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I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Por decreto del Presidente Carlos Salinas de Gortari, fechado el
6 de diciembre de 1988, se creé el Consejo Nacional para la Cultura
y las Artes (CNCA) como 6rgano desconcentrado de la Secretaria
de Educacién Publica y al que se le atribuyé especificamente la fun-
cién de coordinar las acciones de las instituciones piblicas relativas
a la promocién y difusién de la cultura y las artes.

Dicho Decreto textualmente establece:

CARLOS SALINAS DE GORTARI, Presidente Constitucional de los
Estados Unidos Mexicanos, en ¢jercicio de la facultad que al Ejecutivo
Federal conficre ¢l articulo 89, fraccion | de ia Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, y con fundamento en los articulos 17 v

" Tal decreto se encuentra publicade en ¢l Diario Oficial de la Federacidn ¢l 7
de diciembre de 1998,
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38, fracciones 11, VII; IX; X, XI1, XI1I, XTIV, XVII, a XX1I, XXVII v XXIX
de la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal, v
CONSIDERANO

Que los cambios sociales ocurridos ¢n México en los dltimos afios han
generado nuevas exigencias y requerimientos de orden cultural que el
Estado debe atender.

Que en la actualidad y con una poblacién mayoritaria joven, con tiempo
libre disponible y que demanda una mejor calidad de vida, la politica
cultural de la Administracién Piblica Federal reviste una creciente im-
portancia:

Que una activa politica cultural del Estado supone ¢l didlogo intenso con
la comunidad artistica e intclectual y con Ia sociedad en su conjunto:
Que cl Estado debe estimular la creacién artistica y cultural, garantizando
la plena libertad de los creadores, razén por lz cual la presencia estatal
en esc campo ha de ser esencialmente de organizacién y promoci6n;
Que el Estado debe alentar las expresiones culturales de las distintas
regiones y grupos sociales del pais, asi como promover la mds amplia
difusién de los bicnes artisticos y culturales cntre los diversos sectores
de la poblacidn y ¢l enriquecimiento del patrimonio histérico y cultu-
ral de la Nacibn;

Que la Administracién Piblica Federal ha de ser instrumento ¢ficaz para
satisfacer las diversas demandas que en este dmbito plantes la comunidad;
Que frente a las exigencias de la socicdad mexicana actual es imprescindi-
ble revisar los lineamientos de 12 estructura organizativa y programdtica
de la politica cultural del Estado, teniendo en cuenta las ricas posibili-
dades que brindan las nuevas tecnologias para la creacién y la difusién de
ia cultura;

Quc la desconcentracién es una forma de organizacién interna de las
secretarfas de estado que permite tener una cficaz v cficiente atencibén
de los asuntos, mediante érganos administrativos jerdrquicamente subor-
dinados, con una autonomiz técnica y administrativa, he tenido a bien
cxpedir el siguiente '
DECRETO

ARTICULO 1°. Sc crea ¢l Consejo Nacional para la Cultura y las Artes,
como 6rgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de Educacién
Piblica que ejercerd las atribuciones que en materia de promocién y
difusién de la cultura y las artes corresponden a la citada Secretaria,
ARTICULO 2°.- El Consejo Nacional para la Cultura y las Artes tendrd
las siguientes atribuciones:
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I.- Promover y difundir la cultura y las artes:

11.- Ejercer, conforme a las disposiciones legales aplicables, las atribucio-
nes que corresponden a la Secretaria de Educacién Piblica en materia
de promocién y difusién de la cultura y las artes;

11L.- Coordinar, conforme a las disposiciones legales aplicables, las accio-
nes de las unidades administrativas € instituciones pablicas que descm-
pefan funcitoaes cn las materias sefialadas en la fraccién anterior, inclusive
a través de medios audiovisuales de comunicacién;

IV.- Dar congruencia al funcionamicnto y asegurar la coordinacién de las
entidades paracstatales que realicen funciones de promocién y difusién
de la cultura y las artes, inclusive a través de medios audiovisuales de
comunicacién, agrupadas o que s¢ agrupen en el subsector de culrura
de la Secrctaria de Educacién Piblica;

V.- Organizar la educacién artistica, bibliotecas ptblicas y museos, expo-
siciones artisticas, y otros eventos de interés cultural;

VI.- Establecer criterios culturales en la produccidn cinemartogréfica, de
radio vy televisién y en la industria editorial;

V11.- Fomentar las relaciones de orden cultural y artistico con los paises
extranjeros, en coordinacién con la Sccretaria de Relaciones Exteriores y
decidir, o en su caso opinar sobre ¢l otorgamiento de becas para realizar
investigaciones o estudios en estas materias;

VIII.- Planear, dirigir y coordinar las tareas relacionadas con las lenguas
y culturas indigenas; fomentar la investigacién en estas dreas y promover
las tradiciones y ¢l arte popular;

IX.- Disefiar y promover la politica cditorial del subsector de cultura y
proponer directrices en relacién con las publicaciones y programas educa-
tivos y culturales para televisién; v

X.- Las demds que determine ¢l Ejecutive Federal y las que le conficra
el Secretario de Educacién Piblica.

ARTICULO 3°.- Para la realizacién de sus fines, ¢l Consejo Nacional
para la Cultura y las Artes contard con los siguientcs recursos:

I.- Los bienes destinados o utilizados por la Secretaria de Educacién
Piblica a la promocidn y la difusién de la cultura v las artes.

[1.- El presupuesto anual que se le autorice, dentro del presupuesto de
la Secrcraria de Educacién Piblica.

El Consejo podrd percibir, conforme a las disposiciones legales aplicables,
los ingresos derivados de los servicios que preste, hasta por los montos
que a tal efecto se le hubieren autorizado.
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ARTICULO 4°.- E! Consejo Nacional para la Cultura y las Artes estard
a cargo de un Presidente que serd designado y removido libremente por
el Titular del Ejecutive Federal .

TRANSITORIOS

PRIMERO.- El presente Decreto entrard en vigor al dia siguienze de su
publicacién en el Diario Oficial de la Federacién.

SEGUNDQ.- Las atribuciones de la Subsecretaria de Cultura v de las
Unidades administrativas adscritas a ¢lla a la fecha de entrada en vigor
del presente Decreto, se entenderdn conferidas, sin perjuicio de las dis-
posiciones legales aplicables, al Consejo Nacional para la Cultura y las
Artes.

TERCERO.- Los asuntos a cargo de las unidades administrativas adscritas
a la Subsecretaria de Cultura serdn resucltos por éstas, sin perjuicio de
la intervencién que corresponda al Consejo Nacional para la Gultura y las
Artes.

CUARTO.- Las unidades administrativas de la Secretaria de Educacién
Piblica que se adscriban al Consejo Nacional para la Cultura y las Artes
pasarén con el personal, recursos financieros vy materiales y bienes
inmuebles, asi como archivos y expedientes con gque cuentan ¢n la
actualidad.

QUINTO.- Se reforman el articulo 3° Del Reglamento Interior de la
Secretaria de Educacién Phblica, para suprimir la referencia de la Subse-
cretaria de Cultura v, en lo conducente, las demds disposiciones que
se opongan a lo dispuesto en ¢l presente Decreto.

Ahora bien, el ordenamiento citado genera las siguientes inte-
rrogantes:

¢Puede el Titular del Poder Ejecutivo Federal, apoydndose en
la facultad reglamentaria establecida en el articulo 89, fraccién 1
de la Constitucién Federal, crear autoridades sin sujetarse a una
ley emanada del Congreso de la Unién?.

¢Es inconstitucional el decreto expedido por el Presidente de
los Estados Unidos Mexicanos que crea el Consejo Nacional para
la Cultura y las Artes, por no encontrarse autorizado para cllo dicho
Titular por una ley proveniente del Poder Legislativo Federal?.

L.a respuesta a estos cuestionamientos las encontraremos una
vez desarrollado ¢l presente ensayo.

DR © 2002. Revista del Instituto de la Judicatura Federal
Instituto de la Judicatura Federal - Consejo de la Judicatura Federal



Esta revista 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 https://revistas.juridicas.unam.mx

REVISTA DEL INSTITUTO DE LA JUDICATURA FEDERAL 5

I1. OrGarizacion DEL CONSEJO NACIONAL PARA LA CULTURA Y LAS ARTES

Ochoa Sandy? nos explica que el Consejo empez6 a funcionar como
un programa bajo ¢l cual se agrupan diversas instituciones cultu-
rales. De tal forma que el Conaculta actualmente abarca:

» Tres institutos: el INAH, el INBA y el IMCINE.

¢ Cuatro direcciones: Culturas Populares, Bibliotecas, Publica-
ciones y Sitios y Monumentos de Patrimonio Cultural.

¢ Cinco Coordinaciones: Asuntos Internacionales, Desarrollo
Culrural Infantil, Desarrollo Cultural Regional, Animacién
Culcural y Medios Audiovisuales.

* Cinco Centros; Nacional de las Artes, de la Imagen, de
Capacitacién Cinematogrifica, Cultural Helénico y Cultural
Tijuana.

* Un Fondo Nacional para la Cultura y las Artes.

* Una Comisién Nacional para la Preservacién del Patrimonio
Cultural.

* Un Sistema Nacional de Fomento Musical.

* Dos programas, el Cultural Tierra Adentro y Proyectos Hist6-
ricos Especiales.

* Y ademds Canal 22, Radio Educacién, las Librerfas Educal,
la Biblioteca de México, la Cineteca Nacional, los Estudios
Churubusco y el Festival Internacional Cervantino.

Olivé Negrete® considera que el CNCA recibié en general las

atribuciones que habia renido asignadas la Subsecretaria de Cultura.

I11. ANALISIS CONSTITUCIONAL DEL DECRETO QUE CREA EL REFERIDO
CONSEJO

Como se puede apreciar de su lectura, el referido decreto invoca co-
mo su fundamento a la fraccién I del articulo 89 de la Constitucidn
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual establece textual-
mente:

2 QOchoa Sandy Gerardo. Politica Cultural éQué Hacer? México, 2001. Hoja Casa
Editorial. 12 cd. p. 2037.

* Olivé Negrete, Julio César. Retrospectiva y Perspectiva en Materia de Legis-
lacién Sobre Patrimenio Cultural en Patrimonio, Histérico v Cultural de México, 1V
Semana Cultural de la Direccién de Etnologia y Antropologia Social. México 2001.
INAH 17 ed. p. 319.
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Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguien-
tes: 1.- Promulgar y ¢jecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién,
proveyendo en la esfera administrativa a su cxacta observancia.

Al respecto Baltazar Robles nos explica que esta dltima expre-
sién “proveyendo a la esfera administrativa a su exacta observancia”
constituye el fundamento constitucional para los reglamencos admi-
nistrativos que desarrollan las instituciones previstas en las leyes
federales, a fin de permitir su adecuada aplicacién y ejecucién.

Ahora bien, para interpretar la referida fraccién y concretamente
el término “proveyendo”, resulta menester acudir a algunos de los
criterios establecidos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
y los Tribunales Colegiados de Circuito.

Asi pues la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién sostiene el siguiente criterio jurisprudencial:

REGLAMENTOS. LA FACULTAD DE EXPEDIRLOS INCLUYE LA
DE CREAR AUTORIDADES Y DETERMINAR SU COMPETENCIA.-
El Presidente de la Repiblica tiene la facultad reglamentaria que le
otorga ¢l articulo 89, fraccién I, de la Constitucién, facultad que incluye
la de crear autoridades que ejerzan las acribuciones asignadas por la ley
de la materia a determinado organismo de la administracién pablica;
igualmente, se encuentra dentro de dicha facultad determinar las de-
pendencias u 6rganos internos especializados a través de los cuales se
deben ejercer las facultades concedidas por la ley a un organismo piblico,
pues ello significa proveer a la exacta observancia de Ia ley reglamentada.
Ademds, al tratarse de un organismo gue forma parte de la adminiseracién
publica, ain cuando sea un 6rgano descentralizado, ¢s precisamente el
Presidente de 1a Repiblica, el ticular de esa administracién, quien consti-
tucionalmente estd facultado para determinar los drganos internos que
ejercerdn las facultades otorgadas por la ley, a efecto de hacer posible el
cumplimiento de ésta”,

-

* Baltazar Robles, Germidn Eduarde. Alcance de la Facultad Reglamentaria del
Titelar del Poder Ejecutivo Frente al Poder Judicial de la Federacién en Revista
del Institure de la Judicatura Federal. México 2001. No, 9 Segundo Semestre de
2001. Formas ¢ Imdgenes S.A. de C.V, p. 63.

* 8emanario Judicial de la Federacién, Novena Epoca, Tomo VII, Enero de
1998, p. 390.
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Al respecto, el sefior Ministro José de Jesids Gudifio Pelayo®

advierte que en este criterio “la facultad del Presidente de la Repi-
blica para crear autoridades no es absoluta sino que se cncuentra
sujeta, mejor adn, condicionada, a la existencia de una ley, desde
luego ésta si creada por el 6rgano legislativo, y que para el ejercicio
de las atribuciones que confiere esa ley a determinado organismo pi-
blico, centralizado o descentralizado, se requiere el establecimiento
de “autoridades™ que las apliquen, es decir, que las ejerzan. De acuerdo
con esta interprctacién que hace la SCJN de la fraccién I del ar-
ticulo 89 constirucional, el Presidente carece de facultades para dic-
tar la ley (es decir, un reglamento de cardcter sustantivo) y luego
establecer las autoridades que deban ejercer esas atribuciones a
través de un reglamento {otro o ¢l mismo) de cardcter adjetivo. Esto
equivaldria a ampliar sus facultades que restrictivamente le impone
la Constitucién y, en consecuencia, invadir la esfera que de manera
constitucional corresponde al Poder Legislativo.”

El criterio de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién debe complementarse con el sustentado en la juris-
prudencia cmitida por el Tercer Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuirto, la cual establece lo siguiente:

REGLAMENTOS ADMINISTRATIVOS. SUS LIMITES.- Mediante ¢l
ejercicio de la facultad reglamentaria, ¢! ticular del Ejecutivo Federal
pucde, para mejor proveer en la esfera administrativa el cumplimicnro
de las leyes, dictar ordenamientos que faciliten a los destinataries la obser-
vancia de las mismas, a través de disposiciones generales, imperativas y
abstractas que detallen sus hipbtesis ¥ supuestos normativos de aplica-
cion. Sin embargo, tal facultad ( que no sélo se deduce de ta fraccibn 1
del articulo 89 constitucional, sinoe que a la vez se confirma expresamente
¢l contenido de la fraccién VIII, inciso a), del arciculo 107 de la propia
Carta Suprema}, por dtil y necesaria que sea, debe realizarse tdnica vy
cxclusivamente dentro de la esfera de atribuciones propia del Poder
Ejecutive, esto ¢s, la norma reglamentaria actia por facultades explicitas
o implicitas gue se precisan en la ley, siendo dnicamente esa zona donde

*Gudifio Pelavo, José de Jesis. El estado Contra sf Mismo. Las Comisiones
Gubernamentales de Derechos Humanos y la Deslegitimacion de la Estatal. México
1998. Ninega Edirores 17, Reimpresion, Coleccién Reflexién y Andlisis p. 34
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pucden v deben expedirse reglamentos que provean a la exacta obser-
vancia de aquélla y que, por ello, compartan ademds su obligatoriedad.
De ahi que, siendo competencia exclusiva de la ley la determinacién de
qué, quién, dénde y cudndo de una situacién juridica general, hipotérica
y abstracta, al reglamento de ¢jecucién competerd, por consecuencia, el
como de esos mismos supucstos, por tal virtud si el reglamento sélo
encuentra operatividad en el renglén del como, sus disposiciones sblo po-
drin refericse a las otras pregunias (qué, quién, dénde y cudndo), siempre
que éstas ya estén contestadas por la ley, ¢s decir, el reglamento desen-
vuelve su obligatoriedad a partir de un principio definido por la ley y, por
tanto, no puede ir més alld de ella, ni extenderla a supuestos distintos,
ni mucho menos, contradecirla; luego entonces, la facultad reglamentaria
no puede ser utilizada como instrumento para llenar lagunas de la ley, ni-
para reformarla o, tampoco, para remediar ¢l olvido ¢ la omisi6én. Por tal
motivo, st ¢l reglamento debe concraerse a indicar los medios para cumplir
la ley, no esté entonces permitido que a través de dicha facultad, una dispo-
sicién de tal naturaleza otorgue mayorcs alcances o imponga diversas
limitantes que la propia norma que busca reglamentar, por ejemplo,
creando y obligando a los particulares a agotar un recurso administrativo,
cuando la ley que reglamenta nada previene a cse respecto”.’

El Decreto por el que se crea el Consejo Nacional para la Cul-
tura y las Artes como 6rgano desconcentrado de la Secretaria de
Educacién Piblica no reglamenta ley alguna expedida por el
Congreso de la Unién, por lo que no se ubica en la hip6tesis esta-
blecida por la ejecutoria de la Segunda Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacibén antes citada, para que el Presidente de la
Repiblica esté constitucionalmente facultado para “crear autori-
dades”; pues de hacerlo no sélo estaria determinando el “cémo”
sino también el “qué, quién, dénde y cudndo de una situacién
juridica” lo que se encuentra y terminantemente prohibido por
la jurisprudencia del Tercer Tribunal Colegiado en Materia Admi-
nistrativa del Primer Circuito, misma que resulta acorde y com-
plementaria del criterio sustentado por la Segunda Sala.

’Semanario Judicial de la Federacién , Octava Epoca, Tomo VII, Enero de
1991, p. 83.
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Asi pues, el decreto de creacién del CNCA rebasa los limites lo
dispuesto por el articulo 89, fraccién I, de nuestra Carta Magna,
pues es inadmisible constitucionalmente hablando que un organis-
mo desconcentrado creado en uso de la facultad reglamentaria
prevista en el precepto antes invocado, pero sin estar condicionada
a la existencia de una ley, pueda coordinar la actividad de Institu-
ciones publicas cncargadas de la cultura y las artes, dentro de las
cuales se encuentra ¢l INAH y el INBA cuyas leyes orginicas si
fucron expedidas por ¢l Congreso de la Unién.

CoNCLUSION

El titular del Poder Ejecutivo Federal no puede, con fundamento
en la facultad reglamentaria establecida en el articulo 89, fraccidn
I, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, crear
autoridades, cuyas atribuciones no estdn asignadas por una ley.

Bajo esa premisa, el decreto de creacién del Consejo Nacional
para la Cultura y las Artes no reglamenta ley alguna expedida por
el Congreso de la Unién que autorice el establecimiento de dicho
érgano desconcentrado de la Secretaria de Educacién Piblica, razén
por la cual ¢l Presidente de 1a Repiblica invadié la 6rbita del Poder
Legislativo Fedcral.
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