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I. INTRO DUC CIÓN

Ocho ar tícu los de la Cons ti tu ción gene ral de la Re pú bli ca uti li zan alguna 
for ma 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 (artícu -
lo 2o., in ci so B, fracción I; artícu lo 3o., frac ción VIII; ar tícu lo 21, pá rra -
fo 6o.; ar tícu lo 25, pá rra fo 2o.; ar tícu lo 26, pá rra fo 3o.; 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; 122, apar ta do G, in ci sos b) y c). Otros tres
ar tícu los cons ti tu cio na les em plean al gu na for ma del ver bo “con cu rrir”
(“con cu rren cia”) en al gu no de sus pá rra fos pa ra es ta ble cer de igual for -
ma un cier to ti po 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 fe de ral (ar tícu lo 4o., pá rra fo 3o.; ar tícu lo
73, frac cio nes XXIX-C, XXIX-G, y ar tícu lo 122, apar ta do G).1 Por su
par te, el úl ti 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
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1  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 3o.; 28, pá rra fo 2o.; 31, frac ción I; 41, frac ción III, pá rra fo 2o.; 63, pá rra -
fos 1o. y 2o.; 64; 84, pá rra fo 1o.; y del ar tícu lo sex to tran si to rio de la re for ma cons ti tu -
cio nal de 12 de fe bre ro de 2002.
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el ren dimien to de las con tri bu cio nes fis ca les fe de ra les. 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 nos 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 za mien to de las com pe ten cias”.2

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 es tu dio, 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 (o
coin ci den 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”,3 mis mas que al sur gir co mo
áreas de re gu la ción y ac ción pú bli cas han si do ab sor bi das por el go bier no
fe de ral, en de tri men to del área de ma te rias re ser va da a las en ti da des fe de -
ra ti vas en vir tud de la cláu su la re si dual del ar tícu lo 124 cons ti tu cional.

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
en tre los ni ve les de go bier no del sis te ma fe de ral me xi ca no (ar bi tra do des -
de el cen tro), 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 mismos,4 no han 
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2 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, 230 y 231, abril-sep tiem bre de 1992, p. 15.

3 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.

4 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. Y, por su pues to, el en sa yo de Díaz y Díaz, Mar tín, 
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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. Ése es, pre ci sa men te, el ob je ti vo
de es te en sa yo.

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 -
ceptual, em pren de mos un aná li sis de las dis po si cio nes cons ti tu cio na les que
re gu lan dos de es tas mo da li da des, re la ti vas a la edu ca ción y la se gu ri dad
pú bli ca. En am bos ca sos, la nor ma fun da men tal es ta ble ce un ré gi men de
coordi na ción. Sin em bar go, a pe sar de que en ellos se em plea el tér mi no
de “coor di na ción”, se tra ta de re la cio nes de co la bo ra ción dis tin tas. Al pre ci -
sar es ta di fe ren cia, nues tra me ta es ha cer una con tri bu ción con cep tual pa ra
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 en su im por tan te la bor de de fen sa de nues tra
norma 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 la “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
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“Mé xi co en la vía del fe de ra lis mo coo pe ra ti vo. Un aná li sis de los pro ble mas en tor no a la 
dis tri bu ción de com pe ten cias”, en Ba rra Me xi ca na-Co le gio de Abo ga dos, Ho me na je a
Fer nan do Ale jan dro Váz quez Pan do, Mé xi co, 1996.
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las 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 pro pias.

Ba jo es ta sig ni fi ca ción, co mo di ría Alber tí, 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.5 

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 ma te rial ni for mal en el ám bi to de com pe ten cias de los otros 
ni ve les. 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 in de pen dien te men te, sin que nin -
guna de ellas ten ga la fa cul tad de im po ner su cri te rio a las de más y
condicio nar así el ejer ci cio de las com pe ten cias de las de más par tes.
Asimis 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.6 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.
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5  “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”. Alber tí Ro vi ra, Enoch, Fe de ra lis mo y coo pe ra ción en la Re pú bli ca Fe de -
ral Ale ma na, Ma drid, Cen tro de Estu dios Cons ti tu cio na les, 1986, pp. 367 y 368.

6  Alber tí Ro vi ra, Enoch, “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.
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A es ta acep ción de la coor di na ción se re fie re, por ejem plo, el ar tícu lo
2, in ci so B, frac ción I, se gún el cual la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu -
ni cipios tie nen la obli ga ción de im pul sar el de sa rro llo re gio nal de las
zonas 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 el sec tor. Sin em bar go, ba jo esta
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.7 

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 pú bli ca y de pro tec ción ci vil.

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 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 pública sólo puede ser
realizada de forma conjunta. 

En efec to, en la coo pe ra ción “…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
único pro ce so de de ci sión”.8 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
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7  Idem.
8  Ibi dem, pp. 155 y 156.
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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.9

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 (ya sea en la Cons ti tu ción ge ne ral o en las Cons ti tu -
cio nes lo ca les). Esto es así, de bi do a que es te ré gi men coo pe ra ti vo for zo -
so es en rea li dad un mo do de dis tri bu ción de po de res, y es sa bi do que tal 
fun ción es tá re ser va da ex clu si va men te a la Cons ti tu ción (o, en ge ne ral,
al blo que de cons ti tu cio na li dad).10

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 un 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 ge ne ral y las Cons ti tu cio nes lo -
ca les), si no so la men te un ejer ci cio coo pe ra ti vo de las com pe ten cias que
corresponden a las diversas instancias por un título propio de atribución. 

Ba jo es ta acep ción de la coor di na ción se pue de en con trar 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 apartado G, inciso c). 

4. “Con cu rren cia” o coor di na ción 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
llama da “con cu rren cia” y tam bién la “coor di na ción”, en ten di da co mo
la atri bu ción de un 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 ni ve les en as pec tos
sus tan ti vos.

JOSÉ MA. SERNA DE LA GARZA512

9  Ibi dem, p. 156.
10  Ibi dem, pp. 156 y 157.
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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 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
Comu ni da des Au tó no mas.11

Co mo ejem plos de es ta acep ción po de mos men cio nar el ar tícu lo 3o.,
frac ción VIII, que fa cul ta al Con gre so de la Unión pa ra dic tar le yes a
efec to de “uni fi car y coor di nar” la edu ca ción en to da la Re pú bli ca; el ar -
tícu lo 4o., pá rra fo ter ce ro, que es ta ble ce la “con cu rren cia” en ma te ria de
sa lu bri dad ge ne ral, y la frac ción XXIX-C del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal,
misma 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 tablez can la “con cu rren cia” de la Fe de ra -
ción, es ta dos y mu ni ci pios en ma te 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 o Ale ma nia, por ejem plo). En és 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.12

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 de 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 así, en la me di da de
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11  Alber tí, “Las re la cio nes de co la bo ra ción…”, cit., pp. 145 y 146.
12  So bre la ine xis ten cia de las “fa cul ta des con cu rren tes” en el sen ti do aquí apun ta do, 

pue de ver se Car pi zo, Jor ge, Estu dios cons ti tu cio na les, Mé xi co, LGEM, 1983, pp. 102 y
103. De he cho, Jor ge Car pi zo pre fie re em plear el tér mi no de “fa cul ta des coin ci den tes”
y no el de “fa cul ta des con cu rren tes”.
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lo po si ble, los lí mi tes y con tor nos cons ti tu cio na les de la fór mu la de
distribu ción de com 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 sis te ma fe de ral me xi ca no, en las ma te rias de edu ca -
ción y de se gu ri dad pú bli ca.

III. ANÁLISIS DE LAS DISPOSICIONES RELATIVAS AL RÉGIMEN

CONSTITUCIONAL DE LAS RELACIONES DE COLABORACIÓN

SOBRE EDUCACIÓN Y SEGURIDAD PÚBLICA

1. 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 Esta 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. 
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En es tos ar tícu los, “coor di nar” sig ni fi ca do tar a la Fe de ra ción de un
po der de di rec ción, que la 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 Fede 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 le to ca ha cer a ca da ni 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 de sa per ci bi da 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.13 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 1993.14 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 se -
gún 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 mar -
co: la Ley Ge ne ral de Edu ca ción.15 
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13  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”. Te na Ra mí rez, Fe li pe, De re -
cho cons ti tu cio nal me xi ca no, Mé xi co, Po rrúa, 1978, p. 429.

14  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.

15  La “des cen tra li za ción edu ca ti va” con sis tió, 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,
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De he cho, el ré gi men cons ti tu cio nal de “coor di na ción” 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 me lí, 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 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.16 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 lí:

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.17 
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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 ciona mien to y ta reas pen dien tes”, en Her nán dez Chá vez, Ali cia (coord.), ¿Ha cia un
nuevo fe dera lis mo?, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca-El 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,
conser vó 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
evalua ción de la en se ñan za, lo cual, pa ra al gu nos au to res, ha re le ga do a las 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 SEP. Véa se Mi chel Uri be,
Hu go A., “Gas to pú bli co y fe de ra lis mo: el ca so del es ta do de Ja lis co (1989-1992)”, en Sem -
pe re, Jai me y So bar zo, Ho ra cio (comp.), Fe de ra lis mo fis cal en Mé xi co, Mé xi co, El Co le -
gio de Mé xi co,1998, p. 153.

16  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, op. cit., p. 98, y Te na Ra mí rez, Fe li pe, 
op. cit., p. 424.

17  Orte ga, op. cit., p. 98.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c



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 ver se 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…”. 

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; 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; 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; 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; 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 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 sis te ma edu ca ti vo na -
cio nal, for mu lar re co men da cio nes y con ve nir ac cio nes pa ra apo yar la
fun ción so cial edu ca ti va (es tas reu nio nes son pre si di das 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.18

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 -
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18  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 ocho por cien to 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”.
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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.

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 con ra -
zón 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 (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 por cio na 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. Así, el Con gre so 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”.19 

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 la fun ción edu ca ti va.

El úni co lí mi te (bas tan te en de ble) 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 bli ca ha de ejer cer se por los tres ni ve les de go -
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19  Te na, op. cit., p. 431.
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bier no, por así in di car lo las frac cio nes VIII del ar tícu lo 3o. y XXV del
ar tícu lo 73 cons ti tu cio na les, 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).

2. Artícu lo 21, pá rra fo 6o. 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 6o., de ter mi na que “La Fe de ra ción, el Dis tri to
Fe de ral, los Esta dos y los Mu ni 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 en tre 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”.

A pe sar del em pleo del tér mi no “coor di na ción”, el ré gi men que es ta -
ble cen las dis po si cio nes alu di das en ma te ria de se gu ri dad pú bli ca es dis -
tin to al de la edu ca ción. En ma te ria de se gu ri dad pú bli ca, la Cons ti tu ción 
uti li za el 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 pe dir una ley que re gu le as pec tos for ma les o
pro ce di men ta les ten dien 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 gu ri 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 po si bi li dad de in te gra ción de las par tes en un to do. 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. Por ello es que pue de decir se
que se tra ta de coor di na ción co mo tí tu lo com pe ten cial for mal o pro ce di -
men tal (no sus tan ti vo).
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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 as pec 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. 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 de es ta ble ci mien to “…las ba -
ses de coor di na ción en tre la Fe de ra ción, los Esta 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 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 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 los esta dos, el
Dis tri to Fe de ral y los mu ni 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 es ta dos, el Dis tri to
Fe de ral o de los mu ni 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 algún 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 -
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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.20

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 líti 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 ley21 de pen de rá del con sen ti mien to de las par tes
(en par ti cu lar, de los es ta dos, D. F. y mu ni ci pios). Esto que da cla ro cuan do
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
coor di na ción se lle va rán a ca bo me dian te la sus crip ción de los con ve nios 
res pec ti vos…”. 

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 Gober 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
inter puso en con tra de la Ley Ge ne ral que Esta ble ce las Ba ses de Coor di -
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20  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 dos en los ar tícu los 9o. y 10 de la ley.

21  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 blica, 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 es ta 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, el pro cu ra dor ge ne ral
de la Re pú bli ca, el je fe de Go bier no del D. F., 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 D. F. 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 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.
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na ción del Sis te ma Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca.22 En di cho in for me
se rei te ra en 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 co men to 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.23

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 com pe ten cias de es ta dos y mu ni ci pios:

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, Esta 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
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22  Acción de in cons 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 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.

23  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, año 1996, p. 20.
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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 Esta dos y los Mu ni ci pios coor di nen sus es fuer zos en ma te ria de
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.24

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”.25

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, 
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24  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.

25  Ibi dem, pp. 74-77.
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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 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 los 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 es ta 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.

IV. CONCLUSIÓN

La Cons ti tu ción me xi ca na de 1917 con tem pla 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. Esto obli ga a una con cep tua ción más com ple -
ja que la exi gi da por el es que ma del fe de ra lis mo “dual”. Los al can ces
nor ma ti vos de ca da una de esas mo da li da des son dis tintos, a pe sar de que 
el tex to cons ti tu cio nal uti li ce en un mo men to de ter mi na do los mis mos
tér mi nos pa ra re fe rir se a ellas. Ello nos obli ga a tra tar de pro fun di zar en
la com pre sión de 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 pe ten cias de nues tro fe de ra lis mo, que com bi na ele -
men tos del es que ma “dua lis ta” con los de un ré gi men de co la bo ra ción. 
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