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DE COLABORACION DEL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

José Ma. SERNA DE LA GARZA

SumaRrIO: 1. Introduccion. 11. El modelo conceptual. 111. Andlisis
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laciones de colaboracion sobre educacion y seguridad publica.
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I. INTRODUCCION

Ocho articulos de la Constitucion general de la Republica utilizan alguna
forma del verbo “coordinar” para hacer referencia a cierto tipo de rela-
ciones de colaboracion en el marco del sistema federal mexicano (articu-
lo 20., inciso B, fraccion I; articulo 3o0., fraccién VIII; articulo 21, parra-
fo 60.; articulo 25, parrafo 2o0.; articulo 26, parrafo 3o.; articulo 73,
fracciones, XXIII, XXV, XXIX-I y XXIX-J; articulo 115, fraccion III,
ultimo parrafo y fraccion VI; 122, apartado G, incisos b) y ¢). Otros tres
articulos constitucionales emplean alguna forma del verbo “concurrir”
(“concurrencia”) en alguno de sus parrafos para establecer de igual for-
ma un cierto tipo de relaciones de colaboracion entre los distintos niveles
de gobierno de nuestro sistema federal (articulo 4o0., parrafo 3o.; articulo
73, fracciones XXIX-C, XXIX-G, y articulo 122, apartado G).' Por su
parte, el ultimo parrafo de la fraccion XXIX del articulo 73 constitucio-
nal establece las bases para que las entidades federativas “participen” en

I En un contexto distinto al régimen de relaciones intergubernamentales del sistema
federal mexicano, existen otros articulos constitucionales que también emplean alguna
forma de los verbos “coordinar” y “concurrir”. Tal es el caso de los articulos 74, fraccion
II; 25, parrafo 3o.; 28, parrafo 20.; 31, fraccion I; 41, fraccion 11, parrafo 20.; 63, parra-
fos lo. y 20.; 64; 84, parrafo lo.; y del articulo sexto transitorio de la reforma constitu-
cional de 12 de febrero de 2002.
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el rendimiento de las contribuciones fiscales federales. Todas estas nor-
mas constitucionales conforman el marco constitucional de las relaciones
de colaboracion del sistema federal mexicano.

Ahora bien, si algo nos muestran las disposiciones aludidas, es que
nuestro federalismo se ha alejado (sin abandonarlo del todo) del modelo
“dualista” de distribucion rigida de competencias, cuya base puede en-
contrarse en el articulo 124 constitucional, para acercarse a otro modelo,
mas complejo y a la vez mas flexible. Es decir, la formula federal im-
plantada y desarrollada en México, sin desprenderse del todo del modelo
“dualista”, parece corresponder cada vez mas a la idea segln la cual la
separacion de competencias no se puede asentar en la atribucion a cada
instancia de poder de toda la responsabilidad sobre bloques enteros de
materias, constituidos en compartimientos estancos perfectamente deli-
mitados, sino en “...la tangencialidad, la comparticidn, la concurrencia o
el entrecruzamiento de las competencias”.?

No obstante, es necesario aclarar que la evolucion que la formula de
distribuciéon de competencias ha tenido en nuestro pais ha obedecido
esencialmente a una logica centralizadora. Como se podra observar a lo
largo del presente estudio, la introduccion en nuestro sistema constitu-
cional de regimenes competenciales de coordinaciéon y concurrencia (o
coincidencia) ha respondido més a las necesidades del centro, que a im-
pulsos o demandas de las entidades federativas. Esto es particularmente
cierto en relacion con las materias “nuevas”,® mismas que al surgir como
areas de regulacion y accién publicas han sido absorbidas por el gobierno
federal, en detrimento del area de materias reservada a las entidades fede-
rativas en virtud de la cldusula residual del articulo 124 constitucional.

Ahora bien, a pesar de la vigencia de todas las disposiciones constitu-
cionales a que hemos hecho referencia y de la nueva formula de distribu-
cion de competencias que define un verdadero régimen de colaboracion
entre los niveles de gobierno del sistema federal mexicano (arbitrado des-
de el centro), no existe en la doctrina nacional un tratamiento sistematico
del mismo. Los pocos estudios que existen, valiosos en si mismos,* no han

2 Sanchez Mordn, Miguel, “La coordinacién administrativa como concepto juridico”,
Documentacion Administrativa, 230 y 231, abril-septiembre de 1992, p. 15.

3 Asentamientos humanos, medio ambiente y equilibrio ecoldgico, proteccion civil,
deporte.

4 Por ejemplo, el trabajo de Ortega Lomelin, Roberto, El nuevo federalismo. La des-
centralizacion, México, Porrua, 1988. Y, por supuesto, el ensayo de Diaz y Diaz, Martin,
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tenido por objeto principal hacer precisiones conceptuales que puedan
servir para racionalizar el cada vez mas complejo mundo de las relacio-
nes intergubernamentales en México. Ese es, precisamente, el objetivo
de este ensayo.

Para alcanzarlo, procedemos de la siguiente forma. En primer lugar,
proponemos un modelo conceptual que nos sirva para entender la naturale-
za de las distintas modalidades que adoptan las relaciones de colaboracion
de nuestro sistema federal, tal y como estan previstas en la Constitucion ge-
neral de la Republica. En segundo lugar, armados con nuestro modelo con-
ceptual, emprendemos un analisis de las disposiciones constitucionales que
regulan dos de estas modalidades, relativas a la educacion y la seguridad
publica. En ambos casos, la norma fundamental establece un régimen de
coordinacion. Sin embargo, a pesar de que en ellos se emplea el término
de “coordinacion”, se trata de relaciones de colaboracion distintas. Al preci-
sar esta diferencia, nuestra meta es hacer una contribucion conceptual para
definir los parametros constitucionales que puedan servir a los instrumen-
tos de control constitucional en su importante labor de defensa de nuestra
norma suprema, en lo que atafie al sistema federal mexicano.

II. EL MODELO CONCEPTUAL

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

1. Coordinacion como principio de organizacion

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

“México en la via del federalismo cooperativo. Un analisis de los problemas en torno a la
distribucion de competencias”, en Barra Mexicana-Colegio de Abogados, Homenaje a
Fernando Alejandro Vizquez Pando, México, 1996.
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las distintas instancias del Estado federal, que se hace efectivo mediante
el ejercicio de competencias propias.
Bajo esta significacion, como diria Alberti, la coordinacion consiste

...en un modo de proceder, en el establecimiento de un determinado pro-
cedimiento de relacion entre las partes, previo al ejercicio de sus respecti-
vos poderes, en el que se intenta referir tal ejercicio a un parametro co-
mun, ensamblando las diversas actuaciones de las distintas instancias
participantes para producir un resultado armoénico. La coordinacion se
produce sobre la base del libre acuerdo de las partes, en pie de igualdad,
manteniendo cada una de ellas integramente sus poderes. Si el resultado
del proceso de coordinacion es una actuacion conjunta o complementaria,
ésta se fundamenta en el libre y voluntario acuerdo de cada parte, que asi
ha decidido ejercer sus poderes al respecto, sin que se haya producido ce-
sién alguna de su capacidad propia de decision competencial.’

Bajo esta significacion de la coordinacion, los niveles de gobierno ac-
tuan en una posicion de igualdad juridica, y ninguno tiene capacidad de
direccion ni material ni formal en el ambito de competencias de los otros
niveles. Es decir, bajo esta forma de entender la coordinacion las partes
deciden ejercer de comun acuerdo ciertas competencias que la Constitu-
cion prevé que se ejerzan separada e independientemente, sin que nin-
guna de ellas tenga la facultad de imponer su criterio a las demas y
condicionar asi el ejercicio de las competencias de las demas partes.
Asimismo, esta modalidad permite a las partes “recuperar” para si en todo
momento las competencias comprometidas en un régimen de coordina-
cion, y pasar a ejercerlas de forma separada e independiente.® Por esta
razon, los procedimientos y 6rganos de coordinacion bajo la modalidad
aqui referida tienen un carécter deliberante o consultivo, y sus actos y re-
soluciones no disponen de efectos vinculantes.

5 “Ninguna parte, en el procedimiento de coordinacion, se encuentra en situacion de
imponer sobre las demas sus propios criterios, y ni tan siquiera el acuerdo mayoritario pue-
de imponerse a la minoria disidente, que mantiene integramente su capacidad de actuacion
autonoma e independiente, sin pérdida alguna de los poderes que constitucionalmente le
corresponden”. Alberti Rovira, Enoch, Federalismo y cooperacion en la Republica Fede-
ral Alemana, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1986, pp. 367 y 368.

6 Alberti Rovira, Enoch, “Las relaciones de colaboracién entre el Estado y las Co-
munidades auténomas”, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 14, 1985,
pp. 145y 146.
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A esta acepcion de la coordinacion se refiere, por ejemplo, el articulo
2, inciso B, fraccion I, segun el cual la Federacion, los estados y los mu-
nicipios tienen la obligacion de impulsar el desarrollo regional de las
zonas indigenas “...mediante acciones coordinadas entre los tres 6rdenes
de gobierno...”.

2. Coordinacion como titulo competencial formal o procedimental

En segundo lugar, la coordinacién también puede ser entendida como
un titulo competencial formal o procedimental, consistente en una com-
petencia para establecer obligatoriamente un método de actuacion de los
poderes propios y ajenos, un procedimiento de ensamblaje de las diver-
sas competencias que recaen sobre el sector. Sin embargo, bajo esta
acepcion, la Federacion, titular en este caso de la facultad de coordina-
cion, no puede transformar su competencia formal en una competencia
material, pues ello significaria una invasién ilegitima —sin titulo— del
ambito competencial que corresponde a las entidades federativas.’

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

3. Coordinacion como formula de cooperacion

En tercer lugar, en algunos casos la coordinacion puede entenderse
como el coejercicio de las competencias que corresponden a los poderes
federales, estatales y municipales. Esto es, en esta tercera acepcion de la
coordinacion se hace referencia a la posibilidad de un ejercicio manco-
munado, de modo que una determinada actuacion publica sélo puede ser
realizada de forma conjunta.

En efecto, en la cooperacidon “...se establece una interdependencia
competencial entre las partes, de manera que ambas intervienen en un
unico proceso de decision”.® En otras palabras, la cooperacion implica
que hay actuaciones publicas que requieren de la accidon conjunta para
poder ser realizadas. Como es de suponerse, esto en realidad significa la

13

7 Idem.
8 Ibidem, pp. 155 y 156.
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atribucion conjunta de la competencia en cuestion (puesto que no se pue-
de realizar de manera aislada por parte de los distintos 6rganos), lo cual a
su vez quiere decir que la cooperacion conforma un régimen competen-
cial sustantivo que, como todas las técnicas de distribucion competencial,
debiera, en principio, tener una base constitucional.’

Debemos mencionar que es posible distinguir entre dos clases de coo-
peracion: la de caracter obligatorio o forzoso y la de caracter voluntario
o facultativo. La primera implica que una competencia solamente puede
ser ejercida de manera conjunta por las distintas instancias involucradas.
En todo caso, este tipo de cooperacion ha de tener necesariamente una
base constitucional (ya sea en la Constitucion general o en las Constitu-
ciones locales). Esto es asi, debido a que este régimen cooperativo forzo-
so es en realidad un modo de distribucion de poderes, y es sabido que tal
funcién esta reservada exclusivamente a la Constitucion (o, en general,
al bloque de constitucionalidad).'

Por su parte, la segunda clase de cooperacion significa que las distin-
tas instancias del sistema federal deciden ejercer sus propias competen-
cias en un régimen de cooperacion. En este caso no se produce lo que
podria denominarse una atribucion cooperativa (conjunta) de poderes
(que s6lo puede realizar la Constitucion general y las Constituciones lo-
cales), sino solamente un ejercicio cooperativo de las competencias que
corresponden a las diversas instancias por un titulo propio de atribucion.

Bajo esta acepcion de la coordinacion se puede encontrar la regula-
cion “conjunta y coordinada” de las conurbaciones, segun lo dispone el
articulo 122 constitucional, en su apartado G, inciso c).

4. “Concurrencia” o coordinacion como titulo
competencial material

Por ultimo, se da en nuestro sistema constitucional el fendémeno de la
llamada “concurrencia” y también la “coordinacion”, entendida como
la atribucion de un titulo competencial material o sustantivo a alguno de
los niveles de gobierno (en el caso mexicano, al gobierno federal), que le
permite incidir sobre las competencias de los otros niveles en aspectos
sustantivos.

9 Ibidem, p. 156.
10 [bidem, pp. 156 y 157.
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Una significacion parecida a la aqui resefiada se ha dado también en
Espaia, en donde autores como Tomas Ramoén Fernandez y Santolaya
Macchetti han defendido la idea de un concepto material de coordina-
cion, que la configura como una competencia sustantiva. En esta pers-
pectiva, la coordinacion confiere al Estado central un poder sustantivo de
direccion que le habilita para definir e imponer el marco de la politica
sectorial en aquel sector o materia en el que goza de tal facultad a las
Comunidades Autonomas.!!

Como ejemplos de esta acepcion podemos mencionar el articulo 3o.,
fraccion VIII, que faculta al Congreso de la Union para dictar leyes a
efecto de “unificar y coordinar” la educacion en toda la Republica; el ar-
ticulo 4o., parrafo tercero, que establece la “concurrencia” en materia de
salubridad general, y la fraccion XXIX-C del articulo 73 constitucional,
misma que atribuye de manera directa y explicita al Congreso de la Unién
la facultad expedir leyes que establezcan la “concurrencia” de la Federa-
cion, estados y municipios en materia de asentamientos humanos.

Antes de concluir este punto, debemos aclarar que en México la “con-
currencia” nada tiene que ver con el significado que a este término se da
en otros paises (Estados Unidos o Alemania, por ejemplo). En éstos y
otros sistemas federales la “concurrencia” significa que tanto la Federa-
cion como los estados pueden legislar sobre una misma materia. En las
materias sujetas a este régimen, los estados pueden expedir su propia le-
gislacion; pero, en caso de que la Federacion decida “ocupar” el area de
la materia correspondiente, desplaza y prevalece sobre la legislacion es-
tatal que pudiera existir en materia en cuestion. Este fendmeno no existe
en México.'?

En el orden constitucional mexicano se pueden encontrar estas cuatro
modalidades basicas de relaciones de colaboracion entre las tres instan-
cias de gobierno de nuestro sistema federal. Su analisis resulta relevante,
en virtud de que dan a nuestro sistema un caracter distinto al del modelo
“dual”, bajo cuya perspectiva se ha entendido tradicionalmente nuestro
federalismo. Se requiere por ello de un andlisis de los alcances normati-
vos de estas cuatro modalidades, para determinar asi, en la medida de

11 Alberti, “Las relaciones de colaboracion...”, cit., pp. 145y 146.

12 Sobre la inexistencia de las “facultades concurrentes” en el sentido aqui apuntado,
puede verse Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, México, LGEM, 1983, pp. 102 y
103. De hecho, Jorge Carpizo prefiere emplear el término de “facultades coincidentes”
y no el de “facultades concurrentes”.
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lo posible, los limites y contornos constitucionales de la formula de
distribucién de competencias de nuestro federalismo (ahora menos “dua-
lista” y mas “de colaboracion”™).

En vista de lo anterior, en la seccion que sigue procederemos a aplicar
el modelo conceptual desarrollado, con el fin de explicar el significado y
alcance de las disposiciones constitucionales que regulan las relaciones
de colaboracion del sistema federal mexicano, en las materias de educa-
cion y de seguridad publica.

III. ANALISIS DE LAS DISPOSICIONES RELATIVAS AL REGIMEN
CONSTITUCIONAL DE LAS RELACIONES DE COLABORACION
SOBRE EDUCACION Y SEGURIDAD PUBLICA

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

Segun estas disposiciones, el

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

Por su parte y en el mismo sentido, la fraccion XXV del articulo 73 da
al Congreso de la Unidn la facultad de “dictar leyes encaminadas a dis-
tribuir convenientemente entre la Federacion, los Estados y los Munici-
pios el ejercicio de la funciéon educativa y las aportaciones econémicas
correspondientes a ese servicio, buscando unificar y coordinar la educa-
cion en toda la Republica”.

Desde nuestra perspectiva, en la fraccion VIII del articulo 3o., la
Constitucion emplea el verbo “coordinar” para referirse a un titulo com-
petencial de caracter material. Es decir, se da a la Federacion la facultad
de regular, mediante una ley que podriamos denominar “marco”, aspec-
tos sustantivos de la materia educativa y de determinar los tramos de di-
cha materia que corresponden a cada nivel de gobierno. Asi, la Federa-
cion “coordina” (dirige) la politica educativa en todo el pais.
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En estos articulos, “coordinar” significa dotar a la Federacion de un
poder de direccion, que la habilita para definir un marco normativo den-
tro del cual las entidades federativas y los municipios puedan participar
en la funcion educativa, en los términos que indique la propia Federa-
cion, a través de las leyes que en la materia expida el Congreso de la
Unidn. La Federacion define asi qué es lo que le toca hacer a cada nivel
de gobierno, y el tipo de relaciones de colaboracion que deberan entablar
en la prestacion de la educacion publica.

No debe pasar desapercibida la circunstancia de que en las dos dispo-
siciones aludidas el verbo coordinar aparece junto al verbo unificar, lo
cual manifiesta una clara intencién centralizadora y homogeneizadora,
que busca dotar a la Federacion de un amplio poder de direccion que le
permita definir una politica educativa nacional con bases uniformes."* A
su vez, esto pareceria contrastar con la “descentralizacion educativa” que
ha ocurrido en México, sobre todo a partir de la reforma constitucional y
legal de 1993.!* Sin embargo, la contradiccion es s6lo aparente, si consi-
deramos que la descentralizacion ocurrié no tanto obedeciendo a impul-
sos provenientes de las entidades federativas, sino en los términos y se-
gun los ritmos que la Federacion decidid hacerlo, en ejercicio de su
amplio poder de direccion en materia educativa, a través de una ley mar-
co: la Ley General de Educacion. '

13 Para Tena Ramirez, los verbos unificar y coordinar son excluyentes entre si.
“...mientras la unificacion lleva a la desaparicion de las partes para integrar un todo, la coor-
dinacién presupone la subsistencia de las partes, relacionadas entre si sistematicamente. Ante
el 1éxico poco vigilado del legislador de 34, todavia en vigor, el jurista tiene que buscar la
conciliacion de los dos vocablos dentro del contexto del precepto. Y de este modo habra que
entender que el verbo unificar no lo empleé el redactor del articulo en el sentido de implan-
tar por el Congreso, centralizandola, una sola educacion publica en todo el pais, con expul-
sion de las entidades federativas en la tarea comun a que las habia convocado la reforma de
21. Por encima de la unificacion centralizadora de la ensefianza, a que conduciria el vocablo
totalizador aisladamente considerado, otros elementos del mandamiento constitucional hacen
prevalecer la idea de coordinacion, como vamos a verlo. Pero también habremos de observar
que la unificacion, en el sentido de centralizacion, ha acabado de hecho por ganar la partida a
la coordinacion, mas alld de cualquiera interpretacion juridica”. Tena Ramirez, Felipe, Dere-
cho constitucional mexicano, México, Porraa, 1978, p. 429.

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

15 La “descentralizacion educativa” consistio, principalmente, en el traspaso del gobier-
no federal a los gobiernos estatales, de los establecimientos de educacion basica y normal,
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De hecho, el régimen constitucional de “coordinacion” en materia
educativa obedecid a un propdsito centralizador. Seglin reporta Ortega
Lomeli, la reforma a los articulos 30. y 73, fraccion XXV, publicada en
el Diario Oficial el 13 de diciembre de 1934, redujo considerablemente
la autonomia que los estados habian tenido de 1921 a 1934 para autode-
terminarse en esta materia, quedando desde entonces a merced del go-
bierno federal.'® Ademads, a partir de 1934 la centralizacion llegé al gra-
do de otorgar a la Federacion no solamente la facultad de distribuir
“convenientemente” el ejercicio de la funcion educativa entre los tres ni-
veles de gobierno, sino también las aportaciones econdmicas correspon-
dientes a dicha funcion.

Afirma en este sentido Ortega Lomeli:

Esta reforma ha sido considerada como una de las mas radicales en nues-
tro sistema de distribucion de competencias, ya que a pesar de no haber
establecido la exclusividad federal en la imparticion de la ensefianza, sino
la concurrencia, si determiné que la misma seria materia a legislar por el
Congreso General y que por ley de éste se definirian las aportaciones eco-
noémicas que corresponderia dar a la propia Federacion, estados y munici-
pios, con lo que se invadi6 la autonomia local y se cre6 una dependencia
de estos ultimos con respecto de lo que definia la primera.'’

con todos los elementos de caracter técnico y administrativo, asi como los recursos financie-
ros utilizados en su operacion. Véase Aguilar Villanueva, Luis F., “El federalismo mexicano:
funcionamiento y tareas pendientes”, en Hernandez Chavez, Alicia (coord.), ;Hacia un
nuevo federalismo?, México, Fondo de Cultura Econdmica-El Colegio de México, 1997, p.
143. Sin embargo, el gobierno federal, a través de la Secretaria de Educacion Publica,
conservo importantes facultades en materia de planeacion, normativa y evaluacion de la
evaluacion de la enseflanza, lo cual, para algunos autores, ha relegado a las entidades federa-
tivas a ser meros ejecutores de las decisiones adoptadas por la SEP. Véase Michel Uribe,
Hugo A., “Gasto publico y federalismo: el caso del estado de Jalisco (1989-1992)”, en Sem-
pere, Jaime y Sobarzo, Horacio (comp.), Federalismo fiscal en México, México, El Cole-
gio de México,1998, p. 153.

16 Antes de la reforma constitucional de 1934 en materia educativa, dicha materia
era compartida por la Federacion y por los estados. La reforma de 1921 al articulo 73,
fraccion XXVII, faculto al Congreso de la Unidn para establecer todo tipo de escuelas y
para legislar acerca de la enseflanza en ellos impartida, pero sin excluir a las legislaturas
estatales de hacer lo propio a nivel estatal. Ortega, op. cit., p. 98, y Tena Ramirez, Felipe,
op. cit., p. 424.

17 Ortega, op. cit., p. 98.
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Por su parte, la Ley General de Educacion es congruente con la base
constitucional analizada, lo cual puede verse desde su articulo 1o., mis-
mo que anuncia un régimen de distribuciéon de competencias en materia
educativa, al definir como uno de sus objetos de regulacion, “...la educa-
cion que imparten el Estado —Federacion, entidades federativas y muni-
cipios—, sus organismos descentralizados y los particulares...”.

Por otro lado, el capitulo II de la Ley General de Educacion se refiere
al “federalismo educativo”, y sus reglas distribuyen los distintos tramos
de la “funcion social educativa” entre la Federacion, los estados y los
municipios. Asi, el articulo 12 establece las facultades exclusivas de la
autoridad educativa federal; el articulo 13 se refiere a las competencias
exclusivas de las autoridades educativas locales; el articulo 14 establece
atribuciones adicionales y “concurrentes” de las autoridades educativas
federal y locales; el articulo 15 establece facultades de los municipios en
materia educativa; el articulo 16 define las facultades que en la materia
corresponden al gobierno del Distrito Federal, y el articulo 17 establece
la obligacion de las autoridades educativas federal y locales, de realizar
reuniones periddicas para analizar el desarrollo del sistema educativo na-
cional, formular recomendaciones y convenir acciones para apoyar la
funcioén social educativa (estas reuniones son presididas por la SEP).

Asimismo, en el capitulo II de la Ley General de Educacion se esta-
blecen también reglas sobre el financiamiento de la educacion publica.
En este sentido, en su articulo 25, la ley establece un régimen “concu-
rrente” de financiamiento de la educacion publica, por el cual debe en-
tenderse que la Federacion y las entidades federativas comparten los gas-
tos relativos al desempefio de dicha funcion.'®

En cuanto a los municipios, el articulo 26 de la mencionada ley dispo-
ne que el gobierno de cada entidad federativa, de conformidad con las
disposiciones aplicables, proveera lo conducente para que cada ayunta-

18 Dice el parrafo primero del articulo 25 de la Ley General de Educacion: “El Eje-
cutivo federal y el Gobierno de cada entidad federativa, con sujecion a las disposiciones
de ingresos y gasto publico correspondientes que resulten aplicables, concurriran al fi-
nanciamiento de la educacion publica y de los servicios educativos. El monto anual que
el Estado —federacion, entidades federativas y municipios—, destine al gasto en la edu-
cacion publica y en los servicios educativos, no podra ser menor a ocho por ciento del
Producto Interno Bruto del pais, destinando de este monto, al menos el 1% del Producto
Interno Bruto a la investigacion cientifica y al desarrollo tecnoldgico en las instituciones
de educacion superior publicas”.
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miento reciba recursos para el cumplimiento de las responsabilidades
educativas que estén a cargo de la autoridad municipal.

En resumen, y volviendo al analisis de la base constitucional en mate-
ria educativa de la que deriva la Ley General de Educacion, se puede ob-
servar que el texto constitucional da un amplio poder al Congreso de la
Unidn para distribuir “convenientemente” (segun la expresion empleada
por el texto constitucional) la funcién educativa entre la Federacion, los
estados y los municipios. El Congreso de la Unidén cuenta asi con una
amplia discrecionalidad para determinar el alcance y significado de dicha
conveniencia. En cuanto a este tema, Tena Ramirez ha senalado con ra-
zon que, a diferencia de lo que la Constitucion hace en relacion con otras
materias en las que se delega en la ley ordinaria la distribucion de facul-
tades entre la Federacion y los estados (salubridad general y vias genera-
les de comunicacion), en materia educativa el texto constitucional no
proporciona una base objetiva y verificable conforme a la cual hacer el
reparto. Asi, el Congreso puede legislar sobre salubridad general y sobre
vias generales de comunicacion, lo cual implica que no puede legislar
sobre salubridad local o acerca de vias locales de comunicacion. En cam-
bio —sefiala Tena—

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

.. s 19
establecimientos de la Federacion”.

En suma, con la reforma constitucional de 1934 en materia educativa
se dejo a la sola voluntad del Congreso de la Unidon, movida por razones
de conveniencia, la tarea de repartir y de coordinar la funcion educativa.

El tnico limite (bastante endeble) que admite la féormula constitucio-
nal consiste en que la Federacion no puede absorber toda la funcion edu-
cativa publica ni puede desprenderse en su totalidad de tal responsabili-
dad para asignarla a alguno de los otros niveles de gobierno. Es decir, la
funcién de educacion publica ha de ejercerse por los tres niveles de go-

19 Tena, op. cit., p. 431.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c

LAS RELACIONES DE COLABORACION 519

bierno, por asi indicarlo las fracciones VIII del articulo 30. y XXV del
articulo 73 constitucionales, si bien esa regla general admite distintas
formulas de distribucion de las diversas responsabilidades en la materia,
segun lo crea conveniente el Congreso de la Unién (una de las formulas
posibles es la definida por la Ley General de Educacion).

2. Articulo 21, parrafo 60. y articulo 73,
fraccion XXIII (seguridad publica)

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

El articulo 21, parrafo 60., determina que “La Federacion, el Distrito
Federal, los Estados y los Municipios, se coordinaran, en los términos
que la ley sefiale, para establecer un sistema nacional de seguridad publi-
ca”. Por su parte, la fraccion XXIII del articulo 73 constitucional estable-
ce la facultad del Congreso de la Union para “expedir leyes que establez-
can las bases de coordinacion entre la Federacion, el Distrito Federal, los
Estados y los Municipios en materia de seguridad publica”.

A pesar del empleo del término “coordinacion”, el régimen que esta-
blecen las disposiciones aludidas en materia de seguridad publica es dis-
tinto al de la educacion. En materia de seguridad publica, la Constitucion
utiliza el término “coordinacién” para referirse a un titulo competencial
de naturaleza formal o procedimental. Es decir, la Constitucion da a la
Federacion la facultad de expedir una ley que regule aspectos formales o
procedimentales tendientes a lograr un resultado coherente en el ejercicio
de competencias propias relativas a la materia de seguridad publica.

En otras palabras, podemos afirmar que con el fin de alcanzar de ma-
nera coherente y armonica ciertos fines de alcance nacional en materia
de seguridad publica, la Constitucion establece un régimen de coordina-
cion obligatoria, que se erige en un freno a la descentralizacion, que a su
vez genera la posibilidad de integracion de las partes en un todo. Se trata
del establecimiento de bases que definen una forma de trabajar, un método
o modo de ejercicio de facultades propias. Por ello es que puede decirse
que se trata de coordinacion como titulo competencial formal o procedi-
mental (no sustantivo).
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Cabe destacar, en relacion con lo anterior, que el objeto de la ley fede-
ral en la materia a la que se refiere la primera parte de la fraccion XXIII
del articulo 73 constitucional no es regular algin aspecto sustantivo de la
seguridad publica, sino establecer las bases de coordinacion entre los tres
niveles de gobierno. A su vez, esto significa que toda norma de esta ley
federal que pretenda regular aspectos sustantivos de la seguridad ptblica
estatal o municipal puede ser calificada como inconstitucional. Ello es
asi porque su alcance es meramente formal o procedimental, lo cual ha
de lograrse a través del establecimiento de las citadas bases de coordina-
cion que rijan las relaciones de colaboracion en materia de seguridad pu-
blica entre los distintos niveles de gobierno.

B. El esquema legal de la seguridad publica

En consonancia con el esquema constitucional descrito, la Ley Gene-
ral que establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Se-
guridad Publica identifica como su objeto de establecimiento “...las ba-
ses de coordinacion entre la Federacion, los Estados, el Distrito Federal
y los Municipios para la integracion y funcionamiento del Sistema Na-
cional de Seguridad Publica”. Asimismo, desde sus primeros articulos la
ley se preocupa por dejar a salvo de manera expresa las atribuciones
constitucionales que en materia de seguridad publica tienen tanto la Fe-
deracion como las entidades federativas y los municipios. De esta mane-
ra, el articulo 50. indica en su primer parrafo que “[I]Ja coordinacion y
aplicacion de esta ley, se hara con respeto absoluto de las atribuciones
constitucionales que tengan las instituciones y autoridades que intervie-
nen en el Sistema Nacional”.

Ademas, la ley cuida el aspecto de no incidir de manera vinculante so-
bre la parte sustantiva de la materia de seguridad ptblica de los estados, el
Distrito Federal y los municipios, al aclarar en su articulo 40. que cuando
las disposiciones de la ley comprendan materias y acciones que incidan en
diversos a&mbitos de competencia de la Federacion, los estados, el Distrito
Federal o de los municipios, se aplicaran y ejecutaran mediante convenios
generales y especificos entre las partes componentes del sistema nacional.
En otras palabras, lo que la ley dice es que si en algiin momento la aplica-
cion de dicha ley implica incidir sobre las atribuciones constitucionales
que cada nivel tiene en materia de seguridad publica, esto se haré unica-
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mente con el consentimiento de las partes que asi deciden sujetar el ejer-
cicio de sus facultades en la materia (no la titularidad), a un paradmetro
general comun. Es decir, en el supuesto aludido, la afectacion a las com-
petencias materiales de las entidades federativas o de los municipios pro-
vendra no de la ley, sino de los convenios que las partes suscriban.?’

Al no otorgar la Constitucion general a la Federacion un poder de di-
reccion sustantivo sobre la materia de seguridad publica (como en el
caso de la educacion o de la salubridad general), la integracion en las
politicas, lineamientos y acciones provenientes de las instancias de coor-
dinacién previstas en la ley?! dependera del consentimiento de las partes
(en particular, de los estados, D. F. y municipios). Esto queda claro cuando
se alude a los convenios, como en el caso del articulo 50. de la ley arriba
resefiado; o como en el caso de la primera parte del articulo 11 de la pro-
pia ley, el cual indica que “Las politicas, lineamientos y acciones de
coordinacion se llevaran a cabo mediante la suscripcion de los convenios
respectivos...”.

Llegados a este punto, resulta ttil aludir a los argumentos vertidos en
el informe rendido por el secretario de Gobernacion, con motivo de la
accion de inconstitucionalidad que un grupo de legisladores federales
interpuso en contra de la Ley General que Establece las Bases de Coordi-

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

21 Las instancias de coordinacion previstas por la ley son el Consejo Nacional de Se-
guridad Publica, los consejos locales y regionales de coordinacion, y los consejos de
coordinacion delegacionales o municipales. El primero esta integrado por el secretario
de Seguridad Publica (quien lo preside), los gobernadores de los estados; los secreta-
rios de Defensa Nacional, Marina, Comunicaciones y Transportes, el procurador general
de la Reptblica, el jefe de Gobierno del D. F., y un secretario ejecutivo del Sistema Na-
cional de Seguridad Publica (nombrado por el Consejo, a propuesta de su presidente).
Asimismo, el articulo 18 de la ley ordena que en el D. F. y en los estados se estableceran
consejos locales encargados de la coordinacion, planeacion y supervision del sistema na-
cional de seguridad publica en sus respectivos ambitos de gobierno. También ordena este
articulo que en las entidades federativas se estableceran consejos de coordinacion delega-
cionales o municipales, segin sus caracteristicas, para la realizacion de dichas activida-
des. Por otra parte, el articulo 19 dispone que cuando para el cumplimiento de la funcion
de seguridad sea necesaria la participacion de dos o mas entidades federativas, se esta-
bleceran instancias regionales de coordinacion, con caracter temporal o permanente, y
que cuando se requiera la participacion de dos 0 mas municipios, ya sea de un mismo o
de diferentes entidades federativas, podran también establecerse instancias intermunici-
pales, con apego a los ordenamientos estatales correspondientes.
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nacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica.’? En dicho informe
se reitera en varias ocasiones el hecho de que la Constitucion ha atribui-
do la funcién de seguridad publica a toda la organizacion estatal mexica-
na, y que en la realizacion de dicha funcion deben participar todas las au-
toridades constitucionales. Ademads, sostiene que la ley en comento no
modifica las competencias constitucionales:

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

Asimismo, el secretario de Gobernacion argument6d que el hecho de
que el Consejo Nacional de Seguridad Publica fuera una instancia supe-
rior de coordinacion y no una autoridad ejecutora de acciones dejaba a
salvo la esfera de competencias de estados y municipios:

De acuerdo a los ordenamientos constitucionales antes transcritos, la fun-
cion de seguridad publica se realiza en dos ambitos de actuacion: a) uno
de coordinacion de politicas y lineamientos, y b) otro de ejecucion de ac-
ciones. Participan en la coordinacion las 6rdenes (sic) constitucionales con
competencia prevista en la propia Constitucion: Federacion, Distrito Fede-
ral, Estados y Municipios, con el fin de armonizar sus funciones en esta
materia. En tanto en el ambito de ejecucion, cada nivel de gobierno, por

22 Accion de inconstitucionalidad 1/96. El1 19 de enero de 1996, varios integrantes
de la LVI Legislatura de la Camara de Diputados promovieron la accion de inconstitu-
cionalidad en contra de las fracciones Il y IV del articulo 12 de la Ley General que Esta-
blece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, por consi-
derar que la participacion de los secretarios de la Defensa Nacional y de Marina era
contraria a los articulos 21 y 129 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos. Si bien el problema planteado a la Corte no se referia directamente al esquema de
distribucion de competencias del sistema federal mexicano, la Suprema Corte desarrolld
en su decision una serie de argumentos sobre dicho esquema en relacion con la seguridad
publica, mismos que se resefian mas adelante. A final de cuentas, el Pleno de la Suprema
Corte determin6 que las disposiciones impugnadas no eran contrarias a la Constitucion.

23 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Seguridad Piiblica, Accidén de Inconsti-
tuiconalidad 1/96, México, Serie Debates, Pleno, nim. 8, afio 1996, p. 20.
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conducto de sus respectivas autoridades Ministerio Publico, Policia Judi-
cial, instituciones de Policia Preventiva y demas competentes, realiza las
acciones de prevencion, persecucion y sancion de ilicitos, asi como las de
reinsercion social de delincuentes y menores infractores. Este marco cons-
titucional armoniza tanto el proposito de que la Federacion, el Distrito Fe-
deral, los Estados y los Municipios coordinen sus esfuerzos en materia de
seguridad publica, como el relativo al respeto de competencias, toda vez
que las acciones se ejecutan dentro de la esfera de competencia de las ins-
tituciones federales, estatales y municipales correspondientes.”

Por su parte, en el proyecto de resolucion que eventualmente fue apro-
bado por unanimidad por los integrantes del Pleno de la Suprema Corte
de Justicia se recogi6 el argumento de que “...el Consejo Nacional de
Seguridad Publica no es una instancia que modifique las competencias
constitucionales”. Y se reconocié que “...no existen facultades ejecuti-
vas del Consejo, limitdndose a funciones de coordinacion, determinacion
de lineamientos y medidas, emision de bases, formulacion de propuestas
y programas, y analisis de proyectos, lo que demuestra que sus funciones
son consultivas y normativas internas para los 6érganos que intervienen
en el citado Consejo, y no ejecutivas hacia los gobernados”.®

En suma: el articulo 21 constitucional establece un deber, al sefialar
que la Federacion, el Distrito Federal, los estados y los municipios “se
coordinaran en los términos que sefiale la ley, para establecer un Sistema
Nacional de Seguridad Publica”. Entendido como deber, el precepto no
deja opcidn a no coordinarse. Los distintos niveles de gobierno deben,
pues, coordinarse. Hay un deber de armonizar, de articular el ejercicio de
las funciones propias en materia de seguridad publica. Ahora bien, ;para
qué deben coordinarse? Si nos fijamos bien, el texto constitucional esta-
blece que la accion de coordinar recae sobre un objeto que la propia dis-
posicion denomina “Sistema Nacional de Seguridad Publica”. Es decir,
no recae sobre las tareas sustantivas de la seguridad publica (prevencion,

24 En otra parte del informe se razon6 en el sentido de que la naturaleza de las fun-
ciones del Consejo Nacional son de “...coordinacion, determinacidén de propuestas, ela-
boracion de programas, analisis de proyectos y estatutos, expedicion de reglas, etcétera,
es decir, de caracter programatico y de planeacion, sin que de ellas se desprenda una ac-
cién operativa en la ejecucion de dichos programas y lineamientos, pues ésta se entiende
conferida a las diversas autoridades que organica y funcionalmente tienen el imperativo
legal de realizarlas...”. Ibidem, pp. 20 y 21.

25 Ibidem, pp. 74-717.
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persecucion de delitos, imposicion de penas, administracion de centros
de reclusion). Recae sobre un “Sistema”, que establece ciertas reglas y
procedimientos de colaboracion entre los niveles de gobierno de nuestro
sistema federal, cuyo fin es lograr una politica integral y armoénica del
Estado mexicano en materia de seguridad publica.

Los distintos niveles de gobierno del sistema federal mexicano han de
coordinarse, entonces, no como cada uno lo desee, sino en los términos
que fije el Congreso de la Unidn. En esencia, la ley establece un meca-
nismo principal, el Consejo Nacional de Seguridad Publica, presidido
por el secretario de Seguridad Publica, en el que participan la Federa-
cion, el Distrito Federal y los estados (no los municipios).

En virtud de esta formula constitucional de coordinacion, las entidades
federativas y los municipios no pueden negarse a formar parte del Sistema
Nacional de Seguridad Publica ni a participar dentro de sus mecanismos
de coordinacion (por ejemplo, no podrian negase a intercambiar informa-
cion en los términos que acordara el Consejo Nacional; o no podrian ne-
garse a establecer los Consejos locales de los que habla el articulo 18 de la
LGBCSNSP), pero si pueden negarse a acatar las resoluciones del Conse-
jo que llegaran a afectar sus atribuciones constitucionales en materia de
seguridad publica. Como ya mencionamos lineas arriba, los procedimien-
tos de coordinacion bajo la modalidad aqui referida tienen un caracter fun-
damentalmente deliberante o consultivo, y sus acuerdos y resoluciones no
disponen de efectos vinculantes en relacion con las acciones ejecutivas y
legislativas que estados, Distrito Federal y municipios emprendan en ejer-
cicio de sus atribuciones constitucionales en materia de seguridad publica.

IV. CONCLUSION

La Constitucion mexicana de 1917 contempla cuatro modalidades ba-
sicas de relaciones de colaboracion entre las tres instancias de gobierno
de nuestro sistema federal. Esto obliga a una conceptuacion mas comple-
ja que la exigida por el esquema del federalismo “dual”. Los alcances
normativos de cada una de esas modalidades son distintos, a pesar de que
el texto constitucional utilice en un momento determinado los mismos
términos para referirse a ellas. Ello nos obliga a tratar de profundizar en
la compresion de los limites y contornos constitucionales de la féormula
de distribucion de competencias de nuestro federalismo, que combina ele-
mentos del esquema “dualista” con los de un régimen de colaboracion.
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