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1. INTRODUCCION Y ANTECEDENTES

El 30 de noviembre de 2018 se publicod en el Diarwo Oficial de la Federacion (DOF)
el Decreto por el que se reformaron, adicionaron y derogaron diversas dispo-
siciones de la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal (LOAPE).
Entre otras cosas, con este decreto se creo la figura de los llamados “superde-
legados”, cuya denominacion legal en realidad es “Delegaciones Estatales de
Programas para el Desarrollo”, previstas en el articulo 17 ter de la LOAPE
Por otro lado, el 8 de febrero de 2012 se publico en el DOF la adicion
de un parrafo al articulo 4o0. de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos (CPEUM), para incorporar el derecho humano al acceso,
disposicion y saneamiento de agua para consumo personal y doméstico.
En el parrafo sexto de dicho precepto se dispuso que el Estado garantizaria
este derecho, y que la ley definiria las bases, apoyos y modalidades para el
acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos hidricos, estableciendo
la participacién de la Federacion, las entidades federativas y los municipios,
asi como la participaciéon de la ciudadania para la consecucion de dichos

Analisis de las sentencias dictadas en las acciones de inconstitucionalidad 115/2018 y
acumuladas, Controversia constitucional 30/2019; controversias constitucionales 138/2020
y diez acumuladas; Accién de inconstitucionalidad 48/202; Controversia constitucional
5372020 y Controversia constitucional 22/2021.
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fines.! Asimismo, en el articulo tercero transitorio del respectivo decreto de
reforma constitucional se otorg6 al Congreso de la Unién un plazo de 360
dias para emitir una Ley General de Aguas.? Este plazo venci6 el 3 de fe-
brero de 2013.

Por dltimo, la pandemia por Covid-19 gener6 una serie de conflictos y
disputas entre los distintos 6rdenes de gobierno en relacion con las compe-
tencias que cada uno tiene en materia de salubridad general.

Las tres circunstancias arriba mencionadas dieron lugar a sendas con-
troversias constitucionales y acciones de inconstitucionalidad. En el presen-
te texto examinaré las sentencias de la Suprema Corte de Justicia de la
Naci6on (SCJN) relativas a dichas controversias y acciones, agrupandolas en
tres bloques:

1) Dos sentencias (GG 30/2019 y Al 115/2018 y acumuladas) que tie-
nen que ver con el tema de los llamados “superdelegados”.

2)  Una sentencia (GG 138/2020 y diez acumuladas), en la que varios
municipios de Chihuahua impugnaron la omisiéon legislativa del
Congreso de la Unién, de expedir una nueva Ley General de Aguas.
En relacion con esta sentencia, aclaro que en mi comentario me cen-
traré no tanto en el tema de la omision legislativa (la cual es evidente,
y asi lo reconoce la SCJN, pues a la fecha, hoy, once anos después de
aprobada la reforma constitucional, todavia no hay Ley General
de Aguas), sino en la interpretacion que la SGJN hace respecto de lo
dispuesto en el arriba citado parrafo sexto del articulo 40., CPEUM.

3) Tressentencias (Al 48/2021, CC 53/2020, CC 22/2021), que tienen
que ver con el esquema de distribuciéon de competencias en materia
de salubridad general, en temas relativos al manejo de la pandemia
por Covid-19: ;tienen las legislaturas locales facultades para legislar
sobre la obligaciéon de usar cubrebocas?; jpuede una gobernadora
(de Sonora) emitir una declaratoria de emergencia y contingencia
sanitaria y epidemioldgica en su estado?; y itienen los municipios fa-

I “Articulo 4o...

Toda persona tiene derecho al acceso, disposicion y saneamiento de agua para consumo
personal y doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible. El Estado garanti-
zard este derecho y la ley definira las bases, apoyos y modalidades para el acceso y uso equi-
tativo y sustentable de los recursos hidricos, estableciendo la participacion de la Federacion,
las entidades federativas y los municipios, asi como la participacién de la ciudadania para la

consecucion de dichos fines”.

2 “Tercero. El Coongreso de la Unién, contara con un plazo de 360 dias para emitir una

Ley General de Aguas™.
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cultades para participar en las campanas de vacunacién como parte
de la estrategia para enfrentar una pandemia?

II. CUERPO DEL ANALISIS

1. Comentarios relatwos a las dos senlencias que tienen que ver
con el tema de los llamados “superdelegados™

Como se puede apreciar en las impugnaciones correspondientes, los concep-
tos de invalidez invocados por los actores fueron basicamente tres:

a) Los superdelegados son una autoridad intermedia de las que prohibe
el articulo 115, CPEUM.

b) Los superdelegados rompen con la estructura de la administracion
publica federal ordenada y permitida por la CPEUM.

¢) Los superdelegados invaden la esfera de competencias de los estados
y los municipios al ejercer sus funciones.

En relacién con el primer concepto de invalidez, lo inico que comento
es que el concepto de autoridad intermedia estd muy identificado en sus
origenes historicos y en su definicién conceptual por parte de la SGJN, por
lo que resulta insostenible pretender extender esta figura, que se refiere a
la relacién estado-municipio, a la relacion Federacion-estado. En suma, la
SCJN sostiene correctamente en sus sentencias que los llamados superdele-
gados no son una autoridad intermedia de las que prohibe la fracciéon I del
articulo 115 de la CPEUM, que a la letra dispone:

I. Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular
directa, integrado por un Presidente o Presidenta Municipal y el nimero de
regidurias y sindicaturas que la ley determine, de conformidad con el prin-
cipio de paridad. La competencia que esta Constituciéon otorga al gobierno
municipal se ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habrd
autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado.?

En este sentido, existe jurisprudencia de la SCJN en la que se explicitan
cuales son los supuestos en que puede darse la figura de la autoridad inter-
media, los cuales son: a) cuando fuera del gobierno estatal y del municipal se
instituye una autoridad distinta o ajena a alguno de éstos; b) cuando dicha

3 El subrayado es nuestro.
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autoridad, cualquiera que sea su origen o denominacion, lesione la autono-
mia municipal, suplantando o mediatizando sus facultades constitucionales
o invadiendo la esfera competencial del ayuntamiento, y ¢) cuando esta au-
toridad se instituye como un 6rgano intermedio de enlace entre el gobierno
del estado y del municipio, impidiendo o interrumpiendo la comunicacién
directa que debe haber entre ambos niveles de gobierno.* Claramente, los
superdelegados no encuadran en estos supuestos.

En relaciéon con el segundo concepto de invalidez, considero que la
SCJN tiene razon cuando dice que el Congreso de la Union goza de amplia
libertad de configuracién normativa en relaciéon con la organizacion de la
administracion publica federal, en el marco de lo dispuesto por el articulo
90 de la CPEUM, el cual dispone lo siguiente:

Articulo 90. La Administracién Pablica Federal sera centralizada y paraesta-
tal conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los
negocios del orden administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las
Secretarias de Estado y definira las bases generales de creacion de las enti-
dades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.

Ahora bien, debemos mencionar que la doctrina administrativista
acepta de manera pacifica la figura de los 6rganos desconcentrados de la
administracion publica. En efecto, la desconcentracion es una técnica ad-
ministrativa que consiste en el traspaso del ejercicio de una competencia
que las normas le atribuyan como propia a un 6rgano administrativo en
otro 6rgano de la misma administracién puablica jerarquicamente depen-
diente.’

De esta manera, los superdelegados son érganos desconcentrados de la
administracion publica federal adscritos a la Secretaria del Bienestar, y je-
rarquicamente subordinados a la Coordinacién General de Programas para
el Desarrollo, por lo que no veo, como lo sostienen los actores, que aquellos

+ SCJN, Pleno, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo XI,
febrero de 2000, pagina 509. Tesis de jurisprudencia: P./J. 10/2000. Coontroversia constitu-
cional 4/98. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Puebla y otros del mismo estado. 10 de
febrero de 2000.

5 Segtin Jorge Fernandez Ruiz, “La desconcentracién administrativa, a contrario sensu [de
la centralizacién administrativa], disgrega o dispersa el ejercicio de las facultades decisorias
de la administracion puablica, mediante su asignaciéon a 6rganos inferiores de la misma, por
lo que implica una transferencia interorganica, de un érgano superior a otro inferior —am-
bos de la misma persona juridica—, de tales facultades; a diferencia de la descentralizaciéon
administrativa que entrafia una transferencia de facultades y atribuciones de una persona de
derecho publico a otra”. Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho adminisirativo, México, Secretaria

de Gobernacién, Secretaria de Cultura, INEHRM e IIJ, UNAM, , 2016, pp. 99 y 100.
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violenten las normas constitucionales relativas a las facultades que tiene el
legislador federal para organizar la administracion ptblica de ese orden de
gobierno.

Y en relacion con el tercer concepto de invalidez, considero que la SCJN
tiene razon al afirmar que los superdelegados ejercen facultades que corres-
ponden a la Federacion, y coordinan a los funcionarios federales que operan
en los estados, asignando y distribuyendo apoyos y recursos federales desti-
nados a los diversos programas de desarrollo social que corresponden a la
propia Federacion, por lo que en ningtin momento se configura una invasion
de esferas.

Ahora bien, por otro lado, considero que no debemos pasar por alto que
los llamados superdelegados fueron creados con clara intencién electoral.
Es decir, su objetivo es fortalecer figuras del partido oficial para perfilarlos
como candidatos a gobernador o gobernadora en los estados en los cuales
operan. En ese sentido, me da la impresion de que se podria haber explora-
do elaborar un argumento de inconstitucionalidad de esta figura, tomando
como parametro normativo de contraste los articulos 116.IV y 134 de la
CPEUM. Recordemos que la primera de estas disposiciones ordena que
de conformidad con las bases establecidas en la CPEUM vy en las leyes ge-
nerales en la materia, las Constituciones y leyes de los estados en materia
electoral, garantizaran que se fijen los criterios para establecer los limites
a las erogaciones de los partidos politicos en sus precampanas y campafas
electorales, asi como los montos maximos que tengan las aportaciones de
sus militantes y simpatizantes (inciso h), y que se fijen las reglas para las pre-
campanas y las campanas electorales de los partidos politicos, asi como las
sanciones para quienes las infrinjan. En todo caso, la duraciéon de las cam-
pafias sera de sesenta a noventa dias para la eleccion de gobernador, y de
treinta a sesenta dias cuando solo se elijjan diputados locales o ayuntamien-
tos; las precampanas no podran durar mas de las dos terceras partes de las
respectivas campaias electorales (inciso j).

Por su parte, el articulo 134 de la CPEUM dispone en su parrafo octavo
lo siguiente:

La propaganda, bajo cualquier modalidad de comunicacién social, que di-
fundan como tales, los poderes puablicos, los 6rganos autébnomos, las depen-
dencias y entidades de la administracién publica y cualquier otro ente de los
tres 6rdenes de gobierno, deberd tener caracter institucional y fines informa-
tivos, educativos o de orientaciéon social. En ningun caso esta propaganda
incluira nombres, imagenes, voces o simbolos que impliquen promociéon per-

sonalizada de cualquier servidor publico.
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Un argumento de inconstitucionalidad de los superdelegados basado en
alguna de estas disposiciones hubiera sido mas sélido que la temeraria pre-

tension de extender la figura de la autoridad intermedia del articulo 115.1
de la CPEUM a aquéllos.

2. Comentarios a la sentencia en la que varios municipios de Chihuahua
impugnaron la omision legislativa del Congreso de la Unidn
de expedir una nueva Ley General de Aguas. CC 138/2020

En relacion con esta sentencia, solamente me permitiré hacer dos co-
mentarios, uno politico y otro juridico-constitucional:

A. Comentario politico

¢Qué nos dice el hecho de que el Congreso de la Unidn lleve once anos
sin expedir la nueva Ley General de Aguas que mandata el articulo 4o.,
CPEUM, parrafo sexto, y el articulo tercero transitorio del decreto de refor-
ma constitucional respectivo?

En mi opinién, esta circunstancia nos dice que existe una trabazon de
poderosos intereses enfrascados en una lucha por definir como habra de ser
la gestién del agua que resulte de la nueva Ley General de Aguas. Esta si-
tuacion puede resumirse en la conocida frase: “Si en el siglo XX las guerras
fueron por el petréleo, en el XXI seran por el agua”.’

B. Comentario juridico-constitucional

En primer lugar, recordemos lo que dispone la segunda frase del parrafo
sexto del articulo 4o. de la CPEUM:

Toda persona tiene derecho al acceso, disposicion y saneamiento de agua para
consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y asequi-
ble. El Estado garantizara este derecho y la ley definira las bases, apoyos y mo-
dalidades para el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos hidricos,
estableciendo la participacion de la Federacion, las entidades federativas y los municipios,
asi como la participacion de la ciudadania para la consecucion de dichos fines.”

6 Jalife-Rahme, Alfredo, Las guerras globales del agua, privatizacion y fracking, México, Or-
filia, 2018.

7 El énfasis es nuestro.
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Un aspecto positivo de la sentencia correspondiente es que en ella la
SCJN aclara algo que suscitaba dudas en relacion con el significado de este
enunciado. La aclaracién consiste en decirnos que la participacion de la
que habla esta disposicion establece un régimen de facultades concurrentes
(a pesar de que no se emplee el término de “concurrencia” en el enuncia-
do normativo, como suele hacerse en otras disposiciones constitucionales
que establecen este tipo de régimen en relaciéon con un buen nimero de
materias).

Ahora bien, la propia SCJN ha sostenido en otras sentencias que, en
cada materia sujeta a un régimen de facultades concurrentes, la concu-
rrencia es distinta. Asi, por ejemplo, en su sentencia dictada en la Accién
de inconstitucionalidad 15/2017 y acumuladas,® la Corte afirmé que exis-
ten al menos tres tipos de concurrencia: operativa, normativa y de planea-
cion. Pero incluso dentro de cada una de estas categorias la concurrencia
puede tener caracteristicas distintas, pues son (y esto ya lo digo yo) “trajes
a la medida” de las caracteristicas y problematica que plantea cada ma-
teria. Dicho lo cual, nos preguntamos: ¢qué tipo de concurrencia estable-
cerd la Ley General de Aguas? La SCJN no se pronuncia al respecto (ni
tenia por qué hacerlo, pues no era tema que fuera parte de la litis en el
caso en cuestion).

Por otro lado, simplemente mencionamos en relacion con este tema,
que hay una pregunta pendiente de responder, la cual suponemos en algin
momento habra de llegar a la SCJN. Esto es, cuando hablamos de concu-
rrencia en materia del agua, jcudl exactamente es el objeto de dicha con-
currencia? Porque hay dos opciones:

a) ¢Concurrencia respecto del derecho humano de acceso al agua (articulo 4o.,
parrafo sexto, de la CPEUM) ?, y/o
b) ¢CGoncurrencia respecto de la gestion de los recursos hidricos que son

propiedad de la nacién conforme al parrafo quinto del articulo 27,
CPEUM?

Finalmente, consideramos que el legislador federal, al aprobar la Ley
General de Aguas y establecer un régimen de concurrencia en esta materia,
debera tomar en cuenta que el articulo 115 de la CPEUM establece de ma-
nera expresa que corresponde a los municipios la prestacion de los servicios
de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

8 Se trata de las acciones de inconstitucionalidad planteadas en contra de la Constitu-

cién de la Ciudad de México.
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En futuros litigios sobre esta materia, es probable que en su momento la
SCJN tenga que definir cuales son los contornos, la extension y los limites
de esa concurrencia.

3. Comentarios a tres sentencias que tienen que ver con el esquema
de distribucion de competencias en materia de salubridad general,
en temas relativos al manejo de la pandemia por Covid-19

En primer lugar, debemos recordar que la SCJN ha ido definiendo el
parametro normativo en relacion con la salubridad general, para efecto
de contraste con la normativa federal, estatal y municipal en esta mate-
ria. Asi, como ha sefialado la SCJN en diversos precedentes,” en el mismo
procedimiento legislativo que dio origen a la Ley General de Salud (LGS)
se precisaron los distintos érdenes competenciales en relaciéon con la salu-
bridad, en el siguiente sentido:

[S]e aprecia que en nuestro régimen juridico existen tres modalidades nor-
mativas que deban formar parte de un todo sistematico: la salubridad general
que se reserva la Federacion y la salubridad general que corresponde, de ma-
nera coordinada con aquélla a las entidades federativas, y la salubridad local;
esta ultima regida por la legislacion que se expida en las entidades federativas
y que abarcara la esfera municipal, segin lo prevengan la propia legislacion
local y los bandos de policia y buen gobierno.'”

Ahora bien, en el marco de ese régimen de concurrencia, la SGJN pro-
cede a examinar si las entidades federativas tienen competencia para regular
aspectos relativos a las enfermedades transmisibles, y su respuesta es por la
afirmativa en razon de lo dispuesto en el articulo 13, apartado B, fraccion I,
de la LGS. En efecto, segun dicho articulo, la organizacién, operacion, su-
pervision y evaluacion de la prestacion de servicios de salubridad general que
se refieran a la prevencion y control de enfermedades transmisibles corres-
ponde a los gobiernos de las entidades federativas, como autoridades locales
y dentro de sus respectivas jurisdicciones territoriales.

Ademas, observa la SCJN que en el articulo 134 del ordenamiento se
establece que tanto la Federacion como las entidades federativas tienen

9 Véase sentencias de la SCJN relativas a la controversia constitucional 54/2009 (p.

76); y a la accién de inconstitucionalidad 15/2017 y sus acumuladas 16/2017, 18/2017 y
19/2017 (pp. 114 y 115).
10 Exposicién de Motivos del 15 de noviembre de 1984. Dato tomado de la sentencia en

la Accién de inconstitucionalidad 48/2021 fechada el 14 de febrero de 2022, p. 17.
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competencia para realizar actividades de vigilancia epidemiolégica, de pre-
vencion y de control de enfermedades transmisibles, entre las que se inclu-
yen influenza epidémica y otras infecciones agudas del aparato respiratorio
(y aclara la SCJN que la referencia a estos aspectos administrativos implica
también una potestad legislativa).

Por otra parte, reconoce la SGJN que la Constitucién federal también
confiere ciertas facultades administrativas excepcionales para atender situa-
ciones extraordinarias que afecten la salubridad de la naciéon a dos érganos
administrativos especializados en salubridad general: el Consejo de Salubri-
dad General y la Secretaria de Salud, en los términos establecidos por la
fraccion XVI del articulo 73 de la CPEUM, con el fin de lograr una accién
uniforme para hacer frente a emergencias sanitarias. Sin embargo —razona
la SCGJN—, tal potestad no implica que las facultades de las entidades fede-
rativas para regular la prevenciéon y control de enfermedades transmisibles
queden suspendidas o eliminadas durante la existencia de una emergencia
sanitaria, ni que las autoridades estatales Gnicamente puedan actuar en las
actividades encomendadas por la Secretaria de Salud. Al contrario, las facul-
tades extraordinarias del Consejo de Salubridad General y de la Secretaria
de Salud, Gnicamente sujeta a las entidades federativas a un mandato de no
contradiccion, esto es, los gobiernos de las entidades federativas pueden
tomar medidas de seguridad sanitaria a nivel estatal siempre y cuando no
se contravenga con su ejercicio lo previsto por la propia Ley General de
Salud, las NOM respectivas o los acuerdos emitidos tanto por el Consejo
de Salubridad General como por la Secretaria de Salud.

En el caso de la accion de inconstitucionalidad 48/2021, lo que tam-
bién llama la atencién es que al parecer, la Comision Nacional de los De-
rechos Humanos (CNDH, actora en dicha accion) estuvo mas preocupada
por hacer que se respetara lo que en su vision era el esquema de distribucion
de competencias en materia de salubridad general (y que al final no tuvo ra-
z6n en su argumento), que en defender el derecho humano a la proteccion
de la salud (a través de la posibilidad de que los estados establecieran una
medida que internacionalmente se considera como benéfica para la salud
en el contexto de la pandemia como es el uso de cubrebocas. En otras pa-
labras, la CNDH se preocupé mas por la parte organica, que por la parte
dogmatica de la Constitucion.

En lo basico, el argumento de la SCJN en la Accién de inconstituciona-
lidad 4872021 también sirvi6 para sostener en la controversia constitucio-
nal 5372020, que la gobernadora del estado de Sonora si tenia competencia
constitucional para expedir el decreto por el que se emiti6 la declaratoria de

emergencia y contingencia sanitaria y epidemiolégica en dicho estado con
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motivo de la pandemia de Covid-19. Lo anterior, en el marco de la concu-
rrencia que existe en México en materia de salubridad general.

Por ultimo, y en relacién con la controversia constitucional 22/2021,
por la cual el municipio de Huixquilucan, estado de México, impugné un
acuerdo por el que se excluye a los municipios como sujetos autorizados
para la compra de vacunas contra el virus SARS-CoV-2, asi como la falta
de respuesta de la Secretaria de Salud a su peticion de autorizacién para
la compra o adquisiciéon de la vacuna citada, la SCJN reconocié la validez
del acuerdo impugnado. Lo anterior, en razén de que la competencia en
materia de vacunas y vacunacion corresponde a la Secretaria de Salud y a
los gobiernos de las entidades federativas, de acuerdo con el articulo 403 de
la Ley General de Salud. Ademas, el referido precepto senala que la parti-
cipacion de los municipios estara determinada por los convenios que éstos
celebren con los gobiernos de las respectivas entidades federativas y por lo
que dispongan los ordenamientos locales. Sin embargo, en el caso que nos
ocupa, los municipios mexiquenses no estaban habilitados ni por convenio
ni por ley para comprar las referidas vacunas.

III. CONCLUSION Y PROSPECTIVA

En relacion con el tema de los llamados “superdelegados”, considero que
se podria haber explorado por parte de los actores la elaboraciéon de un ar-
gumento de inconstitucionalidad de esta figura, tomando como parametro
normativo de contraste los articulos 116.IV y 134 de la CPEUM vinculados
con limites a los gastos de campana, la duracién de las precampanas y las
campanas electorales, asi como a los limites en cuanto a la propaganda y la
prohibicién de la promocién personalizada de servidores publicos.

En cuanto al tema de la Ley General de Aguas, considero que esta pen-
diente ver qué régimen de concurrencia terminara por disefiar el Congre-
so de la Unién en esta materia, en el entendido de que cada régimen de
concurrencia, en las diversas materias en que este régimen se organiza, es
distinto."" Ademas, como ya mencioné lineas arriba, opino que el legislador

' En su momento habra que ver como la Ley General de Aguas resuelve el conflicto

entre la visién que sobre este tema tienen lo que algunos han denominado los “duenios del
agua” en México (las companias mineras, las embotelladoras de refrescos y agua, las acere-
ras, las cerveceras, las grandes empresas agricolas, ganaderas y avicolas, inmobiliarias y com-
panias a las que también se les ha entregado concesiones para la generacién de electricidad,
a través de la construccion de hidroeléctricas), y la vision del acceso al agua como un derecho

humano.
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federal, al aprobar la Ley General de Aguas y establecer un régimen de
concurrencia en esta materia, deberd tomar en cuenta que el articulo 115
de la CPEUM establece de manera expresa que corresponde a los municipios
la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento.
Reitero, por tanto, que en futuros litigios sobre esta materia es probable que
en su momento la SCJN tenga que definir cuales son los contornos, la ex-
tension y los limites de esa concurrencia.

Finalmente, y en relacion con el tema del federalismo sanitario mexica-
no, comento que desde 2018 el gobierno federal ha venido dando pasos en
un sentido claramente centralizador, revirtiendo con ello la logica descen-
tralizadora del sistema de salud publica que se construyé en los Gltimos casi
cuarenta anos. Esta circunstancia impone realizar hoy una reflexién sobre
cuales habran de ser los términos del nuevo federalismo sanitario en nuestro
pais, analizando los pros y los contras de tener un sistema mas centralizado
o mas descentralizado."
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