pá rra fo se gun do de es -
ta mis ma frac ción in di ca que el Eje cu ti vo Fe de ral ten drá el man do de la fuer za pú bli ca
en los lu ga res don de re si da ha bi tual o tran si to ria men te.

257 Pá rra fo 2 de la frac ción XXI del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal. Adi cio na do por de cre -
to pu bli ca do en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 3 de ju lio de 1996.

258 Pá rra fo 3 de la frac ción XXI del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal. Adi cio na do por de cre -
to pu bli ca do en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 28 de no viem bre de 2005.



d. Res pon sa bles de la pri sión pre ven ti va

El ar tícu lo 18 de la Cons ti tu ción es ta ble ce una ba se apli ca ble tan to en el
ám bi to fe de ral co mo en el lo cal, re la ti vo a la pri sión pre ven ti va: “Só lo por
de li to que me rez ca pe na cor po ral ha brá lu gar a la pri sión pre ven ti va. El si -
tio de és ta se rá dis tin to del que se des ti na re pa ra la ex tin ción de las penas y
estarán completamente se pa ra dos”.

1) Ámbi to fe de ral: en los pro ce sos pe na les se gui dos por de li tos fe de ra -
les, el Mi nis te rio Pú bli co Fe de ral pue de so li ci tar la pri sión pre ven ti -
va de un pro ce sa do; el juez fe de ral res pec ti vo pue de otor gar la, y la
ad mi nis tra ción de la mis ma se lle va al ca bo por los ser vi do res pú -
bli cos del cen tro de re clu sión fe de ral res pec ti vo.

2) Ámbi to es ta tal: en los pro ce sos pe na les se gui dos por de li tos lo ca les,
el Mi nis te rio Pú bli co de la en ti dad co rres pon dien te pue de so li ci tar
la pri sión pre ven ti va de un acu sa do; el juez del fue ro co mún res pec -
ti vo pue de otor gar la, y la ad mi nis tra ción de la mis ma se lle va al ca bo 
por los ser vi do res pú bli cos del cen tro de re clu sión es ta tal res pec ti vo.

e. Res pon sa bles de eje cu ción de pe nas

El se gun do pá rra fo del ar tícu lo 18 cons ti tu cio nal fa cul ta tan to a la Fe de -
ra ción co mo a los es ta dos, pa ra que or ga ni cen el sis te ma pe nal (en tién da se
pe ni ten cia rio) “en sus res pec ti vas ju ris dic cio nes”. Es de cir, ca da uno de es -
tos dos ni veles de go bier no es ta rá en car ga do de eje cu tar las pe nas im pues -
tas con mo ti vo de la co mi sión de de li tos de sus res pec ti vas ju ris dic cio nes.
Sin em bar go, el pá rra fo ter ce ro del mis mo ar tícu lo per mi te la po si bi li dad
de que Fe de ra ción y es ta dos ce le bren con ve nios de ca rác ter ge ne ral pa ra
que los reos sen ten cia dos por de li tos del or den co mún ex tin gan su con de na 
en es ta ble ci mien tos de pen dien tes del Eje cu ti vo Federal.

f. Res pon sa bles del tra ta mien to de me no res in frac to res

El pá rra fo cuar to del ar tícu lo 18 cons ti tu cio nal fa cul ta tan to a la Fe de ra -
ción co mo a los go bier nos de los es ta dos, pa ra que es ta blez can ins ti tu cio -
nes es pe cia les pa ra el tra ta mien to de me no res in frac to res.259
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259 Car pi zo ci ta es te su pues to co mo un ca so de fa cul ta des coin ci den tes en sen ti do am -
plio, mis mas que en tien de co mo aqué llas que im pli can que tan to Fe de ra ción co mo los es -



g. Au to ri da des en car ga das de pro tec ción de las ins ta la cio nes
             y ser vi cios es tra té gi cos del país

En pri mer lu gar, pa ra sa ber qué au to ri da des es tán en car ga das de la pro -
tec ción de di chas ins ta la cio nes y ser vi cios, de be mos sa ber qué se en tien de
por “ins ta la cio nes y ser vi cios es tra té gi cos del país”. Una vez que que de re -
suel to es te pun to, po dre mos pre gun tar nos ba jo qué ju ris dic ción caen di -
chas ins ta la cio nes y ser vi cios. Sin em bar go, en es te pun to nos en fren ta mos 
al pro ble ma de la au sen cia de una pre ci sión le gal de lo que ha de in cluir se
en es te con cep to. Por ello, he mos de in ten tar un ejer ci cio de cons truc ción
ju rí di ca que nos per mi ta dar una so lu ción razonable.

Una res pues ta po si ble pue de con sis tir en en ten der que las “ins ta la cio nes 
y ser vi cios es tra té gi cos del país” co rres pon den a las de no mi na das “áreas
es tra té gi cas” se ña la das en el ar tícu lo 28 cons ti tu cio nal, pá rra fo 4. Si es to
es así, en ton ces de be mos pre gun tar nos si las áreas men cio na das por di cho
ar tícu lo cons ti tu cio nal (co rreos, te lé gra fos y ra dio te le gra fía; pe tró leo y los
de más hi dro car bu ros; pe tro quí mi ca bá si ca; mi ne ra les ra dioac ti vos y ge ne -
ra ción de ener gía nu clear; elec tri ci dad), son de ju ris dic ción fe de ral o si son 
de ju ris dic ción lo cal.

La res pues ta es que to das ellas son de ju ris dic ción fe de ral. En la si guien -
te lis ta, se pue de ob ser var la ba se cons ti tu cio nal por la cual el Con gre so de
la Unión tie ne fa cul ta des pa ra le gis lar en di chas “áreas estratégicas”:

— Co rreos: ar tícu lo 73, frac ción XVII (“pos tas y co rreos”).
— Te lé gra fos: ar tícu lo 73, frac ción XVI (“vías ge ne ra les de co mu -

ni ca ción”).
— Ra dio te le gra fía: ar tícu lo 73, frac ción XVII (“vías ge ne ra les de

co mu ni ca ción”).
— Pe tró leo, de más hi dro car bu ros y pe tro quí mi ca bá si ca: ar tícu lo

73, frac ción X (“hi dro car bu ros”).
— Mi ne ra les ra dioac ti vos: ar tícu lo 73, frac ción X (“mi ne ría” y

“ener gía nu clear”).
— Ge ne ra ción de ener gía nu clear: ar tícu lo 73, frac ción X (“ener gía 

nu clear”).
— Elec tri ci dad: ar tícu lo 73, frac ción X (“ener gía eléc tri ca”).
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ta dos pue den re gu lar la ma te ria en cues tión en pie de igual dad. Car pi zo, Jor ge, op. cit.,
no ta 26,  pp. 115-117. 



Aho ra bien, si la Fe de ra ción tie ne ju ris dic ción pa ra le gis lar en es tas ma te -
rias, de be mos en ten der que di cha fa cul tad se ex tien de no so la men te a la or -
ga ni za ción de la ex plo ta ción o pro duc ción del re cur so o ser vi cio res pec ti vo,
si no tam bién a la pro tec ción fí si ca de las ins ta la cio nes co rres pon dien tes.

Por otra par te, de be mos men cio nar que el ar tícu lo 28 en su pá rra fo 4,
des pués de se ña lar ex pre sa men te una se rie de áreas que han de con si de rar -
se “es tra té gi cas”, de ja abier ta la puer ta pa ra ex ten der es ta lis ta, al in cluir
una fra se por la que se en ten de rán co mo es tra té gi cas “…las ac ti vi da des
que ex pre sa men te se ña len las le yes que ex pi da el Con gre so de la Unión”.
En nues tra opi nión, es ta fra se de be en ten der se en el sen ti do de que el Con -
gre so Ge ne ral pue de, me dian te una ley fe de ral, de ter mi nar qué otras ac ti vi -
da des tam bién son es tra té gi cas, siem pre y cuan do dicha ley federal se
expida dentro del ámbito de atribuciones del Congreso de la Unión.

h. Las de más au to ri da des que en ra zón de sus atri bu cio nes,
             de ban con tri buir di rec ta o in di rec ta men te
             al ob je to de la LGBCSNSP

La par te fi nal del úl ti mo pá rra fo del ar tícu lo 3o. de la LGBCSNSP, se -
ña la de ma ne ra ge ne ral e in de ter mi na da a otras au to ri da des que tam bién
con tri bu yen, di rec ta o in di rec ta men te, al ob je to de la men cio na da ley.
Den tro de es te con cep to glo bal po de mos com pren der a au to ri da des fe de -
rales o es ta ta les que, co mo las fis ca les o las que vi gi lan vías de co mu ni ca -
ción (ge ne ra les o lo ca les), tam bién par ti ci pan en ta reas re la cio na das con la
se gu ri dad pú bli ca.

C. El es que ma le gal de la se gu ri dad pú bli ca

En con so nan cia con el es que ma cons ti tu cio nal des cri to, la Ley Ge ne ral
que es ta ble ce las Ba ses de Coor di na ción del Sis te ma Na cio nal de Se gu ri -
dad Pú bli ca, iden ti fi ca co mo su ob je to el es ta ble ci mien to de “…las ba ses
de coor di na ción en tre la Fe de ra ción, los es ta dos, el Dis tri to Fe de ral y los
mu ni ci pios pa ra la in te gra ción y fun cio na mien to del Sis te ma Na cio nal de
Se gu ri dad Pú bli ca”. Asi mis mo, des de sus pri me ros ar tícu los la ley se preo -
cu pa por de jar a sal vo de ma ne ra ex pre sa las atri bu cio nes cons ti tu cio na les
(sus tan ti vas) que en ma te ria de se gu ri dad pú bli ca tie nen tan to la Fe de ra -
ción, co mo las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios. De es ta ma ne ra, el
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ar tícu lo 5o. in di ca en su pri mer pá rra fo que “[l]a coor di na ción y apli ca ción
de es ta ley, se ha rá con res pe to ab so lu to de las atri bu cio nes cons ti tu cio na -
les que ten gan las ins ti tu cio nes y au to ri da des que in ter vie nen en el Sis te ma 
Na cio nal”.

Ade más, la ley cui da el as pec to de no in ci dir de ma ne ra vin cu lan te so bre 
la par te sus tan ti va de la ma te ria de se gu ri dad pú bli ca de es ta dos, Dis tri to
Fe de ral y muni ci pios, al acla rar en su ar tícu lo 4o. que cuan do las dis po si -
cio nes de la ley com pren dan ma te rias y ac cio nes que in ci dan en di ver sos
ám bi tos de com pe ten cia de la Fe de ra ción, los esta dos, el Dis tri to Fe de ral o
de los muni ci pios, se apli ca rán y eje cu ta rán me dian te con ve nios ge ne ra les
y es pe cí fi cos en tre las par tes com po nen tes del Sis te ma Na cio nal. En otras
pa la bras, lo que la ley di ce es que si en al gún mo men to la apli ca ción de di -
cha ley im pli ca in ci dir so bre las atri bu cio nes cons ti tu cio na les que ca da ni -
vel tie ne en ma te ria de se gu ri dad pú bli ca, es to se ha rá úni ca men te con el
con sen ti mien to de las par tes, que así de ci den su je tar el ejer ci cio de sus fa -
cul ta des en la ma te ria (no la ti tu la ri dad), a un pa rá me tro ge ne ral co mún.
Es de cir, en el su pues to alu di do, la afec ta ción a las com pe ten cias ma te ria -
les de las en ti da des fe de ra ti vas o de los mu ni ci pios pro ven drá no de la ley,
si no de los con ve nios que las par tes sus cri ban.260

Al no otor gar la Cons ti tu ción ge ne ral a la Fe de ra ción un po der de di rec -
ción sus tan ti vo so bre la ma te ria de se gu ri dad pú bli ca (co mo en el ca so de la
edu ca ción o de la sa lu bri dad ge ne ral), la in te gra ción en las po lí ti cas, li nea -
mien tos y ac cio nes pro ve nien tes de las ins tan cias de coor di na ción pre vis tas
en la ley,261 de pen de rá del con sen ti mien to de las par tes (en par ti cu lar, de los
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260 Los ob je ti vos de la coor di na ción y las ma te rias que com pren de la coor di na ción en
el ám bi to de la se gu ri dad pú bli ca es tán se ña la das en los ar tícu los 9o. y 10 de la ley.

261 Las ins tan cias de coor di na ción pre vis tas por la ley son el Con se jo Na cio nal de
Se gu ri dad Pú bli ca, y los con se jos lo ca les y re gio na les de coor di na ción, y los con se jos
de coor di na ción de le ga cio na les o mu ni ci pa les. El pri me ro es tá in te gra do por el se cre ta -
rio de Se gu ri dad Pú bli ca, (quien lo pre si de), los go ber na do res de los Esta dos; los se cre -
ta rios de De fen sa Na cio nal, Ma ri na, Co mu ni ca cio nes y Trans por tes, pro cu ra dor ge ne -
ral de la Re pú bli ca, je fe de go bier no del Dis tri to Fe de ral, y un se cre ta rio eje cu ti vo del
Sis te ma Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca (nom bra do por el Con se jo, a pro pues ta de su
pre si den te). Asi mis mo, el ar tícu lo 18 de la ley or de na que en el Dis tri to Fe de ral y en
los es ta dos se es ta ble ce rán con se jos lo ca les en car ga dos de la coor di na ción, pla nea ción
y su per vi sión del Sis te ma Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca en sus res pec ti vos ám bi tos de 
go bier no. Tam bién or de na es te ar tícu lo que en las en ti da des fe de ra ti vas se es ta ble ce rán 
con se jos de coor di na ción de le ga cio na les o mu ni ci pa les, se gún sus ca rac te rís ti cas, pa ra
la rea li za ción de di chas ac ti vi da des. Por otra par te, el ar tícu lo 19 dis po ne que cuan do



Esta dos, Dis tri to Fe de ral y mu ni ci pios). Esto que da cla ro cuando se alu de a
los con ve nios, co mo en el ca so del ar tícu lo 5o. de la ley arri ba re se ña do; o
co mo en el ca so de la pri me ra par te del ar tícu lo 11 de la pro pia ley, el cual in -
di ca que “Las po lí ti cas, li nea mien tos y ac cio nes de co or dina ción se lle va rán
a ca bo me dian te la sus crip ción de los con ve nios res pec ti vos”.

Sin em bar go, hay que se ña lar que la se gun da par te del ar tícu lo 11 igual -
men te dis po ne que las men cio na das po lí ti cas, li nea mien tos y ac cio nes de
coor di na ción se lle va rán al ca bo no na da más me dian te con ve nios, si no
tam bién: “…con ba se en los acuer dos y re so lu cio nes que se to men en el
Con se jo Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca y en las de más ins tan cias de coor -
di na ción”.

Men cio na mos es ta se gun da par te del ar tícu lo 11 de la ley, de bi do a que
nos lle va a dis cu tir la si guien te pre gun ta: ¿son obli ga to rios los acuer dos y
re so lu cio nes del Con se jo Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca, en re la ción con
las par tes que in te gran el Sis te ma Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca?

En nues tra opi nión, el ti po de coor di na ción que la Cons ti tu ción es ta ble -
ce en ma te ria de se gu ri dad pú bli ca im pli ca la obli ga ción de in te grar se en
un sis te ma na cio nal, y de par ti ci par en una se rie de mé to dos o pro ce di -
mien tos de tra ba jo de fi ni dos por el Con gre so de la Unión, pe ro no con lle va 
nin gu na ca pa ci dad de di rec ción ma te rial que in ci da en el ám bi to ma te rial
de competencias de los otros dos niveles de gobierno. 

Lle ga dos a es te pun to, re sul ta útil alu dir a los ar gu men tos ver ti dos en el
in for me ren di do por el se cre ta rio de Go ber na ción, con mo ti vo de la ac ción
de in cons ti tu cio na li dad que un gru po de le gis la do res fe de ra les in ter pu so
en con tra de la Ley Ge ne ral que Esta ble ce las Ba ses de Coor di na ción del
Sis te ma Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca.262 En di cho in for me, se rei te ra en
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pa ra el cum pli mien to de la fun ción de se gu ri dad sea ne ce sa ria la par ti ci pa ción de dos o 
más en ti da des fe de ra ti vas, se es ta ble ce rán ins tan cias re gio na les de coor di na ción, con
ca rác ter tem po ral o per ma nen te, y que cuan do se re quie ra la par ti ci pa ción de dos o más 
mu ni ci pios, ya sea de un mis mo o de di fe ren tes en ti da des fe de ra ti vas, po drán tam bién
es ta ble cer se ins tan cias in ter mu ni ci pa les, con ape go a los or de na mien tos es ta ta les co -
rres pon dien tes.

262 Acción de Incons ti tu cio na li dad 1/96. El 19 de ene ro de 1996, va rios in te gran tes de 
la LVI Le gis la tu ra de la Cá ma ra de Di pu ta dos pro mo vie ron la ac ción de in cons ti tu cio na -
li dad en con tra de las frac cio nes III y IV del ar tícu lo 12 de la Ley ge ne ral que Esta ble ce
las Ba ses de Coor di na ción del Sis te ma Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca, por con si de rar
que la par ti ci pa ción de los se cre ta rios de la De fen sa Na cio nal y de Ma ri na era con tra ria a 
los ar tícu los 21 y 129 de la Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos. Si
bien el pro ble ma plan tea do a la Cor te no se re fe ría di rec ta men te al es que ma de dis tri bu -



va rias oca sio nes el he cho de que la Cons ti tu ción ha atri bui do la fun ción de
se gu ri dad pú bli ca a to da la or ga ni za ción es ta tal me xi ca na, y que en la rea li -
za ción de di cha fun ción de ben par ti ci par to das las au to ri da des cons ti tu cio -
na les. Ade más, sos tie ne que la Ley en cuestión no mo di fi ca las com pe ten -
cias cons ti tu cio na les:

Co mo pue de ver se, las res pon sa bi li da des del Con se jo Na cio nal de Se gu ri -
dad Pú bli ca son es tric ta men te de coor di na ción. Nin gu na de ellas am plía o
res trin ge las fa cul ta des y com pe ten cias de quie nes lo in te gran: go ber na do -
res, je fe de go bier no del Dis tri to Fe de ral, pro cu ra dor ge ne ral de la Re pú -
bli ca y di ver sos se cre ta rios de Esta do. Igual men te, las com pe ten cias co -
rres pon dien tes a las ins tan cias cu yos ti tu la res par ti ci pan en el Con se jo,
son in de pen dien tes y tam po co mo di fi can a aque llas atri bui das a di cho
Con se jo, que úni ca men te tie ne fun cio nes de coor di na ción.263

Asi mis mo, el se cre ta rio de Go ber na ción ar gu men tó que el he cho de que
el Con se jo Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca fue ra una ins tan cia su pe rior de
coor di na ción y no una au to ri dad eje cu to ra de ac cio nes, de ja ba a sal vo la
es fe ra de competencias de estados y municipios:

De acuer do a los or de na mien tos cons ti tu cio na les an tes trans cri tos, la fun -
ción de se gu ri dad pú bli ca se rea li za en dos ám bi tos de ac tua ción: a) uno
de coor di na ción de po lí ti cas y li nea mien tos, y b) otro de eje cu ción de ac -
cio nes. Par ti ci pan en la coor di na ción las ór de nes (sic) cons ti tu cio na les con 
com pe ten cia pre vis ta en la pro pia Cons ti tu ción: Fe de ra ción, Dis tri to Fe de -
ral, es ta dos y mu ni ci pios, con el fin de ar mo ni zar sus fun cio nes en es ta
ma te ria. En tan to en el ám bi to de eje cu ción, ca da ni vel de go bier no, por
con duc to de sus res pec ti vas au to ri da des Mi nis te rio Pú bli co, po li cía ju di -
cial, ins ti tu cio nes de po li cía pre ven ti va y de más com pe ten tes, rea li za las
ac cio nes de pre ven ción, per se cu ción y san ción de ilí ci tos, así co mo las de
rein ser ción so cial de de lin cuen tes y me no res in frac to res. Este mar co cons -
ti tu cio nal ar mo ni za tan to el pro pó si to de que la Fe de ra ción, el Dis tri to Fe -
de ral, los es ta dos y los mu ni ci pios coor di nen sus es fuer zos en ma te ria de
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ción de com pe ten cias del sis te ma fe de ral me xi ca no, la Su pre ma Cor te de sa rro lló en su
de ci sión una se rie de ar gu men tos so bre di cho es que ma en re la ción con la se gu ri dad pú -
bli ca, mis mos que se re se ñan más ade lan te. A fi nal de cuen tas, el Ple no de la Su pre ma
Cor te de ter mi nó que las dis po si cio nes im pug na das no eran con tra rias a la Cons ti tu ción.

263 Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción, Se gu ri dad Pú bli ca, Acción de Incons ti tui -
co na li dad 1/96, Mé xi co, Se rie De ba tes, Ple no, núm. 8, te sis P./J. 148/2001, 1996, p. 20.



se gu ri dad pú bli ca, co mo el re la ti vo al res pe to de com pe ten cias, to da vez
que las ac cio nes se eje cu tan den tro de la es fe ra de com pe ten cia de las ins -
ti tu cio nes fe de ra les, es ta ta les y mu ni ci pa les co rres pon dien tes.264

Por su par te, en el pro yec to de re so lu ción que even tual men te fue apro -
ba do por una ni mi dad por los in te gran tes del Ple no de la Su pre ma Cor te de
Jus ti cia, se re co gió el ar gu men to de que “…el Con se jo Na cio nal de Se gu ri -
dad Pú bli ca no es una ins tan cia que mo di fi que las com pe ten cias cons ti tu -
cio na les”. Y se re co no ció que:

 ...no exis ten fa cul ta des eje cu ti vas del Con se jo, li mi tán do se a fun cio nes de 
coor di na ción, de ter mi na ción de li nea mien tos y me di das, emi sión de ba ses, 
for mu la ción de pro pues tas y pro gra mas, y aná li sis de pro yec tos, lo que
de mues tra que sus fun cio nes son con sul ti vas y nor ma ti vas in ter nas pa ra
los ór ga nos que in ter vie nen en el ci ta do Con se jo, y no eje cu ti vas ha cia los 
go ber na dos.265

En su ma: el ar tícu lo 21 cons ti tu cio nal es ta ble ce un de ber, al se ña lar que la 
Fe de ra ción, el Dis tri to Fe de ral, los es ta dos y los mu ni ci pios “se coor di na rán
en los tér mi nos que se ña le la ley, pa ra es ta ble cer un Sis te ma Na cio nal de Se -
gu ri dad Pú bli ca”. Enten di do co mo de ber, el pre cep to no de ja op ción a no
coor di nar se. Los dis tin tos ni ve les de go bier no de ben, pues, coor di nar se.
Hay un de ber de ar mo ni zar, de ar ti cu lar el ejer ci cio de las fun cio nes pro pias
en ma te ria de se gu ri dad pú bli ca. Aho ra bien, ¿pa ra qué de ben coor di nar se?
Si nos fi ja mos bien, el tex to cons ti tu cio nal es ta ble ce que la ac ción de coor di -
nar re cae so bre un ob je to que la pro pia dis po si ción de no mi na “Sis te ma Na -
cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca”. Es de cir, no re cae so bre las ta reas sus tan ti vas
de la se gu ri dad pú bli ca (pre ven ción, per se cu ción de de li tos, im po si ción de
pe nas, ad mi nis tra ción de cen tros de re clu sión). Re cae so bre un “Sis te ma”,
que es ta ble ce cier tas re glas y pro ce di mien tos de co la bo ra ción en tre los ni ve -
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264 Ibi dem, p. 21. En otra par te del in for me se ra zo nó en el sen ti do de que la na tu ra le -
za de las fun cio nes del Con se jo Na cio nal son de “…coor di na ción, de ter mi na ción de pro -
pues tas, ela bo ra ción de pro gra mas, aná li sis de pro yec tos y es ta tu tos, ex pe di ción de re -
glas, et cé te ra, es de cir, de ca rác ter pro gra má ti co y de pla nea ción, sin que de ellas se
des pren da una ac ción ope ra ti va en la eje cu ción de di chos pro gra mas y li nea mien tos, pues 
és ta se en tien de con fe ri da a las di ver sas au to ri da des que or gá ni ca y fun cio nal men te tie -
nen el im pe ra ti vo le gal de rea li zar las…”. Ibi dem, pp. 20 y 21.

265 Ibi dem, pp. 74-77.



les de go bier no de nues tro sis te ma fe de ral cu yo fin es lo grar una po lí ti ca in -
te gral y ar mó ni ca del Esta do me xi ca no en ma te ria de se gu ri dad pú bli ca.

Los dis tin tos ni ve les de go bier no del sis te ma fe de ral me xi ca no han de
coor di nar se, en ton ces, no co mo ca da uno lo de see, si no en los tér mi nos que 
fi je el Con gre so de la Unión. En esen cia la ley es ta ble ce un me ca nis mo
prin ci pal, el Con se jo Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca, pre si di do por el se -
cre ta rio de Se gu ri dad Pú bli ca, en el que par ti ci pan la Fe de ra ción, el Dis tri -
to Fe de ral y los es ta dos (no mu ni ci pios).

En vir tud de es ta fór mu la cons ti tu cio nal de coor di na ción, las en ti da des
fe de ra ti vas y los mu ni ci pios no pue den ne gar se a for mar par te del Sis te ma
Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca, ni a par ti ci par den tro de sus me ca nis mos
de coor di na ción (por ejem plo, no po drían ne ga se a in ter cam biar in for ma -
ción en los tér mi nos que acor da ra el Con se jo Na cio nal; o no po drían ne gar -
se a es ta ble cer los Con se jos lo ca les de los que ha bla el ar tícu lo 18 de la
LGBCSNSP), pe ro sí pue den ne gar se a aca tar las re so lu cio nes del Con se jo 
que lle ga ran a afec tar sus atri bu cio nes cons ti tu cio na les en ma te ria de se gu -
ri dad pú bli ca. Co mo ya men cio na mos lí neas arri ba, los pro ce di mien tos de
coor di na ción ba jo la mo da li dad aquí re fe ri da tie nen un ca rác ter fun da men -
tal men te de li be ran te o con sul ti vo, y sus acuer dos y re so lu cio nes no dis po -
nen de efec tos vin cu lan tes en re la ción con las ac cio nes eje cu ti vas y le gis la -
ti vas que Esta dos, Dis tri to Fe de ral y mu ni ci pios em pren dan en ejer ci cio de 
sus atri bu cio nes cons ti tu cio na les en ma te ria de se gu ri dad pú bli ca.

Sir ve pa ra acla rar es te pun to ci tar el ar tícu lo 24 de la Ley de Se gu ri dad
Pú bli ca pa ra el Esta do de Aguas ca lien tes (publi ca da el 16 de ju lio de
2001), ya que mues tra (des de la pers pec ti va lo cal) la in ten ción de de jar a
sal vo las com pe ten cias sus tan ti vas de ca da ni vel de go bier no que se in te -
gran al Sis te ma Esta tal (de coor di na ción) de Se gu ri dad Pú bli ca, en el mar -
co de las nor mas re la ti vas al Sis te ma Na cio nal en la mis ma ma te ria:

Artícu lo 24. La par ti ci pa ción en el Sis te ma Esta tal de Se gu ri dad Pú bli ca y
en el Con se jo en nin gún ca so im pli ca la trans fe ren cia de atri bu cio nes o fa -
cul ta des le ga les de las au to ri da des fe de ra les, es ta ta les y mu ni ci pa les, si no
la coor di na ción en el ejer ci cio de aque llas que es ta ble ce el ar ticu lo 21 de la
Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos con el pro pó si to
de ob te ner con ma yor efi ca cia el me jo ra mien to de las con di cio nes de se -
gu ri dad pú bli ca en la en ti dad. Por lo tan to, las au to ri da des que in te gran el
sis te ma y par ti ci pan en el con se jo con ser van ín te gra men te las fa cul ta des y
res pon sa bi li da des que le gal men te les co rres pon den.
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Lo an te rior, con vie ne se ña lar, mar ca un lí mi te a las po si bi li da des de los
con ve nios en tre ni ve les de go bier no en la se rie de te mas que abar ca la ma -
te ria de se gu ri dad pú bli ca. Es de cir, a di fe ren cia de otras áreas de ac ción
pú bli ca (por ejem plo, eje cu ción y ope ra ción de obras, pres ta ción de ser vi -
cios pú bli cos), las fa cul ta des en aque lla ma te ria son in trans fe ri bles. Por
tan to, los con ve nios que se es ta blez can, en el mar co de los sis te mas na cio -
nal y es ta ta les de segu ri dad públi ca, no pue den te ner por ob je to trans fe ren -
cias co mo las men cio na das.266

5. Artícu lo 26, pá rra fo 3 (pla nea ción)

El ter cer pá rra fo del ar tícu lo 26 cons ti tu cio nal es ta ble ce lo si guien te:

La ley fa cul ta rá al Eje cu ti vo pa ra que es ta blez ca los pro ce di mien tos de
par ti ci pa ción y con sul ta po pu lar en el sis te ma na cio nal de pla nea ción de -
mo crá ti ca, y los cri te rios pa ra la for mu la ción, ins tru men ta ción, con trol y
eva lua ción del plan y los pro gra mas de de sa rro llo. Asi mis mo de ter mi na rá
los ór ga nos res pon sa bles del pro ce so de pla nea ción y las ba ses pa ra que el 
Eje cu ti vo Fe de ral coor di ne me dian te con ve nios con los go bier nos de las
en ti da des fe de ra ti vas e in duz ca y con cier te con los par ti cu la res las ac cio -
nes a rea li zar pa ra su ela bo ra ción y eje cu ción.

En es te ca so, la Cons ti tu ción em plea el tér mi no “coor di na ción”, pa ra re -
fe rir se a un prin ci pio de or ga ni za ción, que per mi ta ob te ner un re sul ta do
cohe ren te y ar mó ni co a par tir del ejer ci cio de com pe ten cias pro pias por
par te de la Fe de ra ción y Esta dos en materia de planeación económica.

De en tra da, es pre ci so se ña lar que al ha blar de la pla nea ción na cio nal
del de sa rro llo, el ar tícu lo 26 cons ti tu cio nal pre su po ne dos sis te mas de pla -
nea ción coe xis ten tes: el sis te ma na cio nal y los sis te mas es ta ta les, mis mos
que re quie ren coor di nar se “...pa ra de sa rro llar se con gruen te men te”.267
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266 Con la sal ve dad de po si bi li da des que, sin ser pro pia men te una trans fe ren cia, im -
pli can la eje cu ción de una fun ción que co rres pon de a un ni vel de go bier no, por par te de
otro, pe ro siem pre por ha bi li ta ción di rec ta de la Cons ti tu ción ge ne ral, co mo se ría el ca so
de la dis po si ción con te ni da en el pá rra fo 3 del ar tícu lo 18 cons ti tu cio nal que per mi te la
po si bi li dad de que Fe de ra ción y es ta dos ce le bren con ve nios de ca rác ter ge ne ral pa ra que
los reos sen ten cia dos por de li tos del or den co mún ex tin gan su con de na en es ta ble ci mien -
tos de pen dien tes del Eje cu ti vo Fe de ral.

267 Orte ga Lo me lín, op. cit., no ta 213, p. 282. 



En efec to, el pá rra fo 3o. del ar tícu lo 26 cons ti tu cio nal no da un po der de
di rec ción ni al Con gre so de la Unión, ni al Eje cu ti vo Fe de ral pa ra de ter mi -
nar e im po ner a las en ti da des fe de ra ti vas el mar co de su pro pia pla nea ción
es ta tal de de sa rro llo, ni des de una pers pec ti va for mal o pro ce di men tal ni
des de una ma te rial o sus tan ti va. Al con tra rio, es ta ble ce un ré gi men en vir -
tud del cual se pre ten de lle gar a un re sul ta do ar mó ni co y cohe ren te en ma -
te ria de pla nea ción eco nó mi ca, a tra vés de la sus crip ción de con ve nios en -
tre el Eje cu ti vo Fe de ral y los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas. Es
de cir, el efec to de sea do se ha de con se guir no por un de ber cons ti tu cio nal
de su je tar se a la ins tan cia fe de ral, si no por me dio de con ve nios que los go -
bier nos es ta ta les pue den ce le brar o no con la Fe de ra ción (al me nos for mal -
men te ha blan do). Se tra ta de una coor di na ción, en prin ci pio, fa cul ta ti va y
no obli ga to ria.268

Hay que men cio nar sin em bar go, que la pla nea ción es tá vin cu la da con
el sis te ma de coor di na ción fis cal y con el ejer ci cio del gas to pú bli co fe de -
ral (am bos su ma men te cen tra li za dos). En la rea li dad de las re la cio nes in -
ter gu ber na men ta les en Mé xi co, los Esta dos que no se coor di nen po drían
que dar fue ra del sis te ma de par ti ci pa cio nes en los in gre sos fe de ra les; de la
asig na ción de los fon dos de apor ta cio nes fe de ra les y has ta del pro gra ma de 
in ver sio nes fe de ra les. Esta si tua ción per mi te per fec ta men te em plear el tér -
mi no de “coor di na ción sub or di na da” pa ra ca li fi car la re la ción que en las
ma te rias, fis cal y de pla nea ción, exis te en nues tro sis te ma fe de ral.269

Co mo ya se in di có, el pá rra fo 3o. del ar tícu lo 26 cons ti tu cio nal se re fie re a 
una ley (Ley de Pla nea ción) a ex pe dir se por el Con gre so de la Unión, que es -
ta ble ce rá las ba ses pa ra que el Eje cu ti vo Fe de ral coor di ne me dian te con ve -
nios con los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas, las ac cio nes a rea li zar
pa ra la ela bo ra ción del Plan Na cio nal de De sa rro llo y su eje cu ción. En aten -
ción a es ta for mu la ción y des de el pun to de vis ta del con trol de cons ti tu cio -
na li dad, cual quier dis po si ción de di cha ley que pre ten die ra es ta ble cer al gu na 
re gla sus tan ti va pa ra re gu lar la pla nea ción es ta tal del de sa rro llo, po dría ser
ca li fi ca da de in cons ti tu cio nal. Y lo mis mo su ce de ría en ca so de que la ley es -
ta ble cie ra el de ber de coor di nar se pa ra las en ti da des fe de ra ti vas (lo cual, co -
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268 Hay que men cio nar sin em bar go, que la pla nea ción es tá vin cu la da con el sis te ma
de coor di na ción fis cal y al ejer ci cio del gas to pú bli co fe de ral (am bos su ma men te cen tra -
li za dos). En tér mi nos prác ti cos, es to sig ni fi ca que los es ta dos que no se coor di nen po -
drían que dar fue ra del pro gra ma de in ver sio nes fe de ra les.

269  En el ca pí tu lo so bre fe de ra lis mo fis cal pro fun di za mos en es te im por tan te te ma.



mo ya men cio na mos, es al go que no preo cu pa a la Fe de ra ción ba jo las con -
di cio nes y la nor ma ti va vi gen tes, da do que los cos tos que ten drían que
en fren tar las en ti da des fe de ra ti vas que de ci die ran no coor di nar se me dian te
los con ve nios re fe ri dos ase gu ra su in cor po ra ción al sis te ma).

La evo lu ción que ha te ni do la pla nea ción en Mé xi co, ha de ri va do en la
con for ma ción de un com ple jo sis te ma de re la cio nes in ter gu ber na men ta les
ba sa do en con ve nios que año tras año sus cri ben la Fe de ra ción con los go -
bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas. El nú cleo de di cho sis te ma es el lla ma -
do “Con ve nio de De sa rro llo So cial”, cu yo fun da men to le gal se en cuen tra
pre vis to en el ar tícu lo 33 de la Ley de Pla nea ción y en el ar tícu lo 22 de la
Ley Orgá ni ca de la Admi nis tra ción Pú bli ca Fe de ral (así co mo en las le yes
es ta ta les de pla nea ción) y que, en tre otras co sas, en tre la za la pla nea ción
na cio nal con los sis te mas de pla nea ción es ta ta les.270 

6. Artícu lo 73, frac ción XXIX-C (asen ta mien tos hu ma nos)

Esta dis po si ción cons ti tu cio nal se ña la que el Con gre so de la Unión es tá
fa cul ta do “Pa ra ex pe dir las le yes que es ta blez can la con cu rren cia del go -
bier no fe de ral, de los es ta dos y de los mu ni ci pios, en el ám bi to de sus res -
pec ti vas com pe ten cias, en ma te ria de asen ta mien tos hu ma nos, con ob je to
de cum plir los fi nes pre vis tos en el pá rra fo ter ce ro del ar tícu lo 27 de es ta
Cons ti tu ción”.

En es te ca so, la Fe de ra ción tie ne un po der de di rec ción en ma te ria de
asen ta mien tos hu ma nos, cu ya ma ni fes ta ción pri ma ria es la ca pa ci dad de ex -
pe dir le yes que dis tri bu yan com pe ten cias re la ti vas a di cha ma te ria a los
tres ni ve les de go bier no, y que de fi nan el ti po de re la cio nes de co la bo ra -
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270  Artícu lo 33 de la Ley de Pla nea ción: “El Eje cu ti vo Fe de ral po drá con ve nir con
los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas, sa tis fa cien do las for ma li da des que en ca da ca -
so pro ce dan, la coor di na ción que se re quie ra a efec to de que di chos go bier nos par ti ci pen
en la Pla nea ción Na cio nal del De sa rro llo; coad yu ven, en el ám bi to de sus res pec ti vas ju -
ris dic cio nes, a la con se cu ción de los ob je ti vos de la Pla nea ción Na cio nal, y pa ra que las
ac cio nes a rea li zar se por la Fe de ra ción y los es ta dos se pla neen de ma ne ra con jun ta. En
to dos los ca sos se de be rá con si de rar la par ti ci pa ción que co rres pon da a los mu ni ci pios”.
Artícu lo 22 de la Ley Orgá ni ca de la Admi nis tra ción Pú bli ca Fe de ral: “El pre si den te de
los Esta dos Uni dos Me xi ca nos po drá ce le brar con ve nios de coor di na ción de ac cio nes
con los go bier nos es ta ta les, y con su par ti ci pa ción, en los ca sos ne ce sa rios, con los mu ni -
ci pios, sa tis fa cien do las for ma li da des le ga les que en ca da ca so pro ce dan, a fin de fa vo re -
cer el de sa rro llo in te gral de las pro pias en ti da des fe de ra ti vas”.



ción que ha brán de en ta blar los dis tin tos ni ve les de go bier no.271 De es te
mo do, la frac ción XXIX-C del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, es ta ble ce un ré -
gi men de con cu rren cia que otor ga al Con gre so Ge ne ral un tí tu lo com pe -
ten cial sus tan ti vo, por me dio del cual la Fe de ra ción ejer ce un po der de di -
rec ción, que le ha bi li ta pa ra de fi nir e im po ner a las en ti da des fe de ra ti vas un 
mar co nor ma ti vo obli ga to rio den tro del cual par ti ci par en la pla nea ción y
re gu la ción de los asen ta mien tos hu ma nos. En es te es que ma, la “con cu rren -
cia” se ha de dar en los tér mi nos que fi je el Con gre so de la Unión, en el cual
la Fe de ra ción os ten ta y ejer ce la com pe ten cia de di rec ción por atri bu ción
di rec ta de la Cons ti tu ción.

Al igual que en las ma te rias de edu ca ción y sa lu bri dad ge ne ral arri ba
alu di das, des de el pun to de vis ta del con trol de cons ti tu cio na li dad, la ley
del Con gre so de la Unión en ma te ria de asen ta mien tos hu ma nos no pue de
am pliar su al can ce has ta el gra do de va ciar del to do la com pe ten cia que co -
rres pon de a los es ta dos y mu ni ci pios de ri va da de la con cu rren cia de que
ha bla el tex to cons ti tu cio nal re fe ri do. Se ha de de jar en ton ces a las en ti da -
des fe de ra ti vas y a los mu ni ci pios un tra mo sus tan ti vo de la ma te ria de
asen ta mien tos hu ma nos, así sea mí ni mo, en res pe to al ré gi men de con cu -
rren cia que tie ne ca rác ter de obli ga to rio, se gún la ex pre sión de la frac ción
XXIX-C del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal. Sin em bar go, es el Con gre so de la
Unión el ór ga no que es tá fa cul ta do pa ra fi jar la lí nea que ha de se pa rar lo
que co rres pon de ha cer a ca da ni vel de go bier no.

Por úl ti mo, y del mis mo mo do co mo lo plan tea mos en el ca so de la sa lu -
bri dad ge ne ral, en la ma te ria de asen ta mien tos hu ma nos sur ge el di le ma re -
la ti vo a la por ción sus tan ti va mí ni ma que las le yes fe de ra les han de de jar a
las en ti da des fe de ra ti vas: ¿el ám bi to que co rres pon de a las en ti da des fe de -
ra ti vas en ma te ria de asen ta mien tos hu ma nos, de pen de de un ac to de vo -
lun tad del Con gre so Ge ne ral, o exis ten áreas de di cha ma te ria que pu die ran 
con si de rar se co mo “in he ren te”, “na tu ral” o “esen cial men te” lo ca les, y que
no de bie ran ser ab sor bi das por la Fe de ra ción?
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271 Con vie ne men cio nar aquí que la ex pre sión “en el ám bi to de sus res pec ti vas com -
pe ten cias” em plea da por la frac ción XXIX-C y tam bién por la frac ción XXIX-G del ar -
tícu lo 73 cons ti tu cio nal, re sul ta im pro pia. Esto es así de bi do a que la ex pre sión pre su me
la pre-exis ten cia de com pe ten cias es pe cí fi cas de la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu ni ci -
pios en las ma te rias de asen ta mien tos hu ma nos y me dio am bien te, sien do que en rea li dad 
es la pro pia ley-mar co apro ba da por el Con gre so de la Unión la que, con ba se en es tas
dis po si cio nes cons ti tu cio na les, de fi ne el ám bi to de las com pe ten cias res pec ti vas de ca da
uno de los ni ve les de go bier no del sis te ma fe de ral me xi ca no. 



La Ley Ge ne ral de Asen ta mien tos Hu ma nos es con gruen te con el es -
que ma cons ti tu cio nal des cri to. En su ar tícu lo 1o., frac ción I, es ta ble ce
co mo uno de sus ob je tos de re gu la ción “Esta ble cer la con cu rren cia de la
Fe de ra ción, de las en ti da des fe de ra ti vas y de los mu ni ci pios, pa ra la or de -
na ción y re gu la ción de los asen ta mien tos hu ma nos en el te rri to rio na cio -
nal”. Por su par te, el ca pí tu lo II de la ley, es ta ble ce las re glas de “con cu -
rren cia” y de “coor di na ción” de las dis tin tas au to ri da des en ma te ria de
asen ta mien tos hu ma nos. 

Den tro de dicho ca pí tu lo II, el ar tícu lo 7o. es ta ble ce las fa cul ta des que
co rres pon den a la Fe de ra ción (a tra vés de la Se cre ta ría de De sa rro llo So -
cial). Entre ellas po de mos men cio nar: pro yec tar y coor di nar la pla nea ción
del de sa rro llo re gio nal, con la par ti ci pa ción que co rres pon da a los go bier -
nos es ta ta les y mu ni ci pa les; coor di nar las ac cio nes que el Eje cu ti vo Fe de -
ral con ven ga con los go bier nos lo ca les pa ra el de sa rro llo sus ten ta ble de las
re gio nes del país; re gu lar en coor di na ción con los go bier nos es ta ta les y
mu ni ci pa les los me ca nis mos pa ra sa tis fa cer las ne ce si da des de re ser vas
te rri to ria les pa ra el de sa rro llo ur ba no; ela bo rar, apo yar y eje cu tar pro gra -
mas pa ra el es ta ble ci mien to de pro vi sio nes y re ser vas te rri to ria les pa ra el
ade cua do de sa rro llo de los cen tros de po bla ción, en coor di na ción con las
de pen den cias y en ti da des de la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral co rres pon -
dien tes y los go bier nos es ta ta les y mu ni ci pa les; pro mo ver y apo yar me ca -
nis mos de fi nan cia mien to pa ra el de sa rro llo re gio nal y ur ba no, con la par ti -
ci pa ción de las de pen den cias y en ti da des de la ad mi nis tra ción pú bli ca
fe de ral co rres pon dien tes, de los go bier nos es ta ta les y mu ni ci pa les, de las
ins ti tu cio nes de cré di to y de los di ver sos gru pos so cia les, pro mo ver la
cons truc ción de obras de in fraes truc tu ra y equi pa mien to pa ra el de sa rro llo
re gio nal y ur ba no, en coor di na ción con los go bier nos es ta ta les y mu ni ci pa -
les y con la par ti ci pa ción de los sec to res so cial y pri va do; coor di nar se con
las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios, con la par ti ci pa ción de los sec -
to res so cial y pri va do, en la rea li za ción de ac cio nes e in ver sio nes pa ra el
or de na mien to te rri to rial de los asen ta mien tos hu ma nos y el de sa rro llo ur -
ba no de los cen tros de po bla ción, me dian te la ce le bra ción de con ve nios y
acuer dos, en tre otras.

El ar tícu lo 8o. de la ley es ta ble ce las fa cul ta des que co rres pon den a las
en ti da des fe de ra ti vas. Des ta can las si guien tes: le gis lar en ma te ria de or de -
na mien to te rri to rial de los asen ta mien tos hu ma nos y de de sa rro llo ur ba no
de los cen tros de po bla ción, aten dien do a las fa cul ta des con cu rren tes pre -
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vis tas en la Cons ti tu ción; for mu lar, apro bar y ad mi nis trar el pro gra ma es -
ta tal de de sa rro llo ur ba no, así co mo eva luar y vi gi lar su cum pli mien to; au -
to ri zar la fun da ción de cen tros de po bla ción; par ti ci par en la pla nea ción y
re gu la ción de las co nur ba cio nes; coor di nar se con la Fe de ra ción, con otras
en ti da des fe de ra ti vas y con sus mu ni ci pios, pa ra el or de na mien to te rri to -
rial de los asen ta mien tos hu ma nos y el de sa rro llo ur ba no de los cen tros de
po bla ción; par ti ci par, con for me a la le gis la ción fe de ral y lo cal, en la cons -
ti tu ción y ad mi nis tra ción de re ser vas te rri to ria les, la re gu la ri za ción de la
te nen cia de la tie rra ur ba na, la do ta ción de in fraes truc tu ra, equi pa mien to y
ser vi cios ur ba nos, así co mo en la pro tec ción del pa tri mo nio cul tu ral y el
equi li brio eco ló gi co de los cen tros de po bla ción; con ve nir con los res pec ti -
vos mu ni ci pios, la ad mi nis tra ción con jun ta de ser vi cios pú bli cos mu ni ci -
pa les, en los tér mi nos de las le yes lo ca les; coad yu var con la Fe de ra ción en
el cum pli mien to del pro gra ma na cio nal de de sa rro llo ur ba no, en tre otras.

Por su par te, el ar tícu lo 9o. de la ley de fi ne las fa cul ta des de los mu ni ci -
pios, ta les co mo las si guien tes: for mu lar, apro bar y ad mi nis trar los pla nes o
pro gra mas mu ni ci pa les de de sa rro llo ur ba no, de cen tros de po bla ción y los
de más que de és tos de ri ven, así co mo eva luar y vi gi lar su cum pli mien to, de
con for mi dad con la le gis la ción lo cal; re gu lar, con tro lar y vi gi lar las re ser vas, 
usos y des ti nos de áreas y pre dios en los cen tros de po bla ción; ad mi nis trar la
zo ni fi ca ción pre vis ta en los pla nes o pro gra mas mu ni ci pa les de de sa rro llo
ur ba no, de cen tros de po bla ción y los de más que de és tos de ri ven; ce le brar
con la Fe de ra ción, la en ti dad fe de ra ti va res pec ti va, con otros mu ni ci pios o
con los par ti cu la res, con ve nios y acuer dos de coor di na ción y con cer ta ción
que apo yen los ob je ti vos y prio ri da des pre vis tos en los pla nes o pro gra mas
mu ni ci pa les de de sa rro llo ur ba no, de cen tros de po bla ción y los de más que
de és tos de ri ven; pres tar los ser vi cios pú bli cos mu ni ci pa les; coor di nar se y
aso ciar se con la res pec ti va en ti dad fe de ra ti va y con otros mu ni ci pios, o con
los par ti cu la res, pa ra la pres ta ción de ser vi cios pú bli cos mu ni ci pa les, de
acuer do con lo pre vis to en la le gis la ción lo cal, ex pe dir las au to ri za cio nes, li -
cen cias o per mi sos de uso de sue lo, cons truc ción, frac cio na mien tos, sub di -
vi sio nes, fu sio nes, re lo ti fi ca cio nes y con do mi nios, de con for mi dad con las
dis po si cio nes ju rí di cas lo ca les, pla nes o pro gra mas de de sa rro llo ur ba no y
re ser vas, usos y des ti nos de áreas y pre dios, en tre otras.

Fi nal men te, el ar tícu lo 10 de la ley se ña la que la Se cre ta ría de De sa rro -
llo So cial pro mo ve rá la ce le bra ción de con ve nios y acuer dos de coor di na -
ción y con cer ta ción en tre la Fe de ra ción y las en ti da des fe de ra ti vas, con la
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in ter ven ción de los mu ni ci pios res pec ti vos y en su ca so, de los sec to res so -
cial y pri va do. 

Ade más del ca pí tu lo II, el res to de la ley es tá re ple to de dis po si cio nes en
las que se re gu la la “con cu rren cia” de la Fe de ra ción, las en ti da des fe de ra ti -
vas y los mu ni ci pios, en áreas co mo la pla nea ción del or de na mien to te rri -
to rial y el de sa rro llo ur ba no, las co nur ba cio nes, las re ser vas te rri to ria les, y
el fo men to al de sa rro llo ur ba no. Den tro de es te es que ma, los convenios de
coordinación juegan un papel relevante.

Co mo se ña la Orte ga Lo me lín, la ac ción del po der re vi sor de la Cons ti tu -
ción que el 6 de fe bre ro de 1976 adi cio nó el pá rra fo ter ce ro del ar tícu lo 27
y la frac ción XXIX-C del ar tícu lo 73 cons ti tu cio na les con la re dac ción que
aun si gue vi gen te y que aho ra ana li za mos, rea fir mó la cen tra li za ción de
nues tro sis te ma fe de ral, de bi do a que has ta an tes de la adi ción, la ma te ria
de asen ta mien tos hu ma nos era una com pe ten cia lo cal, de con for mi dad con 
la cláu su la re si dual a fa vor de las en ti da des fe de ra ti vas pre vis ta en el ar -
tícu lo 124 cons ti tu cio nal.272

La pro pia ini cia ti va de re for ma cons ti tu cio nal pre sen ta da por el Po der
Eje cu ti vo fe de ral en 1976, re co no ció en su mo men to que la Cons ti tu ción
de 1917 no con te nía nin gu na nor ma que es ta ble cie ra re gu la cio nes en ma te -
ria ur ba na, por lo que en tér mi nos del ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal de bía en -
ten der se que la ma te ria es ta ba re ser va da a los es ta dos. Sin em bar go, ad mi -
tía tam bién la ini cia ti va que la pro ble má ti ca ur ba na re que ría de un
con jun to de ac cio nes que di fí cil men te po drían es ta ble cer una fa cul tad ex -
clu si va a cual quie ra de los ni ve les de go bier no del sis te ma fe de ral me xi ca -
no, mo ti vo por el cual se im po nía di se ñar un ré gi men de con cu rren cia:

En los tér mi nos de la vi gen te dis tri bu ción de com pe ten cias del sis te ma fe -
de ral me xi ca no, la Fe de ra ción ejer ce fa cul ta des de ci si vas en el de sa rro llo
ur ba no, co mo son las co rres pon dien tes a la te nen cia de la tie rra, agua,
bos ques, con ta mi na ción am bien tal, vías ge ne ra les de co mu ni ca ción, ener -
gía eléc tri ca, y en otras ma te rias, así co mo en lo re la ti vo a la pro mo ción
eco nó mi ca, las in ver sio nes pú bli cas de la Fe de ra ción, tie nen im pac to de -
ter mi nan te en di cho pro ce so, con di cio nan las po si bi li da des del cre ci mien -
to agrí co la e in dus trial, y dan ori gen a la crea ción de fuen tes de tra ba jo,
las que cons ti tu yen el ele men to de atrac ción bá si ca en la elec ción que los
gru pos hu ma nos to mas pa ra asen tar se... La mul ti pli ci dad de ele men tos y
de com pe ten cias que in ci den en el fe nó me no ur ba no nos lle va al prin ci pio
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de que la es truc tu ra ju rí di ca que dé re gu la ción al mis mo, de be rá es ta ble cer 
la con cu rren cia de los tres ni ve les de go bier no a tra vés de nue vas for mas
de co la bo ra ción de las enti da des fe de ra ti vas en tre sí, y de és tas con la Fe -
de ra ción, co mo úni ca for ma de ser con gruen te al fe de ra lis mo, den tro de
un cau ce de res pon sa bi li dad ins ti tu cio nal com par ti da. Fe de ra li zar es tas ac -
cio nes pú bli cas, se ría una po si ción con ser va do ra, an ti-his tó ri ca, que es cin -
di ría res pon sa bi li da des y afec ta ría pro fun da men te nues tro sis te ma fe de ral; 
só lo la ac ción com par ti da en tre la Fe de ra ción y los esta dos, per mi ti rá una
ac ción in ter gu ber na men tal de am plia co mu ni ca ción que dé aten ción al
pro ble ma de ma ne ra in te gral.273

De es ta for ma, una ma te ria “nue va” co mo el ur ba nis mo, fue ab sor bi da
por el Con gre so de la Unión, si bien no de una ma ne ra to tal, ya que se es ta -
ble ció un ré gi men de con cu rren cia cu yos tér mi nos, no obs tan te, se rían de -
fi ni dos por la propia legislatura federal.

7. Artícu lo 73, frac ción XXIX-G (pro tec ción am bien tal
    y equi li brio eco ló gi co)

Lo mis mo que se ha co men ta do pa ra la ma te ria de asen ta mien tos hu ma -
nos pue de de cir se de la ma te ria de pro tec ción am bien tal y equi li brio eco ló -
gi co. Co mo se re cor da rá, la frac ción XXIX-G del ar tícu lo 73 cons ti tu cio -
nal otor ga al Con gre so de la Unión la fa cul tad “Pa ra ex pe dir le yes que
es ta blez can la con cu rren cia del go bier no fe de ral, de los go bier nos de los
Esta dos y de los mu ni ci pios, en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias,
en ma te ria de pro tec ción al am bien te y de pre ser va ción y res tau ra ción del
equi li brio eco ló gi co”.274

Aho ra bien, lo que en rea li dad ha ce la frac ción XXIX-G del ar tícu lo 73
cons ti tu cio nal es otor gar a la Fe de ra ción un po der de di rec ción en di cha
ma te ria, lo cual sig ni fi ca que tie ne la ca pa ci dad de ex pe dir le yes que dis tri -
bu yan com pe ten cias a los tres ni ve les de go bier no y de ter mi nen las re la -
cio nes de co la bo ra ción que és tos han de en ta blar en ma te ria eco ló gi ca y
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273 Asen ta mien tos hu ma nos, re for ma cons ti tu cio nal, ini cia ti va de ley, com pa re cen cia
del C. se cre ta rio de la pre si den cia an te la H. Cá ma ra de Di pu ta dos, ver sión fo to co pia -
da, pp. 8 y 9.

274 Esta frac ción del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal es pro duc to de la adi ción pu bli ca da en
el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 10 de agos to de 1987.



am bien tal. Esta mos en ton ces an te un ré gi men de coor di na ción en ten di do
co mo un título competencial sustantivo atribuido a la Fe de ra ción.

Ade más, de be mos en ten der, al igual que lo he mos ar gu men ta do pa ra el
ca so de la edu ca ción pú bli ca, la sa lu bri dad ge ne ral y los asen ta mien tos hu -
ma nos, que las le yes fe de ra les en ma te ria de equi li brio eco ló gi co y pro tec -
ción al am bien te, de ben de jar a las en ti da des fe de ra ti vas y a los mu ni ci pios
un tra mo sus tan ti vo, en fun ción del ré gi men de con cu rren cia obli ga to rio
que es ta ble ce el tex to de la frac ción XXIX-G del ar tícu lo 73 cons ti tu cio -
nal. Asi mis mo, de nue vo se re pi te aquí el di le ma so bre la por ción sus tan ti -
va mí ni ma que las le yes fe de ra les han de de jar a las en ti da des fe de ra ti vas
en lo que se re fie re a pro tec ción del me dio am bien te y equi li brio ecológico.

En con gruen cia con el es que ma cons ti tu cio nal ana li za do, la Ley Ge ne -
ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te (en ade lan te
LGEEPA) de ter mi na co mo uno de sus ob je ti vos, el es ta ble ci mien to de las
ba ses pa ra “[e]l ejer ci cio de las atri bu cio nes que en ma te ria am bien tal co -
rres pon de a la Fe de ra ción, los es ta dos, el Dis tri to Fe de ral y los mu ni ci pios,
ba jo el prin ci pio de con cu rren cia pre vis to en el ar tícu lo 73 frac ción
XXIX-G de la Cons ti tu ción”; así co mo pa ra “[e]l es ta ble ci mien to de los
me ca nis mos de coor di na ción, in duc ción y con cer ta ción en tre au to ri da des,
en tre és tas y los sec to res so cial y pri va do, así co mo con per so nas y gru pos
so cia les, en ma te ria am bien tal”.

Por otra par te, en el ca pí tu lo II del Tí tu lo Pri me ro se es ta ble cen las re -
glas de dis tri bu ción de com pe ten cias y coor di na ción. Así, el ar tícu lo 5o.
de la ley de fi ne cuá les son las fa cul ta des de la Fe de ra ción;275 el ar tícu lo
7o. de ter mi na las fa cul ta des que co rres pon den a las en ti da des fe de ra ti -

RÉGIMEN CONSTITUCIONAL DE COLABORACIÓN 147

275 A la Fe de ra ción co rres pon den, en tre mu chas otras fa cul ta des, las si guien tes: la for -
mu la ción y con duc ción de la po lí ti ca am bien tal na cio nal; la apli ca ción de los ins tru men tos
de la po lí ti ca am bien tal pre vis tos en la pro pia ley; la aten ción de los asun tos que afec ten el
equi li brio eco ló gi co en el te rri to rio na cio nal o en las zo nas su je tas a la so be ra nía y ju ris dic -
ción de la na ción, ori gi na dos en el te rri to rio o zo nas su je tas a la so be ra nía o ju ris dic ción de 
otros Esta dos, o en zo nas que es tén más allá de la ju ris dic ción de cual quier Esta do; la re gu -
la ción y el con trol de las ac ti vi da des con si de ra das co mo al ta men te ries go sas, así co mo pa ra 
la pre ser va ción de los re cur sos na tu ra les; la par ti ci pa ción en la pre ven ción y el con trol de
emer gen cias y con tin gen cias am bien ta les; el es ta ble ci mien to, re gu la ción, ad mi nis tra ción y
vi gi lan cia de las áreas na tu ra les pro te gi das de com pe ten cia fe de ral; la for mu la ción, apli ca -
ción y eva lua ción de los pro gra mas de or de na mien to eco ló gi co ge ne ral del te rri to rio; la
eva lua ción del im pac to am bien tal de las obras o ac ti vi da des a que se re fie re el ar tícu lo 28
de la LGEEPA y, en su ca so, la ex pe di ción de las au to ri za cio nes co rres pon dien tes; la emi -
sión de re co men da cio nes a au to ri da des fe de ra les, es ta ta les y mu ni ci pa les, con el pro pó si to
de pro mo ver el cum pli mien to de la le gis la ción am bien tal.



vas,276 y el 8o. las que co rres pon den a los mu ni ci pios.277 Ade más, el ar tícu lo
9o. de fi ne las fa cul ta des que co rres pon den al go bier no del Dis tri to Fe de ral.

Asi mis mo, el ar tícu lo 10 dis po ne que los con gre sos de los es ta dos y la
Asam blea Le gis la ti va del Dis tri to Fe de ral, por un la do, y los ayun ta mien tos,
por el otro, de ben ex pe dir las dis po si cio nes le ga les y los ban dos de po li cía y
buen go bier no, re gla men to cir cu la res y dis po si cio nes ad mi nis tra ti vas (res -
pec ti va men te) que sean ne ce sa rias pa ra re gu lar las ma te rias de su com pe ten -
cia pre vis tas en la LGEEPA. Mien tras que los ar tícu los 11, 12 y 13 es ta ble -
cen re glas so bre los con ve nios o acuer dos de coor di na ción o de co la bo ra ción 
ad mi nis tra ti va, que pue den sus cri bir la Fe de ra ción con los es ta dos o el Dis -

EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO148

276 Entre las fa cul ta des de los es ta dos, se en cuen tran: la for mu la ción, con duc ción y
eva lua ción de la po lí ti ca am bien tal es ta tal; la apli ca ción de los ins tru men tos de po lí ti ca
am bien tal pre vis tos en las le yes lo ca les en la ma te ria; la pre ser va ción y res tau ra ción del
equi li brio eco ló gi co y la pro tec ción al am bien te que se rea li ce en bie nes y zo nas de ju ris -
dic ción es ta tal, en las ma te rias que no es tén ex pre sa men te atri bui das a la Fe de ra ción; la
pre ven ción y con trol de la con ta mi na ción at mos fé ri ca ge ne ra da por fuen tes fi jas que fun -
cio nen co mo es ta ble ci mien tos in dus tria les, así co mo por fuen tes mó vi les, que con for me
a la LGEEPA no sean de com pe ten cia fe de ral; el es ta ble ci mien to, re gu la ción, ad mi nis -
tra ción y vi gi lan cia de las áreas na tu ra les pro te gi das pre vis tas en la le gis la ción lo cal, con 
la par ti ci pa ción de los go bier nos mu ni ci pa les; la pre ven ción y con trol de la con ta mi na -
ción ge ne ra da por la emi sión de rui do, vi bra cio nes, ener gía tér mi ca, lu mí ni ca, ra dia cio -
nes elec tro mag né ti cas y olo res per ju di cia les al equi li brio eco ló gi co o al am bien te, pro ve -
nien te de fuen tes fi jas que fun cio nen co mo es ta ble ci mien tos in dus tria les así co mo, en su
ca so, de fuen tes mó vi les que con for me a la ley no sean de com pe ten cia fe de ral; la aten -
ción de los asun tos que afec ten el equi li brio eco ló gi co o el am bien te de dos o más mu ni -
ci pios; la par ti ci pa ción en emer gen cias y con tin gen cias am bien ta les con for me a las po lí -
ti cas y pro gra mas de pro tec ción ci vil que al efec to se es ta blez can; la eva lua ción del
im pac to am bien tal de las obras o ac ti vi da des que no se en cuen tren ex pre sa men te re ser va -
das a la Fe de ra ción, y en su ca so, la ex pe di ción de las au to ri za cio nes co rres pon dien tes.

277 Los mu ni ci pios tie nen fa cul ta des co mo las si guien tes: la for mu la ción, con duc ción y
eva lua ción de la po lí ti ca am bien tal mu ni ci pal; la apli ca ción de los ins tru men tos de po lí ti ca
am bien tal pre vis tos en las le yes lo ca les en las ma te rias que no es tén ex pre sa men te atri bui -
das a la Fe de ra ción o a los es ta dos; la apli ca ción de las dis po si cio nes ju rí di cas en ma te ria
de pre ven ción y con trol de la con ta mi na ción at mos fé ri ca ge ne ra da por fuen tes fi jas que
fun cio nen co mo es ta ble ci mien tos mer can ti les o de ser vi cios, así co mo de emi sio nes de con-
ta mi nan tes a la at mós fe ra pro ve nien tes de fuen tes mó vi les que no sean con si de ra das de ju -
ris dic ción fe de ral, con la par ti ci pa ción que de acuer do con la le gis la ción es ta tal co rres pon -
da al go bier no del es ta do; la apli ca ción de las dis po si cio nes ju rí di cas re la ti vas a la pre ven -
ción y con trol de los efec tos so bre el am bien te oca sio na dos por la ge ne ra ción, trans por te,
al ma ce na mien to, ma ne jo, tra ta mien to y dis po si ción fi nal de los re si duos só li dos e in dus -
tria les que no es tén con si de ra dos co mo pe li gro sos; la crea ción y ad mi nis tra ción de zo nas
de pre ser va ción eco ló gi ca de los cen tros de po bla ción, par ques ur ba nos, jar di nes pú bli cos
y de más áreas aná lo gas pre vis tas por la le gis la ción lo cal, en tre mu chas otras.



tri to Fe de ral; los es ta dos en tre sí y con el go bier no del Dis tri to Fe de ral, y los
es ta dos con sus mu ni ci pios, pa ra el de sem pe ño coor di na do de sus fun cio nes
en ma te ria am bien tal. En par ti cu lar, va le la pe na men cio nar la po si bi li dad
abier ta por el ar tícu lo 11, en el sen ti do de que por me dio de con ve nios, el go -
bier no fe de ral trans fie ra a los es ta dos o al Dis tri to Fe de ral cier tas fun cio nes
en ma te ria eco ló gi ca y am bien tal que en prin ci pio le co rres pon den. De igual
ma ne ra, el mis mo ar tícu lo per mi te que los es ta dos sus cri ban con ve nios de
coor di na ción con sus mu ni ci pios, pre vio el acuer do de la Fe de ra ción, pa ra el
efec to de que és tos asu man la rea li za ción de las fun cio nes men cio na das por
el pro pio ar tícu lo 11 de la LGEEPA.

Fi nal men te, el ar tícu lo 14 bis pre vé la in te gra ción de un ór ga no por par -
te de las au to ri da des am bien ta les de la Fe de ra ción y de las en ti da des fe de -
ra ti vas, que se reu ni rá pe rió di ca men te pa ra coor di nar los es fuer zos de
aqué llas en la ma te ria, ana li zar e in ter cam biar opi nio nes en re la ción con
sus ac cio nes y pro gra mas, eva luar y dar se gui mien to a las mis mas, así co -
mo pa ra con ve nir las ac cio nes y for mu lar re co men da cio nes.

Al igual que en el ca so de la ma te ria re la ti va a los asen ta mien tos hu ma -
nos, la adi ción cons ti tu cio nal de 1987 en ma te ria eco ló gica y pro tec ción
al me dio am bien te re for zó la cen tra li za ción de nues tro sis te ma fe de ral, al
con ver tir en fe de ral una ma te ria que an tes de la adi ción era de com pe ten cia 
lo cal, de con for mi dad con la cláu su la re si dual a fa vor de las en ti da des fe -
de ra ti vas pre vis ta en el ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal (si bien su je ta a un ré gi -
men de con cu rren cia).

8. Artícu lo 73, frac ción XXIX-I (pro tec ción ci vil)

El ar tícu lo 73, frac cio nes XXIX-I es ta ble ce un ré gi men de coor di na ción
aná lo go al re la ti vo al sis te ma na cio nal de se gu ri dad pú bli ca. Es de cir, el Con -
gre so de la Unión tie ne la fa cul tad de ex pe dir le yes que es ta blez can las ba ses
so bre las cua les la Fe de ra ción, los es ta dos, el Dis tri to Fe de ral y los mu ni ci -
pios, coor di na rán sus ac cio nes en ma te ria de pro tec ción ci vil. Quien es ta ble ce
las ba ses de coor di na ción es el Con gre so de la Unión. Se tra ta de ba ses que de -
fi nen una for ma de tra ba jar, un mé to do o mo do de ejer ci cio de fa cul ta des pro -
pias.278 Por ello es que pue de afir mar se que se tra ta de coor di na ción co mo tí tu -
lo com pe ten cial for mal (no sus tan ti vo).
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278 Lau ra Tri gue ros re por ta que con an te rio ri dad al es ta ble ci mien to del Sis te ma Na -
cio nal de Pro tec ción Ci vil, ya ha bía en ti da des fe de ra ti vas cu yas cons ti tu cio nes es ta ble -



Lo di cho sig ni fi ca que si una ley fe de ral en la ma te ria re ba sa ra lo me ra -
men te pro ce di men tal o for mal y pre ten die ra es ta ble cer ba ses sus tan ti vas
pa ra in ci dir so bre las le yes lo ca les en ma te ria de pro tec ción ci vil, bien po -
dría ser ca li fi ca da co mo in cons ti tu cio nal.279

Aho ra bien, la Ley Ge ne ral de Pro tec ción Ci vil (en ade lan te LGPC) de -
ter mi na en su ar tícu lo 1o. que su ob je to es “es ta ble cer las ba ses de la coor -
di na ción en ma te ria de pro tec ción ci vil, en tre la Fe de ra ción, las enti da des
fede ra ti vas y los muni ci pios”. Sin em bar go, y en con gruen cia con el ré gi -
men cons ti tu cio nal so bre es ta ma te ria, es ta ley no es ta ble ce una dis tri bu -
ción de com pe ten cias en tre Fe de ra ción, es ta dos y mu ni ci pios, si no que de -
fi ne un pro ce di mien to o un mé to do de tra ba jo pa ra lo grar un ejer ci cio
ar mó ni co e in te gra do de com pe ten cias pro pias en ma te ria de pro tec ción ci -
vil. Ese mé to do gi ra en tor no ha lla ma do Sis te ma Na cio nal de Pro tec ción
Ci vil, in te gra do con las nor mas, ins tan cias, ins tru men tos, po lí ti cas, ser vi -
cios y ac cio nes pre vis tos en la pro pia ley.280

Re sul ta sig ni fi ca tivo el he cho de que el ar tícu lo 5o. de la LGPC de fi na el 
ca rác ter po tes ta ti vo de es te ti po de coor di na ción, al se ña lar que “[l]os po -
de res Le gis la ti vo y Ju di cial de la Unión, los go bier nos de los es ta dos, el
Dis tri to Fe de ral y los mu ni ci pios, así co mo la po bla ción que co la bo ra con
las de pen den cias del Eje cu ti vo Fede ral, se po drán su mar pa ra que las ac -
cio nes de pro tec ción ci vil se rea li cen en for ma coor di na da y efi caz”.281 En
es te mis mo sen ti do, el ar tícu lo 13 de la ley es ta ble ce que:
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cían nor mas re la ti vas a la pro tec ción ci vil. Tri gue ros, Lau ra, “Una pro pues ta pa ra im ple -
men tar un sis te ma de pro tec ción ci vil”, Ale ga tos, núm. 4, sep tiem bre-di ciem bre de 1986, 
pp. 45-47.

279 Des de es te pun to de vis ta, sur ge la du da de si la dis po si ción del ar tícu lo 27 de la
Ley Ge ne ral de Pro tec ción Ci vil, re ba sa o no los as pec tos me ra men te me to do ló gi cos o
pro ce di men ta les, al es ta ble cer que “Los pro gra mas es ta ta les y mu ni ci pa les de pro tec ción
ci vil de be rán ela bo rar se, de con for mi dad con las lí neas ge ne ra les que es ta blez ca el pro -
gra ma na cio nal”.

280 En un tra ba jo pu bli ca do en 1986, el maes tro Eli sur Artea ga ar gu men ta ba que no
era ne ce sa rio re for mar la Cons ti tu ción ge ne ral pa ra or ga ni zar un sis te ma na cio nal de pro -
tec ción ci vil, si no que el mis mo po día de ri var se de di ver sas dis po si cio nes ya vi gen tes,
co mo las re la ti vas a las obli ga cio nes de los me xi ca nos de re ci bir ins truc ción cí vi ca y mi -
li tar; la or ga ni za ción de la guar dia ci vil; e in clu so de la sus pen sión de ga ran tías in di vi -
dua les pre vis ta en el ar tícu lo 29 cons ti tu cio nal. Artea ga, Eli sur, “El pa pel de los es ta dos
en un sis te ma na cio nal de pro tec ción ci vil”, Ale ga tos, núm. 4, sep tiem bre-di ciem bre de
1986, pp. 48-50.

281 El én fa sis es nues tro.



 [l]as po lí ti cas, li nea mien tos y ac cio nes de coor di na ción en tre la Fe de ra -
ción, las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios, se lle va rán a ca bo me -
dian te la sus crip ción de con ve nios de coor di na ción, o con ba se en los
acuer dos y re so lu cio nes que se to men en el Con se jo Na cio nal y en las de -
más ins tan cias de coor di na ción con ple no res pe to de la so be ra nía y au to -
no mía de las en ti da des fe de ra ti vas y de los mu ni ci pios.282

Es de cir, la Ley re co no ce y asu me que hay un ré gi men com pe ten cial pree -
xis ten te que de be res pe tar, y li mi ta su pro pio al can ce al es ta ble ci mien to de
pro ce di mien tos, mé to dos e ins tan cias de coor di na ción.283

Es ver dad que el go bier no fe de ral pue de in ter ve nir en una en ti dad fe de -
ra ti va en ca so de de sas tre, cuan do la ca pa ci dad ope ra ti va y fi nan cie ra de
las en ti da des fe de ra ti vas pa ra la aten ción del mis mo ha ya si do su pe ra do,
pe ro so la men te po drá ha cer lo si la en ti dad fe de ra ti va en cues tión so li ci ta el 
apo yo del go bier no fe de ral (ar tícu lo 29 de la Ley).284

Por úl ti mo, ca be men cio nar que la ins tan cia de coor di na ción prin ci pal
pre vis ta por la ley co men ta da, es el Con se jo Na cio nal, mis mo que es de fi ni -
do por el ar tícu lo 16 co mo un ór ga no con sul ti vo en ma te ria de pla nea ción de
la pro tec ción ci vil, y que tie ne co mo prin ci pa les atri bu cio nes: fun gir co mo
ór ga no de con sul ta y de coor di na ción de ac cio nes del go bier no fe de ral pa ra
con vo car, con cer tar, in du cir e in te grar las ac ti vi da des de los di ver sos par ti ci -
pan tes in te re sa dos en la ma te ria; con vo car, coor di nar y ar mo ni zar, con ple no 
res pe to a sus res pec ti vas so be ra nías, la par ti ci pa ción de las en ti da des fe de ra -
ti vas, y por con duc to de és tas, de los mu ni ci pios y de los di ver sos gru pos so -
cia les lo ca les or ga ni za dos, en la de fi ni ción y eje cu ción de las ac cio nes que
se con ven ga rea li zar en ma te ria de pro tec ción civil, en tre otras.285 Ade más,
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282 El én fa sis es nues tro.
283 El ar tícu lo 9o. de la Ley de fi ne al Sis te ma Na cio nal de Pro tec ción Ci vil, co mo

“…un con jun to or gá ni co y ar ti cu la do de es truc tu ras, re la cio nes fun cio na les, mé to dos y
pro ce di mien tos que es ta ble cen las de pen den cias y en ti da des del sec tor pú bli co en tre sí,
con las or ga ni za cio nes de los di ver sos gru pos vo lun ta rios, so cia les, pri va dos y con las
au to ri da des de los es ta dos, el Dis tri to Fe de ral y los mu ni ci pios, a fin de efec tuar ac cio nes 
coor di na das, des ti na das a la pro tec ción de la po bla ción, con tra los pe li gros y ries gos que
se pre sen tan en la even tua li dad de un de sas tre”.

284 En es te te ma, dis po ne el ar tícu lo 31 que “La coor di na ción de ac cio nes en ma te ria
de aten ción de de sas tres se apo ya rá en los con ve nios que al efec to ce le bre la Fe de ra ción,
a tra vés de la Se cre ta ría de Go ber na ción con ca da una de las en ti da des fe de ra ti vas”.

285 El Con se jo Na cio nal es tá in te gra do por el pre si den te de la Re pú bli ca (quien lo
pre si de), por los ti tu la res de tre ce se cre ta rías de Esta do del go bier no fe de ral, por los go -
ber na do res y el je fe de go bier no del Dis tri to Fe de ral (ar tícu lo 17 de la ley).



la ley pre vé la “res pon sa bi li dad” de los go ber na do res de los es ta dos y del
je fe de go bier no del Dis tri to Fe de ral, y de los pre si den tes mu ni ci pa les, de
in te grar y ha cer fun cio nar sis te mas de pro tec ción ci vil de las en ti da des fe -
de ra ti vas y de los mu ni ci pios, con for me a lo que es ta blez ca la le gis la ción
lo cal en la ma te ria.286

Al igual que en el ca so de la se gu ri dad pú bli ca, en lo re la ti vo a la pro tec -
ción ci vil las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios no pue den ne gar se a
for mar par te del Sis te ma Na cio nal de Pro tec ción Ci vil, ni a par ti ci par den -
tro de sus me ca nis mos de coor di na ción (por ejem plo, no po drían ne ga se a
in ter cam biar in for ma ción en los tér mi nos que acor da ra el Con se jo Na cio -
nal; o no po drían ne gar se a es ta ble cer los con se jos es ta ta les de los que ha -
bla el ar tícu lo 15 de la LGPC), pe ro sí pue den ne gar se a aca tar las re so lu -
cio nes del Con se jo Na cio nal que lle ga ran a afec tar sus atri bu cio nes
cons ti tu cio na les en ma te ria de pro tec ción ci vil. Co mo ya men cio na mos en
re la ción con el ré gi men de la se gu ri dad pú bli ca, los pro ce di mien tos de
coor di na ción ba jo la mo da li dad aquí re fe ri da tie nen un ca rác ter fun da men -
tal men te de li be ran te o con sul ti vo, y sus acuer dos y re so lu cio nes no dis po -
nen de efec tos vin cu lan tes en re la ción con las ac cio nes eje cu ti vas y le gis la -
ti vas que Esta dos, Dis tri to Fe de ral y mu ni ci pios em pren dan en ejer ci cio de 
sus atri bu cio nes cons ti tu cio na les en ma te ria de pro tec ción ci vil.

9. Artícu lo 73, frac ción XXIX-J (de por te)

La frac ción XXIX-J del ar tícu lo 73 de la Cons ti tu ción ge ne ral dis po ne
que el Con gre so de la Unión es tá fa cul ta do “Pa ra le gis lar en ma te ria de de -
por te, es ta ble cien do las ba ses ge ne ra les de coor di na ción de la fa cul tad
con cu rren te en tre la Fe de ra ción, los es ta dos, el Dis tri to Fe de ral y mu ni ci -
pios; asi mis mo de la par ti ci pa ción de los sec to res so cial y pri va do”.287 Co -
mo se ve rá, la re dac ción de es ta frac ción in du ce a una con fu sión, en ra zón

EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO152

286 “Pa ra tal efec to, pro mo ve rán la ins ta la ción de Con se jos Esta ta les de Pro tec ción
Ci vil, y el es ta ble ci mien to de las uni da des es ta tal y mu ni ci pa les de pro tec ción ci vil, o en
su ca so de la Uni dad de Pro tec ción Ci vil del Dis tri to Fe de ral y de las de le ga cio nes que
co rres pon dan... Los Con se jos Esta ta les y Mu ni ci pa les se in te gra rán y ten drán las fa cul ta -
des que les se ña len las le yes y dis po si cio nes lo ca les” (ar tícu lo 15 de la Ley Ge ne ral de
Pro tec ción Ci vil).

287 La adi ción de es ta frac ción al ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal da ta del 28 de ju nio de
1999, fe cha en que fue pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción.



de que em plea tér mi nos que se aso cian a dos mo da li da des dis tin tas de las
re la cio nes de co la bo ra ción que has ta aho ra he mos ana li za do.

En efec to, al ha blar de la “fa cul tad con cu rren te” en tre la Fe de ra ción, los
es ta dos, el Dis tri to Fe de ral y mu ni ci pios en ma te ria de de por te, pa re ce alu -
dir se al ré gi men de coor di na ción co mo tí tu lo com pe ten cial ma te rial o sus -
tan ti vo, co mo po der de di rec ción de la Fe de ra ción, tal y co mo su ce de en las 
ma te rias (tam bién su je tas al ré gi men de “fa cul ta des con cu rren tes”) de edu -
ca ción, sa lu bri dad ge ne ral, asen ta mien tos hu ma nos y pro tec ción del me dio 
am bien te y equi li brio eco ló gi co. Sin em bar go, la frac ción XXIX-J tam bién 
em plea el con cep to de “ba ses ge ne ra les de coor di na ción”, el cual alu de al
ré gi men de co la bo ra ción iden ti fi ca do co mo un tí tu lo com pe ten cial de ca -
rác ter pro ce di men tal o for mal, a la ma ne ra del que ri ge a la se gu ri dad pú -
bli ca o a la pro tec ción ci vil.

Tal re dac ción im po ne la si guien te pre gun ta: ¿He mos de con si de rar que, al 
igual que la fór mu la re la ti va a las ma te rias de edu ca ción, sa lu bri dad ge ne ral,
asen ta mien tos hu ma nos y pro tec ción am bien tal y equi li brio eco ló gi co, la
fór mu la de “con cu rren cia” es ta ble ci da por la frac ción XXIX-J del ar tícu lo
73 cons ti tu cio nal sig ni fi ca que la Fe de ra ción tie ne un po der de di rec ción, lo
cual se tra du ce en su ca pa ci dad de ex pe dir le yes que dis tri bu yan com pe ten -
cias en di cha ma te ria a los tres ni ve les de go bier no? o bien, ¿he mos de en ten -
der que a tra vés de es ta dis po si ción la Cons ti tu ción otor ga a la Fe de ra ción la
fa cul tad de ex pe dir una ley que re gu le as pec tos for ma les o pro ce di men ta les
ten den tes a lo grar un re sul ta do cohe ren te en el ejer ci cio de com pe ten cias
pro pias re la ti vas a la ma te ria de por ti va? La re dac ción es a to das lu ces de sa -
for tu na da e in du ce a la con fu sión, ya que mez cla tér mi nos iden ti fi ca dos con
dos mo da li da des del ré gi men de dis tri bu ción de com pe ten cias re la ti vo al ré -
gi men de co la bo ra ción del sis te ma fe de ral me xi ca no; por su par te, la de no -
mi na ción de la ley que de sa rro lla la men cio na da ba se cons ti tu cio nal abo na a
es ta fal ta de cla ri dad, da do que em plea tér mi nos que se iden ti fi can de ma ne -
ra di rec ta con las le yes que re gu lan las fa cul ta des con cu rren tes, mis mas que
po de mos en con trar en ma te rias co mo asen ta mien tos hu ma nos, me dio am -
bien te y edu ca ción, en tre otras.

En un es fuer zo de in ter pre ta ción de be mos ha cer no tar que el tex to de la
frac ción XXIX-J del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, se di fe ren cia de los tex tos de
las dis po si cio nes re la ti vas al ré gi men de con cu rren cia en ma te rias edu ca ti va, 
de sa lu bri dad ge ne ral, asen ta mien tos hu ma nos y eco lo gía en el si guien te as -
pec to: en ma te ria de por ti va, no se da al Con gre so de la Unión la fa cul tad de
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es ta ble cer la con cu rren cia en ma te ria de por ti va (co mo es el ca so de las
otras ma te rias alu di das), si no que se otor ga la fa cul tad al Con gre so Ge ne ral 
pa ra le gis lar en ma te ria de de por te, es ta ble cien do las ba ses de coor di na -
ción de la fa cul tad con cu rren te en tre la Fe de ra ción, es ta dos, Dis tri to Fe de -
ral y mu ni ci pios en di cha ma te ria. Es de cir, a par tir de la for ma en que es tá
re dac ta da la frac ción XXIX-J del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, se pue de en -
ten der que la con cu rren cia no se de fi ne por la ley, si no que se pre su po ne por 
la Cons ti tu ción.

Qui zá es te sea el mo ti vo por el cual la Ley Ge ne ral de Cul tu ra Fí si ca y
De por te (en ade lan te LGCFD)288 no con tie ne, co mo sí lo ha cen la Ley Ge -
ne ral de Edu ca ción, la Ley Ge ne ral de Sa lud, la Ley Ge ne ral de Asen ta -
mien tos Hu ma nos y la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec -
ción al Ambien te, un ca pí tu lo so bre la dis tri bu ción de com pe ten cias en tre
Fe de ra ción, es ta dos, Dis tri to Fe de ral y mu ni ci pios. Y tam po co pre vé la
LGCFD nin gu na dis po si ción en la que se de ter mi ne en tre sus ob je tos de re -
gu la ción, la “fa cul tad con cu rren te” de Fede ra ción, es ta dos, Dis tri to Fede -
ral y mu ni ci pios en la ma te ria de cul tu ra fí si ca y de por ti va (co mo sí ocu rre
en las cua tro le yes arri ba men cio na das). 

En cam bio, el ar tícu lo 2o. de la Ley se ña la que su ob je to es “…es ta ble -
cer las ba ses ge ne ra les de coor di na ción y co la bo ra ción en tre la Fe de ra ción, 
los esta dos, el Dis tri to Fe de ral y los muni ci pios…” en ma te ria de cul tu ra
fí si ca y de por te.289 Has ta ahí su ob je to, es de cir, no abar ca el con sis ten te en
dis tri buir com pe ten cias en tre ni ve les de go bier no en ma te ria de por ti va.
Ade más, los ar tícu los 5o. y 6o. de la Ley in du cen a pen sar que esta dos,
Dis tri to Fede ral y muni ci pios go zan de cier tas fa cul ta des en la ma te ria de
cul tu ra fí si ca y de por ti va por atri bu ción di rec ta de la Cons ti tu ción:

Artícu lo 5o. La Fe de ra ción, los esta dos, el Dis tri to Fe de ral, y los mu ni ci -
pios, fo men ta rán la cul tu ra fí si ca y el de por te en el ám bi to de su com pe -
ten cia, de con for mi dad con las ba ses de coor di na ción pre vis tas en es ta
Ley, su Re gla men to y de más or de na mien tos le ga les apli ca bles. 

Artícu lo 6o. La Fe de ra ción, los es ta dos, el Dis tri to Fe de ral, y los mu ni -
ci pios, en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias, pro mo ve rán el ade -
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288 La Ley Ge ne ral de Cul tu ra Fí si ca y De por te fue pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial de
la Fe de ra ción el 24 de fe bre ro de 2003, y ab ro gó la an te rior Ley Ge ne ral del De por te.

289 Y en es to se pa re ce a las Le yes Ge ne ra les so bre Se gu ri dad Pú bli ca y so bre Pro tec -
ción Ci vil, mis mas que, co mo vi mos, se li mi tan a es ta ble cer ba ses de coor di na ción en di -
chas ma te rias.



cua do ejer ci cio del de re cho de to dos los me xi ca nos a la cul tu ra fí si ca y a
la prác ti ca del de por te.

Sin em bar go, en la pro pia LGCFD exis ten dis po si cio nes que van más
allá del es ta ble ci mien to de ba ses de coor di na ción a la ma ne ra de las le yes
re la ti vas a se gu ri dad pú bli ca y pro tec ción ci vil. Por ejem plo, el ar tícu lo 32
de la LGCFD otor ga a los sis te mas esta ta les del Dis tri to Fe de ral y muni ci -
pios la fa cul tad-de ber de “otor gar los re gis tros” 290 a las aso cia cio nes y so -
cie da des que los in te gren, ve ri fi can do que cum plan con los re qui si tos es ta -
ble ci dos por el Sis te ma Na cio nal del De por te (en ade lan te Si na de).291

Ade más, el ar tícu lo 33 de la LGCFD dis po ne que los ór ga nos res pon sa -
bles de los esta dos, el Dis tri to Fe de ral y muni ci pios en ma te ria de cul tu ra
fí si ca y el de por te, “se re gi rán por su pro pios or de na mien tos, sin con tra ve -
nir lo dis pues to por la pre sen te ley, cum plien do en to do mo men to con ca da
una de las obli ga cio nes que co mo miem bros del Si na de les co rres pon de”.
En tan to que el ar tícu lo 34 de la ley in dica que di chos sis te mas es ta ta les del
Dis tri to Fe de ral y muni ci pa les “…coor di na rán sus ac ti vi da des pa ra apli car 
las políti cas, pla nes y pro gra mas que en ma te ria de cul tu ra fí si ca y de por te
se adop ten por el Si na de”.

Asi mis mo, la frac ción III del ar tícu lo 36 se ña la co mo un de ber de las au -
to ri da des com pe ten tes de la Fe de ra ción, los es ta dos, el Dis tri to Fe de ral y los
mu ni ci pios, el coor di nar se en tre sí o con ins ti tu cio nes del sec tor so cial y pri -
va do pa ra: eje cu tar y dar se gui mien to al Pro gra ma Na cio nal de Cul tu ra Fí si -
ca y De por te (frac ción III) y pa ra pro mo ver la cons truc ción, ade cua ción,
con ser va ción y apro ve cha mien to óp ti mo de la in fraes truc tu ra pa ra la cul tu ra
fí si ca y el de por te, en coor di na ción con las res pec ti vas aso cia cio nes de por ti -
vas na cio na les y de acuer do a las nor mas ofi cia les que pa ra tal efec to ex pi da
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290 Cree mos que es ta ex pre sión no es la me jor. Se pu do ha ber di cho en su lu gar, que
los sis te mas es ta ta les, del Dis tri to Fe de ral y mu ni ci pios “otor ga rán cons tan cias de re gis -
tro” o sim ple men te “re gis tra rán” a las aso cia cio nes y so cie da des que los in te gren.

291 El ar tícu lo 9o. de la LGCFD se ña la que el Sis te ma Na cio nal de Cul tu ra Fí si ca y
De por te se com po ne por las de pen den cias, or ga nis mos e ins ti tu cio nes pú bli cas y pri va -
das, so cie da des, aso cia cio nes na cio na les y con se jos na cio na les del de por te es tu dian til re -
co no ci dos por la pro pia ley, que en sus res pec ti vos ám bi tos de ac tua ción tie nen co mo ob -
je ti vo ge ne rar las ac cio nes, fi nan cia mien tos y pro gra mas ne ce sa rios pa ra la coor di na ción, 
fo men to, eje cu ción, apo yo, pro mo ción, di fu sión y de sa rro llo de la cul tu ra fí si ca y del de -
por te, así co mo el óp ti mo apro ve cha mien to de los re cur sos hu ma nos, fi nan cie ros y ma te -
ria les. Asi mis mo, el ar tícu lo 10 de la LGCFD se ña la en tre los or ga nis mos e ins ti tu cio nes
pú bli cas que for man par te del sis te ma, a los ór ga nos es ta ta les, del Dis tri to Fe de ral y mu -
ni ci pa les de cul tu ra fí si ca y de por te.



la de pen den cia co rres pon dien te (frac ción IV) y pa ra dar se gui mien to y eje -
cu tar las po lí ti cas y pla nes apro ba dos por el Si na de (frac ción V).

Por úl ti mo, hay que re cor dar que la ma te ria de por ti va sur ge co mo un
des pren di mien to de la ma te ria edu ca ti va, es ta sí, su je ta a un ré gi men de
con cu rren cia. Esta cir cuns tan cia tie ne su ma ni fes ta ción le gal en el ar tícu lo 
29, frac ción I de la LCFD, el cual de ter mi na co mo fa cul ta des de la Co mi -
sión Na cio nal de Cul tu ra Fí si ca y De por te (en ade lan te Co na de) las que
con for me a la Ley co rres pon dan a la Se cre ta ría de Edu ca ción Pú bli ca (en
ade lan te SEP) en ma te ria de cul tu ra fí si ca y de por te (ex cep to aque llas que
las dis po si cio nes le ga les o re gla men ta rias le atri bu yan ex pre sa men te a di -
cha Secre ta ría). Y tam bién pue de in vo car se la frac ción V del pro pio ar tícu -
lo 29, se gún la cual la Co na de tie ne co mo fa cul tad la de in te grar en coor di -
na ción con la SEP el Pro gra ma Na cio nal de Cul tu ra Fí si ca y De por te.292

Igual men te, po de mos re cor dar que en un do cu men to ofi cial de la Co mi -
sión Na cio nal del De por te de 1997, en el que se com pi la ban las nor mas ju -
rí di cas que re gu la ban el de por te en Mé xi co en ese mo mento, se in vo ca ban
los ar tícu los 3o.-VIII, 73-XXV y 122-IV co mo ba ses cons ti tu cio na les del
de por te en nues tro país.293

En su ma, si se qui so es ta ble cer un ré gi men de coor di na ción en ten di do
co mo la atri bu ción al Con gre so de la Unión de un tí tu lo for mal que le per -
mi ta de fi nir me ca nis mos de ar mo ni za ción pa ra el ejer ci cio de fa cul ta des
pro pias de ca da ni vel de go bier no, se erró en su enun cia ción cons ti tu cio -
nal. Pe ro lo mis mo pue de afir mar se en ca so de que la in ten ción del po der
re vi sor de la Cons ti tu ción que in tro du jo la frac ción XXIX-J en el ar tícu lo
73 haya si do es ta ble cer un ré gi men de con cu rren cia. Asi mis mo, en cual -
quie ra de los dos su pues tos que to me mos, exis te un de sa jus te en re la ción con 
el de sa rro llo le gal que se ha da do a la ma te ria de cul tu ra fí si ca y del de por te.
Si se de seó es ta ble cer úni ca men te un sis te ma de coor di na ción en la ma te ria,
ya vi mos que la ley con tie ne dis po si cio nes que van más allá de la me ra coor -
di na ción. Pe ro si se qui so es ta ble cer un ré gi men de concu rren cia, la ley fa lla 
al no es ta ble cer una dis tri bu ción de com pe ten cias en la ma te ria en tre los
tres ni ve les de go bier no, tal y co mo sí lo ha cen las le yes ge ne ra les re la ti vas
a la edu ca ción, la sa lu bri dad ge ne ral, los asen ta mien tos hu ma nos y el equi -
li brio eco ló gi co y pro tec ción al am bien te.
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292 Ade más, la Jun ta Di rec ti va de la Co na de es pre si di da por el ti tu lar de la SEP, se -
gún lo dis po ne el ar tícu lo 17 de la LGCFD.

293 Co mi sión Na cio nal del De por te, Mar co ju rí di co del de por te me xi ca no, com pi la -
ción, Mé xi co, Co na de-SEP, 1997, pp. 57 y ss. 



Final men te, con vie ne te ner pre sen te la per ti nen te ob ser va ción que ha ce
Ma ria no Albor Sal ce do en re la ción con la re gu la ción ju rí di ca del de por te
en Mé xi co, en el sen ti do de que ni hay una de fi ni ción ju rí di ca de de por te en 
el de re cho po si ti vo me xi ca no; ni se tra ta de una ma te ria que ten ga ho mo ge -
nei dad y que se en cuen tre sis te má ti ca men te nor ma da.294 En efec to, el de re -
cho me xi ca no re co no ce la exis ten cia de di ver sas ma ni fes ta cio nes de porti vas 
a las que les es apli ca ble una va rie dad de re gí me nes le ga les. Co mo in di ca
el re fe ri do au tor, es po si ble iden ti fi car  las si guien tes ma ni fes ta cio nes:

a) De por te re crea ti vo: prac ti ca do en lu ga res pú bli cos co mo par ques y 
jar di nes, que se da co mo una ac ti vi dad pri va da re gu la da por nor -
mas de ca rác ter ad mi nis tra ti vo.

b) De por te pri va do: se tra ta de jue gos, prác ti cas y com pe ten cias de -
por ti vas que se dan en el mar co de re la cio nes pri va das, pa ra lo
cual per so nas de de re cho pri va do emi ten su vo lun tad pa ra con tra -
tar y cons truir aso cia cio nes y so cie da des ci vi les y mer can ti les, su -
pues to en el cual la prác ti ca de por ti va que da re gu la da co mo un he -
cho es tric ta men te par ti cu lar.

c) De por te edu ca ti vo: el cual for ma par te de los pro gra mas edu ca ti vos
im par ti dos en el país, y es el que di rec ta men te pue de en ten der se que 
se re gu la ba den tro del mar co de los ar tícu los 3o., frac ción VIII y 73, 
frac ción XXV cons ti tu cio na les y, se pue de pre su mir, de la frac ción
XXIX-J del pro pio ar tícu lo 73, a par tir de la re for ma de 1999.

d) De por te de al ta com pe ten cia: or ga ni za do de ma ne ra pi ra mi dal, en
una es truc tu ra que:

…im po ne al de por tis ta la po si ción de ba se cu yas re la cio nes as cen den tes
se dan su ce si va men te ha cia las aso cia cio nes, las fe de ra cio nes y a la Con -
fe de ra ción que lo en la za al cuer po bu ro crá ti co de las or ga ni za cio nes ofi -
cia les en cu yo vér ti ce es tá la Sub se cre ta ría del De por te y, en con se cuen -

cia, la Se cre ta ría del ra mo co mo de pen den cia del Eje cu ti vo.295

e) Depor te pro fe sio nal: or ga ni za do en un en tor no em pre sa rial y mer -
can til, en don de se dan una se rie de re la cio nes de di ver so ti po, tan to 
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294 Albor Sal ce do, Ma ria no, De por te y De re cho, Mé xi co, Tri llas, 1989.
295 Ibi dem, p. 153. 



mer can ti les, co mo la bo ra les y ad mi nis tra ti vas (en lo que ata ñe, por
ejem plo, a las au to ri za cio nes pa ra rea li zar es pec tácu los pú bli cos).

En con clu sión, no pue de en ten der se que to da ma ni fes ta ción de por ti va
se en cuen tre den tro del al can ce del ar tícu lo 73-XXIX-J y su le gis la ción
marco de ri va da, en ra zón de que la ma te ria de de por te no exis te co mo un
blo que ho mo gé neo y mul ti com pren si vo que es té per fec ta men te de li mi ta do. 

10. Artícu lo 73, frac ción XXIX-K (tu ris mo)

Lo que he mos men cio na do en el apar ta do an te rior en re la ción con la ma -
te ria de de por te, va le pa ra la ma te ria tu rís ti ca. Esto es así en ra zón de que se
em pleó la mis ma fór mu la de la frac ción XXIX-J, en vir tud de la cual se en -
tien de que el Con gre so de la Unión es tá fa cul ta do: “Pa ra ex pe dir le yes en
ma te ria de tu ris mo, es ta ble cien do las ba ses ge ne ra les de coor di na ción de las
fa cul ta des con cu rren tes en tre la Fe de ra ción, es ta dos, mu ni ci pios y el Dis tri -
to Fe de ral, así co mo la par ti ci pa ción de los sec to res so cial y pri va do”.296

La re dac ción de la dis po si ción abre las mis mas du das sur gi das al ana li -
zar la frac ción XXIX-J del 73: ¿se pre ten dió es ta ble cer un ré gi men de
coor di na ción co mo el que exis te res pec to de la se gu ri dad pú bli ca y la pro -
tec ción ci vil?, o bien, ¿se es ta ba pen san do en un ré gi men de fa cul ta des
con cu rren tes co mo en el ca so de asen ta mien tos hu ma nos, me dio am bien te, 
edu ca ción y sa lud, en tre otras ma te rias?

Por otro la do, ca be se ña lar que la Ley Fe de ral de Tu ris mo en vi gor es
an te rior a la re for ma a la frac ción XXIX-K del 73 arri ba men cio na da,297

por lo que es de su po ner se que es tá pen dien te la ex pe di ción de una ley que
de sa rro lle el ré gi men nor ma ti vo de ri va do del nue vo tex to cons ti tu cio nal
en la ma te ria de tu ris mo. Cuan do el le gis la dor fe de ral de ci da ex pe dir di cha
ley, ten drá tam bién que pro nun ciar se acer ca del ré gi men cons ti tu cio nal
que la nue va re dac ción del 73 frac ción XXIX-K im pli ca y, en con se cuen -
cia, ten drá que ex pe dir ya sea una Ley Ge ne ral que es ta ble ce las Bases de
Coor di na ción en ma te ria de Turis mo (a la ma ne ra de la Ley Ge ne ral que
es ta ble ce las Ba ses de Coor di na ción del Sis te ma Nacio nal de Segu ri dad) o
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296 Re for ma cons ti tu cio nal pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 29 de
sep tiem bre de 2003. 

297 La Ley Fe de ral de Tu ris mo fue pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el
31 de di ciem bre de 1992 y en tró en vi gor a par tir del 30 de ene ro de 1993.



bien, una Ley Ge ne ral de Tu ris mo (a la ma ne ra de las que existen en las
multireferidas materias de asentamientos humanos, medio ambiente, salud
y educación, entre otras).

De nue vo, cree mos que la re dac ción de es ta dis po si ción in du ce a con fu -
sio nes que se ha brían evi ta do de ha ber se te ni do más cui da do con los as pec -
tos téc ni co-ju rí di cos de la es truc tu ra nor ma ti va de nues tro sis te ma fe de ral. 

11. Artícu lo 73, frac ción XXIX-L (pes ca y acua cul tu ra)

El 27 de sep tiem bre de 2004 se pu bli có el de cre to de adi ción cons ti tu -
cio nal que cris ta li zó en la frac ción XXIX-L del ar tícu lo 73 de nues tra nor -
ma fun da men tal, en vir tud de la cual se fa cul tó al Con gre so de la Unión:
“XXIX-L. Pa ra ex pe dir le yes que es ta blez can la con cu rren cia del go bier no 
fe de ral, de los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas y de los mu ni ci pios,
en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias, en ma te ria de pes ca y acua -
cul tu ra, así co mo la par ti ci pa ción de los sec to res so cial y pri va do”.

En vir tud de es ta dis po si ción, la Fe de ra ción tie ne un po der de di rec ción
en ma te ria de pes ca y acua cul tu ra, cu ya ma ni fes ta ción pri ma ria es la fa cul -
tad de ex pe dir le yes que dis tri bu yan com pe ten cias re la ti vas a di cha ma te ria 
a los tres ni ve les de go bier no, y que de fi nan el ti po de re la cio nes de co la bo -
ra ción que ha brán de en ta blar los dis tin tos ni ve les de go bier no.298 Co mo
pue de apre ciar se, y a di fe ren cia de las dis po si cio nes re la ti vas a las ma te rias 
de de por te y de tu ris mo, en la frac ción alu di da sí se ha ce ex plí ci ta la pre -
ten sión de que con la ley mar co res pec ti va, el Con gre so es ta blez ca la con -
cu rren cia, es de cir, se dis tri bu yan com pe ten cias en las ma te rias re fe ri das.

De es te mo do, la frac ción XXIX-L del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal es ta ble -
ce un ré gi men de con cu rrencia que otor ga al Con gre so Ge ne ral un tí tu lo
com pe ten cial sus tan ti vo, por me dio del cual la Fe de ra ción ejer ce un po der
de di rec ción, que le ha bi li ta pa ra de fi nir el mar co nor ma ti vo obligato rio
den tro del cual las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios ha brán de par ti ci -
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298 Con vie ne men cio nar aquí que la ex pre sión “en el ám bi to de sus res pec ti vas com -
pe ten cias” em plea da por la frac ción XXIX-C y tam bién por la frac ción XXIX-G del ar -
tícu lo 73 cons ti tu cio nal, re sul ta im pro pia. Esto es así de bi do a que la ex pre sión pre su me
la pre-exis ten cia de com pe ten cias es pe cí fi cas de la fe de ra ción, los es ta dos y los mu ni ci -
pios en las ma te rias de asen ta mien tos hu ma nos y me dio am bien te, sien do que en rea li dad 
es la pro pia ley ge ne ral apro ba da por el Con gre so de la Unión la que, con ba se en es tas
dis po si cio nes cons ti tu cio na les, de fi ne el ám bi to de las com pe ten cias res pec ti vas de ca da
uno de los ni ve les de go bier no del sis te ma fe de ral me xi ca no. 



par en la pla nea ción y re gu la ción de la pes ca y la acua cul tu ra. En es te es que -
ma, la “con cu rren cia” se ha de dar en los tér mi nos que fi je el Con gre so de la
Unión, en el cual la Fe de ra ción os ten ta y ejer ce la com pe ten cia de di rec ción
por atri bu ción di rec ta de la Cons ti tu ción.

Por otro la do, tal y co mo ya lo he mos men cio na do en re la ción con otras
ma te rias su je tas al ré gi men de fa cul ta des con cu rren tes, des de el pun to de
vis ta del con trol de cons ti tu cio na li dad, la ley del Con gre so de la Unión en
ma te ria de pes ca y acua cul tu ra no pue de am pliar su al can ce has ta el gra do de 
va ciar del to do la com pe ten cia que co rres pon de a los es ta dos y mu ni ci pios
de ri va da de la con cu rren cia de que ha bla el tex to cons ti tu cio nal re fe ri do. Se
ha de de jar en ton ces a las en ti da des fe de ra ti vas y a los mu ni ci pios un tra mo
sus tan ti vo de la ma te ria de pes ca y acua cul tu ra, así sea mí ni mo, en res pe to al
ré gi men de con cu rren cia que tie ne ca rác ter de obli ga to rio, se gún la ex pre -
sión de la frac ción XXIX-L del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal. Sin em bar go, es el 
Con gre so de la Unión el ór ga no que es tá fa cul ta do pa ra fi jar la lí nea que ha
de se pa rar lo que co rres pon de ha cer a ca da ni vel de go bier no.

12. Artícu lo 115, frac ción III, pá rra fo 2 (coor di na ción
      en tre mu ni ci pios y en tre esta dos y mu ni ci pios)

El úl ti mo pá rra fo de la frac ción III del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal, ha ce
uso de dos for mas de ri va das del ver bo “coor di nar”. En una pri me ra hi pó te -
sis, los mu ni ci pios, pre vio acuer do en tre sus ayun ta mien tos, po drán “coor -
di nar se y aso ciar se” para la más efi caz pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos o 
el me jor ejer ci cio de las fun cio nes que les co rres pon den.299 En una se gun da
hi pó te sis, los mu ni ci pios, pre vio acuer do de sus ayun ta mien tos, tie nen la fa -
cul tad de ce le brar con ve nios con el Esta do pa ra que los ser vi cios pú bli cos o
fun cio nes que en prin ci pio co rres pon den a aqué llos, se pres ten por el Esta do
de ma ne ra di rec ta o a tra vés del or ga nis mo co rres pon dien te300 “...o bien se
pres ten o ejer zan coor di na da men te por el Esta do y el pro pio mu ni ci pio”.

Aho ra bien, pa ra de sen tra ñar el sig ni fi ca do de la coor di na ción en el ar -
tícu lo 115 cons ti tu cio nal, he mos de em pe zar por re co no cer que en nin gu na 
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299 “En es te ca so y tra tán do se de la aso cia ción de mu ni ci pios de dos o más es ta dos,
de be rán con tar con la apro ba ción de las res pec ti vas le gis la tu ras de los Esta dos”.

300 Esta mos aquí fren te a una hi pó te sis en que la Cons ti tu ción per mi te la trans fe ren cia 
del ejer ci cio de un ser vi cio pú bli co o de una fun ción en prin ci pio mu ni ci pal, al Esta do
co rres pon dien te.



de es tas dos hi pó te sis la coor di na ción sig ni fi ca el otor ga mien to de un po -
der de di rec ción a au to ri dad al gu na, que le per mi ta in ci dir so bre las com pe -
ten cias de las au to ri da des mu ni ci pa les. Por otro la do, tam po co alu de nin -
gu na de es tas dis po si cio nes cons ti tu cio na les a una fa cul tad de ex pe dir una
ley fe de ral que es ta blez ca un de ter mi na do me ca nis mo, mé to do o pro ce di -
mien to de coor di na ción al que de ban ad he rir se las en ti da des fe de ra ti vas y
los mu ni ci pios. Es de cir, no es ta mos aquí ni an te un ca so de coor di na ción
en ten di da co mo tí tu lo com pe ten cial sus tan ti vo, ni an te la coor di na ción en -
ten di da co mo tí tu lo for mal o pro ce di men tal. Al con tra rio, ba jo las hi pó te -
sis en aná li sis, la re la ción en tre los en tes que se coor di nan se da en el mar -
co de la más es tric ta igual dad ju rí di ca. Esto nos orien ta en di rec ción de
otros sig ni fi ca dos del tér mi no de coor di na ción.

A. La po si bi li dad de que los mu ni ci pios pue dan “coor di nar se
      y aso ciar se”

En la pri me ra hi pó te sis, la po si bi li dad de “coor di nar se y aso ciar se” pa -
re ce alu dir a un prin ci pio de or ga ni za ción de ca rác ter fa cul ta ti vo (no obli -
ga to rio), que per mi ti ría a los mu ni ci pios de uno o de va rios Esta dos, lo grar
re sul ta dos efi ca ces en el ejer ci cio de sus pro pias com pe ten cias, a tra vés de
con ve nios. En es te ca so, es ta ría mos an te un con cep to de coor di na ción con -
sis ten te en un mo do de pro ce der, en el es ta ble ci mien to de un de ter mi na do
pro ce di mien to de re la ción en tre las par tes, pre vio al ejer ci cio de sus res -
pec ti vos po de res, en el que se in ten ta re fe rir tal ejer ci cio a un pa rá me tro co -
mún, en sam blan do las di ver sas ac tua cio nes de las dis tin tas ins tan cias par -
ti ci pan tes pa ra pro du cir un re sul ta do ar mó ni co. 

Pon ga mos un ejem plo: dos mu ni ci pios pue den “coor di nar se y aso ciar -
se” para es ta ble cer plan tas de tra ta mien to de aguas con sis te mas téc ni cos
aná lo gos, que ade más es tén man te ni dos ba jo cri te rios téc ni cos co mu nes, y
que ope ren me dian te sis te mas de ca na li za ción in ter co nec ta dos, a efec to de
dar el tra ta mien to re que ri do a las aguas re si dua les de sus te rri to rios y pa ra
dis po ner de ma ne ra ade cua da de ellas. En es te su pues to, es ta mos an te un
cla ro ejem plo del con cep to de coor di na ción co mo prin ci pio de or ga ni za -
ción, en el que ca da mu ni ci pio ejer ce fa cul ta des pro pias pe ro de acuer do y
en ar mo nía con el ejer ci cio de las mis mas fa cul ta des ejer ci das por la con -
tra par te, pa ra dar a sus ser vi cios pú bli cos ma yor “efi ca cia”.
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Sin em bar go, de be mos pre gun tar nos si la coor di na ción y aso cia ción vo -
lun ta ria en tre mu ni ci pios a que ha ce re fe ren cia la dis po si ción cons ti tu cio -
nal aquí co men ta da, abre o no la puer ta a la po si bi li dad de con for mar ór ga -
nos que tras cien dan la idea de coor di na ción co mo un me ro prin ci pio de
or ga ni za ción, que se eri jan en ver da de ros ins tru men tos de ca rác ter coo pe -
ra ti vo. En otras pa la bras, ¿Es po si ble —y se gui mos aquí con el ejem plo
arri ba re fe ri do— que los mu ni ci pios se “coor di nen y aso cien” por me dio
de la crea ción de un ór ga no co mún, al que de le gan fa cul ta des de ci so rias y
eje cu ti vas pa ra tra tar y dis po ner de sus aguas re si dua les? Si así fue re, es ta -
ría mos an te un ins tru men to esen cial men te coo pe ra ti vo, ca rac te ri za do por
el coe jer ci cio de fa cul ta des, es de cir, por un ejer ci cio man co mu na do, de
mo do que una de ter mi na da ac tua ción pú bli ca (en el ejem plo, el tra ta mien -
to y dis po si ción de aguas re si dua les) só lo pue de ser rea li za da de for ma
con jun ta. 

Pa ra pro fun di zar en es te te ma, he mos de plan tear una pre gun ta esen cial:
¿da el ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal la ca pa ci dad pa ra que los mu ni ci pios dis -
pon gan del sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten cias, de le gan do a un ór ga -
no dis tin to ca pa ci da des de ci so rias pa ra la pres ta ción de un ser vi cio pú bli co 
o el cum pli mien to de una fun ción que ata ñe a los pro pios mu ni ci pios? La
pre gun ta es re le van te, pues to que de la res pues ta que se dé de pen de la po si -
bi li dad de in cre men tar el ar se nal de op cio nes ins tru men ta les pa ra ha cer
más fle xi ble a nues tro sis te ma fe de ral.

En nues tra opi nión, la res pues ta a es ta in te rro gan te re quie re de una dis -
tin ción con cep tual pre li mi nar en tre ti tu la ri dad y ejer ci cio de las com -
peten cias cons ti tu cio na les asig na das. Con ba se en es ta dis tin ción, pue de
afir mar se que los mu ni ci pios no pue den dis po ner del sis te ma de dis tri bu -
ción de com pe ten cias des de el pun to de vis ta de la ti tu la ri dad, aun que sí
pue den dis po ner del mo do de ejer ci cio de las que tie nen asig na das por la
Cons ti tu ción. Esto sig ni fi ca que en tan to si gan sien do ti tu la res de sus com -
pe ten cias, so la men te vin cu lan su ejer ci cio en el gra do que ellas mis mas lo
de seen, pu dien do en to do ca so re cu pe rar pa ra sí el ple no ejer ci cio in de pen -
dien te de las mis mas, des ha cien do, in clu so uni la te ral men te, el ré gi men de
coo pe ra ción que hu bie ren acor da do.301 
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301 Es ilus tra ti vo re cor dar que, en es te ru bro, la doc tri na ale ma na ha pre ci sa do que la
trans fe ren cia del ejer ci cio de una fa cul tad pro pia, den tro de un es que ma coo pe ra ti vo, es
quod usum y a tí tu lo pro pia men te de man da to. Alber ti Ro vi ra, op. cit., no ta 215, pp. 157
y 158.



B. La po si bi li dad de que los mu ni ci pios ce le bren con ve nios
    con el Esta do pa ra que los ser vi cios pú bli cos o fun cio nes
    que en prin ci pio les co rres pon den se pres ten o ejer zan
    coor di na da men te por el Esta do y el pro pio mu ni ci pio

En el úl ti mo pá rra fo de la frac ción III del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal, se
alu de, en pri mer lu gar, a la po si bi li dad de que los mu ni ci pios trans fie ran en
for ma tem po ral al Esta do al gu no de los ser vi cios y/o fun cio nes que en prin -
ci pio co rres pon den a los pri me ros, a tra vés de con ve nios, y só lo en ca so de
que el ayun ta mien to res pec ti vo lo con si de re ne ce sa rio. En es te su pues to, es -
ta mos en pre sen cia de una po si bi li dad de dis po ner del sis te ma de com pe ten -
cias eje cu ti vas (no le gis la ti vas) ad mi ti da ex pre sa men te por la Cons ti tu ción.
Se tra ta de una trans fe ren cia de fun cio nes y/o ser vi cios de ca rác ter po tes ta ti -
vo, por la que el Esta do, di rec ta men te o a tra vés del or ga nis mo co rres pon -
dien te, pue de ejer cer aqué llas de ma ne ra tem po ral. 

Es pre ci so acla rar que es te ti po de con ve nios trans fie re el ejer ci cio mas
no la ti tu la ri dad de la com pe ten cia, lo cual sig ni fi ca que la fun ción o ser vi -
cio que en su ca so hu bie re si do trans fe ri do es re cu pe ra ble en to do mo men -
to por el mu ni ci pio in vo lu cra do. La trans fe ren cia es, en ton ces, re vo ca ble y
así lo ha con si de ra do la Su pre ma Cor te de Justicia, como se puede apreciar
en la siguiente tesis:

TRÁNSITO. ES UN SERVICIO PÚBLICO QUE EL ARTÍCULO 115 DE LA CONSTI-

TUCIÓN RESERVA A LOS MUNICIPIOS, POR LO QUE SI ALGUNO LLEGA A

CELEBRAR UN CONVENIO CON EL GOBIERNO DEL ESTADO PARA QUE ÉSTE 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 CONSTITUCIÓN. El ar tícu lo 115 de la 
Cons ti tu ción re ser va a los mu ni ci pios, en tre di ver sas atri bu cio nes, la de
pres tar el ser vi cio pú bli co de trán si to. Por lo tan to, si un mu ni ci pio ce le bra
un con ve nio con el go bier no del Esta do pa ra que és te lo pres te en el lu gar
en el que re si de, el mis mo no pue de pre va le cer in de fi ni da men te fren te a la
dis po si ción cons ti tu cio nal, por lo que el mu ni ci pio, en cual quier mo men to,
pue de rei vin di car las fa cul ta des que se le re co no cen en la Cons ti tu ción y so -
li ci tar al go bier no del Esta do que le rein te gre las fun cio nes ne ce sa rias pa ra
la pres ta ción de ese ser vi cio, lo que de be rá ha cer se con for me a un pro gra ma 
de trans fe ren cia, den tro de un pla zo de ter mi na do y cui dán do se, por una par -
te, que mien tras no se rea li ce de ma ne ra in te gral la trans fe ren cia, el ser vi cio
pú bli co se gui rá pres tán do se en los tér mi nos y con di cio nes vi gen tes y, por
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otra, que en to do le pro ce so se ten ga es pe cial cui da do de no afec tar a la po -
bla ción, así co mo que el pla zo en el que se eje cu te el pro gra ma de be rá aten -
der a la com ple ji dad del mis mo y a la ra zo na bi li dad y bue na fe que de be ca -
rac te ri zar la ac tua ción de los ór ga nos de go bier no.302

En se gun do lu gar, el úl ti mo pá rra fo de la frac ción III del ar tícu lo 115 cons -
ti tu cio nal alu de a la po si bi li dad de que mu ni ci pios y Esta dos ce le bren con ve -
nios pa ra que las fun cio nes o ser vi cios que en prin ci pio co rres pon den a los pri -
me ros “…se pres ten o ejer zan coor di na da men te por el Esta do y el pro pio
mu ni ci pio”. Es de cir, la dis po si ción re fe ri da alu de a la pres ta ción o ejer ci cio
coor di na do de ser vi cios y/o fun cio nes mu ni ci pa les en tre el pro pio mu ni ci pio
y el Esta do. ¿A qué se re fie re es te uso del con cep to de coor di na ción?

Cree mos que el tér mi no ad mi te tan to el con cep to de coor di na ción co mo
prin ci pio de or ga ni za ción, en el que ca da ni vel de go bier no ejer ce fa cul ta -
des pro pias pe ro de acuer do y en ar mo nía con el ejer ci cio de las mis mas fa -
cul ta des ejer ci das por la con tra par te; co mo la po si bi li dad de crear un ór ga -
no co mún, al que de le gan fa cul ta des de ci so rias y eje cu ti vas pa ra pres tar o
ejer cer cier tos ser vi cios pú bli cos o fun cio nes en prin ci pio mu ni ci pa les. En
es te úl ti mo ca so, es ta ría mos de nue vo an te un ins tru men to esen cial men te
coo pe ra ti vo, ca rac te ri za do por el coe jer ci cio de fa cul ta des, es de cir, por un
ejer ci cio man co mu na do vo lun ta rio (no obli ga to rio), de mo do que una de -
ter mi na da ac tua ción pú bli ca só lo pue de ser rea li za da de for ma con jun ta.
Ca be re pe tir que, co mo en el ca so de la pri me ra hi pó te sis del úl ti mo pá rra fo 
de la frac ción III del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal, los mu ni ci pios só lo vin -
cu la rían el ejer ci cio y no la ti tu la ri dad de la com pe ten cia, pu dien do re cu -
pe rar pa ra sí di cho ejer ci cio, in clu so uni la te ral men te.

13. Artícu lo 115, frac ción VI (co nur ba cio nes)

Esta frac ción del ar tícu lo 115, se ña la que “Cuan do dos o más cen tros ur -
ba nos si tua dos en te rri to rios mu ni ci pa les de dos o más en ti da des fe de ra ti vas
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302 Con tro ver sia cons ti tu cio nal 25/98. Ayun ta mien to del mu ni ci pio de Xa la pa, Ve ra -
cruz. 23 de mar zo de 2000. Una ni mi dad de nue ve vo tos. Au sen tes: Hum ber to Ro mán Pa la -
cios y Olga Sán chez Cor de ro de Gar cía Vi lle gas. Po nen te: Ma ria no Azue la Güi trón. Se cre -
ta ria: Ma ría Este la Fe rrer Mac Gre gor Poi sot. El Tri bu nal Ple no, en su se sión pri va da
ce le bra da hoy vein tio cho de mar zo en cur so, apro bó, con el nú me ro 56/2000, la te sis ju ris -
pru den cial que an te ce de. Mé xi co, Dis tri to Fe de ral, a 28 de mar zo de 2000. Con tro ver sia
cons ti tu cio nal 25/98, ayun ta mien to del mu ni ci pio de Xa la pa, Ve ra cruz. Véa se p. 720.



for men o tien dan a for mar una con ti nui dad de mo grá fi ca, la Fe de ra ción, las
en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios res pec ti vos, en el ám bi to de sus com -
pe ten cias, pla nea rán y re gu la rán de ma ne ra con jun ta y coor di na da el de sa -
rro llo de di chos cen tros con ape go a la ley fe de ral de la ma te ria”.

En una pri me ra apro xi ma ción a es te te ma, hay que re cor dar que las
“com pe ten cias pro pias” de ca da ni vel de go bier no en ma te ria de co nur ba -
cio nes es tán de fi ni das no di rec ta men te por la Cons ti tu ción ge ne ral, si no
por una ley fe de ral: la Ley Ge ne ral de Asen ta mien tos Hu ma nos (en ade -
lante LGAH), con for me a la ba se cons ti tu cio nal del ar tícu lo 73, frac ción
XXIX-C.

Por es ta ra zón, de be en ten der se que la coor di na ción men cio na da por la
dis po si ción co men ta da, se re fie re en rea li dad a un ré gi men de con cu rren -
cia su je to a la dis tri bu ción de com pe ten cias y a los me ca nis mos de co la bo -
ra ción en pri me ra ins tan cia fi ja dos por la Fe de ra ción (el Con gre so de la
Unión) a tra vés de la LGAH. Al con tra rio, no se re fie re es ta dis po si ción a
una fór mu la de coor di na ción ba sa da en el li bre acuer do de las par tes, que
ac túan en pie de igual dad, man te nien do ca da una de ellas ín te gra men te
poderes que les corresponden por atribución directa de la Constitución.

Así, la ad mi nis tra ción y ma ne jo de las co nur ba cio nes se da en los tér mi -
nos que es ta ble ce la ci ta da Ley ge ne ral, la cual es tre cha el mar gen de ci so -
rio de las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios, al es ta ble cer di ver sos de -
be res en re la ción con la ma te ria. Por ejem plo, el ar tícu lo 21 de la LGAH
se ña la que la Fe de ra ción, las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios res -
pec ti vos, de be rán con ve nir la de li mi ta ción de una zo na co nur ba da en di -
ver sos su pues tos in di ca dos por el pro pio ar tícu lo. Asi mis mo, el ar tícu lo 22
de la ley de ter mi na el con te ni do que de be rán te ner los con ve nios que en
ma te ria de co nur ba cio nes ce le bren la Fe de ra ción, las en ti da des fe de ra ti vas 
y los mu ni ci pios. Entre los con te ni dos de di chos con ve nios, se pre vé la in -
te gra ción y or ga ni za ción de una co mi sión de co nur ba ción, mis ma que, se -
gún el ar tícu lo 23 de la ley, de be rá te ner cier tas ca rac te rís ti cas,303 y ha brá
de fun cio nar como me ca nis mo de coor di na ción ins ti tu cio nal y de con cer -
ta ción de ac cio nes e in ver sio nes con los sec to res so cial y pri va do. Ade -
más, el pro pio ar tícu lo 23 in di ca que di chas co mi sio nes for mu la rán y
apro ba rán el pro gra ma de or de na ción de la zo na co nur ba da, y ges tio na rá
y eva lua rá su cum pli mien to. Por úl ti mo, el ar tícu lo 24 de la LGAH se ña la
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el con te ni do que de be rán te ner los pro gra mas de or de na ción de zo nas co -
nur ba das que for mu len las co mi sio nes de co nur ba ción res pec ti vas.

Aho ra bien, ana li za da la re la ción de co la bo ra ción en ma te ria de co nur -
ba cio nes des de el pun to de vis ta de la ley y no ya de la Cons ti tu ción, con si -
de ra mos que es ta mos an te un ca so de coe jer ci cio de las com pe ten cias que
co rres pon den a los po de res fe de ra les, a los es ta dos y a los mu ni ci pios. Esto 
es, la LGAH da pie al ejer ci cio man co mu na do de com pe ten cias, de mo do
que una se rie de ac tua cio nes pú bli cas en la ma te ria (por ejem plo, la pla nea -
ción y rea li za ción de ac cio nes en zo nas co nur ba das) só lo pue de ser rea li za -
da de for ma con jun ta, en el es que ma de la cuar ta mo da li dad que pue den
adop tar las re la cio nes de co la bo ra ción en nues tro sis te ma fe de ral, se gún la
descripción que hicimos en nuestro modelo conceptual inicial.

Co mo se re cor da rá, en nues tro mo de lo con cep tual ha bla mos de la coo -
pe ra ción, en vir tud de la cual “…se es ta ble ce una in ter de pen den cia com pe -
ten cial en tre las par tes, de ma ne ra que am bas in ter vie nen en un úni co pro -
ce so de de ci sión”.304 Eso es pre ci sa men te lo que es ta ble ce el ré gi men le gal
en ma te ria de co nur ba cio nes. La ac tua ción pú bli ca en di cha ma te ria re -
quie re de la ac ción con jun ta de Fede ra ción, es ta dos y mu ni ci pios (en el se -
no de las co mi sio nes de conurbación previstas por la LGAH) para poder
ser realizadas. 

Co mo tam bién ya se ña la mos, es te ré gi men en rea li dad sig ni fi ca la atri -
bu ción con jun ta de la com pe ten cia en cues tión (pues to que no se pue de
rea li zar de ma ne ra ais la da por par te de los dis tin tos ór ga nos), lo cual a su
vez quie re de cir que la coo pe ra ción con for ma un ré gi men com pe ten cial
sus tan ti vo que, co mo to das las téc ni cas de dis tri bu ción com pe ten cial de -
bie ra, en prin ci pio y co mo he mos ob ser va do ya en va rias oca sio nes, te ner
una ba se cons ti tu cio nal. Ca be men cio nar que en el ca so aquí ana li za do, di -
cha ba se cons ti tu cio nal exis te, si bien la vin cu la ción con la Cons ti tu ción
no se da ma ne ra in me dia ta, si no me dia ta. Esto es así, de bi do a que la Cons -
ti tu ción no es la que crea de ma ne ra di rec ta el ré gi men com pe ten cial de
coo pe ra ción, si no que fa cul ta al Con gre so de la Unión pa ra que ex pi da una
ley que es ta blez ca la con cu rren cia de Fede ra ción, estados y municipios en
materia de asentamientos humanos, y es dicha ley la que establece el
régimen de cooperación aquí analizado. 

De be mos acla rar que en ma te ria de co nur ba cio nes es ta mos an te un ca so
de coo pe ra ción obli ga to ria o for zo sa, y no an te una de ca rác ter vo lun ta rio o 
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fa cul ta ti vo. Esto es así por que la ley se ña la cla ra men te que la com pe ten cia
pa ra pla near y eje cu tar ac cio nes en ma te ria de co nur ba cio nes so la men te
pue de ser ejer ci da de ma ne ra con jun ta por las dis tin tas ins tan cias in vo lu -
cra das. Del ar tícu lo 20 de la LGAH se des pren de có mo es que la Fe de ra -
ción, las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios han de ac tuar cuan do dos o
más cen tros de po bla ción si tua dos en los te rri to rios de dos o más en ti da des
fe de ra ti vas for men o tien dan a for mar una con ti nui dad fí si ca y de mo grá fi -
ca: de ben pla near y re gu lar de ma ne ra con jun ta y coor di na da el fe nó me no
de co nur ba ción de referencia, con apego a los dispuesto en dicha ley. 

Po drá in vo car se al res pec to la má xi ma de que la coo pe ra ción for zo sa ha
de te ner ne ce sa ria men te una ba se cons ti tu cio nal, de bi do a que es te ré gi -
men es en rea li dad un mo do de dis tri bu ción de po de res, fun ción que es tá
re ser va da ex clu si va men te a la Cons ti tu ción. Esta afir ma ción es en te ra men -
te vá li da, co mo tam bién lo es el he cho de que, co mo lo se ña la mos en pá rra -
fos an te rio res, el ré gi men com pe ten cial de coo pe ra ción que es ta ble ce la
LGAH en ma te ria de co nur ba cio nes, tie ne su pro pia ba se cons ti tu cio nal (si 
no in me dia ta, sí me dia ta, en la fracción XXIX-C del artículo 73 y en la
fracción VI del artículo 115 cons ti tu cio na les).

14. Artícu lo 122, apar ta do G, in ci sos b y c

El Apar ta do G del ar tícu lo 122 cons ti tu cio nal em plea el tér mi no de
coor di na ción en dos mo men tos, y en una oca sión una con ju ga ción del ver -
bo con cu rrir.

a) En el primer pá rra fo, el apar ta do G del 122 cons ti tu cio nal se re fie re
a la “coor di na ción de las dis tin tas ju ris dic cio nes lo ca les y mu ni ci pa -
les en tre sí, y de és tas con la Fe de ra ción y el Dis tri to Fe de ral en la
pla nea ción y eje cu ción de ac cio nes en las zo nas co nur ba das li mí tro -
fes con el Dis tri to Fe de ral” en di ver sas ma te rias: asen ta mien tos hu -
ma nos, pro tec ción al am bien te, pre ser va ción y res tau ra ción del
equi li brio eco ló gi co, trans por te, agua po ta ble y dre na je, re co lec ción, 
tra ta mien to y dis po si ción de de se chos só li dos y se gu ri dad pú bli ca.
Pa ra lo grar es ta coor di na ción, los res pec ti vos go bier nos po drán sus -
cri bir con ve nios pa ra la crea ción de co mi sio nes me tro po li ta nas en
las que con cu rran y par ti ci pen con ape go a sus le yes.
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En mi opi nión, la “coor di na ción” men cio na da en di cho ar tícu lo ad mi te
una con no ta ción do ble, que de pen de del ti po de ma te ria so bre la cual re cae. 
En al gu nos ca sos, re cae so bre ma te rias res pec to de las cua les la Fe de ra ción 
tie ne un po der de di rec ción pa ra de fi nir el mar co nor ma ti vo res pec ti vo,
tan to en lo sus tan ti vo co mo en lo for mal (asen ta mien tos hu ma nos, pro tec -
ción al am bien te, pre ser va ción y res tau ra ción del equi li brio eco ló gi co). En
es tos su pues tos, la “coor di na ción de las dis tin tas ju ris dic cio nes” sig ni fi ca
la ac tua ción sin cró ni ca y ar mó ni ca de ca da ni vel de go bier no, que de be rá
dar se en el mar co de las le yes fe de ra les res pec ti vas que es ta ble cen un ré gi -
men de con cu rren cia (Ley General de Asentamientos Humanos, Ley del
Equilibrio Ecológico y la Protección al Ambiente).

En los otros ca sos, la “coor di na ción” de que ha bla la dis po si ción ana li -
za da re cae so bre ma te rias en re la ción con las cua les los esta dos, el Dis tri to
Fe de ral o los muni ci pios ejer cen fa cul ta des pro pias por atri bu ción di rec ta
de la Cons ti tu ción (trans por te, agua po ta ble y dre na je, re co lec ción, tra ta -
mien to y dis po si ción de de se chos só li dos y se gu ri dad pú bli ca). En di chas
hi pó te sis, la “coor di na ción de las dis tin tas ju ris dic cio nes” se re fie re a un
prin ci pio de or ga ni za ción, que bus ca ob te ner un re sul ta do cohe ren te y ar -
mó ni co a par tir del ejer ci cio de com pe ten cias pro pias por par te de la Fe de -
ra ción, esta dos, Dis tri to Fe de ral y muni ci pios en las ma te rias se ña la das (a
la ma ne ra de la coor di na ción en el ar tícu lo 2o., in ci so B, frac ción I, o del
ar tícu lo 115, frac ción II, úl ti mo pá rra fo). En es tas ma te rias, una ley fe de ral
no po dría in ci dir, sub or di nán do las, en la es fe ra de com pe ten cias de esta -
dos, Dis tri to Fe de ral y muni ci pios, pues to que se tra ta de fa cul ta des que és -
tos tie nen por atri bu ción di rec ta de la Cons ti tu ción, que no es tán su je tas a
nin gún ré gi men de con cu rren cia con tro la do por la Fe de ra ción.

Fi nal men te, cree mos que la “con cu rren cia” men cio na da en la fra se fi nal del 
pri mer pá rra fo del apar ta do G del ar tícu lo 122 cons ti tu cio nal no alu de a los re -
gí me nes com pe ten cia les de con cu rren cia que la Cons ti tu ción es ta ble ce en ma -
te rias co mo edu ca ción, sa lu bri dad ge ne ral, asen ta mien tos hu ma nos o equi li -
brio eco ló gi co. Más bien, el tér mi no pa re ce ser uti li za do co mo un si nó ni mo de 
“asis ten cia”, o de “pre sen cia” e in clu so, co mo si nó ni mo del otro con cep to que
apa re ce jun to al de con cu rren cia en el ci ta do pá rra fo, que es el de “par ti ci pa -
ción”. Es de cir, lo que el po der re vi sor de la Cons ti tu ción qui so de cir, fue que 
en las co mi sio nes me tro po li ta nas que fun jan co mo ins tan cias de coor di na -
ción en ma te ria de co nur ba ciones en el Dis tri to Fe de ral, es ta dos y mu ni ci pios
co nur ba dos, los go bier nos de los dis tin tos ni ve les de go bier no ha brán de par ti -
ci par, ha brán de es tar pre sen tes, con ape go a sus le yes.
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b. Por su par te, los in ci sos b y c del apar ta do G del ar tícu lo 122 cons -
ti tu cio nal, in di can al gu nas de las ba ses que las co mi sio nes me tro -
po li ta nas que en su ca so se for men, de be rán es ta ble cer. El pri me ro 
de di chos in ci sos se ña la que a tra vés de las co mi sio nes se fi ja rán
“Las ba ses pa ra es ta ble cer, coor di na da men te por las par tes in te -
gran tes de las co mi sio nes, las fun cio nes es pe cí fi cas en las ma te rias 
re fe ri das, así co mo pa ra la apor ta ción co mún de re cur sos ma te ria -
les, hu ma nos y fi nan cie ros ne ce sa rios pa ra su ope ra ción”. Ade -
más, di chas co mi sio nes es ta ble ce rán “Las re glas pa ra la re gu la ción 
con jun ta y coor di na da del de sa rro llo de las zo nas co nur ba das,
pres ta ción de ser vi cios y rea li za ción de ac cio nes que acuer den los
in te gran tes de las co mi sio nes”.

En el in ci so b, el ad ver bio “coor di na da men te” se re fie re al mo do en que
las par tes que ce le bran un con ve nio de cons ti tu ción de una co mi sión me -
tro po li ta na ha brán de de fi nir las fun cio nes es pe cí fi cas res pec to de la eje cu -
ción y ope ra ción de obras, pres ta ción de ser vi cios pú bli cos o rea li za ción de 
ac cio nes en las zo nas co nur ba das li mí tro fes con el Dis tri to Fe de ral, en ma -
te ria de asen ta mien tos hu ma nos; pro tec ción al am bien te; pre ser va ción y
res tau ra ción del equi li brio eco ló gi co; trans por te; agua po ta ble y dre na je;
re co lec ción, tra ta mien to y dis po si ción de de se chos só li dos, y se gu ri dad
publi ca. El mo do de de fi nir las fun cio nes co rres pon dien tes ha de ser de ma -
ne ra con ve ni da y com par ti da, de bien do pre ver se en los con ve nios re fe ri dos
la for ma en que las par tes ha brán de com par tir las apor ta cio nes de re cur sos
ma te ria les, hu ma nos y fi nan cie ros ne ce sa rios pa ra la ope ra ción de aqué llos. 

Ca be se ña lar que los con ve nios que en es ta ma te ria se sus cri ban, de ben
res pe tar ya sea el mar co nor ma ti vo sus tan ti vo es ta ble ci do por le yes del Con -
gre so de la Unión en las ma te rias de asen ta mien tos hu ma nos, pro tec ción al
am bien te, pre ser va ción y res tau ra ción del equi li brio eco ló gi co; o el ré gi men
pro pio de las ma te rias en re la ción con las cua les los es ta dos, el Dis tri to Fe de -
ral o los mu ni ci pios ejer cen fa cul ta des pro pias (trans por te, agua po ta ble y
dre na je, re co lec ción, tra ta mien to y dis po si ción de de se chos só li dos y se gu ri -
dad pú bli ca). Si bien que da abier ta la po si bi li dad, que la pro pia Cons ti tu ción 
per mi te, de que en tre Fe de ra ción, es ta dos y mu ni ci pios con ven gan la asun -
ción por par te de los dos úl ti mos ni ve les, el ejer ci cio de cier tas fun cio nes, la
eje cu ción y ope ra ción de obras y la pres ta ción de ser vi cios pú bli cos que, en
prin ci pio, no les han si do atri bui dos por la Cons ti tu ción, en los tér mi nos de
la frac ción VII del ar tícu lo 116 cons ti tu cio nal. 
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Fi nal men te, la coor di na ción men cio na da en el in ci so c del apar ta do G
del ar tícu lo 122 cons ti tu cio nal se refiere al mis mo sig ni fi ca do que ya ana li -
za mos en el ca so del ar tícu lo 115, frac ción VI. En es te sen ti do, la ex pre sión 
re la ti va a la “re gu la ción con jun ta y coor di na da” pa ra el de sa rro llo de las
zo nas co nur ba das, rei te ra la po si bi li dad de em plear ins tru men tos coo pe ra -
ti vos de co la bo ra ción, que im pli can el coe jer ci cio de fa cul ta des por par te
de los di ver sos ni ve les de go bier no in vo lu cra dos.

IV. CON CLU SIO NES

A lo lar go de es te ca pí tu lo he mos po di do cons ta tar que la Cons ti tu ción
me xi ca na es ta ble ce un sis te ma de re la cio nes in ter gu ber na men ta les com -
ple jo que ad mi te di ver sas mo da li da des (coor di na ción co mo prin ci pio de
or ga ni za ción, coor di na ción co mo tí tu lo com pe ten cial for mal, coor di na -
ción co mo tí tu lo com pe ten cial ma te rial o sus tan ti vo y coor di na ción co mo
fór mu la de coo pe ra ción). Sin em bar go, de be mos se ña lar que el es que ma
des cri to es vi si ble men te ver ti cal, y te nue men te ho ri zon tal.

Es ver dad que las re la cio nes in ter gu ber na men ta les han ido co bran do ma -
yor im por tan cia en la prác ti ca real del fe de ra lis mo me xi ca no, y han per mi ti -
do fle xi bi li zar en al gu na me di da la dis tri bu ción for mal de com pe ten cias que, 
se gún la for mu la ción del ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal (com pe ten cias re si dua -
les a fa vor de las en ti da des fe de ra ti vas), es bas tan te rí gi da. Ello no obs tan te,
el grue so de las re la cio nes in ter gu ber na men ta les se da con la in ter ven ción y
ba jo la di rec ción de la Fe de ra ción, y po co o ca si na da se da ba jo la for ma de
re la cio nes ho ri zon ta les.

Esto pue de cons ta tar se al exa mi nar los dis tin tos ór ga nos de coor di na -
ción de ac cio nes pre vis tos por las le yes fe de ra les me xi ca nas, en los cua les
par ti ci pa el go bier no fe de ral, asu mien do una po si ción de pre do mi nio.
Men cio na mos a con ti nua ción al gu nos ejem plos:

1. Se gu ri dad pú bli ca

En es ta ma te ria, la ley pre vé la con for ma ción de un Con se jo Na cio nal de 
Se gu ri dad Pú bli ca, in te gra do por el secre ta rio de Se gu ri dad Pú bli ca (quien 
lo pre si di rá); los go ber na do res de los esta dos, los secre ta rios de De fen sa,
Ma ri na, Co mu ni ca cio nes y Trans por tes, pro cu ra dor ge ne ral de la Re pú bli -
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ca, el je fe de go bier no del Dis tri to Fe de ral y el secre ta rio eje cu ti vo del Sis -
te ma Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca. Este con se jo es la ins tan cia su pe rior
de coor di na ción del Sis te ma Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca. Entre sus fun -
cio nes se en cuen tran las si guien tes: es ta ble cer los li nea mien tos de po lí ti cas 
ge ne ra les en la ma te ria; de ter mi nar me di das pa ra el sis te ma na cio nal, con
otros sis te mas na cio na les, re gio na les o lo ca les; emi tir ba ses y re glas pa ra la 
rea li za ción de ope ra ti vos con jun tos en tre cor po ra cio nes po li cia les fe de ra -
les, lo ca les y mu ni ci pa les. Ade más, en los esta dos se han de es ta ble cer
con se jos loca les de segu ri dad públi ca, y en los muni ci pios, con se jos muni -
ci pa les. Asi mis mo, la ley pre vé la po si bi li dad de con for mar ór ga nos re gio -
na les e in ter mu ni ci pa les, pa ra la coor di na ción de po lí ti cas en ma teria de
se gu ri dad pú bli ca en tre es ta dos o en tre muni ci pios, res pec ti va men te.

2. Pro tec ción ci vil

La Ley Ge ne ral de Pro tec ción Ci vil pre vé la in te gra ción de un Con se jo
Na cio nal de Pro tec ción Ci vil, de ca rác ter con sul ti vo en ma te ria de pla nea -
ción de la pro tec ción ci vil, in te gra do por el pre si den te de la Re pú bli ca
(quien pre si de el Con se jo), por 15 se cre ta rios del go bier no fe de ral, por los
go ber na do res de los es ta dos y el je fe de go bier no del Dis tri to Fe de ral. Se
tra ta de un ór ga no de con sul ta y de coor di na ción de ac cio nes del go bier no
fe de ral pa ra con vo car, con cer tar, in du cir e in te grar las ac ti vi da des de los
di ver sos par ti ci pan tes e in te re sa dos en la ma te ria a fin de al can zar los ob je -
ti vos del sis te ma na cio nal de pro tec ción ci vil. Asi mis mo, la ley pre vé la
con for ma ción de con se jos es ta ta les y con se jos mu ni ci pa les de pro tec ción
ci vil.

3. De por tes

La ley pre vé la con for ma ción de una Co mi sión Na cio nal de Cul tu ra Fí -
si ca y De por te, co mo un ór ga no des con cen tra do de la Se cre ta ría de Edu ca -
ción Pú bli ca, y que coor di na el Sis te ma Na cio nal de Cul tu ra Fí si ca y De -
por te. La comi sión es un ór ga no ex clu si va men te fe de ral, pe ro en el sis te ma 
sí par ti ci pan las de pen den cias de fo men to al de por te de las en ti da des fe de -
ra ti vas. Entre las fun cio nes del Sis te ma Na cio nal de Cul tu ra Fí si ca y De -
por te des ta can: pro po ner, ela bo rar y eje cu tar las po lí ti cas que orien ten el
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de sa rro llo del de por te en el ám bi to na cio nal; im pul sar los pro ce di mien tos
pa ra la me jor coor di na ción en materia deportiva; hacer propuestas para
elaborar el programa nacional del deporte.

4. Edu ca ción

La Ley Ge ne ral de Edu ca ción pre vé la rea li za ción de reu nio nes pe rió di -
cas con vo ca das y pre si di das por el se cre ta rio de Edu ca ción Pú bli ca, pa ra
ana li zar, in ter cam biar opi nio nes, for mu lar re co men da cio nes y con ve nir
ac cio nes so bre el de sa rro llo del sis te ma edu ca ti vo na cio nal.

5. Sa lud

La Ley Ge ne ral de Sa lud ha es ta ble ci do el Sis te ma Na cio nal de Sa lud,
coor di na do por la Se cre ta ría de Sa lud. En es te Sis te ma par ti ci pan to das las
de pen den cias o en ti da des de la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral y lo cal, que
pres ten ser vi cios de sa lud. La coor di na ción del Sis te ma Na cio nal de Sa lud
co rres pon de al go bier no fe de ral a tra vés de la Se cre ta ría de Sa lud, pe ro la
ley otor ga a los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas la fa cul tad de “coad -
yu var” en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias y en los tér mi nos de
los acuer dos de coor di na ción que ce le bren con la Se cre ta ría de Sa lud, a la
con so li da ción y fun cio na mien to del Sis te ma. Asi mis mo, la ley de ter mi na
que los go bier nos de los esta dos de be rán pla near, or ga ni zar, de sa rro llar en
sus res pec ti vas cir cuns crip cio nes te rri to ria les, sis te mas es ta ta les de sa lud,
vin cu la dos programáticamente con el Sistema Nacional. 

6. Coor di na ción fis cal

La Ley de Coor di na ción Fis cal pre vé di ver sos or ga nis mos en ma te ria de 
coor di na ción, en tre los cua les des ta ca la Reu nión Na cio nal de Fun cio na -
rios Fis ca les.

La Reu nión Na cio nal se in te gra por el se cre ta rio de Ha cien da y Cré di -
to Pú bli co, y por el ti tu lar de Ha cien da de los go bier nos de las en ti da des
fe de ra ti vas. La reu nión es con vo ca da por el se cre ta rio de Ha cien da, y
pre si di da por és te y por el fun cio na rio de ma yor je rar quía pre sen te en la
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reu nión, de la en ti dad fe de ra ti va en la que se ce le bre la reu nión. Esta Reu -
nión, or de na la ley, de be rá ce le brar se por lo me nos una vez al año. Entre
sus fun cio nes des ta ca la de pro po ner el Eje cu ti vo Fe de ral por con duc to
de la Se cre ta ría de Ha cien da, y a los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti -
vas, por con duc to del ti tu lar de su ór ga no ha cen da rio, las me di das que es -
ti me con ve nien tes pa ra ac tua li zar o me jo rar el sis te ma na cio nal de coor -
di na ción fis cal.

7. Co nur ba cio nes

Por úl ti mo, ca be se ña lar que en ma te ria de co nur ba ción, es de cir, cuan -
do dos o más cen tros ur ba nos si tua dos en te rri to rios mu ni ci pa les de dos o
más en ti da des fe de ra ti vas for men o tien dan a for mar una con ti nui dad de -
mo grá fi ca, la Fe de ra ción, las en ti da des fe de ra ti vas y los muni ci pios res -
pec ti vos, en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias, pla nea rán y re gu la -
rán de ma ne ra con jun ta y coor di na da el de sa rro llo de di chos cen tros con
ape go a lo dis pues to por la Ley Gene ral de Asen ta mien tos Hu ma nos (que
es una ley fe de ral). La coor di na ción en es ta ma te ria se da a tra vés de co mi -
sio nes de co nur ba ción en las que par ti ci pan los dis tin tos go bier nos in vo lu -
cra dos, pe ro que por ley es tán pre si di das por el re pre sen tan te de la Se cre ta -
ría de De sa rro llo So cial (del Go bier no Fe de ral).

En la prác ti ca, el pe so real de es tas ins tan cias de co la bo ra ción ho ri zon tal 
es mí ni mo, da do su ca rác ter pre do mi nan te men te con sul ti vo, y de bi do al
pre do mi nio de las au to ri da des fe de ra les en los pro ce sos de to ma de de ci -
sio nes en las ma te rias res pec ti vas, apun ta la do por la des pro por cio na da for -
ta le za fis cal del go bier no fe de ral.

En cuan to a los muni ci pios, de be se ña lar se que es tos jue gan un pa pel
sub or di na do en el sis te ma de re la cio nes in ter gu ber na men ta les, en lo re la ti -
vo a su par ti ci pa ción en los me ca nis mos de coor di na ción y sis te mas na cio -
na les men cio na dos. En al gu nos de di chos or ga nis mos ni si quie ra tie nen
una re pre sen ta ción for mal (co mo es el ca so del Con se jo del Sis te ma Na cio -
nal de Se gu ri dad Pú bli ca). Sin em bar go, a tra vés de con ve nios, es tá abier ta
la po si bi li dad de que los mu ni ci pios pue dan asu mir fun cio nes, eje cu ción y
ope ra ción de obras y pres ta ción de ser vi cios pú bli cos que en prin ci pio co -
rres pon den a las en ti da des fe de ra ti vas, se gún lo per mi te la frac ción VII del
ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal.
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Por otro la do, la Cons ti tu ción per mi te que los mu ni ci pios, pre vio el
acuer do de sus ayun ta mien tos, pue dan coor di nar se y aso ciar se pa ra la más
efi caz pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos o el me jor ejer ci cio de las fun -
cio nes que les co rres pon dan. En es te ca so y tra tán do se de la aso cia ción de
mu ni ci pios de dos o más es ta dos, de be rán con tar con la apro ba ción de las
le gis la tu ras de los es ta dos res pec ti vas. Asi mis mo, co mo ya men cio na mos,
cuan do a jui cio del ayun ta mien to res pec ti vo sea ne ce sa rio, po drán ce le brar 
con ve nios con el es ta do pa ra que és te, de ma ne ra di rec ta o a tra vés del or -
ga nis mo co rres pon dien te, se ha ga car go en for ma tem po ral de al gu no o al -
gu nos ser vi cios pú bli cos, o bien se pres ten o ejer zan coor di na da men te por
el es ta do y el pro pio mu ni ci pio. No obs tan te, la aso cia ción en tre mu ni ci -
pios no es muy co mún, sal vo el ca so de las co nur ba cio nes.

El ca rác ter ver ti cal de las re la cio nes in ter gu ber na men ta les en Mé xi co,
se ex pli ca en bue na me di da por el es que ma cen tra li za do de dis tri bu ción de
com pe ten cias. Si la gran ma yo ría de las ma te rias (y mu chas de las que ma yor 
im pac to tie nen en la vi da co ti dia na de los me xi ca nos), es tán en ma nos de la
Fe de ra ción, re sul ta que el Con gre so Fe de ral ha te ni do la ca pa ci dad de de fi -
nir en qué me di da y en qué tér mi nos han de par ti ci par las en ti da des fe de ra ti -
vas y los mu ni ci pios en la ela bo ra ción y eje cu ción de las po lí ti cas públi cas
res pec ti vas. Ade más, da da la cen tra li za ción en ma te ria de re cur sos fis ca -
les, no re sul ta via ble ni prác ti co pa ra las en ti da des fe de ra ti vas lan zar se a
pro yec tos co mu nes con otros esta dos, con ex clu sión de la Fede ra ción,
pues to que es to les pri va ría de los re cur sos que la Fe de ra ción po dría apor -
tar al pro yec to. En la ló gi ca de con se guir re cur sos, tan to fi nan cie ros co mo
téc ni cos, les re sul ta in dis pen sa ble dar en tra da al go bier no fe de ral, que por
sus re cur sos y pe so es pe cí fi co, sue le ne go ciar y ac tuar con ven ta jas.

Por es tos mo ti vos, pen sa mos que en la me di da en que em pie ce a dar se
un pro ce so de des cen tra li za ción que con vier ta ma te rias aho ra ex clu si vas
de la Fe de ra ción en ma te rias de res pon sa bi li dad com par ti da con es ta dos y
mu ni ci pios, y en la me di da en que se den pa sos pa ra una dis tri bu ción más
equi li bra da de los re cur sos fis ca les en el país, se ge ne ra rán las con di cio nes
pa ra po ten ciar las re la cio nes in ter gu ber na men ta les de ca rác ter ho ri zon tal. 

Por otro la do, no es ta ría de más re vi sar la frac ción I del ar tícu lo 117
cons ti tu cio nal, que pue de re pre sen tar una li mi ta ción a la ca pa ci dad de las
en ti da des fe de ra ti vas de en ta blar re la cio nes de aso cia ción pa ra re sol ver
pro ble mas co mu nes. Di cha dis po si ción prohíbe a los es ta dos “…ce le brar
alian za, tra ta do o coa li ción con otro es ta do…”. Vien do al fu tu ro y pa ra evi -
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tar ma los en ten di dos, pien so que es ne ce sa rio acla rar, in clu so a tra vés de
una re for ma al pro pio tex to cons ti tu cio nal, que es ta dis po si ción no pue de
ni de be in ter pre tar se co mo una ex clu sión ab so lu ta de to do ti po de acuer do
en tre es ta dos, si no que úni ca men te se re fie re a alian zas po lí ti cas co mo las
que en el pa sa do aten ta ron con tra la in te gri dad de la Re pú bli ca.

Por úl ti mo, de be mos ha cer re fe ren cia a un ins tru men to ca rac te rís ti co del
sis te ma de re la cio nes in ter gu ber na men ta les en Mé xi co, que son los con ve -
nios que pue den ce le brar se en dis tin tas ma te rias en tre Fe de ra ción y es ta dos,
en tre la Fe de ra ción y mu ni ci pios, en tre es ta dos y mu ni ci pios, o en tre mu ni -
ci pios. La po si bi li dad de ce le brar con ve nios de ri va en al gu nos ca sos di rec ta -
men te de la Cons ti tu ción. De es ta ma ne ra, el ar tícu lo 26 cons ti tu cio nal es ta -
ble ce un sis te ma de pla nea ción na cio nal del de sa rro llo, que el Eje cu ti vo
Fe de ral pue de coor di nar me dian te con ve nios que ce le bre con los go bier nos
de los es ta dos. Igual men te, el ar tícu lo 115 se ña la en su frac ción III que los
mu ni ci pios pue den ce le brar con ve nios con el es ta do al que per te ne cen pa ra
que és te, de ma ne ra di rec ta o a tra vés de un or ga nis mo es pe cí fi co que pa ra el
efec to se cree, se ha ga car go en for ma tem po ral de al gu nos de los ser vi cios
pú bli cos y fun cio nes que le co rres pon de rea li zar a los mu ni ci pios; o bien pa -
ra que se pres ten o ejer zan de ma ne ra coor di na da por el es ta do y por el pro -
pio mu ni ci pio. Asi mis mo, el in ci so a, de la frac ción IV del ar tícu lo 115
cons ti tu cio nal per mi te que los mu ni ci pios ce le bren con ve nios con el es ta do
pa ra que és te se ha ga car go de al gu nas de las fun cio nes re la cio na das con la
ad mi nis tra ción de las con tri bu cio nes mu ni ci pa les.

Por otro la do, los muni ci pios pue den ce le brar con ve nios con la Fe de ra -
ción pa ra la ad mi nis tra ción y cus to dia de las zo nas fe de ra les (artícu lo 115,
fracción V, in ci so i de la Cons ti tu ción). Y la Fe de ra ción y los esta dos pue -
den ce le brar con ve nios por me dio de los cua les los se gun dos pue den ejer -
cer fun cio nes de aqué lla, o la eje cu ción y ope ra ción de obras y la pres ta -
ción de ser vi cios pú bli cos “cuan do el de sa rro llo eco nó mi co y so cial lo
ha ga ne ce sa rio”; por úl ti mo, los esta dos pue den ce le brar con ve nios con sus 
muni ci pios, pa ra que és tos asu man la pres ta ción de los ser vi cios o la aten -
ción de las fun cio nes que me dian te con ve nio la Fe de ra ción hu bie re trans -
fe ri do a los es ta dos (ar tícu lo 116, frac ción VII).

En otros ca sos, la po si bi li dad de ce le brar con ve nios de ri va de le yes fe -
de ra les re la ti vas a ma te rias ex clu si vas de la Fe de ra ción. El pre su pues to en
es tos ca sos es que la fa cul tad ex clu si va que tie ne el Con gre so de la Unión
pa ra ex pe dir le yes so bre cier tas ma te rias, in clu ye la po si bi li dad de ce le brar 
con ve nios pa ra com par tir con es ta dos y mu ni ci pios la eje cu ción de la ley
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fe de ral (pe ro no pa ra com par tir la po tes tad le gis la ti va, co mo se ría el ca so
de las le yes mar co o ge ne ra les). Co mo ejem plo po de mos men cio nar le yes
co mo las si guien tes: Ley de De sa rro llo Ru ral Sus ten ta ble, Ley Fe de ral pa -
ra el Fo men to de la Mi croin dus tria y la Acti vi dad Arte sa nal, Ley Ge ne ral
de Bie nes Na cio na les, Ley Ge ne ral de Po bla ción, en tre otras.305

La re le van cia de los con ve nios co mo ins tru men to de fle xi bi li za ción
del es que ma de dis tri bu ción de com pe ten cias del fe de ra lis mo me xi ca no
ha ido en au men to en las úl ti mas dos dé ca das. En al gu nas en ti da des fe de -
ra ti vas, co mo por ejem plo el Esta do de Mé xi co, por la vía de con ve nios
se han des cen tra li za do a un buen nú me ro de mu ni ci pios ser vi cios y ta reas 
co mo las si guien tes: ad mi nis tra ción del im pues to pre dial, el ser vi cio de
trán si to, el otor ga mien to de la li cen cia de uso de sue lo, el es ta ble ci mien to 
y con so li da ción de los or ga nis mos pú bli cos des cen tra li za dos pa ra la ad -
mi nis tra ción de los ser vi cios de agua po ta ble y al can ta ri lla do, la emi sión
de dic tá me nes de im pac to vial, la ad mi nis tra ción de par ques na tu ra les y
el re gis tro y con trol de aguas re si dua les.306

No obs tan te, es tos pro ce sos de des cen tra li za ción por la vía de con ve nios 
no han de ja do de pro du cir pro ble mas de di ver so ti po, co mo los que, por
po ner un ejem plo, do cu men ta Pi ne da Pa blos en un es tu dio so bre la trans fe -
ren cia del ser vi cio de agua po ta ble y al can ta ri lla do en el esta do de So no ra.
En su aná li sis, el men cio na do au tor di vi de la trans fe ren cia de los ser vi cios
re fe ri dos, del go bier no fe de ral a los go bier nos lo ca les (en el ca so es pe cí fi -
co al esta do de So no ra) en tres eta pas: a) la trans fe ren cia del go bier no fe de -
ral al go bier no es ta tal en 1980; b) el pri mer in ten to de trans fe ren cia del es -
ta do a los mu ni ci pios en 1984; y c) el se gun do in ten to de mu ni ci pa li za ción
del ser vi cio de agua po ta ble y al can ta ri lla do en 1992-1994.

Dentro de es te es que ma, Pi ne da Pa blos do cu men ta que el 28 de no viem -
bre de 1980 la SAHOP fir mó un con ve nio con el gobier no del esta do de
So no ra pa ra trans fe rir le los 189 sis te mas de agua po ta ble y al can ta ri lla do
que de pen dían de la Fe de ra ción en el es ta do y que es ta ban a car go de las
Jun tas Fe de ra les de Agua Po ta ble. La trans fe ren cia in clu yó to dos los bie -
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305 Por ejem plo, la Ley Ge ne ral de Bie nes Na cio na les per mi te que la Fe de ra ción ce le -
bre con ve nios con los es ta dos y los mu ni ci pios, con el ob je to de que ad mi nis tren, con ser -
ven y vi gi len la zo na fe de ral ma rí ti mo te rres tre y los te rre nos ga na dos al mar (ar tícu lo 50).

306 Cue vas Mar tí nez, Ra món, “Aspec tos con cep tua les y avan ces de la des cen tra li za -
ción de fa cul ta des de las en ti da des fe de ra ti vas ha cia sus mu ni ci pios. La ex pe rien cia del
Esta do de Mé xi co”, Ga ce ta Me xi ca na de Admi nis tra ción Pú bli ca Esta tal y Mu ni ci pal,
núm. 60, agos to de 1998, p. 38.



nes que in te gra ban el pa tri mo nio de los sis te mas, así co mo los tra ba ja do res
con que con ta ban a quie nes se les res pe tó los de re chos y el ti po de re la ción
la bo ral que ha bían sus cri to con sus an te rio res em plea do res.307

En la eta pa de 1984, Pi ne da Pa blos se ña la que sea por fal ta de in cen ti vos
es ta ta les o sea por fal ta de ca pa ci dad téc ni ca de los go bier nos mu ni ci pa les, no
hu bo una des cen tra li za ción real y el go bier no del es ta do usó el re cur so de la
con cu rren cia pa ra sos la yar la po lí ti ca fe de ral de for ta le ci mien to mu ni ci pal.308

Asi mis mo, se ña la el mis mo au tor que la des cen tra li za ción del agua po -
ta ble he cha por el go bier no fe de ral en 1980 per se guía fun da men tal men te
des con ges tio nar el cen tro y des ha cer se de una car ga que es ta ba re sul tan do
muy pe sa da en un país ca da vez más ur ba ni za do y de man dan te. Por lo an te -
rior, en la des cen tra li za ción ocu rri da en 1984 el go bier no del es ta do que dó
atra pa do en tre los ob je ti vos de la po lí ti ca fede ral y la in ca pa ci dad de los
ayun ta mien tos, an te lo cual op tó por re te ner de fac to el ser vi cio cu yo ma -
ne jo le re di tua ba ima gen y con trol po lí ti co. De es ta ma ne ra, re fie re Pi ne da
Pa blos que en la des cen tra li zación de 1992-1994, el go bier no del es ta do se
des hi zo de un ser vi cio que le re sul taba cos to so y que no po día aten der ca -
bal men te, y men cio na que en nin gu no de los ca sos de des cen tra li za ción
ana li za dos pre va le cie ron los in te re ses e in cen ti vos de los ayun ta mien tos o
de los usua rios.309

Por úl ti mo, con clu ye Pi ne da Pa blos que lo que se trans fi rió a los mu ni ci -
pios no fue ron tan só lo sim ples “nue vas res pon sa bi li da des” si no más bien
“pro ble mas can den tes” que los ni ve les su pe rio res de go bier no de se cha ban. 
En rea li dad —ar gu men ta— los sis te mas de agua que re ci bie ron se encon -
tra ban en si tua cio nes fi nan cie ras de fi ci ta rias, con in fraes truc tu ras que no
habían te ni do man te ni mien to adecuado du ran te mu cho tiem po y con un
pa drón de usua rios que no estaba acos tumbra do a pa gar su con su mo en ba -
se a un me di dor pe ro que exigía el ser vi cio co mo un de re cho. Por lo an te -
rior, el au tor re co mien da que pen san do en el fu tu ro, se ría con ve nien te que,
a fin de que los ayun ta mien tos par ti ci pen con me nos des ven ta ja, los mu ni -
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307 Pi ne da Pa blos, Ni co lás, “La mu ni ci pa li za ción de los sis te mas de agua po ta ble y
al can ta ri lla do”, Ga ce ta Me xi ca na de Admi nis tra ción Pú bli ca Esta tal y Mu ni ci pal, núm.
60, agos to de 1998, pp. 88 y 89.

308 Ibi dem, p. 91.
309 “El éxi to y re sul ta do de la des cen tra li za ción es tán en re la ción di rec ta con el ti po

de re la cio nes in ter gu ber na men ta les. De es te mo do en el sis te ma in clu si vo de re la cio nes
in ter gu ber na men ta les exis ten te en Mé xi co tien den a pre va le cer los ob je ti vos de los ni ve -
les su pe rio res de go bier no (Fe de ra ción so bre es ta do, y es ta do so bre mu ni ci pio) so bre los
ob je ti vos e in te re ses que pue den te ner los ayun ta mien tos o la ciu da da nía”. Ibi dem, p. 93.



ci pios se or ga niza ran, ana liza ran y ne go ciaran de ma ne ra con jun ta las po lí -
ti cas de des cen tra li za ción y mu ni ci pa li za ción de res pon sa bi li da des y no de 
ma ne ra ais la da e in di vi dual.310

A pe sar del sur gi mien to de pro ble mas co mo los arri ba re fe ri dos,311 la des -
cen tra li za ción por vía con ven cio nal ha in cre men ta do a tal gra do su pre sen -
cia en el sis te ma fe de ral me xi ca no, que in clu so hay au to res que han afir ma -
do que las en ti da des fe de ra ti vas tie nen dos ti pos de com pe ten cias: las
pro pias, que po seen con for me a la Cons ti tu ción, y las que les son trans fe ri -
das por mi nis te rio de un con ve nio. De es ta suer te, el ejer ci cio de las pri me ras 
es li bre res pec to del Eje cu ti vo fe de ral y las se gun das es tán su je tas a lo con -
ve ni do con la Fe de ra ción. Por otro la do, las pri me ras com pe ten cias son igua -
les en to dos los es ta dos, mien tras que las se gun das pue den no ser lo, ya que
se tra ta de ins tru men tos de uso po tes ta ti vo, ca suís ti co y gra dual.312

Por otro la do, re sul ta per ti nen te re cor dar que no to dos los con ve nios en tre 
ni ve les de go bier no del sis te ma fe de ral me xi ca no tie nen por ob je to des cen -
tra li zar com pe ten cias (lo cual im pli ca la trans fe ren cia de fa cul ta des, pro gra -
mas y re cur sos, con acuer dos so bre rit mo, mo do y tiem pos),313 si no que un
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310 Ibi dem, pp. 93 y 94.
311 Un es tu dio de Ba rre ra Za pa ta ha iden ti fi ca do tam bién pro ble mas que tie nen que

ver con la fal ta de ca pa ci dad ad mi nis tra ti va y fi nan cie ra de los mu ni ci pios pa ra ha cer se
car go de ta reas que les han si do trans fe ri das. Así, es te au tor se ña la que la re for ma mu ni -
ci pal de 1983 dio a los mu ni ci pios un pa pel re le van te en la re gu la ción del de sa rro llo ur -
ba no, pe ro mu chos de ellos no han te ni do me dios pa ra ma te ria li zar lo: la ma yo ría de los
ayun ta mien tos no ex tien den las li cen cias y au to ri za cio nes de uso de sue lo y mu cho me -
nos de ci den su cam bio; en va rios ca sos ni si quie ra exis ten pla nes de cre ci mien to o de sa -
rro llo ur ba no que nor men los cri te rios de uso del sue lo, y si los hay, es tán tan re ba sa dos
por la rea li dad que no son úti les pa ra la re gu la ción u or de na mien to que pre ten den. Ba rre -
ra Za pa ta, Ro lan do, “La di ná mi ca de la des cen tra li za ción da los mu ni ci pios en el Esta do
de Mé xi co”, Ga ce ta Me xi ca na de Admi nis tra ción Pú bli ca Esta tal y Mu ni ci pal, núm. 60,
agos to de 1998, p. 112.

312 Me na Var gas, Apo li nar, “El pro ce so de des cen tra li za ción en Mé xi co. Apro xi ma -
cio nes teó ri cas y ex pe rien cias en el Esta do de Mé xi co”, Ga ce ta Me xi ca na de Admi nis tra -
ción Pú bli ca Esta tal y Mu ni ci pal, núm. 60, agos to de 1998, pp. 47 y 48.

313 “Cuan do se ha bla de trans fe ren cia de po de res se re co no ce: pri me ro, la exis ten cia
de un es que ma de dis tri bu ción de com pe ten cias fi ja do en el mar co de la Cons ti tu ción
Ge ne ral, en el que se se ña la el ám bi to de fa cul ta des y obli ga cio nes de ca da or den de go -
bier no. Se gun do, la ne ce si dad de «equi li brar» las com pe ten cias en tre ám bi tos de go bier -
no, a efec to de lo grar los va lo res po lí ti cos de de mo cra cia, par ti ci pa ción, co rres pon sa bi li -
dad e iden ti dad re gio nal y los ad mi nis tra ti vos de efi ca cia, efec ti vi dad, ra cio na li dad y
con gruen cia, en el cum pli mien to de los co me ti dos del es ta do en sen ti do es tric to (go bier -
no). Así, la trans fe ren cia im pli ca rá, por un la do, el otor ga mien to de ca pa ci da des de de ci -



buen nú me ro de ellos es tá des ti na dos a or de nar la coor di na ción y coo pe ra -
ción en tre aqué llos, a efec to de aten der pro ble mas que les son co mu nes.

Aho ra bien, no obs tan te la im por tan cia cre cien te de los con ve nios in ter -
gu ber na men ta les, la doc tri na na cio nal ha da do po ca cuen ta de los con ve -
nios co mo ins tru men tos ca rac te rís ti cos del sis te ma fe de ral me xi ca no. Eli -
sur Artea ga es de los po cos au to res que han tra ta do de de fi nir los prin ci pios 
rec to res de es tos ins tru men tos con ven cio na les. De es ta ma ne ra, el re fe ri do
au tor ha se ña la do que los prin ci pios a los que es tán su je tos los con ve nios
entre la Fe de ra ción y las entidades federativas son los siguientes:

1) Tan to el Con gre so de la Unión co mo las le gis la tu ras es ta ta les de -
ben es ta ble cer las ba ses pa ra la ce le bra ción de con ve nios.

2) Mien tras esos no dic ten esas ba ses no pue den ce le brar se con ve nios.
3) Ambos cuer pos le gis la ti vos pue den dic tar le yes que es ta blez can las

ba ses ge ne ra les pa ra to do ti po de con ve nio, o es pe cí fi cas que con -
sig nen las que de ban to mar se en cuen ta pa ra un ti po de con ve nio
res pec to de de ter mi na da ma te ria.

4) Los con ve nios pue den ce le brar se en for ma po tes ta ti va.
5) La Fe de ra ción pue de ce le brar con ve nios dis tin tos con ca da es ta do.
6) Al ci tar se en la Cons ti tu ción “…cuan do el de sa rro llo eco nó mi co y 

so cial lo ha ga ne ce sa rio”, se com pren de tan to al de sa rro llo de la
Fe de ra ción co mo al de los es ta dos.

7) Los con ve nios su po nen úni ca men te la in ter ven ción de los po de res es -
ta ta les en fun cio nes fe de ra les, más no su po nen la si tua ción in ver sa
(sal vo el ca so ex pre sa do en el ar tícu lo 18 cons ti tu cio nal, pá rra fo 3).

8) La in ter ven ción es ta tal pue de ser res pec to de tres ac ti vi da des, las
tres de ca rác ter eje cu ti vo: ejer cer fun cio nes fe de ra les, eje cu tar
obras cu ya rea li za ción co rres pon da a los po de res cen tra les y la
ope ra ción de obras rea li za das por el go bier no fe de ral.

9) Los con ve nios úni ca men te pue den com pren der ac tos de na tu ra le za 
eje cu ti va que han si do con fia dos al pre si den te de la Re pú bli ca y
que se con fían por con ve nio al go ber na dor de un es ta do; las com -
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sión pa ra es ta ble cer ob je ti vos, prio ri da des y mo dos de ges tión úti les y pro pios pa ra cum -
plir con los pri me ros; es de cir, ce der me dios y res pe tar el es ta ble ci mien to de fi nes,
de ri va dos del ejer ci cio de las com pe ten cias cons ti tu cio na les, en la me di da en que se tra -
du cen en pla nes y pro gra mas, pa ra aten der de man das y ne ce si da des so cia les. Por úl ti mo,
la des cen tra li za ción su po ne la exis ten cia de go bier nos mu ni ci pa les li bres”. Véa se Ba rre ra 
Za pa ta, op. cit., no ta 311, pp. 107 y 108.



pe ten cias de los ór ga nos fe de ra les ju di cial y le gis la ti vo no pue den
ser ob je to de con ve nio.

10) Si el go bier no fe de ral con fía la pres ta ción de un ser vi cio y és te no
es pres ta do en los tér mi nos con ve ni dos, exis te la po si bi li dad teó ri -
ca de que por el in cum pli mien to, la Fe de ra ción lo pue da dar por
res cin di do sin ne ce si dad de de cla ra ción ju di cial.

11) La Fe de ra ción en vir tud del con ve nio, no pier de la fa cul tad que
cons ti tu cio nal men te le co rres pon de, sim ple men te de cli na su ejer -
ci cio, pe ro si gue sien do el ti tu lar.

12) La Fe de ra ción, co mo ti tu lar de la fa cul tad con ser va en to do mo -
men to la fa cul tad de su per vi sión y vi gi lan cia so bre los es ta dos res -
pec to de la ma te ria que es ob je to del con ve nio.314

Por su par te, en lo re la ti vo a los con ve nios en tre es ta dos y mu ni ci pios,
los prin ci pios rec to res que iden ti fi ca Eli sur Artea ga son los si guien tes:

1) No exis te po si bi li dad cons ti tu cio nal de que la Fe de ra ción ce le bre
di rec ta men te un con ve nio con un mu ni ci pio res pec to de de ter mi -
na da ac ti vi dad; de be ser con me dia ción de los go bier nos de los es -
ta dos.

2) La le gis la tu ra lo cal de be es tar fa cul ta da pa ra es ta ble cer las ba ses
se gún las cua les pue dan ce le brar se esos con ve nios.

3) De las ac ti vi da des sus cep ti bles de ser su je tas a con ve nio en tre la
Fe de ra ción y los es ta dos, es tos úl ti mos só lo pue den ce le brar con -
ve nio con sus ayun ta mien tos res pec to del ejer ci cio de fun cio nes
fe de ra les y la pres ta ción de ser vi cios pú bli cos.

4) La na tu ra le za de las ac ti vi da des que pue den ser con fia das a los
ayun ta mien tos siem pre es eje cu ti va.

5) Si bien lo pre vis to en el úl ti mo pá rra fo del ar tícu lo 116 cons ti tu -
cio nal se re fie re a ma te rias de com pe ten cia de la Fe de ra ción que
son con fia das a los es ta dos y que és tos, asi mis mo, las con fían a los 
mu ni ci pios, no exis te im pe di men to le gal pa ra que las en ti da des fe -
de ra ti vas, cuan do así los de ter mi nen sus Cons ti tu cio nes, con fíen,
me dian te los con ve nios res pec ti vos, el ejer ci cio de cier tas fun cio -
nes que son pro pias del Eje cu ti vo a los ayun ta mien tos.
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314 Artea ga Na va, Eli sur, “Algu nas cues tio nes de de re cho mu ni ci pal”, Re vis ta de
Estu dios Mu ni ci pa les, Mé xi co, cua der no núm. 5, sep tiem bre-oc tu bre de 1985, pp. 92-96.



6) Pue den ser ob je to de con ve nio, ex clu si va men te, las fa cul ta des del
Eje cu ti vo lo cal, por, cuan do me nos, a ni vel de Cons ti tu ción ge ne -
ral no es fac ti ble que los mu ni ci pios ce dan me dian te con ve nios fa -
cul ta des que les son pro pias.

7) La ce le bra ción de con ve nios es po tes ta ti va.
8) Pa ra los efec tos de de ter mi nar quién re pre sen ta rá a los mu ni ci pios,

de be rá ate ner se a lo que de ter mi ne la Ley Orgá ni ca Mu ni ci pal res -
pec ti va, por re gla ge ne ral la re pre sen ta ción re cae en el pre si den te
mu ni ci pal y en los sín di cos, y en el ar tícu lo 115, frac ción IV, in ci so
A, pá rra fo 2, se pre vé la exis ten cia de un con ve nio es pe cí fi co, aquél 
por vir tud del cual el go ber na dor de un es ta do se ha ga car go de al -
gu na de las fun cio nes re la cio na das con la ad mi nis tra ción de con tri -
bu cio nes so bre bie nes in mue bles. La ce le bra ción de es tos con ve nios 
tam bién es po tes ta ti va, pe ro el que los mu ni ci pios de le guen la ad mi -
nis tra ción de esos fon dos, no im pli ca que le go ber na dor pue da dis -
po ner de ellos pa ra fi nes di ver sos o fue ra del mu ni ci pio.315

Otro es fuer zo por or ga ni zar y sis te ma ti zar el co no ci mien to del ti po de
con ve nios al que nos ve ni mos re fi rien do, ha si do el de Ro ber to Orte ga Lo -
me lín, si bien se ha cir cuns cri to a los con ve nios de de sa rro llo sus cri tos en el
mar co de la pla nea ción na cio nal del de sa rro llo, y los con ve nios re la ti vos al
sis te ma na cio nal de sa lud. Al exa mi nar los con ve nios, Orte ga Lo me lín se ña -
la que es tos ins tru men tos tie nen su fun da men to en los ar tícu los 26 y 116
cons ti tu cio na les, en el ar tícu lo 22 de la LOAPF y en los ar tícu los 33 a 36 de
la Ley de Pla nea ción. Ca be des ta car que en le yes es pe cí fi cas, co mo la de sa -
lud, es tán re gla men ta dos es tos ins tru men tos, pre vién do se in clu so cuál se rá
su con te ni do, de acor dar se la des cen tra li za ción de los ser vi cios de sa lud.316

Pa ra el men cio na do au tor, es en es tos acuer dos y con ve nios de coor di -
na ción en los que, de ma ne ra con ven cio nal, se ins tru men ta y ac tua li za la
re dis tri bu ción de com pe ten cias ad mi nis tra ti vas que por vía le gal se es ta -
ble ce; con ve nios que de be rán en mar car se en el con tex to del con ve nio úni -
co de de sa rro llo, el cual se ha cons ti tui do co mo el ins tru men to ex clu si vo de 
coor di na ción y de sa rro llo re gio nal en tre la Fe de ra ción y los es ta dos.

Por otro la do, Orte ga Lo me lín ex pli ca que en el ca so de que se pre sen ta -
ra al gu na con tro ver sia deri va da del in cum pli mien to de lo pac ta do en los
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316 Orte ga Lo me lín, op. cit, no ta 213, pp. 155-159.



acuer dos y con ve nios de des cen tra li za ción de be rá su je tar se a lo pre ve ni do
en el ar tícu lo 44 de la Ley de Pla nea ción, que di ce:

El Eje cu ti vo Fe de ral en los con ve nios de coor di na ción que sus cri ba con
los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas, pro pon drá la in clu sión de una
cláu su la en la que pre vean me di das que san cio nen el in cum pli mien to del
pro pio con ve nio y de los acuer dos que del mis mo se de ri ven. De las con -
tro ver sias que sur jan con mo ti vo de los men cio na dos con ve nios, co no ce rá
la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción, en los tér mi nos del ar tícu lo 105 
de la Cons ti tu ción Ge ne ral de la República.

Al efec to, re fie re Orte ga Lo me lín que en los acuer dos y con ve nios de
des cen tra li za ción de los ser vi cios de sa lud sus cri tos en la épo ca en la que
rea li zó su es tu dio, se es ta blecían cláu su las re la ti vas a la re so lu ción de con -
tro ver sias por in cum pli mien to de al gu na de las par tes.317 Ade más, ex pli ca
es te au tor que si la con tro ver sia o el con flic to se pre sen taba res pec to de un
con ve nio ce le bra do en tre el es ta do y un mu ni ci pio, ca bía dis tin guir: 1) si
esos con ve nios te nían por ob je to la ce sión de lo que la Fe de ra ción, en pri -
mer tér mi no ha bía con ve ni do con el es ta do, ca so en el cual aqué lla, co mo
ti tu lar ori gi na rio, po día re cla mar di rec ta men te al mu ni ci pio la resci sión
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317 Por ejem plo, en los con ve nios en ma te ria de sa lud se pre veía que pa ra el ca so de
con tro ver sias por in cum pli mien to, és tas se di ri mi rán con for me al pro ce di mien to que pa ra 
ese efec to es ta ble cía en el pro pio Con ve nio Úni co de De sa rro llo. A su vez, en el ca pí tu lo 
de es ti pu la cio nes fi na les de es te con ve nio se pre veía que “Cuan do el in cum pli mien to del
pre sen te con ve nio sea con se cuen cia del do lo, cul pa o ne gli gen cia de los fun cio na rios y
de más au to ri da des a quie nes com pe ta rea li zar las ac cio nes pre vis tas en el mis mo, se pro -
ce de rá de in me dia to a co mu ni car los he chos a las au to ri da des fe de ra les o lo ca les com pe -
ten tes pa ra que de ter mi nen las res pon sa bi li da des ad mi nis tra ti vas en que se hu bie re in cu -
rri do y apli quen las san cio nes que pro ce dan con for me a las le gis la cio nes fe de ral y
lo ca les vi gen tes”. Ade más, se es ti pu la ba que “Las res pon sa bi li da des men cio na das, se rán
in de pen dien tes de las del or den ci vil o pe nal que pue dan con fi gu rar se. Si el in cum pli -
mien to se atri bu ye ra a las de pen den cias y en ti da des de la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral,
el Eje cu ti vo del Esta do da rá par te a las au to ri da des com pe ten tes de las cir cuns tan cias del 
mis mo y co mu ni ca rá a las se cre ta rías de Pro gra ma ción y Pre su pues to y de la Con tra lo ría
Ge ne ral de la Fe de ra ción, la sus pen sión de las ac ti vi da des que in te gren su par ti ci pa ción
en la eje cu ción de los pro gra mas y pro yec tos ob je to de coor di na ción pa ra que se le con -
si de re re le va do de la obli ga ción de cum plir con lo pac ta do y, en su ca so, se pro ce da a de -
ter mi nar quié nes re sul tan res pon sa bles del in cum pli mien to de que se tra te”. Por úl ti mo,
se es ta ble cía en una cláu su la que “La inob ser van cia del Con ve nio Úni co de De sa rro llo y
de los ma nua les co rres pon dien tes por par te del Eje cu ti vo del Esta do, ori gi na rá la sus pen -
sión de la mi nis tra ción de re cur sos pa ra el fi nan cia mien to de los pro gra mas y ac cio nes
ob je to de es te Con ve nio”. Véa se Orte ga Lo me lín, op. cit., no ta 213, pp. 155-159.



por in cum pli mien to, a pe sar de no ser par te (ya que se tra taba de una ac ti vi -
dad de la que es ti tu lar) y 2) Si el con flic to se pre sen taba en tre un go ber na -
dor y un mu ni ci pio, en cu yo ca so por lo ge ne ral las le yes lo ca les con fia ban
la re so lu ción del con flic to a la le gis la tu ra lo cal.318

No de be mos de jar de re co no cer el mé ri to que co mo pun to de par ti da en
la com pren sión del al can ce y ca rac te rís ti cas de los con ve nios en el sis te ma
fe de ral me xi ca no sig ni fi can tan to el lis ta do que ofre ce el maes tro Artea ga
co mo el aná li sis de sa rro lla do por el maes tro Orte ga. Sin em bar go, de be -
mos tam bién se ña lar que to da vía es tá pen dien te ela borar una dog má ti ca de
los mis mos, que per mi ta cons truir de una ma ne ra sis te má ti ca su ré gi men
ju rí di co, cons ti tu cio nal y le gal. 

No es es te el lu gar pa ra ela bo rar tal dog má ti ca, que re que ri ría un li bro en -
te ro. Sin em bar go, nos atre ve mos a se ña lar al gu nos de los te mas que con si -
de ra mos ten drían que abor dar se, a sa ber:

a) Ti po lo gía de con ve nios: al me nos, pue den dis tin guir se con ve nios
de trans fe ren cia de com pe ten cias, con ve nios de coor di na ción y
con ve nios de co la bo ra ción ad mi nis tra ti va.

b) Los su je tos o las par tes de los con ve nios: ór ga nos com pe ten tes pa ra
sus cri bir los; en su ca so, ór ga nos com pe ten tes pa ra apro bar los (por
ejem plo, ca sos en que las le gis la tu ras ten gan la fa cul tad de apro bar
o no un con ve nio ce le bra do por el Eje cu ti vo).

c) La for ma de los con ve nios. 
d) El pro ce di mien to pa ra la sub scrip ción y apro ba ción de los con ve nios.
e) Obje to de los con ve nios: dis cu sión so bre los lí mi tes cons ti tu cio na -

les que re caen so bre el ob je to de los con ve nios. Por ejem plo, no
pue den al te rar el ré gi men de dis tri bu ción de com pe ten cias que es -
ta ble ce la Cons ti tu ción; o las trans fe ren cias pue den re fe rir se so la -
men te a com pe ten cias ad mi nis tra ti vas, pe ro no a com pe ten cias le -
gis la ti vas.

f) Entra da en vi gor de los con ve nios: la dis cu sión so bre la ne ce si dad
o no de su pu bli ca ción en el dia rio ofi cial co rres pon dien te pa ra que
ini cie su vi gen cia.

g) Efec tos de los con ve nios. Des crip ción de fa cul ta des y de be res de
las par tes, ex plí ci tos e im plí ci tos, a raíz de la re la ción ju rí di ca crea-
da en vir tud del con ve nio.
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h) Cum pli mien to de los con ve nios.
 i) Con se cuen cias del in cum pli mien to de los con ve nios. 
 j) Cau sa les de res ci sión de los con ve nios. 
k) Re so lu ción de con flic tos: vías po lí ti cas y vías ju ris dic cio na les.

Co mo co men ta rio fi nal, de be mos ob ser var que si los con ve nios se han
de con ver tir en la pie dra de to que del di se ño ins ti tu cio nal de sis te ma fe de -
ral me xi ca no, que to me en cuen ta las asi me trías exis ten tes en tre en ti da des
fe de ra ti vas y en tre mu ni ci pios, se rá muy útil que en el fu tu ro la doc tri na
cons ti tu cio nal y ad mi nis tra ti va pon ga su aten ción en la pro ble má ti ca téc ni -
co-ju rí di ca co rres pon dien te a aqué llos.
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