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PRIMERQO.- Por oficio presentado en la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, el seis de julio de dos mil uno, Joaquin Gerardo Gonzalez de Leén, Ricardo Egila
Aristi y Rogelio Jiménez Ruiz, quienes se ostentan como Sindicos de los ayuntamientos de los Municipios de
Querétaro, Corregidora y El Marqués, todos del Estado de Querétaro, promovieron controversia constitucional,
demandando de las autoridades mencionadas en el parrafo siguiente la invalidez de la norma que a
continuacion se sefiala:

"... 1. La LIll Legislatura del Estado de Querétaro,... 2. El Gobernador constitucional del
Estado Libre y Soberano de Querétaro Arteaga,... 3. El Secretario de Gobierno del Estado
Libre y Soberano de Querétaro,... 4. El Director del Periédico Oficial del Gobierno La
Sombra de Arteaga del Estado Libre y Soberano de Querétaro,... Normas de observancia
general cuya invalidez se demanda: LA APROBACION, SANCION, PROMULGACION,
EXPEDICION, PUBLICACION Y VIGENCIA del decreto de la LIl Legislatura del Estado de
Querétaro Arteaga, que contiene LA LEY ORGANICA MUNICIPAL DEL ESTADO DE
QUERETARO, publicada en el Periddico Oficial del Estado de Querétaro, La Sombra de
Arteaga, en fecha 25 de mayo de 2001 y _en lo particular los articulos sefialados en el
concepto de invalidez y que continuacion (sic) se indican: 1, 27, 30 f. IV, V, XllI, XXIII,
XXX, 31, 32, 36, 37, 38, 39, 40, 44, 45, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 59,
60, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 71, 80, 81, 82, 100, 101, 111, 112 f. V y VI, 150, 152, 159, 178
Parrafo Segundo; y articulos segundo y cuarto Transitorios...”.

SEGUNDO.- La parte actora indica que la norma cuya invalidez demanda es violatoria del articulo 115, de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

TERCERO.- En la demanda se sefialan como antecedentes, los siguientes:

"... El dia 24 de abril de 2001, se aprobé por la LIll Legislatura del Estado de Querétaro, el
Decreto que contiene la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, enviandose al
Ejecutivo para su sancion, promulgacion y publicacion, hecho del cual tuvimos
conocimiento hasta la publicacién de la misma en el Periddico Oficial del Estado de
Querétaro en los términos y fechas que se sefialan en el punto siguiente. 2.- En fecha 25
de mayo de 2001, se public6 en el Periédico Oficial del Gobierno del Estado de Querétaro
La Sombra de Arteaga, el Decreto de la LIll Legislatura del Estado de Querétaro, que
contiene la Ley Organica Municipal de Querétaro, sancionado, expedido, promulgado y
publicado por el Gobernador y Secretario de Gobierno de esta entidad federativa. 3.- Es
el caso que los articulos impugnados de dicha ley violan en su espiritu y contenido al
articulo 115 vigente, (sic) violando la autonomia municipal de nuestras representadas...”.

CUARTO.- Los Municipios actores expresaron como concepto de invalidez, el siguiente:

“Unico.- El Decreto de la LIll Legislatura del Estado de Querétaro, que contiene la Ley
Organica Municipal de Querétaro y particularmente los articulos que adelante se sefialan,
violan en su conjunto, el articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos vigente, con énfasis en la reforma del citado dispositivo constitucional
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de diciembre de 1999, por las
siguientes razones. --- La reforma constitucional al articulo 115 de 1999, credé la figura de
‘leyes Estatales en materia municipal’, con el propésito de DELIMITAR el alcance y
contenido de las mismas para precisamente ampliar la facultad reglamentaria de los
Municipios. Por tanto, no se trata de una facultad legislativa enunciativa como se
encontraba dicho dispositivo constitucional antes de 1999, si no que fue intencién del
Constituyente permanente acotar los contenidos de la Ley Municipal expedida por los
Congresos locales para favorecer la vida reglamentaria municipal y con ello, su
autonomia. --- Dicha ley Estatal en materia Municipal, como es conocido, se encuentra
prevista y delimitada en la propia Constitucién en el nuevo articulo 115 constitucional,
cuya fracciéon Il dice lo siguiente: -- ‘ARTICULO 115.- ... l.- ... Il.- ... . - Los
ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
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municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
gobierno; los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion
publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos
de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal. --- El objeto de las
leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer: --- a) Las bases generales de la
administracién publica municipal y del procedimiento administrativo, incluyendo los
medios de impugnacion y los érganos para dirimir las controversias entre dicha
administracion y los particulares, con sujeciéon a los principios de igualdad, publicidad,
audiencia y legalidad. --- b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras
partes de los miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el
patrimonio inmobiliario municipal o para celebrar actos 0 convenios que comprometan al
Municipio por un plazo mayor al periodo del ayuntamiento; --- ¢) Las normas de
aplicaciéon general para celebrar los convenios a que se refieren tanto las fracciones Il y
IV de este articulo, como el segundo parrafo de la fraccion VIl del articulo 116 de esta
Constitucion; --- d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma
una funcion o servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la
legislatura estatal considere que el Municipio de que se trate esté imposibilitado para
ejercerlos o prestarlos; en este caso, sera necesaria solicitud previa del ayuntamiento
respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes; y e)
Las disposiciones aplicables en aquellos Municipios que no cuenten con los bandos o
reglamentos correspondientes. --- Las legislaturas estatales emitiran las normas que
establezcan los procedimientos mediante los cuales se resolveran los conflictos que se
presenten entre los Municipios y el gobierno del estado, o entre aquéllos, con motivo de
los actos derivados de los incisos c¢) y d) anteriores’ (Enfasis agregado). --- De la
disposicion descrita en relacion con el tema que nos ocupa, podemos deducir que se
generan los siguiente PRINCIPIOS del articulo 115 constitucional: --- 1.- La Ley Estatal en
materia Municipal que prevé la fraccion Il del articulo 115 constitucional, se trata de una
ley de OBJETO LIMITADO, es decir, su contenido no debe rebasar los incisos a) al e),
establecidos en dicha fraccién, para asi propiciar el robustecimiento de la actividad
reglamentaria municipal. --- 2.- El exceso del legislador local, en relacion con el principio
anterior, genera su inconstitucionalidad, particularmente si invade materias de
reglamentacién municipal conforme al decreto del nuevo segundo parrafo de la fraccion
Il del 115 y el espiritu del mismo misma ya transcrita en parrafos anteriores. --- 3.- Por
tanto, es competencia municipal expedir reglamentos: - Que organicen la administracién
publica municipal. - Que regulen el funcionamiento interno del ayuntamiento (cabildo).
- Que regulen las materias (fraccion Ill del 115 C.), procedimientos, funciones y servicios
publicos de su competencia. — Aseguren la participacion ciudadana y vecinal. --- En esta
inteligencia, es inconstitucional la ley que invade tales materias, en perjuicio de la
autonomia del ayuntamiento para autorregularlas. --- 4.- La ley debe prever las BASES de
la administracion publica y de procedimiento administrativo, no asi la organizacion
especifica de los ayuntamientos. --- 5.- Quedd reservado por el ambito reglamentario
TODO LO RELATIVO A LA ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DEL AYUNTAMIENTO,
asi como la participacion ciudadana, etc. --- 6.- En materia de mayoria calificada del
ayuntamiento, éstas solo son posibles de establecerse en la Ley, tratdndose de
disposicidon bienes inmuebles, o actos juridicos que obliguen al ayuntamiento mas alla
de su periodo de Gobierno. --- Por tanto, es indebido imponer a los ayuntamientos la
toma de decisiones a partir de mayoria calificada fuera de éstos temas. (Inmobiliario y
actos juridicos que comprometan a los ayuntamientos mas alla de su periodo
constitucional). Asi mismo, en esta materia, no es valido que las legislaturas actien
como resolutores en lugar de los ayuntamientos. --- Los anteriores principios, no se
surten s6lo de la lectura del decreto en cita, sino que se sostienen en los propios
considerandos y motivos del dictamen de la reforma al 115 constitucional aprobados en
la Camara de Diputados el 17 de junio de 1999 y en la de Senadores el 25 de junio del
mismo afio, que a continuacién volvemos a citar para ilustrar el anterior acierto: --- ‘4.2
La intencién de ésta comisién dictaminadora, consiste en fortalecer al ambito de
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competencia municipal y las facultades de su 6rgano de gobierno. Por ello se propone tal
y como lo plantean los autores de las iniciativas antes descritas, DELIMITAR el objeto y
los alcances de las leyes estatales que versan sobre cuestiones municipales. Lo que se
traduce en que la competencia reglamentaria del Municipio, implique de forma exclusiva,
los aspectos fundamentales para su desarrollo. De ahi que se defina y modifique en la
fraccion Il, el concepto de bases normativas, por el de leyes estatales en materia
municipal, conforme a las cuales los ayuntamientos expiden sus reglamentos, y otras
disposiciones administrativas de orden general. --- Dichas leyes se deben orientar a las
cuestiones generales sustantivas y adjetivas, que le den un marco normativo homogéneo
a los Municipios de un Estado, sin intervenir en las cuestiones especificas de cada
Municipio. --- En consecuencia, queda para el ambito reglamentario como facultad de los
ayuntamientos, todo lo relativo a su organizacién y funcionamiento interno y de la
administracién publica municipal; asi como para la regulacion sustantiva y adjetiva de
las materias de su competencia a través de bandos, reglamentos, circulares y demas
disposiciones de caracter general; mientras que las leyes estatales en materia municipal,
contemplaran lo referente al procedimiento administrativo, conforme a los principios que
se enuncian en los nuevos incisos, y demas aspectos que contienen lo siguiente: --- 4.2.1
En el inciso a) se establecen los medios de impugnacion y los drganos correspondientes,
para dirimir controversias entre los particulares y la administracién puablica municipal,
los cuales deberan conducir a la observancia de los principios de igualdad, publicidad,
audiencia y legalidad. Se deja a salvo para cada ayuntamiento decidir, a través de
disposiciones reglamentarias, formas y procedimientos de participacion ciudadana y
vecinal. La ley, solo contemplara los principios generales en este rubro. --- 4.2.2 En el
inciso b), se establece que la ley deberéa prever el requisito de mayoria calificada de los
miembros de un ayuntamiento en las decisiones relativas a la afectacion de su
patrimonio inmobiliario y la firma de convenios que por su trascendencia lo requieran;
sin embargo, en dichas decisiones la legislatura estatal ya no intervendra en la toma de
la decisién a los ayuntamientos. --- 4.2.3 En el inciso c), se sefiala que las leyes estatales
incluiran normas de aplicacion general para la celebracidn de convenios de asociaciéon
entre dos 0 mas Municipios, entre uno o varios Municipios y el estado, incluyendo la
hipotesis a que se refiere la fraccién VIl el articulo 116 constitucional, para fines de
derecho publico. --- 4.2.4 En el inciso d), se prevé que la ley estatal contemple, con base
en el &mbito de competencia exclusiva municipal, el procedimiento y las condiciones
para que el ayuntamiento transfiera la prestacion de un servicio publico o el ejercicio de
una funcién a su cargo, a favor del Estado. Ello mediante la solicitud del ayuntamiento a
la legislatura, cuando no haya convenio con el gobierno estatal de que se trate. ---4.2.5
En el inciso e), se establece que las legislaturas estatales expediran las normas
aplicables a los Municipios que no cuenten con los reglamentos correspondientes. Es
decir, la norma que emita el legislativo para suplir en estos casos, la falta de reglamentos
basicos y esenciales de los Municipios, sera de aplicacidon temporal en tanto el Municipio
de que se trate, emita sus propios reglamentos. --- Por ultimo, la Comision considera
necesario prever en un nuevo parrafo cuarto de la fraccién Il en andlisis, que las
legislaturas estatales establezcan las normas de procedimiento para resolver los
conflictos que pudieran surgir entre los gobiernos estatales y los Municipios con motivo
de la realizacién de los actos a que se refieren los incisos b) y d) de la fraccion segunda
en comento. Para dirimir tales diferencias, el 6rgano competente serd la legislatura
estatal correspondiente. Esta previsién desde luego, se entiende sin perjuicio del
derecho de los gobiernos estatales y de los Municipios de acudir en controversia
constitucional en los términos del articulo 105 constitucional y su ley reglamentaria.’
(Enfasis Agregado). --- Visto lo anterior, resulta que la ley aprobada parte de un error de
origen, al sefialar como su objeto un concepto que no le es el permitido por la
Constitucion, ya que el articulo 1 de la ley impugnada, indica que su objeto es ‘establecer
las bases generales para la ORGANIZACION del ambito municipal de Gobierno’ en
contravencion con el articulo 115 constitucional, que sefiala que el objeto de la ley sera
establecer las ‘Bases generales de la administracion publica y de procedimiento
administrativo’, dejando claro que precisamente el tema de la ORGANIZACION vy
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funcionamiento interno de los ayuntamientos es materia de la FACULTAD
REGLAMENTARIA MUNICIPAL. --- Lo anterior, no es un simple juego de palabras ya que
la ley aprobada a partir de tan erréneo objeto, deriva en que muchos de sus articulos,
como los que se impugnan, violentan la autonomia municipal para auto organizarse, y
para determinar su régimen y funcionamiento interno, pues la citada ley regula
practicamente toda la vida municipal, desde sus dependencias, participacion ciudadana,
procedimientos particulares, pasando por generar un organigrama que mete en camisa
de fuerza al ayuntamiento. --- Bajo esta perspectiva, lo Gnico admisible de la ley son los
articulos que realmente se refieren a generalidades de la administracion publicay a los
incisos del a) al e) de la fraccién Il del articulo 115 vigente. --- Como se observa, en virtud
de los principios que arroja la reforma al articulo 115 constitucional de 1999,
consistentes en la DELIMITACION de los alcances de la ley sobre materia municipal, asi
como el haber garantizado que el tema organizacional y de funcionamiento interno quedé
para el ambito reglamentario municipal, y si bien el ambito de la legislatura estatal no
desaparece, si se acota favoreciendo el ensanchamiento y robustecimiento de la
capacidad autonormativa (autonomia) de los ayuntamientos, dada su naturaleza
colegiada. A mayor abundamiento, debe decirse que la reforma genera un concepto
novedoso de facultad reglamentaria auténoma. --- Autonomia es un término que proviene
del latin ‘auto’ (propio) y ‘nomos’ (norma) y que consiste en la atribucion de un
organismo o persona juridica para darse asi misma normatividad con valor juridico en un
ambito especifico de competencia. Asi, la reforma al articulos 115 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 23 de diciembre de 1999, atribuye a los Municipios mexicanos no sélo un ambito
propio de accién exclusivo sino la facultad de normarlo por si mismos a través de sus
organos de Gobierno (ayuntamientos), las materias de su competencia que van desde la
organizacién de la administracion publica municipal y el funcionamiento interno del
ayuntamiento, hasta la regulacion sustantiva y adjetiva de las materias de su exclusiva
competencia, pasando desde luego por la regulacion de las relaciones del Gobierno
Municipal con sus Gobernados en materia de participacion ciudadana y vecinal. Nace asi
la reglamentacion municipal auténoma que se distingue de los reglamentos tradicionales
en los que solamente se provee a la exacta observancia de la Ley en la esfera
administrativa. En efecto, los reglamentos auténomos tienen la caracteristica de ser
producidos por los ayuntamientos en ejercicio pleno de una funcién materialmente
legislativa en donde pueden crear derechos, obligaciones procedimientos, sanciones etc.
Asi mismo, su relacién con la Ley General es relativa exclusivamente a los datos
comunes que deben tener en ciertos aspectos los Municipios de un mismo Estado. Sin
embargo, tal y como lo establece la fraccion Il del articulo 115 en cita, dichas leyes
‘marco’ al estar limitadas en su objeto a ciertas generalidades, nos da como resultado el
gue los Municipios puedan cuasilegislar a través de reglamentos u ordenanzas
municipales, los aspectos necesarios para un desarrollo auténomo y subsidiario de la
vida municipal en las materias de su exclusiva competencia. --- De lo anterior se deduce
gue existiran dos dimensiones o estratos reglamentarios municipales: El autbnomo que
ya hemos explicado y el derivativo que es la facultad reglamentaria tradicional en donde
los Municipios se limitan a proveer en la esfera administrativa a la exacta observancia de
una ley. En este Ultimo caso estamos ante materias que no son del dmbito exclusivo
municipal sea por que la Constitucién Federal o la local no lo hayan atribuido con tal
caracter y entonces, la facultad normativa se ve limitada a tan s6lo proveer la concrecion
de la Ley pero sin poder crear derechos y obligaciones espontaneamente, sujetandose
en todo el tiempo a la naturaleza juridica y alcances de la ley especial de la materia que
se trate. --- Por tanto, en la medida que la ley en sus articulos impugnados invaden pues,
en doble esquema los principios ya explicados, ya que por una parte va mas alla de lo
gue limitativamente le permite la Constitucion a los Congresos Estatales en ésta materia
y a la vez, materialmente invade temas como el de la organizacién y funcionamiento
interno del ayuntamiento al maximo detalle, no obstante ser materias que el
constituyente permanente reservé para la funcion reglamentaria municipal; en tal grado
de inconstitucionalidad se encuentran los articulos de la Ley Orgénica Municipal del
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Estado de Querétaro, cuya invalidez se solicita, mismos que adelante se sefialan. ---
Como se observara, la cantidad de articulos indebidamente estipulados hacen inviable e
inconsistente la ley, misma que no acude al espiritu y sentido correcto del articulo 115 de
nuestra Carta Magna, maxime tomando en cuenta la reforma de 1999. --- Para demostrar
lo anterior, a continuacion sefialamos uno a uno los articulos de dicha ley materia de la
presente controversia, y el principio o principios del articulo 115 constitucional, (con
énfasis en la reforma de 1999) que se ven violentados, en obvio de repeticiones y
conforme a los parrafos precedentes del presente concepto de invalidez. --- Para mejor
comprension, los articulos o parte de ellos no expresados a la letra 0 que queden en
puntos suspensivos (...) son validos y por ello no los transcribimos siquiera, mientras
gue los articulos transcritos textualmente son los que se estiman inconstitucionales, y se
identificardn con el o los principios del articulos 115 constitucional que a nuestro juicio,
se conculcan. --- ARTICULOS DE LA LEY ORGANICA MUNICIPAL DEL ESTADO DE
QUERETARO Y PRINCIPIOS DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL QUE SE VIOLAN,
POR LO QUE SE PIDE SE DECLARE SU INVALIDEZ CONFORME AL PRESENTE
CONCEPTO INVALIDEZ. --- ‘LEY ORGANICA MUNICIPAL DEL ESTADO DE QUERETARO'.
--- CAPITULO PRIMERO. --- DE LAS DISPOSICIONES GENERALES. --- ARTICULO 1. (se
transcribe).--- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional
marcados en el presente concepto de invalidez con los namerosl, 2, 3, 4y 5 a los que
nos remitimos en obvio de repeticiones). --- ARTICULOS 2. al 26.- .... -—- CAPITULO
SEGUNDO FUNCIONAMIENTO Y COMPETENCIA DE LOS AYUNTAMIENTOS Y LA
ORGANIZACION ADMINISTRATIVA MUNICIPAL. --- ARTICULO 27 (se transcribe) --- (El
presente articulo EN SU PARRAFO SEXTO exclusivamente, viola el principio del articulo
115 constitucional marcado en el presente concepto de invalidez con el nimero 6 al cual
nos remitimos en obvio de repeticiones, en la medida que se infiere que ‘las leyes’
podran imponer mayorias calificadas, no obstante que el sentido limitativo que impone el
115 constitucional a la ley municipal, se reduce a los casos de decisiones sobre el
patrimonio inmobiliario y actos que obliguen al ayuntamiento méas all4 de su periodo
constitucional). --- ARTICULOS 28 al 29.- ... .- 30. (se transcribe) --- (El presente articulo
en sus fracciones IV, V, Xll, XXl y XXXIl, violan los principios del articulo 115
constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con los nimeros 1, 2, 3,4y
5 a los que nos remitimos de obvio de repeticiones). --- ARTICULO 31. (se transcribe) ---
(El presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional marcados en el
presente concepto de invalidez con los nameros 1, 2, 3,4y 5 alos que nos remitimos en
obvio de repeticiones, en virtud de que regula las funciones del presidente municipal,
mismas que deben ser determinadas en el reglamento interno respectivo que emita el
ayuntamiento). --- ARTICULO 32. (se transcribe). -- (El presente articulo, viola los
principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente concepto de invalidez
con los nimeros 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, en la
medida que establece disposiciones propias del un reglamento interior del
ayuntamiento). --- ARTICULO 33.- al 35..... CAPITULO TERCERO DE LAS COMISIONES
PERMANENTES DE DICTAMEN. --- ARTICULO 36. (se transcribe). --- (El presente articulo,
viola los principios del articulo 115 constitucional marcados con el presente concepto de
invalidez con los nimeros 1, 2, 3,4y 5 alos que nos remitimos en obvio de repeticiones,
por invadir el &mbito auténomo de organizacién interna de los cabildos). --- ARTICULO
37. (se transcribe). --- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115
constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con los nameros 1, 2, 3, 4,
5y 6 alos que nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el ambito autbnomo
de organizacion interna de los cabildos). --- ARTICULO 38 (se transcribe). --- (El presente
articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente
concepto de invalidez con los nimeros 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de
repeticiones, por invadir el ambito autdbnomo de organizacion interna de los cabildos). ---
ARTICULO 39. (se transcribe). --- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115
constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con los niumeros 1, 2, 3,4y
5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el ambito auténomo de
organizacién interna de los cabildos). ARTICULO 40 (se transcribe).--- (El presente
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articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente
concepto de invalidez con los nimeros 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de
repeticiones, por invadir el ambito auténomo de organizacién interna de los cabildos).
CAPITULO CUARTO DE LA INHABILITACION, REVOCACION Y SUSPENSION DE LOS
MIEMBROS DEL AYUNTAMIENTO. ---ARTICULOS 41.- al 43. -... TITULO IV DE LA
ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA MUNICIPAL. --CAPITULO PRIMERO DE LA
ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DE LOS MUNICIPIOS. --- ARTICULO 44 (se transcribe).
--- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional marcados en el
presente concepto de invalidez con los namero 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en
obvio de repeticiones, por invadir el ambito autbnomo de organizaciéon interna de la
administracion puablica municipal propia de los ayuntamientos). --- ARTICULO 45 (se
transcribe). ---(El presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional
marcados en el presente concepto de invalidez con los nameros 1, 2, 3,4,5y 6 alos que
nos remitimos en obvio de repeticiones por invadir el ambito autbnomo de organizacion
interna de la administracion publica municipal propia de los ayuntamientos). ARTICULO
46 (se transcribe). --- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115
constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con los 1, 2, 3,4y 5 a los
gue nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el ambito auténomo de
organizacion interna de la administracion publica municipal propia de los
ayuntamientos). --- CAPITULO SEGUNDO DE LA SECRETARIA DEL AYUNTAMIENTO. ---
ARTICULO 47 (se transcribe). - (El presente articulo, viola los principios del articulo 115
constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con los nimeros 1, 2, 3,4y
5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el ambito auténomo de
organizaciéon interna de la administracibn publica municipal propia de los
ayuntamientos). --- CAPITULO TERCERO DE LA DEPENDENCIA ENCARGADA DE LAS
FINANZAS PUBLICAS. --- ARTICULO 48 (se transcribe) (El presente articulo, viola los
principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente concepto de invalidez
con los numeros 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por
invadir el dmbito auténomo de organizacion interna de la administracion publica
municipal propia de los ayuntamientos). --- CAPITULO CUARTO DE LA DEPENDENCIA
ENCARGADA DE LA ADMINISTRACION DE SERVICIOS INTERNOS, RECURSOS
HUMANOS, MATERIALES Y TECNICOS DEL MUNICIPIO. --- ARTICULO 49 (se transcribe).
--- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional marcados en el
presente concepto de invalidez con los nameros 1, 2, 3,4y 5 alos que nos remitimos en
obvio de repeticiones, por invadir el &mbito autbnomo de organizacién interna de la
administracion puablica municipal propia de los ayuntamientos). --- ARTICULO 50 (se
transcribe). --- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional
marcados en el presente concepto de invalidez con los nameros 1, 2, 3, 4y 5 a los que
nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el ambito autbnomo de organizacion
interna de la administracion publica municipal propia de los ayuntamientos). ---
CAPITULO QUINTO DE LA DEPENDENCIA ENCARGADA DE LA SEGURIDAD PUBLICA,
POLICIA PREVENTIVA Y EL TRANSITO MUNICIPAL. --- ARTICULO 51 (se transcribe). ---
Cuando la realidad socioecondmica de un Municipio lo haga necesario se podran prestar
los servicios de seguridad publica, policia preventiva y transito mediante estructuras
administrativas independiente. (El presente articulo, viola los principios del articulo 115
constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con los nimeros 1, 2, 3,4y
5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el &mbito auténomo de
organizaciéon interna de la administracion publica municipal propia de los
ayuntamientos). --- CAPITULO SEXTO DE LAS AUTORIDADES MUNICIPALES
AUXILIARES. --- ARTICULO 52 (se transcribe). --- (El presente articulo, viola los principios
del articulo 115 constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con los
nimero 1, 2, 3, 4,5y 6 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el
ambito autbnomo de organizacidn interna de la administracion publica municipal propia
de los ayuntamientos). --- ARTICULO 53 (se transcribe). --- (El presente articulo, viola los
principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente concepto de invalidez
con los nimero 1, 2, 3,4y 5alos que nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir
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el ambito auténomo de organizaciéon interna de la administracién publica municipal
propia de los ayuntamientos). --- (ARTICULO 54 (se transcribe). --- (El presente articulo,
viola los principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente concepto de
invalidez con los nimero 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones,
por invadir el dmbito autbnomo de organizacion interna de la administracion publica
municipal propia de los ayuntamientos). --- ARTICULO 55 (se transcribe). --- (El presente
articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente
concepto de invalidez con los nimero 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de
repeticiones, por invadir el ambito autbnomo de organizacion interna de la
administraciéon puablica municipal propia de los ayuntamientos). --- ARTICULO 56 (se
transcribe). ---(El presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional
marcados en el presente concepto de invalidez con los nimero 1, 2, 3,4y 5 alos que nos
remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el ambito autbnomo de organizacion
interna de la administracion publica municipal propia de los ayuntamientos). ---
ARTICULO 57 (se transcribe). --- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115
constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con los numero 1, 2, 3,4y
5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el ambito autbnomo de
organizacion interna de la administracion publica municipal propia de los
ayuntamientos). --- CAPITULO SEPTIMO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
PARAMUNICIPAL. - ARTICULO 58 (se transcribe). - (El presente articulo, viola los
principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente concepto de invalidez
con los numeros 1, 2, 3, 4 y 5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por
invadir el ambito autbnomo de organizacién interna de la administracion publica
municipal propia de los ayuntamientos). --- ARTICULO 59 (se transcribe). ---(El presente
articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente
concepto de invalidez con los nimeros 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de
repeticiones, por invadir el ambito auténomo de organizacién interna de la
administracion pablica municipal propia de los ayuntamientos). --- ARTICULO 60 (se
transcribe). --- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional
marcados en el presente concepto de invalidez con los nameros 1, 2, 3, 4y 5 a los que
nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el ambito autbnomo de organizacion
interna de la administracion puablica municipal propia de los ayuntamientos). ARTICULO
61 (se transcribe). ---(El presente articulo, viola los principios del articulo 115
constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con los nimeros 1, 2, 3,4y
5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el ambito auténomo de
organizaciéon interna de la administracion publica municipal propia de los
ayuntamientos). --- ARTICULO 62 (se transcribe). - (El presente articulo, viola los
principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente concepto de invalidez
con los numeros 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por
invadir el dmbito auténomo de organizacion interna de la administracion publica
municipal propia de los ayuntamientos). --- ARTICULO 63 (se transcribe). ---(El presente
articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente
concepto de invalidez con los numeros 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de
repeticiones, por invadir el ambito autbnomo de organizacion interna de la
administracion puablica municipal propia de los ayuntamientos). --- CAPITULO OCTAVO
DEL SERVICIO CIVIL DE CARRERA. - ARTICULO 64 (se transcribe). -—-(El presente
articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente
concepto de invalidez con los numeros 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de
repeticiones, por invadir el ambito auténomo de organizacién interna de la
administracion puablica municipal propia de los ayuntamientos). --- ARTICULO 65 (se
transcribe). --- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional
marcados en el presente concepto de invalidez con los nameros 1, 2, 3,4y 5 a los que
nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el ambito autbnomo de organizacion
interna de la administracién publica municipal propia de los ayuntamientos). ---
ARTICULO 66 (se transcribe). ---(El presente articulo, viola los principios del articulo 115
constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con los niumeros 1, 2, 3,4y
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5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el ambito auténomo de
organizaciéon interna de la administracion publica municipal propia de los
ayuntamientos). --- ARTICULO 67 (se transcribe). - (El presente articulo, viola los
principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente concepto de invalidez
con los numeros 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por
invadir el dmbito auténomo de organizacion interna de la administracion publica
municipal propia de los ayuntamientos). --- ARTICULOS 68 al 70.- ... ARTICULO 71 (se
transcribe). --- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional
marcados en el presente concepto de invalidez con los nameros 1, 2, 3, 4y 5 a los que
nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el ambito autbnomo de organizacion
interna de la administracion publica municipal propia de los ayuntamientos). ---
ARTICULOS 72.- al 79.- ... CAPITULO QUINTO DE LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.
--- ARTICULO 80 (se transcribe). - (El presente articulo en su parrafo primero
exclusivamente, viola el principio del articulo 115 constitucional marcado en el presente
concepto de invalidez con el niamero 6 al que nos remitimos en obvio de repeticiones,
por invadir el ambito autbnomo de administracién y manejo patrimonial, al dejar la
posibilidad de que las legislaturas intervengan en el tipo de decisiones a que se contrae
el presente numeral en sus fracciones de la | a la VI, no obstante que el articulo 115
constitucional previé que ya no intervengan las legislaturas en la toma de decisiones de
ese tipo, sin perjuicio de su facultad de fiscalizar las mismas). --- ARTICULO 81 (se
transcribe). --- (El presente articulo viola los principios del articulo 115 constitucional
marcado en el presente concepto de invalidez con los nimeros 2 y 3 al que nos
remitimos en obvio de repeticiones. --- ARTICULO 82 (se transcribe). --- (El presente
articulo viola el principio del articulo 115 constitucional marcado en el presente concepto
de invalidez con el nimero 1, 2, 3, 4 y 5 al que nos remitimos en obvio de repeticiones,
por invadir el ambito autbnomo de administracion y manejo patrimonial, al dejar la
posibilidad de que las legislaturas intervengan en el tipo de decisiones a que se contrae
el presente numeral en sus fracciones de la | a la VI, no obstante que el articulo 115
constitucional previé que ya no intervengan las legislaturas en la toma de decisiones de
este tipo, sin perjuicio de su facultad de fiscalizar las mismas). --- ARTICULOS 83.- al 99.-
... ARTICULO 100 (se transcribe). --- (El presente articulo, viola el principio del articulo
115 constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con el namero 1, 2, 3,
4,5y 6 al que nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el &mbito autbnomo
patrimonial del Municipio en los términos del presente concepto de invalidez, asi como
con base en el articulo 115 fraccién Il inciso b) constitucional y en particular, con apoyo
en punto 4.2.2 de los considerandos del dictamen mediante el cual se aprob6 la reforma
al articulo 115 constitucional publicada el 23 de diciembre de 1999). --- ARTICULO 101 (se
transcribe). --- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional
marcados en el presente concepto de invalidez con los nameros 1, 2, 3,4,5y 6 alos que
nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el &mbito autdbnomo patrimonial
propio de los ayuntamientos y, en particular, violenta el principio de libertad de hacienda
gue supone la prohibicién al congreso estatal de predeterminar el destino del gasto
publico municipal, consagrado en el ultimo parrafo de la fraccion IV del articulo 115
constitucional reformada y en particular, con base en el considerando 4.4 del dictamen
que dio origen al multicitada reforma). --- CAPITULO SEGUNDO DE LA HACIENDA
MUNICIPAL. --- ARTICULOS 102.- al 110.- ... ARTICULO 111 (se transcribe). --- (El
presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional marcados en el
presente concepto de invalidez con los nimeros 1, 2, 3, 4y 5 alos que nos remitimos en
obvio de repeticiones, por invadir el ambito autbnomo de organizacién interna de la
administracion publica municipal propia de los ayuntamientos). --- ARTICULO 112 (se
transcribe). --- (El presente articulo en sus fracciones V y VI EXCLUSIVAMENTE, viola los
principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente concepto de invalidez
con los nimeros 1, 2, 3, 4, 5y 6 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por
invadir el ambito auténomo patrimonial propio de los ayuntamientos y, en particular,
violenta el principio de libertad de hacienda que supone la prohibicién al congreso
estatal de predeterminar el destino del gasto publico municipal consagrado en el Gltimo
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parrafo de la fraccién IV del articulo 115 constitucional reformada y en particular, con
base en el considerando 4.4 del dictamen que dio origen a la multicida reforma). ---
ARTICULOS 113.- al 149. - ... ARTICULO 150 (se transcribe). --- (El presente articulo, viola
los principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente concepto de
invalidez con los nimeros 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones,
por invadir el ambito de auto organizacion y para reglamentar la PARTICIPACION
CIUDADANA. Por tanto, se excede la ley al otorgar a los consejos municipales de
participacion social y a los ciudadanos en general el derecho de iniciativa, remitiendo el
ejercicio de este derecho a diversa ‘ley’). --- ARTICULO 151. - ... ARTICULO 152 (se
transcribe). --- (El presente articulo, viola los principios del articulo 115 constitucional
marcados en el presente concepto de invalidez con los nameros 1, 2, 3, 4y 5 a los que
nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el &mbito de auto organizacién para
regular este aspecto de la organizacion interna del cabildo como lo es un ‘Quérum
calificado’ para sesionar). --- ARTICULOS 153.- al 158.- ... TITULO X DE LA SUPLENCIA Y
RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES PUBLICOS MUNICIPALES. --- CAPITULO
PRIMERO DE LAS FALTAS Y LICENCIAS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS
MUNICIPALES. - ARTICULO 159 (se transcribe). - (El presente articulo, viola los
principios del articulo 115 constitucional marcados en el presente concepto de invalidez
con los nimeros 1, 2, 3,y 5 alos que nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir
el ambito de auto organizacién y para reglamentar la administracién publica municipal,
incluidas las licencias de los funcionarios distinguidos por integrar la estructura de
COLABORACION del ayuntamiento y no el ayuntamiento en si). ARTICULOS 160. — al
177.- ... TITULO XIl DEL PATRIMONIO CULTURAL DE LOS MUNICIPIOS. --- CAPITULO
PRIMERO DEL PATRIMONIO CULTURAL. --- ARTICULO 178 (se transcribe). --- (El
presente articulo EN SU SEGUNDO PARRAFO EXCLUSIVAMENTE, viola los principios
del articulo 115 constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con los
nameros 1, 2, 3, 4y 5 a los que nos remitimos en obvio de repeticiones, por invadir el
ambito de auto organizacion y para reglamentar la administracion publica municipal). ---
CAPITULO SEGUNDO DEL CRONISTA MUNICIPAL. — ARTICULO 179.- ... TRANSITORIOS
ARTICULO PRIMERO.- ... ARTICULO SEGUNDO (se transcribe). --- (Al presente articulo le
resulta aplicable integralmente el concepto de invalidez a que se refiere la presente
demanda). ARTICULO TERCERO.-... ARTICULO CUARTO (se transcribe) (Al presente
articulo le resulta aplicable integralmente el concepto de invalidez a que se refiere la
presente demanda). --- ARTICULO QUINTO. -... ARTICULO SEXTO.- ... ARTICULO
SEPTIMO.- ...".

QUINTO.- Por acuerdo de diez de julio de dos mil uno, el Presidente en funciones de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, ordend formar y registrar el expediente relativo a la presente controversia
constitucional nimero 25/2001; y, por razén de turno, designd para conocer de ésta como Instructor al Ministro
José Vicente Aguinaco Aleman.

Mediante proveido de once de julio de dos mil uno, el Ministro Instructor admiti6 la demanda de
controversia constitucional, tuvo como demandados Unicamente al Congreso, al Gobernador constitucional y al
Secretario de Gobierno, todos del Estado de Querétaro; ordené emplazarlos para que formularan su
contestacion y, correr traslado al Procurador General de la Republica para que manifestara lo que a su derecho
conviniera.

Por acuerdo de tres de diciembre de dos mil tres, el Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion con fundamento en los articulos 10, fraccion | y 14, fraccién Il, parrafo primero, de la Ley Organica del
Poder Judicial de la Federacidn; y 24 de la Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del Articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, remitié la presente controversia al Ministro José Ramon
Cossio Diaz, para que continuara como instructor de procedimiento.

SEXTO.- La Legislatura del Estado de Querétaro, dio contestacion a la demanda, refiriendo en sintesis:
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Que es cierto la aprobacién de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, a que alude la parte
actora, publicada en el Periddico Oficial del Estado de Querétaro, “La Sombra de Arteaga”, el veinticinco de
mayo de dos mil uno.

Que no es cierto que la reforma de mil novecientos noventa y nueve, al articulo 115 constitucional creé la
figura de “leyes Estatales en materia municipal”’, con el propdsito de delimitar su alcance y contenido para
ampliar la facultad reglamentaria de los Municipios, pues Unicamente modific el término de bases normativas
gue existia, por el de leyes estatales en materia municipal, para dar mayor precision juridica.

Que la novedad de la citada reforma, no estrib6 en la creacion de leyes en materia municipal, sino en su
designacion como tales, ya que antes se referia a ellas como bases normativas que expedirian las legislaturas
de los Estados, lo cual ocurria a través de leyes en materia municipal y, ello se consigna en el punto 4.2. del
dictamen de las comisiones respectivas que culminaron con dicha reforma.

Que se afirma por la actora que el propésito de la “creacion” de las leyes estatales en materia municipal
era el de delimitar su alcance y contenido para ampliar la facultad reglamentaria de los Municipios, y si bien es
verdad que en algunas de las iniciativas, origen a la reforma se refiere el delimitar la accién de las legislaturas,
proponiendo textos restrictivos a la facultad legislativa municipal, las consideraciones correspondientes difieren
de tales posicionamientos y su redaccioén, de ese afan del fortalecimiento municipal.

Que en el dictamen previo a la Gltima reforma al articulo 115 constitucional, se propuso delimitar el objeto
y los alcances de las leyes estatales que versan sobre cuestiones municipales, pero no para ampliar las
atribuciones de los Municipios, sino buscando, que se orientaran a dar un marco normativo homogéneo a los
Municipios de un Estado, sin intervenir en las cuestiones especificas de cada uno, ni restringir las facultades
normativas generales de las Legislaturas.

Que del texto actual del articulo 115 constitucional y de sus antecedentes préximos, se desprende que no
tiene como propésito privilegiar al Municipio de tal modo que se hiciera imposible la existencia de un marco
homogéneo que atienda a lo especifico estatal, ni acotar las facultades de las legislaturas locales, sino el
establecer una delimitacién mas precisa de las facultades normativas de ambos dmbitos de gobierno.

Que es falso que las leyes en materia municipal deban constrefiirse a lo expuesto en los diferentes
incisos de la fraccion Il, del articulo 115 constitucional.

Que se sostiene por la actora, que las leyes en materia municipal a que se refiere la fraccion Il, del
articulo 115, constitucional, son de objeto limitado, puesto que su contenido no debe rebasar lo permitido por los
incisos a) al e), pero sin embargo la actora soslaya que de acuerdo con la redaccién de dicha fraccién, la
delimitacién de la ley, implica también la delimitaciéon del objeto de los reglamentos municipales, pues éstos
deben ser expedidos con base en las leyes que en materia municipal deben expedir las legislaturas.

Que si las referidas leyes no desarrollaran, “ni explicitaran” las facultades reglamentarias de los
ayuntamientos, ni establecieran las bases sobre las cuales pudieran construirse los reglamentos municipales,
no podrian los Municipios ejercer debidamente su facultad reglamentaria, al estar subordinada jerarquicamente
a las leyes en materia municipal.

Que la linea que divide la facultad reglamentaria de los Municipios y la legislativa de los Congresos
Locales, no es precisamente el objeto de la regulacion, sino el grado en que a cada uno le corresponde regular,
puesto que, desde el momento en que se sujetan los reglamentos a las leyes en materia municipal por la propia
Constitucion Federal, los reglamentos carecen de autonomia frente a la ley y deben constrefirse a desarrollar
las bases generales que contienen; que si hubiera una ley ilimitada en cuanto a su objeto, bastaria con ésta
para normar toda la vida social.

Que si bien, el objeto de las leyes en materia municipal es limitado, no supone que deba restringirse a
reproducir los principios enunciados en la norma constitucional, sin reglamentarla, sino que debe aplicarlo a lo
especifico de cada Estado, mientras que a los Municipios corresponde reglamentar esas leyes para aplicarlas
en lo particular.
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Que es infundado lo que afirma la actora, acerca de que existe exceso del legislador local al emitir la ley
cuya invalidez se demanda, por lo que es inconstitucional, al invadir materias de reglamentacién municipal;
pues es el caso que la inconstitucionalidad no deriva de la invasion de materias sino de la esfera de
atribuciones, ya que la materia de la ley y el reglamento es la misma; que en el caso de la ley, la reglamentacion
se da de modo directo y, en el del reglamento es una regulacién indirecta o mediata, porque deriva de aquella,
segun la propia norma constitucional.

Que la diferencia entre la ley en materia municipal y el reglamento es de grado y jerarquia, ademas de
“genética”, la ley es creada por un Organo Legislativo y el reglamento por uno administrativo; la ley Gnicamente
depende jerarquicamente de la Constitucion, en tanto que el reglamento es también dependiente de la ley vy,
aun cuando versan sobre la misma materia, la ley es general para todos los Municipios de un Estado, y el
reglamento es especifico a un Municipio en concreto.

Que la Constitucién no permite a los ayuntamientos actuar de manera autébnoma para reglamentar su vida
interna, toda vez que la autonomia politica y econémica del ayuntamiento, no significa que pueda normarse a si
mismo con independencia de la ley y con la sola sumisién a la norma constitucional; como se desprende del
articulo 115 constitucional, al referir que los reglamentos deben dictarse de acuerdo con las leyes que en
materia municipal expida la Legislatura correspondiente.

Que si bien, como sefiala la actora, la ley debe prever las bases de la administracion publica y del
procedimiento administrativo y no la organizacion especifica de los ayuntamientos, de los conceptos contenidos
en la fraccion Il, del articulo 115 constitucional, se puede colegir que cuando se habla de bases generales, se
refiere a los fundamentos propios y especificos de cada Estado, con relacién a otras bases generales previstas
en la Constituciéon Federal y, no es posible homogeneizar la vida municipal si se imponen camisas de fuerza a
las legislaturas limitando sus atribuciones a meras vaguedades.

Que la intencion de la Legislatura al expedir la Ley Orgénica Municipal del Estado de Querétaro, fue
establecer las bases generales de la administracion publica municipal, sefialando el marco homogéneo de los
Municipios del Estado, pero remitiendo constantemente el contenido de sus disposiciones a la facultad
reglamentaria de los ayuntamientos, lo cual se corrobora en los considerandos del dictamen de dicha Ley.

Que es falso y contrario al espiritu del texto actual del articulo 115 constitucional, que quedara reservado
para el ambito reglamentario del Municipio, todo lo relativo a la organizacion y funcionamiento del ayuntamiento,
asi como la participacion ciudadana, pues la citada norma fundamental expresamente sefiala que los
reglamentos deben estar de acuerdo con las leyes en materia municipal, lo que implica necesariamente
subordinacién a éstas, ademas de que en la fraccién Il, inciso a) del precepto en cita, se establece que las leyes
deben contener, entre otras cosas, las bases generales de la administracion municipal y del procedimiento
administrativo, lo que quiere decir que, al menos tales bases generales tanto organizativas como funcionales
(de procedimiento) deben estar reguladas en la ley.

Que en la fraccion | del citado precepto constitucional también se dan algunos casos de normas basicas
en materia de organizacién y funcionamiento del ayuntamiento que estan reservadas a las leyes, lo mismo que
en la fraccién V del propio articulo.

Que sostiene la actora que la mayoria calificada del ayuntamiento, solo es posible establecerla en la ley,
tratdndose de disposicion de bienes inmuebles o actos juridicos que obliguen a dicho ayuntamiento mas alla de
su periodo de Gobierno, por lo que es indebido imponerle la toma de decisiones por mayoria calificada cuando
no se trate de tales supuestos y, ademas, no resulta valido que las legislaturas actien como resolutores en
lugar de los ayuntamientos, ya que el articulo 115, fraccion I, inciso b), de la Constitucion Federal, no se refiere
sélo a actos de disposicidon del patrimonio inmobiliario municipal, sino a cualquier forma de afectacién, ademas
de cualquier acto o contrato que trascienda al ejercicio de una administracion.

Que solo el articulo 80 de la Ley Organica Municipal de Querétaro, cuya invalidez se demanda, establece
mayoria calificada y, éste no se refiere a otra cuestion que no sea patrimonio inmobiliario municipal y su
afectacion, actos o contratos que trasciendan a una administracion, por lo que resulta ocioso su analisis.
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Que la parte considerativa de los dictdmenes asi como los debates parlamentarios y las exposiciones de
motivos de las iniciativas de leyes, con todo y ser una fuente valiosa de interpretacién de las leyes y preceptos
constitucionales, no pueden servir para integrar la ley cuando existan lagunas, ni mucho menos deben tomarse
en cuenta cuando van contra el texto expreso de la ley que ha de interpretarse, ya que se desvirtuaria la funcion
misma de éstas y, se permitiria un margen de arbitrio demasiado amplio en la interpretacién, lo cual sacrificaria
la norma por los discursos y las razones que el legislador emple6 para crearla.

Que aun cuando la reforma de mil novecientos noventa y nueve, al articulo 115 constitucional, incrementé
las atribuciones de los ayuntamientos, no tuvo los alcances que pretenden los demandantes, o sea,
confiriéndoles una serie de atribuciones, como si las legislaturas locales carecieran de facultades para normar la
vida municipal.

Que la ampliacion de facultades referida no impide que los reglamentos municipales sigan siendo
reglamentos y no leyes, ya que estas Ultimas son expedidas por los érganos legislativos del Estado y se
distinguen de los reglamentos por ello y en su mayor grado jerarquico normativo; que los Municipios carecen de
atribuciones legislativas y por ello su facultad reglamentaria esta sujeta y subordinada a las leyes.

Que antes y en la actualidad los reglamentos municipales no son autbnomos, al tener que sujetarse a las
bases normativas expedidas por las legislaturas locales, de conformidad con el articulo 115, fraccion I,
constitucional, por lo que es claro que los reglamentos siguen estando sujetos a una ley expedida por la
Legislatura Local, maxime si se atiende a la definicion del término reglamento.

Que todos y cada uno de los preceptos controvertidos se encuentran apegados al marco constitucional
vigente y, que aun de resultar inconstitucional alguno de los impugnados por la actora, ello no trae consigo la
invalidez de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro.

Que en ninguno de los casos de los articulos impugnados, se esta en el supuesto de invasion de esferas,
por cuanto que no esta ejerciendo la Legislatura de Querétaro, facultades expresamente atribuidas a otros
Ordenes de gobierno ni se esta en el caso de alguna de las prohibiciones absolutas o relativas; que dicha
Legislatura obré conforme a una facultad expresamente atribuida a su favor por el articulo 115 constitucional
Federal.

Que la actora pretende con sus argumentos que se derogue el articulo 124 de la Constitucion Federal, a
fin de no atender a los criterios de l6gica semantica que deben prevalecer para una interpretacion armonica del
ordenamiento fundamental.

Que el articulo 1, impugnado, no es inconstitucional, ya que al sefialar el numeral 115 constitucional que
las leyes que en materia municipal deben expedir las Legislaturas de los Estados deben contener “las bases
generales de la Administracién Publica Municipal” vy, el texto del citado numeral impugnado, que es el objeto
de la Ley (Organica Municipal) es, “establecer las bases generales para la organizacién del ambito
municipal del gobierno”, no existe diferencia, al tratarse de un contenido idéntico.

Que por lo que hace al articulo 27, impugnado, tampoco contraria la norma fundamental, pues el referido
articulo 115 constitucional, sefiala en su fraccion Il, inciso b), que el objeto de las leyes reglamentarias, es el de
establecer “los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros de los
ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal o para celebrar
actos o convenios que comprometan al Municipio por un plazo mayor al periodo del ayuntamiento”, que
si lo que pretende controvertir la actora es la diferencia entre “acuerdo de las dos terceras partes” y el
término que sefiala el articulo impugnado de “votacién calificada”, este Alto Tribunal deberd indicarle que se
trata de lo mismo.

Que en lo relativo al articulo 30, impugnado, si bien establece a favor del Municipio facultades adicionales
a las previstas en el articulo 115 de la Norma Fundamental, sélo complementa su texto ya que suponer que
dicho numeral constitucional es limitativo impidiendo que los ayuntamientos tengan nuevas atribuciones seria
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contrario al espiritu de la Norma Suprema; pues en el inciso j) de la fraccién Ill, del multicitado numeral se
faculta a las legislaturas para ampliar el catalogo de servicios publicos a cargo del Municipio.

Que ademas, el precepto impugnado no causa agravio a la actora, pues le beneficia al ampliar su 6rbita
de accion, por lo que en tal respecto carece de interés juridico la accionante.

Que los articulos 31, 32 y del 36 al 40 impugnados, no son inconstitucionales pues atendiendo a que sélo
contemplan las bases generales de la administracion publica municipal, asignaciéon de atribuciones y
distribucion de competencias, se refieren a cuestiones bdsicas y generales que resultan competencia de la
Legislatura, al ser fundamento para la organizacién administrativa del Municipio, con lo cual se da cumplimiento
al mandato constitucional de establecer el mismo esquema organizativo conveniente.

Que en lo tocante al articulo 39, impugnado, no contraviene la Constitucién General, pues el supuesto
que contempla es una obligacion impuesta a las legislaturas por el articulo 115 multireferido a fin de garantizar
la legalidad o igualdad a que alude el inciso a) del indicado precepto.

Que en lo referente a los articulos 44 al 51, es evidente su constitucionalidad, al sélo contemplar que
cada Municipio tendra como estructura administrativa la que determinen sus reglamentos y, aun cuando
contienen supuestos supletorios, ello no equivale a que sean todos los casos, por lo cual la Legislatura da cabal
cumplimiento a la fraccion I, inciso e), del articulo 115 constitucional.

Que suponiendo sin conceder que tales dispositivos legales contuvieran efectivamente formas basicas de
organizacion del gobierno municipal, estariamos precisamente en presencia de las “bases generales de la
administracion publica municipal” a que se refiere el articulo 115 constitucional.

Que los articulos 52 al 57 de Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, impugnados, no invaden el
ambito auténomo de organizacién interna de la administracién publica municipal, ya que sélo prevén la
existencia de autoridades municipales auxiliares, precisando cuéles son, sus requerimientos, competencia,
coordinacién y las limitantes a sus funciones, que con ello sélo se precisan las bases generales de los 6rganos
de la administracion publica municipal.

Que por lo que hace a los articulos 58 al 61 de la Ley Organica referida, no se desprende invasion al
ambito autonomo de organizacion interna de la administracion publica municipal ya que sélo le otorgan
facultades para fortalecer su desarrollo econdmico, lo que en ningin modo es limitativo sino potestativo,
ademas de que sdlo indican las bases para el desarrollo municipal a que alude el articulo 115 constitucional, al
facultar a los ayuntamientos de Querétaro para regular entidades paramunicipales y su relacion,
determindndose como bases, la necesidad de su creacién, debido al desarrollo de la entidad municipal por
decisién del ayuntamiento.

Que los articulos 59 y 60, cuya invalidez se demanda, sientan las bases de la reglamentacién municipal
para los organismos descentralizados y aluden a los puntos sobre los que debe versar el reglamento y su
articulado para la creacién de entidades paramunicipales, por lo que dan cabal cumplimiento al articulo 115 de
la Constitucion Federal; que el numeral 61 impugnado, si bien prevé un periodo para que las entidades creadas
rindan informes de sus actividades, ello es sin perjuicio de que los ayuntamientos puedan solicitar informacién o
la comparecencia del titular en cualquier tiempo.

Que el articulo 62, impugnado, no viola el ambito autbnomo de organizacion interna de la administracion
publica municipal, pues de la interpretaciéon arménica del numeral con el capitulo que regula la administracién
publica paramunicipal, se desprende que las cuestiones especificas de dicha administracion, seran establecidas
en un reglamento.

Que el articulo 63, cuya invalidez se demanda, no invade el ambito autbnomo de organizacion interna de
la administracién publica municipal, ya que so6lo establecen bases para que el ayuntamiento determine en un
reglamento su organizacion de acuerdo con ellas.
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Que los articulos 64 y 65 impugnados, no invaden el ambito autobnomo de organizacion interna de la
administracion publica municipal, al sélo prever, el primero, la institucionalizacién del servicio civil de carrera
para los empleados del Municipio y sus propdsitos, sin sefialar al ayuntamiento cémo debe llevarlo a cabo vy, el
segundo, que es a dicho ayuntamiento a quien corresponde determinar en un reglamento las cuestiones
especificas, es decir sélo establece las bases generales para la administracion de los Municipios.

Que el articulo 66, impugnado, al igual que los anteriores, s6lo es una base generalizada para la
administracion del Municipio, que no invade su ambito, al s6lo contemplar que la institucionalizacion del Servicio
Civil de Carrera, sera responsabilidad de la dependencia encargada de la administracién de los Recursos
Humanos, Materiales y Técnicos del Municipio a través de una comision.

Que el articulo 67 impugnado, sélo establece funciones para las comisiones del servicio civil de carrera 'y
no implica que las enumeradas sean las Unicas, pues los ayuntamientos pueden reglamentar lo relativo
atendiendo a lo establecido al final del citado numeral.

Que el articulo 71, impugnado, es una base general al referirse a la competencia de los Concejos de
Participacion Social de manera homogénea, que ademas la fraccién X, del articulo, respeta la posibilidad de los
Municipios para ampliar la competencia de dichos concejos, via reglamentos.

Que el articulo 80 impugnado, no invade el ambito autbnomo de organizacion interna de la administracion
publica municipal, ni el principio de libre autonomia hacendaria, ya que el articulo 115, en su fraccién Il, inciso
b), sefiala que en una ley estatal en materia municipal se estableceran los casos en que se requiera la mayoria
calificada para dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal o celebrar actos o convenios
que comprometan al Municipio por un plazo mayor al periodo del ayuntamiento y, todas las fracciones del
precepto impugnado se refieren a actos que afectan o trascienden al patrimonio inmobiliario municipal o le
comprometen después de la gestion del ayuntamiento.

Que el articulo 81, impugnado, no invade el ambito autébnomo de organizacidon interna de la
administracion publica municipal al disponer que la venta de bienes muebles o inmuebles del Municipio se haga
en subasta publica, ya que si bien los ayuntamientos pueden tomar decisién por mayoria calificada, la
Legislatura tiene la obligacion de buscar la garantia de que el patrimonio municipal no sea dilapidado o
enajenado en perjuicio de la hacienda municipal.

Que el articulo 82, impugnado, es indispensable para formar parte de una base general, pues no
establece cuestion alguna especifica, sino sélo prevé requisitos para cambiar el destino o desafectar bienes de
uso comun o de servicio publico de los ayuntamientos.

Que el articulo 100, impugnado, no invade el ambito autbnomo municipal, pues el articulo 115, fraccion Il,
inciso b), de la Constitucion Federal, no establece prohibicién para que la legislatura intervenga en resoluciones
gue afecten el patrimonio inmobiliario del Municipio, aunado a que la demandante incurre en error, al considerar
gue la legislatura interviene en la toma de decisién de los ayuntamientos para la enajenacion de los bienes del
Municipio, por el hecho de que alude a la existencia previa de un decreto de desincorporacion.

Que el articulo 101, impugnado, tampoco invade el ambito autbnomo municipal, pues la materia de
regulacion son los bienes inmuebles y no el gasto publico del Municipio, es decir, que lo que contempla es que
si se transmite un bien inmueble debe ser para obras de interés colectivo para incrementar el patrimonio
municipal.

Que el articulo 111, impugnado, es una norma comun a todos los ayuntamientos, que sélo establece las
bases que fundamentan la organizacion de los ayuntamientos y dan un marco homogéneo.

Que lo contemplado en las fracciones V y VI del articulo 112 impugnado, se trata de disposiciones
dictadas en cumplimiento de lo previsto por el inciso €), de la fraccién Il, del articulo 115 constitucional,
aplicables en aquellos Municipios que no cuenten con la reglamentacion correspondiente; que tales supuestos
no son de aplicacion obligada y directa sino supletoria.
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Que el articulo 150, impugnado, no invade el ambito de auto organizacidon para reglamentar la
participacion ciudadana, ya que por disposicién expresa del inciso a), de la fraccion Il, del articulo 115, de la
Constitucion Federal, corresponde a las legislaturas expedir las leyes que fundamenten la expedicion de
disposiciones de los ayuntamientos que aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

Que el articulo 152, impugnado, no invade el @mbito de auto organizacion de los Municipios, al regular un
aspecto de organizacion interna del cabildo, ya que las leyes estatales deben establecer las bases que
fundamenten tal organizacién de los ayuntamientos y den un marco homogéneo.

Que los articulos 159 y 178, impugnados, tampoco invaden el ambito de auto organizacién y que
reglamenta la administracién puablica municipal, al so6lo establecer las bases que fundamentan la organizacion
de los ayuntamientos en un marco homogéneo.

Que por lo que respecta a la impugnacién que se hace de los articulos Segundo y Cuarto Transitorios, no
puede decirse que afecten la esfera de facultades de los ayuntamientos en virtud de que son tan sélo normas
instrumentales de naturaleza accesoria que existen por cuanto a que hay un texto principal, por o que no puede
darseles validez independiente.

El Secretario de Gobierno del Poder Ejecutivo del Estado de Querétaro, dio contestacion a la demanda,
sefialando en sintesis:

Que es cierto que el veinticuatro de abril de dos mil uno, se aprobé por la LIl Legislatura del Estado de
Querétaro, la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, y que dicha Ley se envi6 por esa Legislatura al
Gobernador constitucional del Estado para su publicacion, mediante oficio nimero DAL/515/01, de cuatro de
mayo de dos mil uno.

Que “refrendd” los acuerdos emitidos por el Gobernador constitucional del Estado de Querétaro, mediante
los cuales expidi6, promulgd y publicé la Ley Organica Municipal de dicha entidad, publicada en el periddico
Oficial del Gobierno del Estado “La Sombra de Arteaga” nimero “24”, de veinticinco de mayo de dos mil uno, lo
anterior, en estricto cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 59 de la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de Querétaro Arteaga.

El Gobernador constitucional del Estado de Querétaro, dio contestacién a la demanda indicando en
sintesis:

Que es cierto que el veinticuatro de abril de dos mil uno, se aprobd por la “LIlI” Legislatura del Estado de
Querétaro, la Ley Organica Municipal de la entidad, enviandosela para su publicacién, mediante oficio de cuatro
de mayo de dos mil uno.

Que “expidié”, promulgd y publicé la referida ley, en el Peridédico Oficial del Gobierno del Estado de
Querétaro “La Sombra de Arteaga” numero “24”, de veinticinco de mayo de dos mil uno, en estricto
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 59 de la Constitucion Politica de dicho Estado.

SEPTIMO.- El Procurador General de la Republica, en relacion a la presente controversia, manifesto en lo
medular:

Que se actualiza la competencia de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién para substanciar y
resolver este asunto.

Que considera que los promoventes cuentan con la representacion juridica de los ayuntamientos actores,
y la controversia constitucional se interpuso oportunamente.

Que las manifestaciones de la parte actora sobre los principios que aduce violados, resultan infundadas,
pues de la lectura integral del contenido de los articulos impugnados, se desprende que son acordes con lo
establecido en la fraccién I, del articulo 115 constitucional, toda vez que este Ultimo precepto concede a los
Congresos Locales, la facultad para establecer las bases generales de la administracion publica municipal.
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Que la administracion publica municipal esta compuesta por determinados elementos sin los cuales no
puede concebirse su existencia, de lo que se infiere que el alcance de las bases generales de la administraciéon
municipal sera establecido por las legislaturas locales; que mediante la reforma de mil novecientos noventa y
nueve, a la Constitucién Federal, se busca que el alcance de las leyes estatales oriente las cuestiones
sustantivas y adjetivas de los Municipios de un Estado, con el propésito de dar un marco normativo homogéneo
entre ellos, sin intervenir en las cuestiones especificas de cada Municipio.

Que el término “organizar la administracion publica municipal” mediante disposiciones normativas
emitidas por el ayuntamiento, no significa el establecimiento mismo de la administracion publica, sino so6lo dar
orden a lo establecido por el Congreso Local.

Que especial mencién merece la impugnacién a los articulos transitorios, toda vez que la recurrente no
los impugna especificamente, sino como resultado de las violaciones a los articulos de la ley y, siendo que
éstos son constitucionales, consecuentemente, dichos articulos transitorios siguen la constitucionalidad de los
primeros.

Que los articulos 27, péarrafo sexto, 80, primer parrafo, 81, 100, 101, 112, fracciones V y VI, de la Ley
Organica Municipal del Estado de Querétaro, revisten especial importancia dado que se impugnan por
violaciones a los principios establecidos en el articulo 115 constitucional, como al libre manejo del patrimonio y
la hacienda municipal.

Que el hecho de que el precepto 27, parrafo sexto impugnado, sefiale que la toma de decisiones por
mayoria calificada serd de acuerdo a lo sefialado en las “leyes”, no implica que éstas se refieran
necesariamente a materias distintas a las que esta facultado el Congreso Local, para determinar los casos en
que opere, por lo que la impugnacién al precepto en cita deviene infundada, ya que sélo se materializaria su
inconstitucionalidad en el caso de que existieran otras “leyes” que contuvieran prevenciones sobre la materia,
porque por si misma, la redaccién de la ley, de acuerdo con lo anterior, no le causa perjuicio a la actora.

Que por lo que se refiere al articulo 80, primer péarrafo, de la ley impugnada, su contenido se ajusta a lo
dispuesto por el inciso b) de la fraccion I, del articulo 115 constitucional, al facultar a los Congresos Locales
para establecer los casos en que se requerira la aprobacion por mayoria calificada, tratandose de actos o
convenios que obliguen al Municipio mas alla del periodo de gobierno del ayuntamiento.

Que por exclusion, lo que se refiere al término “y en su caso, previa autorizacion de la legislatura”, de
acuerdo a una sana interpretacion del precepto en cita, se infiere que no es aplicable a los actos contenidos en
las fracciones I, IV, V y VL.

Que la actora impugna los articulos 81, 100 y 101 por violar su libertad de administraciéon patrimonial vy,
del contenido del articulo 115 de la Constitucién Federal, en lo referente al patrimonio municipal, se desprende
gue los Municipios administraran su patrimonio conforme a las leyes municipales que expidan los Congresos
Locales, las cuales estableceran los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los
miembros del ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten su patrimonio.

Que de lo anterior se desprende que aln cuando el Municipio esta facultado para administrar su
patrimonio, debe ser con arreglo a lo establecido en la ley expedida por la legislatura local, en la cual se
estableceran los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros del
ayuntamiento para la afectaciéon de su patrimonio, lo que se denomina mayoria calificada, asi como otros
requisitos que deberan ser determinados por dicha legislatura.

Que en el caso del articulo 81, si el Congreso Local determindé que para la enajenacion de los bienes
muebles e inmuebles propiedad del Municipio, se deben observar las disposiciones contenidas en la Ley de
Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios del Estado de Querétaro y, en su
caso, respetando el derecho del tanto y, en el articulo 100, el requisito de un previo decreto de desincorporacion
de la Legislatura, tratdndose de la enajenacion de bienes de dominio publico, es de concluir que ello es la
materializacion juridica de lo dispuesto por el primer péarrafo, de la fraccion Il, del articulo 115 de la Ley
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Fundamental, en el sentido de que la administracién patrimonial municipal sera con arreglo a la ley y los
ayuntamientos deberan sujetarse a ésta.

Que el mismo principio es aplicable al articulo 101, que dispone que la enajenacion de bienes de dominio
privado propiedad del ayuntamiento, se hara por acuerdo de las dos terceras partes de sus miembros, siempre
gue dicha enajenacion implique la construccién de obras de beneficio colectivo o se incremente el patrimonio
municipal, por lo que no se conculca la disposicion constitucional relativa.

Que la actora argumenta que el sentido del articulo 115 constitucional referido, se encuentra en el punto
“4.2.2" de los Considerandos del Dictamen mediante el cual se aprobé la reforma de veintitrés de diciembre de
mil novecientos noventa y nueve, y es evidente que los supuestos juridicos contenidos en los numerales 80, 81,
100 y 101 de la Ley impugnada, no implican, como se sefiala en dicho punto, una intromision de la Legislatura
Local en la toma de decision de enajenaciones de bienes municipales, sino que solamente establecen los casos
y formas en que los Municipios administraran su patrimonio, tal y como lo ordena el primer parrafo, de la
fraccidn I, del articulo 115 constitucional.

Que la impugnacién al articulo 112, fracciones V y VI, de la ley combatida, se apoya en la supuesta
violacion a la libre administraciéon de la hacienda municipal y, es el caso que a través de mudltiples tesis y
jurisprudencias, esta Suprema Corte de Justicia de la Nacidon, ha establecido claramente el alcance y significado
de la libre administracion hacendaria consagrada en la fraccién 1V, del articulo 115, de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, principio que en el caso del precepto de mérito no se conculca, ya que de la
redaccién e interpretacion juridica del precepto impugnado, se desprende que no se constituye como una
hipotesis juridico normativa de caracter imperativo o coactivo, sino que se reduce a una simple recomendacion,
ya que emplea los términos “PREFERENTEMENTE” y “PREFERENTE", los cuales anulan completamente
cualquier imposicién o coaccién para su cumplimiento y, con ello violacién alguna al principio de libre
administracion de la hacienda puablica municipal.

Que el primer péarrafo del referido articulo impugnado contiene el término podra, mismo que se endereza
igualmente a no obligar a los ayuntamientos a un porcentaje determinado en los rubros que se sefialan.

Que la actora arguye violaciones en el procedimiento legislativo que dio origen a la Ley Organica
Municipal de Querétaro, sin embargo no sefiala en qué consisten, ni formula argumentos tendentes a demostrar
su invalidez.

OCTAVO.- El veintiuno de noviembre de dos mil uno, tuvo verificativo la audiencia prevista en los
articulos 29 y 34 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105, constitucional, en la cual se
hizo relacién de los autos, se tuvieron por exhibidas las pruebas ofrecidas, por presentados los alegatos vy,
agotado el tramite respectivo, se puso el expediente en estado de resolucion.

CONSIDERANDO:

PRIMERO.- Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién es competente para
conocer de la presente controversia constitucional, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 105, fraccion
I, inciso i), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 10, fraccién |, de la Ley Organica del
Poder Judicial de la Federacion, por virtud de que se plantea un conflicto entre los Poderes Legislativo y
Ejecutivo del Estado de Querétaro y los Municipios de Corregidora, El Marqués y Querétaro en dicha entidad.

SEGUNDO.- Acto continuo debe analizarse si la demanda de controversia constitucional fue promovida
oportunamente, por ser una cuestion de orden publico y estudio preferente.

La parte actora sefiala como norma general cuya invalidez demanda:

La “aprobacién, sancion, promulgacion, expedicion, publicacidon y vigencia”, del Decreto que
contiene la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, publicado en el Periddico Oficial de dicha entidad
el veinticinco de mayo de dos mil uno, y en lo particular los articulos 1, 27, 30, fracciones IV, V, XIl, XXIIl y
XXXII, 31, 32, del 36 al 40, del 44 al 67, 71, 80, parrafo primero, fracciones | a IV, 81, 82, 100, 101, 111, 112,
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fracciones V y VI, 150, 152, 159, 178, parrafo segundo, y articulos Segundo y Cuarto Transitorios de la citada
Ley Organica.

Dicha actora en su escrito de demanda, en el capitulo de hechos, refiere que tuvo conocimiento de la ley
impugnada “ ... hasta la publicacién de la misma en el Periddico Oficial del Estado...”, por lo que se estima
que su impugnacién la efectda por virtud de la publicacién de la norma.

Los articulos 3, fraccion Il, y 21, fraccién Il, de la Ley Reglamentaria de la materia, sefialan:

“ARTICULO 3°.- Los plazos se computaran de conformidad con las reglas siguientes:...
Il. Se contaran sdlo los dias habiles, y....

"ARTICULO 21.- El plazo para la interposicion de la demanda sera:...

Il. Tratandose de normas generales, de treinta dias contados a partir del dia siguiente a la
fecha de su publicacion, o del dia siguiente al en que se produzca el primer acto de
aplicacion de lanorma que dé lugar a la controversia, y...”.

Atendiendo a lo anterior, es decir, que la presente controversia constitucional se promueve con motivo de
la publicaciéon de la norma general impugnada y a lo dispuesto en los preceptos transcritos, el coOmputo
respectivo para determinar la oportunidad de la demanda debe realizarse, a partir del dia habil siguiente al de
la citada publicacién, o sea, del lunes veintiocho de mayo al viernes seis de julio de dos mil uno, descontando
los sabados dos, nueve, dieciséis, veintitrés y treinta, domingos tres, diez, diecisiete y veinticuatro de junio vy,
domingo primero de julio de dos mil uno, por haber sido inhabiles en este Alto Tribunal, conforme al articulo
163, de la Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacion, en relacion con el 3°, fraccion Il, de la Ley
Reglamentaria de la materia.

Asi, considerando que de la razon asentada a fojas treinta y cuatro vuelta del expediente, aparece que la
demanda se presentd ante la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de este Alto Tribunal, el seis
de julio de dos mil uno, esto es, en el Ultimo dia habil del plazo correspondiente, es inconcuso que fue
promovida con oportunidad.

TERCERO.- Acto continuo, se procedera al analisis de la legitimacion de la parte promovente de la
controversia constitucional.

Los servidores publicos promoventes de la controversia, se ostentan con el caracter de Sindicos de los
ayuntamientos de Querétaro, Corregidora y ElI Marqués, todos del Estado de Querétaro, acreditandolo con las
constancias que obran a fojas treinta y cinco, cincuenta y uno y cincuenta y cuatro del expediente, en las que
los Secretarios de los indicados ayuntamientos certifican que a los citados Sindicos, en sesién de cabildo, se les
designé como tales el primero y dos de octubre de dos mil.

Ahora, el primer parrafo, del articulo 11, de la Ley Reglamentaria de la materia, dispone:

"ARTICULO 11.- El actor, el demandado y, en su caso, el tercero interesado deberan
comparecer a juicio por conducto de los funcionarios que, en términos de las normas
gue los rigen, estén facultados para representarlos. En todo caso, se presumira que
guien comparezca a juicio goza de la representacion legal y cuenta con la capacidad para
hacerlo, salvo prueba en contrario"”.

Por su parte el articulo 33, fraccion Il, de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, vigente al
emitir esta resolucion prevé:

"ARTICULO 33.- Los Sindicos tendran las siguientes facultades y obligaciones:...

Il. Representar legalmente al Municipio ante toda clase de tribunales federales y estatales
y delegar esta representacion, por acuerdo del ayuntamiento en los casos en que el
Municipio tenga un interés...”.
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Del precepto transcrito se advierte que la representacion juridica de los ayuntamientos en el Estado de
Querétaro, corresponde a los Sindicos. Por lo tanto, de conformidad con lo dispuesto por el numeral 11 de la
Ley Reglamentaria transcrito, se concluye que los promoventes se encuentran legalmente legitimados para
representar a los Municipios de Querétaro, Corregidora y El Marqués, todos del Estado de Querétaro y, por
ende, para interponer la presente controversia constitucional.

CUARTO.- Acto seguido, se procedera al andlisis de la legitimacion de la parte demandada, atendiendo a
gue ésta es una condicion necesaria para la procedencia de la accidn, consistente en que dicha parte sea la
obligada por la ley a satisfacer la exigencia que se demanda.

Al admitirse la presente controversia constitucional se tuvo como parte demandada a:

a).- El Poder Legislativo del Estado de Querétaro.
b).- El Poder Ejecutivo de la citada entidad; v,
¢).- El Secretario General de Gobierno del indicado Estado.

Los articulos 10, fraccion Il, y 11, primer péarrafo, de la Ley Reglamentaria de la materia, prevén:

"ARTICULO 10.- Tendran el carécter de parte en las controversias constitucionales:...
II. Como demandado, la entidad, poder u érgano que hubiere emitido y promulgado la
norma general o pronunciado el acto que sea objeto de la controversia...”.

"ARTICULO 11.- El actor, el demandado y, en su caso, el tercero interesado deberan
comparecer a juicio por conducto de los funcionarios que, en términos de las normas
gue los rigen, estén facultados para representarlos. En todo caso, se presumira que
guien comparezca a juicio goza de la representacion legal y cuenta con la capacidad para
hacerlo, salvo prueba en contrario...”.

Quien signa la contestacién de la demanda en representacion del Poder Legislativo del Estado de
Querétaro, se ostenta con el caracter de Presidenta de la Comisién de Gobierno de la Quincuagésima Tercera
Legislatura y, exhibe para acreditarlo, la constancia expedida por la Comisibn Permanente de la citada
Legislatura, en la que se hace constar que la Diputada Lorena Montes Hernandez, quien suscribe la
contestacion aludida, funge en el mes de agosto de dos mil uno, con el caracter indicado.

El articulo 53, fraccion IX, de la Ley Orgéanica del Poder Legislativo del Estado de Querétaro, sefiala:

"ARTICULO 53.- Son facultades del Presidente de la Gran Comision:...
IX.- Representar legalmente a la Legislatura en todo tipo de controversias
jurisdiccionales o laborales, pudiendo delegar esta facultad; y...”.

En tal virtud, al acreditar la promovente el caracter de Presidente de la Gran Comision del Organo
Legislativo demandado, debe tenérsele por legitimada para comparecer en la presente controversia en su
representacion formulando contestacion de demanda, maxime que tal érgano legislativo es a quien se imputa la
aprobacion de la ley impugnada.

Quien suscribe la contestacion de la demanda en representacion del Poder Ejecutivo de la multicitada
entidad, se ostenta como Gobernador constitucional del Estado y, acredita su personalidad con la copia
certificada por Notario Publico, de la pagina seiscientas cincuenta, del Periddico Oficial del Estado de
Querétaro, de veinticuatro de julio de mil novecientos noventa y siete, en la cual aparece asentado que se
declaré a Ignacio Loyola Vera, subscriptor de la contestacién, como tal, por el periodo comprendido del primero
de octubre del afio indicado, al treinta de septiembre de dos mil tres.

El articulo 48 de la Constitucion del Estado de Querétaro, prevé:

"ARTICULO 48.- El Poder Ejecutivo se deposita en un ciudadano que se denominara
Gobernador del Estado”.
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Asi, al acreditar el promovente el caracter de Titular del Poder Ejecutivo del Estado de Querétaro, en
términos de lo dispuesto por el primer parrafo del articulo 11 de la Ley Reglamentaria de la materia, antes
transcrito, debe presumirse que goza de la representacion legal del citado poder. Por lo tanto, es de tenérsele
por legitimado para comparecer a esta controversia, maxime que al citado poder se le imputa la sancién,
promulgacion, expedicién y publicacion de la ley cuya invalidez se demanda.

Quien signa la contestacion de la demanda ostentdndose como Secretario General de Gobierno del
Estado de Querétaro, exhibe para acreditar dicho caracter, copia certificada por Notario Publico del
nombramiento que como tal le otorgd el Gobernador constitucional de la citada entidad (foja 315).

En el caso, los articulos 59, de la Constitucién Politica del Estado de Querétaro y, 7 de la Ley Organica de
la Administracién Publica del indicado Estado, establecen:

"ARTICULO 59. Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y 6rdenes del Gobernador
deberéan estar firmados por el Secretario de Gobierno y por el secretario o secretarios y
titulares de organismos descentralizados o entidades paraestatales del ramo al que el
asunto corresponda”.

"ARTICULO 7. Los Reglamentos, Decretos y Acuerdos expedidos por el Gobernador del
Estado deberan, para su validez y observancia constitucionales ir refrendados por el
Secretario de Gobierno y por el titular de la dependencia a la cual el asunto
corresponda”.

De los transcritos preceptos se desprende que todos los reglamentos, decretos, acuerdos y 6rdenes del
Gobernador del Estado deberan estar firmados por el Secretario de Gobierno de la entidad y, para su validez
requieren ser signados por dicho servidor publico. Por lo tanto, es inconcuso que tal acto de refrendo a cargo
del referido Secretario de Gobierno, reviste autonomia y trae por consecuencia que éste cuente con la
legitimacién necesaria para comparecer como parte demandada a la presente controversia.

QUINTO.- Por razén de orden y por tratarse de una cuestion de orden publico que debe analizarse,
inclusive, de oficio, a continuacién se procede a analizar las causales de improcedencia que advierta este Alto
Tribunal.

En el caso, se actualiza la hip6tesis prevista por la fraccion Il del articulo 20 de la Ley Reglamentaria de la
materia, en relacion con el articulo 19, fraccién V, del mismo ordenamiento legal, toda vez que el articulo
segundo transitorio de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro que se reclama, ha cumplido con su
objeto.

A fin de demostrar lo anterior, a continuacién se trascribe el precepto impugnado:

“ARTICULO SEGUNDO.- La presente Ley entraré en vigor a partir del 1° de junio del 2001,
con excepcidn de lo establecido en la Fraccion V y VI del Articulo 112 de la presente Ley,
cuyos efectos seran exigibles a partir del 1° de enero del afio 2002".

Dicho numeral ha cumplido con su objeto, toda vez que ya se verificaron las fechas a partir de las cuales
entraria en vigor la norma e iniciaria la exigencia de los supuestos previstos en las fracciones V y VI del articulo
112 de la misma ley organica, por lo que ningun fin practico tendria abordar el analisis constitucional de dicho
precepto, maxime que las resoluciones que dicte este Alto Tribunal no tienen efectos retroactivos, salvo en
materia penal, tal como lo dispone el articulo 45, segundo parrafo, de la Ley Reglamentaria de la materia.

Por ello, con fundamento en este Ultimo numeral, se debe sobreseer en la presente controversia
constitucional respecto del articulo segundo transitorio de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro.
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Toda vez que las partes no plantean ninguna causal de improcedencia o sobreseimiento y este Alto
Tribunal no advierte que se actualice alguna otra, se procedera al estudio de los conceptos de invalidez
aducidos.

SEXTO.- En los conceptos de invalidez que se hacen valer, la parte actora aduce, esencialmente, que los
preceptos de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro impugnados, son violatorios del articulo 115,
fracciones |, Il, incisos a), b), c), d) y e), lll y IV de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

A fin de estar en posibilidad de contestar dichos argumentos, es menester ubicar al Municipio dentro del
orden juridico de nuestra Nacién, pues sélo determinando su lugar en dicho sistema normativo, serd posible
definir con claridad las normas juridicas que afectan la vida municipal, las facultades que les corresponden a
cada uno de los niveles de gobierno en éste ambito, asi como proporcionar un criterio de delimitacion entre las
facultades de creacion normativa de las legislaturas y las que competen a los ayuntamientos.

Por principio, hay que dejar sentado que todo orden juridico es un sistema de normas que constituyen
una unidad, la cual est4 determinada por el hecho de que la creacién o el contenido de la de grado mas bajo se
encuentra establecida por otra de grado mayor y asi sucesivamente hasta llegar a la norma de rango superior,
gue es la Constitucion, en la cual se funda la validez de todo el ordenamiento juridico.

La Constitucién Federal es la norma suprema en nuestro pais; a través de ella se imponen deberes, se
crean limitaciones, se otorgan facultades y se conceden derechos. Nada ni nadie puede estar sobre ella, pues
su naturaleza niega la posibilidad de que esté sometida a otro cuerpo normativo superior. Esto se traduce en la
subordinacién hacia ella de todas las normas del ordenamiento juridico y en el hecho de que todos y cada uno
de los actos de autoridad deben, asimismo, estar de acuerdo con ella.

Estos principios fundamentales del orden jerarquico normativo del Derecho Mexicano encuentran su
fundamento en el articulo 133 de la Constitucién Federal, concretamente, en la parte que expresa que: “Esta
Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que emanen de ella y todos los tratados que estén de
acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion
del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unién.”

Ahora bien, nuestra Constitucion adopté como forma de Estado, el sistema federal, y como forma de
Gobierno, el sistema republicano, democratico y representativo; de ello precisamente deriva la determinacion
constitucional de los &mbitos competenciales de cada orden juridico parcial.

Al respecto, el articulo 40 de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos establece que: “Es
voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa, democratica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en
una Federacién establecida segun los principios de esta ley fundamental”; y por su parte, el articulo 41,
dispone que: “El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unidn, en los casos de la
competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los
términos respectivamente establecidos por la presente Constitucion Federal y las particulares de los
Estados, las que en ningln caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal”.

Aunado a lo anterior, el articulo 44 de la propia Constitucion define la naturaleza y territorio del Distrito
Federal, que es la Entidad Federativa donde se asientan los poderes federales, y el articulo 122 prevé el
régimen conforme al cual se debe regir dicha Entidad.

Por otro lado, el articulo 115 de este mismo cuerpo normativo fundamental expresa que los Estados
tendran como base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa al Municipio Libre.

De lo anterior podemos desprender que en nuestro pais existen varios érdenes normativos, esto es, un
orden constitucional y diversos érdenes parciales.

A la luz del texto constitucional previo a la reforma de mil novecientos noventa y nueve al articulo 115,
este Tribunal Pleno emitio el criterio contenido en la jurisprudencia P./J. 95/99, publicada en el Semanario
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Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo X, Septiembre de 1999, pagina 709, conforme al
cual determiné que dichos drdenes eran los siguientes: el orden constitucional, el orden federal; el orden local o
estatal y el orden del Distrito Federal. La jurisprudencia invocada es del tenor siguiente:

“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LOS DIVERSOS ORDENES JURIDICOS
ESTABLECIDOS EN LA CONSTITUCION FEDERAL TIENEN AUTONOMIA FUNCIONAL Y
ASIGNACIONES COMPETENCIALES PROPIAS. Del contenido de los articulos 1°, 40, 41,
primer parrafo, 43, 44, 49, 105, fraccién |, 115, fraccién I, 116, primero y segundo parrafos,
122, primero y segundo parrafos, 124 y 133, de la Constitucion Federal, puede
distinguirse la existencia de cuatro 6rdenes juridicos dentro del Estado mexicano, a
saber: el federal, el local o estatal, el del Distrito Federal y el constitucional. Cada uno de
ellos cuenta con asignaciones competenciales propias que, por lo general, son
excluyentes entre si, contando con autonomia para su ejercicio a cargo de las
autoridades correspondientes”.

El criterio anterior se sustentd en las siguientes consideraciones:

“Por principio de cuentas, debe subrayarse la existencia de los diferentes érdenes
juridicos que conforman el Estado Mexicano, previstos en la propia Constitucién Federal,
cuya interrelacién normativa se explica a continuacion, para lo cual es preciso atender al
contenido de los articulos 1°, 40, 41, primer parrafo, 43, 44, 49, 105, fraccién |, 115,
fraccion |, 116, primer y segundo parrafos, 122, primer y segundo parrafos, 124 y 133, de
la propia Ley Fundamental:

(...)

“De los preceptos anteriores puede distinguirse la existencia de cuatro 6érdenes juridicos
dentro _del Estado mexicano, con asignaciones competenciales propias vy, por regla
general, excluyentes entre si, que implican descentralizacién y autonomia en cuanto a su
ejercicio a cargo de las autoridades correspondientes, cuyas caracteristicas esenciales,
en relacién con la cuestion que ocupa a este Tribunal, se enumeran en seguida:

“a) Orden Juridico Federal.- Su existencia se encuentra sustentada en el articulo 40 de la
Carta Magna, que consagra la unién de todos los Estados con autonomia hacia su
interior, que se integran dentro de una Federacién, la cual constituye un orden juridico
distinto. En su aspecto funcional, el numeral 49 dispone el principio de division de
poderes para el ejercicio de las atribuciones de autoridad en el ambito federal,
desarrollando la competencia especifica de cada uno de ellos en los articulos
subsecuentes, que comprenden hasta el 107, destacando que las autoridades tienen
jurisdiccion sobre todo el territorio nacional, que abarca las treinta y un entidades
federativas y el Distrito Federal, cuyas denominaciones y limites estan descritos en los
articulos 43 y 44. Se resalta también, como principio fundamental en la asignaciéon de
atribuciones competenciales en favor de los poderes federales, que las facultades de las
autoridades de este orden juridico deben encontrarse expresamente previstas a su favor
en la Constitucion Politica del Estado mexicano, en términos de lo dispuesto en el
numeral 124.

“b) Orden Juridico Estatal o Local.- La existencia de este orden juridico tiene apoyo en el
articulo 40 constitucional, en cuanto prevé la existencia de Estados libres y soberanos en
su régimen interior, enumerados en el articulo 43 de la propia Ley Fundamental. Las
reglas con base en las cuales debera estructurarse la division de poderes a cargo de las
autoridades estatales se encuentran descritas en el numeral 116, siendo que la materia
sustantiva sobre la cual tienen autonomia funcional se obtiene por exclusion de las
atribuciones consagradas expresamente en favor de la Federacidon por la Constitucién
General, atento a la regla prevista en el articulo 124.
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“Asi, el régimen regulador de la unién de los Estados federales, sefialado en los articulos
40 y 41 constitucionales, se encuentra cimentado en dos principios fundamentales y
complementarios entre si:

“1) La existencia de entidades federativas con libertad de autodeterminacion en cuanto
hace a su régimen interno, y

“2) Que el ejercicio de la autonomia estatal respete las prevenciones de la Constitucion
Federal.

“De acuerdo con los principios anteriores, debe ser la propia Carta Magna el documento
gue detalle el campo de atribuciones que tiene la Federaciéon y cada una de las entidades
federativas, situacion que se ve cumplida, de modo general, con lo consagrado en su
articulo 124, cuyo ejercicio, aunque auténomo y discrecional, debera respetar los
postulados de la Constitucién Federal. Asi, la distribucién de competencias se rige por el
principio consagrado en el articulo 124 constitucional, conforme al cual se otorgan
facultades expresas a los funcionarios federales, entendiéndose reservadas las demas a
los Estados de la Republica, es decir, que la delimitacion de competencias entre el orden
federal y el de los Estados -miembros- se resuelve a base de listar expresamente las
facultades de aquél, reservandose a las entidades federativas las que no lo estén. Los
funcionarios federales, pues, no pueden realizar acto ninguno fuera del ambito que la
Constitucion Federal sefiala; por su parte, los Estados ejercitan todas las facultades no
asignadas a los drganos federales.

“En sintesis, la interpretacion armoénica de los articulos 124, 40 y 41 constitucionales
lleva a concluir, como premisa, que las entidades federativas tendran plena autonomia
para que, sin transgredir los principios establecidos en la Constitucién, resuelvan con
libertad en las materias que la propia Carta Magna les ha reservado competencia, al no
sefialarlas de manera expresa en la competencia de la Federacion.

“Es de destacarse, especialmente, que dentro del orden juridico estatal aparece la figura
del Municipio Libre, estructura de gobierno que si bien tiene como norma fundamental la
autonomia funcional para la prestacion de los servicios publicos a su cargo v el ejercicio
del gobierno dentro _de los limites territoriales que le corresponde, a través de los
Ayuntamientos, conforme a lo establecido en el articulo 115, también guarda nexos
indisolubles con los poderes locales que impide considerarlos como un orden juridico
independiente del local.

“Tomando en consideracion la importancia que tienen las relaciones entre los Estados y
sus Municipios, con base en el principio de la libertad que deben tener éstos en cuanto a
su gestion, por ser la célula de poder que tiene un contacto mas cercano con la
poblacidn, en el articulo 115 de la Constitucién se han regulado actos de trascendencia
referidos a la injerencia de las autoridades estatales en el ambito municipal, que
ejemplificativamente se enumeran a continuacion:

“Suspension y desaparicion de Ayuntamientos, o de sus gobiernos, por causas graves
establecidas en la ley local, respetando el derecho de defensa de los funcionarios
municipales (art. 115, fraccién |, parrafo tercero).

“Designacion de los miembros de los Consejos Municipales en el caso de la hipotesis
anterior, cuando no puedan entrar en funciones los suplentes (art. 115, fraccion |, parrafo
tercero).

“Concurso de los Estados con los Municipios en servicios publicos, con base en lo
establecido en la ley local (art. 115, fraccion ).
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“Establecimiento de contribuciones municipales sobre ciertos rubros (art. 115, fraccién
V).

“Cumplimiento de convenios en relacion con la administraciéon de contribuciones
municipales (art. 115, fraccion V).

“Establecimiento de participaciones federales a los Municipios con base en la ley estatal
(art. 115, fraccion V).

“Concordancia de las leyes de ingresos municipales con los presupuestos de egresos
presentados por los Ayuntamientos (art. 115, fraccién V).

“Administracion y planificacion de zonas de desarrollo municipal con base en la ley
estatal y federal (art. 115, fraccion V).

“Cumplimiento de convenios de regulacion de territorios municipales y estatales
limitrofes (art. 115, fraccion VI).

“De los ejemplos anteriores se deduce la razéon de que la pertenencia de los Municipios a
un Estado autbnomo sujeta también a los primeros a someter sus diferencias con otros
Municipios, en principio, a la decisién de las autoridades de gobierno locales, por estar
comprendidos todos dentro de un mismo orden normativo.

(..)

“c) Orden Juridico del Distrito Federal.- El fundamento de su autonomia estructural y
funcional, en relacion con los érdenes juridicos estudiados con antelacion, es el articulo
122 constitucional, dispositivo que establece las prevenciones correspondientes a la
coexistencia de los O6rganos de gobierno a quienes se encomienda ejercer el poder
politico de la entidad, sobre el espacio territorial descrito en el articulo 44 de la Carta
Magna. Sus caracteristicas son diversas a las del orden juridico estatal, pero ello resulta
ajeno ala presente controversia.

“d) Orden Juridico Constitucional.- Segun puede apreciarse de las precisiones relativas a
los deméas ordenes juridicos, el Constitucional es el que establece, en su aspecto
organico, el sistema de competencias al que deberan cefiirse la Federacion, Estados y
Municipios, y Distrito Federal. En lo que se conoce en la doctrina como aspecto
dogmatico, el orden juridico constitucional previene las obligaciones que deben ser
respetadas, sin distincion, por las autoridades de los tres érdenes juridicos anteriores.

“El orden juridico constitucional tiende, ademas de establecer las reglas con base en las
cuales deben ejercer sus funciones competenciales las autoridades de los demas
ordenes normativos, a preservar la regularidad en dicho ejercicio, consistente en que
éste se lleve a cabo dentro del marco de las atribuciones establecidas, sin nunca rebasar
los principios rectores previstos en la Constitucién Federal, ya sea en perjuicio de los
gobernados, por violacién de garantias individuales, o bien afectando la esfera de
competencia que corresponde a las autoridades de otro orden juridico.

“Para lograr obtener lo anterior, los Poderes Constituyente y Reformador han establecido
diversos medios de control de la regularidad constitucional referidos a los drdenes
juridicos Federal, Estatal y del Distrito Federal, entre los que se encuentran las
controversias constitucionales, cuya resolucion se ha encomendado a esta Suprema
Corte, en su cardcter de tribunal constitucional, encargado de velar que la actuacion de
las autoridades se ajuste a lo establecido en la Carta Magna, encontrando sustento
juridico en el articulo 105, fraccion I, antes transcrito.
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“La razén de ser de esos medios de control radica en que en el sistema constitucional
del Estado federal, donde coexisten los 6rdenes juridicos descritos con antelacién, el
ordenamiento que debe darles unidad y cohesidon es la propia Constitucion. De este
modo, el orden juridico constitucional se erige como un orden total, al extender su
validez y eficacia normativa de una manera absoluta sobre los Ordenes juridicos
parciales.

“En consecuencia, es de concluirse que el ejercicio de control de la regularidad
constitucional es una actividad juridica que no puede ser ubicada, estrictamente, como
funcion propia de ninguno de los 6rdenes parciales, federal o locales, pues si la
pretension del referido control es la salvaguarda del orden primario o total, la funcién
interpretativa y de decisidon sobre si un acto de autoridad estad o no apegado a la norma
fundamental, debe reputarse como una funcién de caracter constitucional, que no es
susceptible de equipararse a ninguno de los 6rdenes inmediatamente subordinados a la
Constitucion -el federal propiamente dicho y los érdenes estatales-, en virtud de que las
hipétesis de control contempladas en la Carta Magna permiten que los actos de
autoridad, provenientes tanto de la Federacion como de las entidades que la componen,
puedan ser anulados por una determinacion de uno de los 6rganos del Poder Judicial
Federal, en este caso la Suprema Corte, en ejercicio, como se dijo, de una funcién de
orden constitucional, superior a los restantes 6rdenes juridicos parciales.”

Resulta importante hacer notar que, respecto del Municipio, este Alto Tribunal sostuvo en la resolucion
gue se citd anteriormente, lo siguiente:

“Es de destacarse, especialmente, que dentro del orden juridico estatal aparece la figura
del Municipio Libre, estructura de gobierno que si bien tiene como norma fundamental la
autonomia funcional para la prestacion de los servicios publicos a su cargo y el ejercicio
del gobierno dentro de los limites territoriales que le corresponde, a través de los
Ayuntamientos, conforme a lo establecido en el articulo 115, también guarda nexos
indisolubles con los poderes locales que impide considerarlos como un orden juridico
independiente del local.”

Es preciso aclarar que las consideraciones anteriores fueron emitidas por este Alto Tribunal con
anterioridad a la reforma constitucional al articulo 115 de veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa y
nueve, razon por la cual resulta necesario ponderar el contenido de dicha reforma constitucional y su
trascendencia, para efectos de determinar su impacto en el esquema de 6rdenes juridicos que existen en
nuestro pais.

El texto del articulo 115 que derivé de la aludida reforma del afio de mil novecientos noventa y nueve,
sefala lo siguiente:

“Art. 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial y de
su organizaciéon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(REFORMADO PRIMER PARRAFO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

|.- Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa,
integrado por un Presidente Municipal y el numero de regidores y sindicos que la ley
determine. La competencia que esta Constitucion otorga al gobierno municipal se
ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia
alguna entre éste y el gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, electos
popularmente por eleccién directa, no podran ser reelectos para el periodo inmediato.
Las personas que por eleccion indirecta, o por nombramiento o desighacion de alguna
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autoridad desempefien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la
denominacion que se les dé, no podran ser electas para el periodo inmediato. Todos los
funcionarios antes mencionados, cuando tengan el caracter de propietarios, no podran
ser electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes, pero los que tengan el
caracter de suplentes si podran ser electos para el periodo inmediato como propietarios
a menos que hayan Estado en ejercicio.

Las Legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes,
podran suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o
revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas graves que la
ley local prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente
para rendir las pruebas y hacerlos (sic) alegatos que a su juicio convengan.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, serd sustituido por su
suplente, o se procedera segun lo disponga la ley.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta de
la mayoria de sus miembros, si conforme alaley no procede que entren en funciones los
suplentes ni que se celebren nuevas elecciones, las legislaturas de los Estados
designaran de entre los vecinos a los Concejos Municipales que concluiran los periodos
respectivos; estos Concejos estaran integrados por el nimero de miembros que
determine la ley, quienes deberan cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos para
los regidores;

Il.- Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme alaley.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion
publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos
de su competencia y aseguren la participacion ciudadanay vecinal.

(ADICIONADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

a) Las bases generales de la administracién publica municipal y del procedimiento
administrativo, incluyendo los medios de impugnacion y los 6rganos para dirimir las
controversias entre dicha administracién y los particulares, con sujecion a los principios
de igualdad, publicidad, audienciay legalidad;

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros
de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario
municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan al Municipio por un plazo
mayor al periodo del Ayuntamiento;

c) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que se refieren tanto
las fracciones lll y IV de este articulo, como el segundo parrafo de la fraccion VIl del
articulo 116 de esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una funcién o
servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la legislatura estatal
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considere que el Municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o
prestarlos; en este caso, serd necesaria solicitud previa del ayuntamiento respectivo,
aprobada por cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos Municipios que no cuenten con los bandos o
reglamentos correspondientes.

(ADICIONADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los procedimientos
mediante los cuales se resolveran los conflictos que se presenten entre los Municipios y
el gobierno del Estado, o entre aquéllos, con motivo de los actos derivados de los
incisos ¢) y d) anteriores;

(REFORMADO PRIMER PARRAFO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
lll.- Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes:

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas
residuales;

b).- Alumbrado publico.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;

d).- Mercados y centrales de abasto.
e).- Panteones.
f).- Rastro.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia
preventiva municipal y transito; e

i).- Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales
y socio-econdémicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las funciones o la
prestacion de los servicios a su cargo, los Municipios observaran lo dispuesto por las
leyes federales y estatales.

(ADICIONADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse
para la mas eficaz prestacién de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las
funciones que les correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacion de
Municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la aprobacion de las legislaturas
de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea
necesario, podran celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a
través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de
ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio Municipio;
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(ADICIONADO, D.O.F. 14 DE AGOSTO DE 2001)
Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran coordinarse y
asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la ley.

IV.- Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a).- Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacion,
traslacién y mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor de los
inmuebles.

Los Municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste se haga cargo de
algunas de las funciones relacionadas con la administracion de esas contribuciones.

b).- Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacion a los Municipios
con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las
Legislaturas de los Estados.

c).- Los ingresos derivados de la prestacién de servicios publicos a su cargo.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y c), ni concederan exenciones en relacion
con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones o subsidios en favor de
persona o institucién alguna respecto de dichas contribuciones. Sélo estaran exentos los
bienes de dominio publico de la Federacién, de los Estados o los Municipios, salvo que
tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier
titulo, para fines administrativos o propdsitos distintos a los de su objeto publico.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las legislaturas
estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de
mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base
para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

(ADICIONADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los Municipios,
revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran
aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

(ADICIONADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por los
ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme ala ley;

(REFORMADA, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
V.- Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas, estaran
facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano
municipal;

b) Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;
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c¢) Participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, los cuales deberan estar
en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la Federacidon o los
Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la participacion de
los Municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el ambito de su competencia,
en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana,;
f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacion y administraciéon de zonas de reservas ecoldgicas y en la
elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de transporte publico de
pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero del
articulo 27 de esta Constitucién, expedirdn los reglamentos y disposiciones
administrativas que fueren necesarios;

VI.- Cuando dos o0 mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas
entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demogréfica, la
Federacion, las entidades federativas y los Municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo de
dichos centros con apego a la ley federal de la materia.

(REFORMADA, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

VIl.- La policia preventiva municipal estara al mando del presidente Municipal, en los
términos del reglamento correspondiente. Aquélla acatara las 6rdenes que el Gobernador
del Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o
alteracién grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza publica en los lugares donde resida
habitual o transitoriamente;

(REFORMADA, D.O.F. 17 DE MARZO DE 1987)
VIIl.- Las leyes de los Estados introduciran el principio de la representacion proporcional
en la eleccion de los ayuntamientos de todos los Municipios.

Las relaciones de trabajo entre los Municipios y sus trabajadores, se regiran por las leyes
gue expidan las legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto en el Articulo 123
de esta Constitucién, y sus disposiciones reglamentarias.

IX.- (DEROGADA, D.O.F. 17 DE MARZO DE 1987)

X.- (DEROGADA, D.O.F. 17 DE MARZO DE 1987)"

A fin de determinar con precisién cual es el contenido y alcance que debe atribuirse al precepto
transcrito y concluir si a raiz del texto reformado puede considerarse que el Municipio tiene un orden juridico

propio, es necesario acudir al método genético-teleoldgico, pues sdélo asi es posible contar con los elementos
suficientes para interpretarlo correctamente. Este método de interpretacion ha sido explicado por el Pleno de
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este Alto Tribunal en la tesis P. XXVII1/98, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo VII, Abril de 1998, pagina 117, que a la letra dice:

“INTERPRETACION DE LA CONSTITUCION. ANTE LA OSCURIDAD O INSUFICIENCIA DE
SU LETRA DEBE ACUDIRSE A LOS MECANISMOS QUE PERMITAN CONOCER LOS
VALORES O INSTITUCIONES QUE SE PRETENDIERON SALVAGUARDAR POR EL
CONSTITUYENTE O EL PODER REVISOR. El propio articulo 14 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos autoriza, frente a la insuficiencia u oscuridad
de la letra de la ley, utilizar mecanismos de interpretacion juridica. Al desentrafiar el
sentido y alcance de un mandato constitucional deben privilegiarse aquellos que
permitan conocer los valores o instituciones que se quisieron salvaguardar por el
Constituyente o el Poder Revisor. Asi, el método genético-teleoldgico permite, al analizar
la exposicion de motivos de determinada iniciativa de reforma constitucional, los
dictdmenes de las Comisiones del Congreso de la Unidn y el propio debate, descubrir las
causas que generaron determinada enmienda al Cédigo Politico, asi como la finalidad de
su inclusion, lo que constituye un método que puede utilizarse al analizar un articulo de
la Constitucion, ya que en ella se cristalizan los mas altos principios y valores de la vida
democrética y republicana reconocidos en nuestro sistema juridico.”

Al respecto este Alto Tribunal ya ha sostenido en la controversia constitucional 19/2001, promovida por
el Municipio de Santa Catarina, Nuevo Ledn, resuelta el dieciocho de marzo de dos mil tres, por mayoria de
ocho votos, lo siguiente:

“El desarrollo legislativo e histérico que ha tenido el articulo 115 constitucional,
dedicado al municipio libre, es revelador de que esta figura es, en el estado mexicano, la
piedra angular sobre la cual se construye la sociedad nacional, en tanto es la primera
organizacién estatal en entrar en contacto con el nucleo social. Los diversos
documentos que integran los procesos legislativos de las reformas sufridas por ese
numeral durante su vigencia asi coinciden.

“Empero, ha sido muy largo el camino que el municipio ha tenido que recorrer para hacer
realidad su “libertad”, que fue incluso bandera emblematica de las luchas
revolucionarias. No obstante su elevacién a rango constitucional en mil novecientos
diecisiete, fueron muchas las limitaciones y el cercenamiento que la propia Constitucion
impuso al Municipio, obligandolo o sometiéndolo a la voluntad del Ejecutivo Estatal o del
Legislativo también estatal o, en el mejor de los casos, rodedndole de un contexto
juridico vulnerable.

“En esa evolucioén, se pueden identificar tres momentos determinantes en la evolucion
del Municipio libre, partiendo de la importante consagracion constitucional que en mil
novecientos diecisiete se dio de esta figura:

“1) Lareforma municipal de mil novecientos ochentay tres, misma que incluso fue objeto
de interpretacion por parte de la anterior integracién de esta Suprema Corte; destacando
aquella interpretacién efectuada con motivo del amparo en revision 4521/91, fallado por
este tribunal en Pleno el siete de noviembre de mil novecientos noventa y nueve, en el
gue se sostuvo que la intencion del legislador fue fortalecer de tal manera al Municipio
con esta reforma, que ello permitia colegir que, para efectos de la legitimacion activa de
las controversias constitucionales, se podia admitir en el Municipio un caréacter de Poder
de los estados; legitimacién que le estaba, aparentemente, soslayada por el entonces
texto del articulo 105 constitucional.

“2) La reforma judicial de mil novecientos noventa y cuatro, ejercicio legislativo que, si
bien dedicado a lo judicial federal, llegd trastocar la vida juridico institucional del
Municipio en tanto le reconocié expresamente legitimacién activa para acudir en defensa
jurisdiccional de sus facultades y ambito competencial ante esta propia Suprema Corte
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en via de controversia constitucional. De alguna manera, parece advertirse que el
legislador ponderé la situacion de indefension municipal advertida y superada por el
criterio antes referido, pues el poder reformador recogio y super6 todo aquello puesto en
evidencia con aquella interpretacién judicial. Esta reforma ha sido de suma importancia
para el Municipio, basicamente por motivos:

“Primero, el nimero de juicios de esta naturaleza iniciados por Municipios, en
comparacién con los iniciados por otros entes politicos, es revelador del enorme impacto
gue esta reforma constitucional tuvo en la vida municipal y de la eficacia de la norma
constitucional reformada; y

“Segundo, porgue a partir de los fallos que ha venido emitiendo esta Suprema Corte en
dichos juicios fue advirtiéndose que muchas ingerencias o interferencias de los estados,
ya sea del ejecutivo o legislativo estatal, en la vida administrativa, politica o juridica de
los Municipios se han hecho merced licencia constitucional para ello. Esto es, si los
Municipios no podian hacer realidad su autonomia, era porque la propia Constitucion
general autorizaba una serie de limitaciones a la misma a favor de las autoridades
estatales.

“3) La reforma de mil novecientos noventa y nueve, conforme a la cual se avanzé en pro
de la consolidaciéon de la autonomia municipal y de su fortalecimiento, particularmente
frente a las ingerencias de los gobiernos estatales, y se superaron algunas de las
limitaciones antes referidas".

La reforma constitucional a la que se refiere en Ultimo término el texto transcrito, se gesté entre los afios
de mil novecientos noventa y siete a mil novecientos noventa y nueve, tiempo durante el cual fueron
presentandose a la Camara de Diputados, nueve iniciativas por parte de distintos grupos parlamentarios que
proponian modificaciones al articulo 115.

Cuando finalmente se agendoé la reforma municipal, estas nueve propuestas se estudiaron de manera
conjunta por la Comisién encargada de dictaminarlas y, como resultado de su trabajo, se elaboré un proyecto
Unico de reforma constitucional que fue el que, a la postre, se discutié y aprobd por ambas Camaras.

Los principales puntos de la reforma de veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa y nueve al
articulo 115 de la Constitucién Federal pueden sintetizarse de la siguiente forma:

a) El reconocimiento expreso del Municipio como &mbito de gobierno que se realizé en la fraccién |, al
sustituir el término “administrado” por “gobernado”;

b) El fortalecimiento de su facultad reglamentaria en los temas referidos en la fraccion Il, ademas de la
limitacion del contenido de las leyes estatales sobre cuestiones municipales;

c) El reconocimiento de competencias exclusivas en materia de servicios y funciones publicas en la
fraccion I, sustituyéndose el concurso del Estado en dicha competencia por la posibilidad de celebrar
convenios para la asuncién de una funcién o servicio publico por parte del Estado, siempre y cuando medie
solicitud del ayuntamiento, asi como el incremento del catdlogo de funciones y servicios, ademas de la
posibilidad de coordinacion intermunicipal para estos temas, existiendo incluso posibilidad de asociacién entre
Municipios de diversos Estados;

d) Facultad de iniciativa en lo referente a tributos relacionados con la propiedad inmobiliaria en la
fraccion 1V, limitando los supuestos de exencion determinados constitucionalmente respecto de las
contribuciones municipales;

e) En lo concerniente al catdlogo de facultades que en el sistema constitucional de concurrencia regula
la fraccion V del articulo 115, ademas de las facultades con las que ya gozaban en materia de aprobacion y
administracion de los planes de desarrollo urbano, se adicioné la de participar en la formulacién de planes de
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desarrollo regional, asi como la obligacion de la Federacion y del Estado de asegurar la participacion de los
Municipios en ésta; autorizar el uso del suelo adicionalmente a las facultades de control y vigilancia que ya
tenia; participar en la elaboracién y aplicacién de programas de ordenamiento de zonas de reservas ecolégicas,
ademas de sus facultades de creacion y administracion de éstas; intervenir en la formulacion y aplicacion de
programas de transporte publico de pasajeros cuando aquéllos afecten su ambito territorial y celebrar convenios
para la administracién y custodia de las zonas federales, y

f) La transmision del mando de la policia preventiva municipal del Gobernador al Presidente Municipal,
quien so6lo acatara las 6rdenes del primero en los casos que aquel juzgue como de fuerza mayor o alteracion
grave del orden publico, asi como la habilitacion al reglamento municipal en esta materia en la fracciéon VII.

La relacion anterior pone de manifiesto que la reforma aument6 de forma significativa las atribuciones
de los Municipios y consolidé su ambito de gobierno. A continuacién se procede al analisis de algunos de los
anteriores puntos con mas detalle.

Por cuanto atafie al reconocimiento expreso del Municipio como ambito de gobierno, es de sefalarse
gue en el Dictamen de la Comisién de Gobernacion y Puntos Constitucionales, se estimé que era necesario
reformar la fraccion | del articulo 115 constitucional, en su primer parrafo, con la intenciéon de reconocer
expresamente el caracter del Municipio como ambito de gobierno. Para ello se considerd conveniente sustituir
en ese parrafo la frase “cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular
directa”, por la que dice que “cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular
directa”, para dejar clara la naturaleza del ayuntamiento como érgano de gobierno del Municipio.

Una de las novedades de la reforma de mil novecientos noventa y nueve, por tanto, consistid en
caracterizar de manera explicita al Municipio como 6rgano de gobierno, culminando asi una evolucién que de
alguna manera venia experimentando el Municipio desde las reformas constitucionales de mil novecientos
ochenta y tres y mil novecientos noventa y cuatro, cuyo contenido y trascendencia ya fue referido en lineas
anteriores. A lo largo de esta evolucion, los Municipios asistieron a un progresivo desarrollo y consolidacion de
varias de sus facultades, como la de emitir su propia normatividad, a través de bandos y reglamentos, aun
cuando estaba limitada al mero desarrollo de las bases normativas establecidas por los Estados, o como la de
acudir a un medio de control constitucional a fin de defender una esfera juridica de atribuciones propias y
exclusivas. Estas notas son las que permitian concebir al Municipio como un ente cuyo desempefio iba mas alla
del de un 6rgano de administracién por region.

El caracter de érgano de gobierno del Ayuntamiento ya le habia sido reconocido, inclusive, por esta
Suprema Corte de Justicia en diversas tesis de jurisprudencia y aisladas, de las que puede inferirse que, desde
antes de la reforma de mil novecientos noventa y nueve al articulo 115 constitucional, el Municipio ya contaba
con autonomia funcional y asignaciones competenciales propias.

Las tesis referidas son las siguientes:

"Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: X, Septiembre de 1999

Tesis: P./J. 96/99

Pagina: 705

“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EL ORDEN JURIDICO ESTATAL COMPRENDE LAS
RELACIONES ENTRE LOS PODERES LOCALES Y SUS MUNICIPIOS. Dentro del orden
juridico estatal se consagra la figura del Municipio Libre, estructura de gobierno que si
bien tiene como norma fundamental la autonomia funcional para la prestaciéon de los
servicios publicos a su cargo vy el ejercicio del gobierno dentro de los limites territoriales
gue le corresponde, a través de los Ayuntamientos, conforme a lo establecido en el
articulo 115, fraccion |, de la Constitucién Federal, también guarda nexos juridicos
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indisolubles con los Poderes Locales que impide considerar a los Municipios como un
orden independiente del local, entre los cuales se pueden citar los siguientes: creacion,
suspensién o desaparicion de Municipios y Ayuntamientos, revocacién del mandato de
alguno de sus miembros por la Legislatura Estatal, sujeciéon de la normatividad y
actuacion municipal a las bases legales que establezca el Congreso Local, aprobacion
del Gobierno Estatal de los ingresos y revision de los egresos municipales, entre otras.
De lo anterior se deduce que la pertenencia de los Municipios a un Estado autbnomo
sujeta a los primeros a someter sus diferencias con otros Municipios, en principio, a la
decisién de las autoridades de gobierno locales, por estar comprendidos todos dentro de
un mismo orden normativo”.

"Controversia constitucional 31/97. Ayuntamiento de Temixco, Morelos. 9 de agosto de 1999.
Mayoria de ocho votos. Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman. Disidentes: José de Jesus
Gudifio Pelayo y Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Ponente: Mariano Azuela Glitrén. Secretario:
Humberto Suarez Camacho".

"Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: VIII, Diciembre de 1998

Tesis: P. LXXIII/98

Péagina: 790

“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LEGITIMACION ACTIVA Y LEGITIMACION PASIVA.
De la finalidad perseguida con la figura de la controversia constitucional, el espectro de
su tutela juridica y su armonizacién con los articulos 40, 41 y 49, en relaciéon con el 115,
116 y 122 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se desprende que
podran tener legitimacidn activa para ejercer la accion constitucional a que se refiere la
fraccion | del articulo 105 de la propia Ley Suprema, de manera genérica: la Federacion,
una entidad federada, un Municipio y Distrito Federal (que corresponden a los niveles de
gobierno establecidos en la Constitucién Federal); el Poder Ejecutivo Federal, el
Congreso de la Unién, cualesquiera de las Camaras de éste o la Comision Permanente
(Poderes Federales); los poderes de una misma entidad federada (Poderes Locales); y
por ultimo, los 6rganos de gobierno del Distrito Federal, porque precisamente estos
6rganos primarios del Estado, son los que pueden reclamar la invalidez de normas
generales 0 actos que estimen violatorios del ambito competencial que para ellos prevé
la Carta Magna. En consecuencia, los 6rganos derivados, en ningdn caso, podran tener
legitimacion activa, ya que no se ubican dentro del supuesto de la tutela juridica del
medio de control constitucional. Sin embargo, en cuanto a la legitimacion pasiva para
intervenir en el procedimiento relativo no se requiere, necesariamente, ser un drgano
originario del Estado, por lo que, en cada caso particular deberd analizarse ello,
atendiendo al principio de supremacia constitucional, a la finalidad perseguida con este
instrumento procesal y al espectro de su tutela juridica”.

"Solicitud de revocacién por hecho superveniente en el incidente de suspension relativo a la
controversia constitucional 51/96. Gabriel Hinojosa Rivero y Marcial Benigno Felipe Campos y
Diez, en su caracter de Presidente Municipal y Sindico, respectivamente, del Ayuntamiento del
Municipio de Puebla, del Estado de Puebla, contra el Gobernador y el Congreso del propio
Estado. 16 de junio de 1998. Unanimidad de diez votos (impedimento legal Mariano Azuela
Glitrén). Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Secretario: Roberto Lara Hernandez".

"Novena Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: VII, Febrero de 1998

Tesis: 2a. XII1/98
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Pagina: 337

“CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. EL ANALISIS PARA RESOLVER EL
CONFLICTO SUSCITADO ENTRE DOS NIVELES DE GOBIERNO IMPLICA EL ESTUDIO
TANTO DE LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES RELATIVOS, COMO DE LA
MOTIVACION Y CAUSA GENERADORA QUE LLEVO AL LEGISLADOR A ELEVARLOS A
RANGO CONSTITUCIONAL. Acorde con su propia y especial naturaleza, las
controversias constitucionales constituyen una accion cuyo objetivo esencial es permitir
la_impugnacién de los actos y disposiciones generales que afecten las respectivas
facultades de cualquiera de los diferentes niveles de gobierno, o que de alguna manera
se traduzcan en una invasion a su ambito competencial provocada por otro nivel de
gobierno; todo esto con el fin de que se respeten las facultades y atribuciones que a
cada uno corresponde, de tal manera que cada nivel de gobierno esté en aptitud de llevar
a cabo y agotar en sus términos, todas aquellas que el propio sistema federal le otorga a
través de la Carta Magna. Con este propésito, al resolver el fondo, se tendran que
analizar los principios rectores elevados a rango constitucional, que determinan los
respectivos ambitos de competencia de cada nivel de gobierno y en los que se precisan
las facultades y atribuciones de cada uno de éstos, lo cual debe hacerse también
considerando la propia motivacién y causa generadora que llevé al legislador a la
inclusién de dichos principios e instituciones fundamentales como lineamientos de
nuestro sistema federal, de tal manera que se aprecie en forma cierta el sentido y
teleologia de éstos para una correcta interpretacion y aplicacion de los mismos en
beneficio de la sociedad”.

"Recurso de reclamacion en la controversia constitucional 51/96. Ayuntamiento del Municipio de
Puebla, Estado de Puebla. 5 de septiembre de 1997. Unanimidad de cuatro votos. Ausente:
Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Ponente: Genaro David Gongora Pimentel. Secretario:
Osmar Armando Cruz Quiroz".

"Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: XI, Febrero de 2000

Tesis: P./J. 10/2000

Pagina: 509

“AUTORIDAD INTERMEDIA. INTERPRETACION DE LA FRACCION | DEL ARTICULO 115
DE LA CONSTITUCION FEDERAL. El articulo 115, fraccion |, de la Constitucion Federal,
establece que cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento y no habra
ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado. El andlisis de los
antecedentes historicos, constitucionales y legislativos que motivaron la prohibicion de
la autoridad intermedia introducida por el Constituyente de mil novecientos diecisiete, lo
cual obedeci6 a la existencia previa de los llamados jefes politicos o prefectos, que
politica y administrativamente se ubicaban entre el gobierno y los Ayuntamientos y
tenian amplias facultades con respecto a estos Ultimos, puede llevar a diversas
interpretaciones sobre lo que en la actualidad puede constituir una autoridad de esta
naturaleza. Al respecto, los supuestos en que puede darse dicha figura son los
siguientes: a) Cuando fuera del Gobierno Estatal y del Municipal se instituye una
autoridad distinta o ajena a alguno de éstos; b) Cuando dicha autoridad, cualquiera que
sea su origen o denominacion, lesione la autonomia municipal, suplantando o
mediatizando _sus facultades constitucionales o invadiendo la esfera competencial del
Avyuntamiento; y, ¢) Cuando esta autoridad se instituye como un 6rgano intermedio de
enlace entre el Gobierno del Estado vy del Municipio, impidiendo o interrumpiendo la
comunicacion directa que debe haber entre ambos niveles de gobierno”.
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"Controversia constitucional 4/98. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Puebla y otros del
mismo Estado. 10 de febrero de 2000. Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Mariano Azuela
Glitron 'y José de JesUs Gudifio Pelayo. Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano.
Secretario: Osmar Armando Cruz Quiroz".

Derivado de lo anterior, puede sostenerse a manera de corolario, lo siguiente:

e A partir de la reforma constitucional que se gestd en el afio de mil novecientos ochenta y tres, los
Municipios asistieron a un progresivo desarrollo y consolidacion de varias de sus facultades, como la de
emitir su propia normatividad, a través de bandos y reglamentos, aun cuando estaba limitada al mero
desarrollo de las bases normativas establecidas por los Estados.

e Asimismo, como consecuencia de la reforma de mil novecientos noventa y cuatro del articulo 105 de la
Constitucion Federal, se le otorgé al Municipio la facultad de acudir a un medio de control constitucional
(la controversia constitucional), a fin de defender una esfera juridica de atribuciones propias y
exclusivas.

e Por ultimo, la reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve trajo consigo, entre otras
innovaciones, la sustitucion, en el primer parrafo de la fraccion | del articulo 115 constitucional, de la
frase "cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa", por la
que dice "cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa, lo
gue no es otra cosa sino el reconocimiento expreso de una evolucion que ha venido sufriendo el
Municipio desde las reformas constitucionales de mil novecientos ochenta y tres y mil novecientos
noventa y cuatro.

Los puntos antes resefiados permiten a este Tribunal Pleno concluir la existencia de un orden juridico
municipal.

En efecto, el caracter de drgano de gobierno del Ayuntamiento estd relacionado con la facultad
reglamentaria que se le otorgd desde mil novecientos ochenta y tres, la cual es inherente a todo poder de
mando, asi como con la existencia de un ambito de atribuciones municipales exclusivas susceptibles de ser
salvaguardadas a través de un medio de control constitucional, lo cual, como ha sostenido este Alto Tribunal, es
singular y caracteristico de las relaciones entre distintos niveles de gobierno.

La conceptualizacién del Municipio como d6rgano de gobierno conlleva ademas el reconocimiento de
una potestad de autoorganizacién, por virtud de la cual, si bien el Estado regula un cumulo de facultades
esenciales del Municipio, quedan para el ayuntamiento potestades adicionales que le permiten definir la
estructura de sus propios 6rganos de administracion, sin contradecir aquellas normas bésicas o bases
generales que expida la legislatura. Lo anterior queda confirmado tan pronto se concatena este concepto
explicito del Municipio como “6rgano de gobierno” con el contenido que la reforma otorgd a la facultad
reglamentaria municipal, segun se vera a continuacion.

En efecto, por cuanto se refiere al fortalecimiento de la facultad reglamentaria del Municipio, es
necesario recordar que desde mil novecientos ochenta y tres se le habia reconocido constitucionalmente una
facultad reglamentaria. Su ejercicio, sin embargo, se supeditaba a ser un mero desarrollo de las bases
normativas que establecian las Legislaturas estatales, sin que los Municipios pudieran emitir reglamentos
susceptibles de atender verdaderamente a sus respectivas particularidades, pues actuaban simplemente como
reglamentos de detalle de la ley. Lo anterior trajo como consecuencia que, en la préactica, la facultad
reglamentaria de los Municipios quedara disminuida, pues las Legislaturas Estatales, a través de las referidas
bases normativas, condicionaban totalmente su alcance y eficacia.

A raiz de la situacion descrita, el Organo Reformador de la Constitucién, en mil novecientos noventa y
nueve, decidi6 modificar el segundo parrafo de la fraccion Il del articulo 115 constitucional, con un doble
propdsito: delimitar el objeto y alcances de las leyes estatales en materia municipal y ampliar la facultad
reglamentaria del Municipio en determinadas materias.
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Dicha delimitacion fue realizada en el articulo 115, fraccién Il, de la Constitucion Federal que dispone:

“Art. 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisidn territorial y de
su organizaciéon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

Il.- Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme alaley.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro _de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion
publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos
de su competenciay aseguren la participacion ciudadanay vecinal.

(ADICIONADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
El objeto de las leyes a gue se refiere el parrafo anterior sera establecer:

a) Las bases generales de la administracion publica municipal y del procedimiento
administrativo, incluyendo los medios de impugnacidon y los érganos para dirimir las
controversias entre dicha administracion y los particulares, con sujecién a los principios
de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad;

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros
de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario
municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan al Municipio por un plazo
mayor al periodo del ayuntamiento ;

c) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que se refieren tanto
las fracciones lll y IV de este articulo, como el segundo parrafo de la fracciéon VIl del
articulo 116 de esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una funcién o
servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la legislatura estatal
considere que el Municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o
prestarlos; en este caso, serd necesaria solicitud previa del ayuntamiento respectivo,
aprobada por cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos Municipios que no cuenten con los bandos o
reglamentos correspondientes.

(ADICIONADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los procedimientos
mediante los cuales se resolveran los conflictos que se presenten entre los Municipios y
el gobierno del estado, o entre aquéllos, con motivo de los actos derivados de los incisos
c)y d) anteriores";

El texto reformado del articulo 115 constitucional, modificé el término “bases normativas” utilizado en
la redaccion anterior, por el de “leyes estatales en materia municipal”, lo que obedeci6 a la necesidad de
limitar el margen de actuacién de las legislaturas estatales respecto de los Municipios, para acotarlo al
establecimiento de un catalogo de normas esenciales tendentes a proporcionar un marco normativo homogéneo
gue asegure el funcionamiento regular del ayuntamiento, pero sin permitir a dichas Legislaturas intervenir en las
cuestiones propias y especificas de cada Municipio.
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Para entender en su exacta magnitud esta reforma, es conveniente acudir a su procedimiento de
creacioén y, en especifico, al Dictamen emitido por la Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales de la
Camara de Diputados, documento cuyo analisis debe privilegiarse para efectos de la interpretacién, en el que
se expreso lo siguiente:

“4.2 La intenciéon de ésta comisién dictaminadora, consiste en fortalecer al ambito de
competencia municipal y las facultades de su 6rgano de gobierno. Por ello se propone tal
y como lo plantean los autores de las iniciativas antes descritas, delimitar el objeto y los
alcances de las leyes estatales que versan sobre cuestiones municipales. Lo que se
traduce en que la competencia reglamentaria del Municipio, implique de forma exclusiva,
los aspectos fundamentales para su desarrollo. De ahi que se defina y modifique en la
fraccion Il, el concepto de bases normativas, por el de leyes estatales en materia
municipal, conforme a las cuales los ayuntamientos expiden sus reglamentos, y otras
disposiciones administrativas de orden general.

Dichas leyes se deben orientar a las cuestiones generales sustantivas y adjetivas, que le
den un marco normativo homogéneo a los Municipios de un Estado, sin intervenir en las
cuestiones especificas de cada Municipio.

En consecuencia, queda para el ambito reglamentario como facultad de los
ayuntamientos, todo lo relativo a su organizacién y funcionamiento interno y de la
administracién puablica municipal; asi como para la regulacién sustantiva y adjetiva de
las materias de su competencia a través de bandos, reglamentos, circulares y demas
disposiciones de caracter general; mientras que las leyes estatales en materia municipal,
contemplaran lo referente al procedimiento administrativo, conforme a los principios que
se enuncian en los nuevos incisos, y demas aspectos que contienen lo siguiente:

4.2.1 En el inciso a) se establecen los medios de impugnacion y los Organos
correspondientes, para dirimir controversias entre los particulares y la administracion
publica municipal, los cuales deberan conducir a la observancia de los principios de
igualdad, publicidad, audiencia y legalidad. Se deja a salvo para cada ayuntamiento
decidir, a través de disposiciones reglamentarias, formas y procedimientos de
participacion ciudadana y vecinal. La ley, solo contemplara los principios generales en
este rubro.

4.2.2 En el inciso b), se establece que la ley debera prever el requisito de mayoria
calificada de los miembros de un Ayuntamiento en las decisiones relativas a la afectacion
de su patrimonio inmobiliario y la firma de convenios que por su trascendencia lo
requieran; sin embargo, en dichas decisiones la legislatura estatal ya no intervendra en la
toma de la decisidn a los ayuntamientos.

4.2.3 En el inciso c), se sefiala que las leyes estatales incluirdn normas de aplicacién
general para la celebracion de convenios de asociacién entre dos o0 mas Municipios,
entre uno o varios Municipios y el Estado, incluyendo la hipo6tesis a que se refiere la
fraccion VIl del articulo 116 constitucional, para fines de derecho publico.

4.2.4 En el inciso d), se prevé que la ley estatal contemple, con base en el ambito de
competencia exclusiva municipal, el procedimiento y las condiciones para que el
Ayuntamiento transfiera la prestacion de un servicio publico o el ejercicio de una funcién
a su cargo, en favor del Estado. Ello mediante la solicitud del Ayuntamiento a la
legislatura, cuando no haya convenio con el gobierno estatal de que se trate.

“4.2.5 En el inciso e), se establece que las legislaturas estatales expediran las normas
aplicables a los Municipios que no cuenten con los reglamentos correspondientes. Es
decir, la norma que emita el legislativo para suplir en estos casos, la falta de reglamentos
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basicos y esenciales de los Municipios, sera de aplicacion temporal en tanto el Municipio
de que se trate, emita sus propios reglamentos...”

(..)

Por dltimo, la Comisidon considera necesario prever en un nuevo parrafo cuarto de la
fraccion Il en andlisis, que las legislaturas estatales establezcan las normas de
procedimiento para resolver los conflictos que pudieran surgir entre los gobiernos
estatales y los Municipios con motivo de la realizacién de los actos a que se refieren los
incisos b) y d) de la fraccién segunda en comento. Para dirimir tales diferencias, el
6rgano competente sera la legislatura estatal correspondiente. Esta previsién desde
luego se entiende sin perjuicio del derecho de los gobiernos estatales y de los
Municipios de acudir en controversia constitucional en los términos del articulo 105
Constitucional y su ley reglamentaria...”

De la lectura del punto 4.2 del Dictamen transcrito, se pueden inferir los siguientes puntos:

1) La intencién de fortalecer el &mbito de competencia municipal y las facultades del ayuntamiento,
delimitando el objeto y los alcances de las leyes estatales que versan sobre cuestiones municipales, de ahi que
se modifique el concepto de “bases normativas” por el de “leyes estatales en materia municipal”, lo que
implica una delimitacion de los ambitos competenciales de las legislaturas y de los ayuntamientos.

2) Que las leyes estatales en materia municipal estan limitadas a los temas que se enuncian en cinco
incisos.

3) Que dichas leyes deben orientarse a las cuestiones generales sustantivas y adjetivas que le den un
marco normativo homogéneo a los Municipios de un Estado, sin intervenir en las cuestiones especificas de
cada Municipio.

4) Que lo anterior se traduce en que la competencia reglamentaria Municipal implique “de forma
exclusiva los aspectos fundamentales para su desarrollo.”

5) Que, en consecuencia, queda para el ambito reglamentario de los ayuntamientos todo lo relativo a su
organizacion y funcionamiento interno y de la administraciéon publica municipal, asi como para la regulacion
sustantiva y adjetiva de las materias de su competencia a través de bandos, reglamentos, circulares y demas
disposiciones de caracter general, y

6) Que las legislaturas estatales pueden expedir las normas aplicables en los Municipios que no
cuenten con los reglamentos correspondientes, es decir, las normas que emita el legislativo podran suplir la
falta de reglamentos bésicos y esenciales de los Municipios, sin embargo, seran de aplicacién temporal y su
eficacia estara sujeta a que los Municipios emitan sus propios reglamentos.

Si, como destacan los puntos referidos, con anterioridad a la reforma de mil novecientos noventa y
nueve, los ayuntamientos no podian hacer una aportacién normativa propia que respondiera a sus distintas
necesidades y realidad social, a partir de la misma se fortalece y consolida el @ambito municipal, reconociéndose
a los ayuntamientos de manera expresa el caracter de 6rganos de gobierno, ampliando su esfera de
atribuciones y facultandolos para emitir una nueva categoria de reglamentos que les permiten fungir con su
nuevo caracter, en la medida en la que ahora les corresponde normar lo relativo a la organizacién y
funcionamiento interno del Municipio, en lo que atafie a las cuestiones especificas que les corresponden, con la
condicién de que tales reglamentos respeten el contenido de las leyes en materia municipal.

La reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve disminuyé por lo tanto la extension
normativa de las leyes en materia municipal, ampliando la de los reglamentos expedidos por los ayuntamientos
con fundamento en la fraccion Il del articulo 115.
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En efecto, en el texto del articulo 115 reformado en mil novecientos ochenta y tres, se establecia lo
siguiente:

“ARTICULO 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisidn territorial y de
su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

L (...)

II. Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme alaley.

Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con las bases
normativas que deberan establecer las Legislaturas de los Estados, los bandos de policia
y buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.”

Como se advierte, antes de la reforma de mil novecientos noventa y nueve, los reglamentos emitidos
por los Municipios tenian como Unico objeto detallar las bases normativas establecidas por las Legislaturas, sin
gue existiera alguna limitacion constitucional en cuanto a la extensién y contenido de las mencionadas bases.

A raiz de la multicitada reforma, sin embargo, los érganos legislativos estatales cuentan ahora con
limites expresos a su produccién normativa, y el ayuntamiento goza de un ambito mas amplio de
reglamentacion garantizado constitucionalmente, a través del cual puede decidir las particularidades de su
organizacion, de las materias de su competencia exclusiva, asi como de las cuestiones de policia y gobierno,
con el propésito de ajustarlas a su propio entorno.

Asi, podemos sefalar que, al establecer el 6rgano reformador que “Los ayuntamientos tendran
facultades para aprobar de acuerdo con las leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de
los Estados...” su intencion es establecer una delimitacién competencial segun la cual la ley estatal tiene un
contenido especificado en cinco incisos y el Municipio puede dictar “bandos de policia y gobierno, los
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus respectivas
jurisdicciones, que organicen la administracién publica municipal, requlen las materias, procedimientos,
funciones vy servicios publicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal”, en aquello
orientado a atender a sus necesidades particulares. El propésito del Organo Reformador, en otras palabras, es
gue el ambito municipal y el &mbito estatal no se contrapongan, sino que guarden una relaciéon de concordancia
y complementariedad, dado que el Municipio forma parte de la Entidad Federativa. Por ello, conforme al articulo
115, la ley estatal sélo establece bases generales y los Municipios deben atenderlas, pero pueden regular ya en
lo particular las demas cuestiones que requieran para su eficaz organizacién y gobierno.

La nueva categoria de reglamentos a que se ha venido haciendo referencia, son de fuente
constitucional y tienen un contenido material propio que no puede contradecir el de las leyes en materia
municipal a que se refiere la fraccion Il del articulo 115 constitucional, que fija ciertos lineamientos o bases
generales, pero si puede contener disposiciones que permitan a cada Municipio adoptar una variedad de formas
adecuadas para regular su vida municipal, su organizacion administrativa y sus competencias constitucionales
exclusivas, atendiendo a sus caracteristicas sociales, econémicas, biogeogréficas, poblacionales, urbanisticas,
etcétera.

El Constituyente permanente, en consecuencia, trata de establecer un equilibrio competencial en el que
no prevalezca la regla de que un nivel de autoridad tiene facultades mayores o de mayor importancia que el
otro, sino un esquema en el que cada uno tenga las que constitucionalmente le corresponden: al Estado le
corresponde sentar las bases generales a fin de que exista similitud en los aspectos fundamentales en todos los
Municipios del Estado y al Municipio le corresponde dictar sus normas especificas, sin contradecir esas bases
generales, dentro de su jurisdiccion.
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Por lo anterior, es posible concluir que la intenciéon fundamental de la reforma de mil novecientos
noventa y nueve, en lo que se refiere a la fraccién Il del articulo 115 constitucional, es la siguiente: los
Municipios deben ser iguales en lo que es consubstancial a todos, lo cual se logra con la emision de las bases
generales que emite la legislatura del Estado, pero tienen el derecho derivado de la Constitucién Federal de ser
distintos en lo que es propio de cada uno de ellos, lo cual se consique a través de la facultad normativa
exclusiva que les confiere la citada fraccion |l del articulo 115 constitucional.

Ahora, si bien es cierto que el Municipio tiene la posibilidad de crear normas juridicas en virtud de una
asignacién competencial propia, también lo es que tiene relacion con los otros 6rdenes juridicos y que esta
sujeto al orden juridico nacional, debiendo respetar, por tanto, el reparto de facultades previsto en la
Constitucion Federal y, en su caso, en las Estatales; lo cual en nada menoscaba el espacio de actuacion que
tiene asegurado por la primera, en el que no podran intervenir directamente los Estados, salvo en el caso
previsto por la fraccién I, inciso e), es decir, ante la ausencia de normas reglamentarias expedidas por el
ayuntamiento, so pena de inconstitucionalidad por incompetencia del 6rgano que legisle en tales materias.

Asi, la fraccion Il del articulo 115 constitucional, en realidad opera una delimitacion competencial
consistente en que la ley estatal tiene un contenido acotado y el Municipio puede dictar “reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen
la administracién publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal”; es decir, que al haberse delimitado el objeto de
las leyes municipales ha aumentado el contenido de la facultad reglamentaria de los Municipios.

En efecto, en la reforma de mil novecientos noventa y nueve el Organo Reformador de la Constitucion
tuvo como objetivo esencial proporcionar un criterio de delimitacion entre los ordenamientos que competen a los
ayuntamientos y los que corresponden a las leyes que en materia municipal emiten las legislaturas, por el cual
se produce una expansion del ambito de las normas reglamentarias municipales, pues los ayuntamientos
pueden ahora, a través de éstas y de acuerdo con las leyes estatales en materia municipal de contenido
constitucionalmente delimitado, emitir disposiciones de policia y gobierno, organizar la administracion publica
municipal, regular las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia, y asegurar la
participacion ciudadana y vecinal, atendiendo a las particularidades que requiera su situacion concreta.

La conclusién anterior se confirma con la interpretacién del inciso e) de la fraccién Il del articulo 115
constitucional, el cual sefiala lo siguiente:

“ARTICULO 115.- (...)
1. (...)

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer: (...)

e) Las disposiciones aplicables en aquellos Municipios que no cuenten con los bandos o
reglamentos correspondientes”.

Como destaco el Dictamen de la Comision de Gobernacién y Puntos Constitucionales de la Camara de
Diputados, el inciso e) de la fraccidon Il es precisamente una de las piedras angulares en la construcciéon de una
competencia material de las normas reglamentarias municipales que se distingue de la estatal. En efecto, este
inciso reconoce indirectamente la entidad juridica de la facultad reglamentaria municipal al prever la existencia
de normas que, en su ausencia, eviten la existencia de un vacio juridico en los Municipios, en el entendido de
que tales disposiciones seran de eficacia temporal hasta en tanto cada Municipio dicte sus propias normas.

Al respecto, el Dictamen referido, expresamente sefiala lo siguiente:

“4.2.5 En el inciso e), se establece que las legislaturas estatales expediran las normas
aplicables a los Municipios que no cuenten con los reglamentos correspondientes. Es
decir, la norma que emita el legislativo para suplir en estos casos, la falta de reglamentos
basicos v esenciales de los Municipios, serd de aplicacidon temporal en tanto el Municipio
de que se trate, emita sus propios reglamentos...”
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El sistema de supletoriedad que prevé el inciso e), confirma que es facultad del Municipio expedir
reglamentos con un contenido material propio, de tal suerte que si por alguna razén faltasen los mismos, la
aplicacién de las normas estatales sera temporal, esto es, en tanto el Municipio expida las disposiciones
relativas.

Como quedd sefialado con anterioridad, hasta antes de la reforma de mil novecientos noventa y nueve
las legislaturas tenian una facultad sin limites materiales para regular la vida municipal, por lo cual el marco de
actuacion del reglamento del Municipio se restringia a desarrollar el contenido de éstas. La reforma referida
amplié la facultad reglamentaria de los ayuntamientos —lo que implica la posibilidad de emitir su propia
normatividad de acuerdo con su realidad, necesidades, proyectos y objetivos— y redujo la extensién normativa
que pueden tener las leyes estatales en materia municipal, las cuales deben dejar espacio para el despliegue
de la facultad reglamentaria de los reglamentos, o deben especificar que, en todo caso, lo ocupan de forma
supletoria.

Ahora bien, como se sefialé con anterioridad, este Tribunal Pleno se ha pronunciado en el sentido de
gue existe un orden juridico, cuando un érgano de gobierno cuenta con asignaciones competenciales propias
derivadas de la Constitucion Federal que, por lo general, son excluyentes entre si, contando con autonomia
para su ejercicio.

En esta tesitura, toda vez que el esquema normativo antes desarrollado incluye el ejercicio por parte de
los ayuntamientos de asignaciones competenciales propias, debe concluirse que el Municipio tiene un orden
juridico propio.

Este reconocimiento a un orden juridico propio del Municipio, de ninguna manera soslaya su relacion
con los otros érdenes juridicos, lo que significa que el Municipio esta sujeto al orden nacional, es decir, debe
respetar la Constitucién Federal, los tratados internacionales, y las leyes federales, asi como las Constituciones
y leyes estatales.

En conclusiéon la Constitucion considera al Municipio libre como un ambito de gobierno y le atribuye
facultades normativas con caracter exclusivo en determinados ambitos, de lo que deriva su reconocimiento
como orden juridico parcial del Estado Mexicano. Dicho orden se integra por las normas que a continuacion se
expresan:

a) Por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

b) Por los tratados internaciones, las leyes federales y sus reglamentos.
c) Por las Constituciones locales;

d) Porlas leyes locales y sus reglamentos, y

e) Por los reglamentos municipales.
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Lo anterior puede esquematizarse de una manera ilustrativa de la manera siguiente:

NORMAS JURIDICAS APLICABLES
EN EL AMBITO MUNICIPAL

Constitucioén

Federal

Leyes
Constituciones
Locales Locales

=

/' Leyes Federales y Tratados Internacionales
(

-Normas que derivan
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Constitucién Federal.

(Ley: Congreso
Estatal Reglamento:
Gobernador).
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Estatal
Reglamento:Goberna
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-‘Leyes en materia
municipal”.  (Articulo
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(Ley: Congreso
Estatal Reglamento:
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\.
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administracion publica 'y
procedimiento
administrativo

Casos que requieren el
acuerdo de las dos
terceras partes de los
miembros del
ayuntamiento.

Normas de aplicaciéon
general para celebrar
convenios sobre la
prestacion de servicios
publicos y administracion
de contribuciones.
Asuncion del Estado de un
servicio o] funcién
municipal.

Normas aplicables a falta
de reglamentos
municipales.

A continuacién se procede a desarrollar con detalle el contenido del cuadro sinéptico anterior, a fin de
explicar con claridad la relaciébn que existe entre las normas generadas por las entidades federativas y las

emitidas por los Municipios.

Para ello, iniciaremos con el andlisis del ambito de las normas estatales (leyes locales y sus
reglamentos), sin hacer un desarrollo sobre los siguientes 6rdenes: 1) Constitucién Federal; 2) Tratados
internacionales y leyes federales, y 3) constituciones locales; respecto de la primera ya se ha hablado, y
respecto de los Ultimos no se considera indispensable abundar para resolver la litis planteada en esta

controversia.

Atendiendo a su ambito de validez, las leyes expedidas por las autoridades estatales pueden

clasificarse de la siguiente manera:

a) Normas que derivan del contenido de la Constitucién Federal, que son aquellas que, incidiendo en el
ambito del Municipio, son expedidas por la legislatura estatal: 1) en acatamiento de una disposicidn expresa
de la Constitucion, incluyendo las que derivan del ejercicio de facultades concurrentes y de coordinacién
con la Federacién; 2) en aplicacion de un principio constitucional derivado de su interpretacion, o bien, 3)
que reproducen literal o casi literalmente el texto constitucional, esto es, son normas que encuentran la
fuente de su ejercicio y sus limites en la propia Constitucion Federal.
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Al respecto, resulta conveniente abundar sobre la naturaleza juridica de las facultades coincidentes, las
cuales se definen como aquellas que tanto la Federacién como las entidades federativas pueden realizar por
disposicion constitucional, y estan establecidas en una forma amplia y en una forma restringida: llamando
"amplia" a aquella modalidad en la cual no se faculta a la Federacién o a las entidades federativas a expedir las
bases o un cierto criterio de divisién entre ambos 6érdenes juridicos, y "restringida”, "cuando se confiere tanto a
la Federacion como a las entidades federativas, pero se concede a una de ellas la atribucion para fijar bases o

un cierto criterio de divisién de esa facultad.

Vale la pena aclarar que cuando se dice que la Federacion o un Estado tienen competencias
"coincidentes en un sentido amplio", estd diciéendose que ambas partes realizan una porcion de una cierta
actividad (tratamiento de menores infractores, por ejemplo), lo que en modo alguno significa que realicen la
misma facultad. En el caso de la "coincidencia en un sentido restringido”, se esta ante una situacién en la que la
competencia para emitir las normas generales iniciales corresponde a la Federacidn, y es sélo a partir de lo que
sus organos legislativos dispongan que los estados pueden conocer los alcances de sus competencias. Aqui es
importante sefialar que éstas no podran ser sobre la misma materia, pues la misma la diferencia el érgano
federal al emitir la ley, ni tampoco sobre la emisién de la ley, pues ello es competencia exclusiva de la
Federacion.

Por otro lado, las "facultades coexistentes"”, son definidas como aquellas que una parte de la misma
facultad compete a la Federacion y la otra a las entidades federativas, sin embargo, hay que tomar en
consideracion que no es posible hablar de la existencia de una misma facultad, por ejemplo, en materia de vias
generales de comunicacion, para luego considerar que la parte general de la misma corresponde a la
Federacion, y la parte no general a los Estados. En este caso, lo que puede ser un tema en el que se den
ciertas relaciones materiales, no significa que se trate de una misma facultad, sino sencillamente de dos
facultades: una de ellas, la federal otorgada expresamente, y otra de ellas por via residual.

Finalmente, es necesario proporcionar ejemplos de las normas estatales que derivan del contenido de
la Constitucién Federal, como lo son aquéllas que establecen las causas graves para la desaparicién de los
ayuntamientos y la suspension o revocacién de alguno de los integrantes del cabildo (articulo 115, fraccion |,
constitucional); las normas de eleccion de los miembros del ayuntamiento (articulo 115, fraccién |, parrafo
segundo, y fraccidon VIII constitucional); las normas relativas a la aprobacion de la ley ingresos y a las
contribuciones municipales, las normas relativas a la distribucion de las participaciones federales, la
fiscalizacion de las cuentas publicas, la coordinacion de las comunidades indigenas dentro del ambito municipal
(articulo 115, fraccion IV, de la Constitucion Federal); el régimen de responsabilidades de los servidores
publicos (articulos 109 y 113 constitucionales); la protesta de respeto a la Constitucion Federal (articulo 128
constitucional); los derechos y obligaciones de los ciudadanos mexicanos (articulos 34 a 36 constitucionales);
las normas de planeacion (articulos 26 y 115 constitucionales); las normas que regulan, dentro del marco legal
expedido por la Federacién, facultades concurrentes como asentamientos humanos, salud, equilibrio ecolégico,
educacion, proteccién civil, turismo, etcétera (articulos 3, 4, 73, fracciones XVI, XXIX-C, XXIX-G XXIX-J, XXIX-
K); las normas relativas al sistema nacional de coordinacion de seguridad publica (articulos 21 y 115, fraccién
VIII); la creacién de un sistema de profesionalizacion de los servidores publicos (articulo 115, fraccion VIII, en
relacion con el 123, apartado B y el 116, fraccion VII); la creacion de organismos de proteccion de los derechos
humanos en nivel estatal (articulo 102, apartado B); la regulacién de la deuda publica municipal (articulo 117),
etcétera.

b) Normas derivadas del articulo 124 de la Constitucion Federal, que son aquéllas que emite la legislatura
estatal en el ambito de competencia que dicho precepto le reconoce como propio, y en ejercicio del cual los
Estados pueden conceder a los Municipios facultades o recursos distintos a los que expresamente les
otorga la Constitucién Federal, o ampliar el ambito de los mismos pero sin contradecir el texto de la
Constitucion Federal.

Verbigracia, cuando las legislaturas facultan a los Municipios para asumir un servicio publico no previsto
en el articulo 115 constitucional, o bien, cuando les autorizan el ejercicio de la funcién publica relativa al
Registro Civil o bien el establecimiento de un sistema estatal de coordinacion fiscal y la distribucion de
participaciones a los Municipios derivadas de los ingresos obtenidos por contribuciones estatales;
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c) “Leyes en materia municipal”, que son aquéllas cuya denominacién y fuente proviene especificamente
de la fraccion Il del articulo 115 constitucional y cuyo objeto, por disposicion expresa de este precepto, esta
limitado a los siguientes puntos:

1. Las bases generales de administracién publica municipal y del procedimiento administrativo, incluyendo
los medios de impugnacion y los 6rganos para dirimir las controversias entre dicha administracion y los
particulares, con sujecion a los principios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad;

2. Los casos que requieren el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros del ayuntamiento para
dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios
que comprometan al Municipio por un plazo mayor al periodo del ayuntamiento;

3. Las normas de aplicacion general para que el Municipio celebre convenios con otros Municipios o con
el Estado sobre la prestaciéon de servicios publicos y administracién de contribuciones;

4. El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una funcién o servicio municipal
cuando, al no existir el convenio correspondiente, la legislatura estatal considere que el Municipio de
gue se trate esta imposibilitado para ejercerlos o prestarlos; en este caso sera necesaria solicitud previa
del ayuntamiento respectivo aprobada por cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes;

5. Las normas aplicables a falta de reglamentacion municipal.

A continuacién se procedera a la explicaciéon de cada uno de los supuestos que integran el concepto de
“Leyes en materia municipal”.

1. Bases Generales de la Administracion Pablica Municipal.

Como se ha afirmado con anterioridad, la reforma a la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion
General, de veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa y nueve, sustituyé el concepto de “bases
normativas” que utilizaba el texto anterior, por el de “leyes en materia municipal”.

Esta modificacion de la terminologia utilizada en la Constitucion atiende al propésito del Organo
Reformador de ampliar el &mbito competencial del Municipio y delimitar el objeto de las leyes estatales en
materia municipal, a fin de potenciar la capacidad reglamentaria de los ayuntamientos mediante la limitacion de
las facultades legislativas en materia municipal de los Congresos Locales.

En esta tesitura, como ya hemos subrayado, el término “bases generales de la administracién
publica municipal” no puede interpretarse en el sentido de que concede a las Legislaturas de los Estados una
libertad ilimitada para legislar en materia municipal.

Sin embargo, tampoco puede interpretarse como una liberalidad total a favor de la facultad
reglamentaria municipal, pues los Municipios tendran que respetar el contenido de estas bases generales de la
administracién publica municipal, ya que al dictar sus normas reglamentarias no deben contradecir lo
establecido en dichas bases que les resultan plenamente obligatorias por prever un marco que da uniformidad a
los Municipios de un Estado en aspectos fundamentales.

En efecto, es menester partir de dos premisas esenciales que ya se han dejado sentadas: 1) Que la
reforma de mil novecientos noventa y nueve tuvo por objeto ampliar y fortalecer el ambito de competencia
municipal y, 2) Que fue objeto de dicha reforma en términos de lo establecido por el Dictamen de la Comisién
de Gobernacién y Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados “delimitar el objeto y los alcances de
las leyes estatales que versan sobre cuestiones municipales. Lo que se traduce en que la competencia
reglamentaria del Municipio, impliqgue de forma exclusiva los aspectos fundamentales para su
desarrollo”.

En ese sentido, en dicho dictamen se dispuso expresamente que:



1

2)

3)

4)
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“Dichas leyes se deben orientar a las cuestiones generales sustantivas y adjetivas, que le
den un marco normativo homogéneo a los Municipios de un Estado, sin intervenir en las
cuestiones especificas de cada Municipio. (...) En consecuencia, gueda para el dmbito
reglamentario como facultad de los ayuntamientos, todo lo relativo a su organizacion y
funcionamiento interno y de la administracidn publica municipal; asi como para la
requlacion sustantiva y adjetiva de las materias de su competencia a través de bandos,
reglamentos, circulares y demas disposiciones de caracter general; mientras que las
leyes estatales en materia municipal contemplaran lo referente al procedimiento
administrativo, conforme a los principios que se enuncian en los nuevos incisos”.

De lo anterior se desprende que:

Las bases de la administracion publica municipal que dicten las Legislaturas Estatales deben orientarse a
regular sélo cuestiones generales del Municipio, tanto sustantivas como adjetivas;

El establecimiento de dichas cuestiones generales tendra por objeto Unicamente establecer un marco
normativo homogéneo a los Municipios de un Estado, que debe entenderse como el caudal normativo
indispensable que asegure el funcionamiento del Municipio, pero Unicamente en los aspectos que
requieran dicha uniformidad.

La competencia reglamentaria del Municipio implica la facultad exclusiva para regular los aspectos
medulares de su propio desarrollo;

No es aceptable que con apoyo en la facultad legislativa con que cuenta el Estado para regular la materia
municipal, intervenga en las cuestiones especificas de cada Municipio, toda vez que esto le esta
constitucionalmente reservado a éste.

Esto es, las bases generales de la administracion publica municipal, no pueden tener una extension

tematica tal que anule la facultad del Municipio para reglamentar sus cuestiones especificas.

5)

En consecuencia, queda para el ambito reglamentario, como facultad exclusiva de los ayuntamientos, lo
relativo a policia y gobierno, su organizacion y funcionamiento interno, lo referente a la administracién
publica municipal, asi como la facultad para emitir normas sustantivas y adjetivas en las materias de su
competencia exclusiva, a través de bandos, reglamentos, circulares y demas disposiciones de caracter
general, en todo lo que se refiera a las cuestiones especificas de cada Municipio.

En efecto, la administracion puablica municipal requiere de un marco juridico adecuado con la realidad,

gue si bien debe respetar lineamientos, bases generales o normas esenciales, también debe tomar en cuenta la
variedad de formas que puede adoptar una organizacion municipal, atendiendo a las caracteristicas sociales
econdmicas, biogeograficas, poblacionales, urbanisticas, etcétera, de cada Municipio; de ello se sigue que no
es posible establecer una organizacion interna Unica y definitiva para los diversos Municipios que integren una
Entidad Federativa. En respeto de esa capacidad de organizacién y gobierno, los Municipios cuentan ahora con
un dmbito de competencia propia, referido a la regulaciéon de estas cuestiones particulares.

6)

En ese sentido, las leyes estatales en materia municipal derivadas del articulo 115, fraccién I, inciso a),
de la Constitucion Federal, esto es, “las bases generales de la administracién publica municipal”,
esencialmente comprenden aquellas normas indispensables para el funcionamiento regular del Municipio;
del ayuntamiento como su 6érgano de gobierno y de su administracién publica; las normas relativas al
procedimiento administrativo, conforme a los principios que se enuncian en los nuevos incisos incluidos en
la reforma, asi como la regulacion de los aspectos de las funciones y los servicios publicos municipales
que requieren uniformidad, para efectos de la posible convivencia y orden entre los Municipios de un
mismo Estado.

En atencién a todo lo anterior en el Dictamen de la Comision de Gobernacién y Puntos Constitucionales

de la Camara de Diputados, se dijo expresamente que “Municipios con mayor libertad y autonomia, seran
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fuentes de creatividad y de nuevas iniciativas; Municipios con mayores responsabilidades publicas,
seran fuentes de mayores gobiernos”.

Por tanto, debe considerarse que las leyes estatales en materia municipal derivadas del articulo 115,
fraccion Il, inciso a), de la Constitucion Federal, esto es, “las bases generales de la administracion publica
municipal”, esencialmente comprenden: lo referente al establecimiento de una serie de normas esenciales
relacionadas con la estructura del ayuntamiento y sus elementos, los derechos y obligaciones de sus
habitantes, los aspectos esenciales de funcionamiento de la administracion publica municipal vinculados con la
transparencia en el ejercicio de gobierno, los procedimientos de creacidon normativa del ayuntamiento, los
aspectos que requieren ser uniformes respecto de las funciones y los servicios publicos municipales, etcétera.

En consecuencia, de manera enunciativa mas no limitativa, pueden sefialarse como bases generales
de administracion publica municipal, las siguientes:

a) La regulaciéon de las funciones esenciales de los 6rganos municipales establecidos en la Constitucion
Federal, es decir, del ayuntamiento, del presidente municipal, de los sindicos y de los regidores, en la
medida en que no interfieran con las cuestiones especificas de cada Municipio. Lo anterior, sin perjuicio de
que cada ayuntamiento pueda, a través de su facultad reglamentaria, establecer nuevas facultades y
funciones a estos 6érganos, que le impriman un caracter individual a cada Municipio.

b) La regulacion de las funciones esenciales de los 6rganos municipales cuya existencia es indispensable
para el desenvolvimiento regular y transparente de la administracion publica municipal, esto es, del
secretario del Municipio y del érgano encargado de la tesoreria municipal.

c) Las normas que regulen la poblacién del Municipio en cuanto a su identidad, pertenencia, derechos y
obligaciones basicas (por ejemplo: quiénes tienen la calidad de habitante o residente de un Municipio,
cémo se pierde la residencia, qué derechos otorga la vecindad, la clasificacion de nicleos de poblacién en
ciudades, pueblos, villas, comunidades, rancherias, etcétera).

d) Ladenominacion de las autoridades auxiliares del ayuntamiento.

e) Las normas relativas a la representacion juridica de los ayuntamientos.

f) Las normas que establezcan la forma de creacion de los reglamentos, bandos y demas disposiciones
generales de orden municipal y su publicidad.

g) Las normas que establezcan mecanismos para evitar el indebido ejercicio del gobierno por parte de los
municipes.

h) Las normas que regulen la obligacién de llevar un inventario de los bienes municipales.

i) Las normas que establezcan los principios generales en cuanto a la participacion ciudadana y vecinal,
respetando que corresponde al “ayuntamiento decidir, a través de disposiciones reglamentarias,
formas y procedimientos de participacién ciudadana y vecinal”, segun se aclara en el multirreferido
dictamen.

j) El periodo de duracion del gobierno municipal y su fecha y formalidades de instalacion, asi como las
normas que determinan las formalidades de entrega y recepcion de los ayuntamientos entrante y saliente.

k) Elrégimen de licencias, permisos e impedimentos de los funcionarios del ayuntamiento.
I) Las formalidades esenciales de acuerdo con las cuales deben llevarse a cabo las sesiones del cabildo.

m) La rendicién de informes periédicos por parte de los municipes al cabildo.
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n) El establecimiento de reglas en materia de formulacion del presupuesto de egresos que faciliten la
respectiva fiscalizaciéon, o los supuestos relativos a la falta de aprobacién por el ayuntamiento de dicho
presupuesto en tiempo.

0) Sanciones y medidas de seguridad.
p) Las normas que se refieren al procedimiento administrativo.
g) Las normas relativas a la transparencia y al acceso a la informacion gubernamental.

r) La regulacién de los aspectos de las funciones y los servicios publicos municipales que requieren
uniformidad, para efectos de la posible convivencia y orden entre los Municipios de un mismo Estado,
etcétera.

2. Los casos que requieren el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros del
ayuntamiento.

En el inciso b) de la fraccién Il del articulo 115 constitucional se otorgan facultades a la legislatura
estatal para determinar los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros del
ayuntamiento.

Dicha fraccién se refiere, en primer lugar, al establecimiento de una votacioén calificada de los miembros
de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal. Esta porcion
normativa, debe interpretarse en el sentido de que la legislatura tiene la facultad discrecional para establecer
todos aquellos casos relativos al patrimonio inmobiliario municipal, en los que se requiera ese elevado quérum
de votacion. Esta facultad discrecional debera ejercitarse tomando como base un criterio de importancia y
trascendencia en relacion a la afectaciéon que podria sufrir el patrimonio inmobiliario municipal y que, por tanto,
justifique la existencia de una votacién calificada.

Lo anterior no implica que las legislaturas estatales o cualquier otro ente ajeno al ayuntamiento se
conviertan en instancias de decision directa e inmediata respecto de los bienes inmuebles del Municipio, como
lo ha interpretado ya este Alto Tribunal en la tesis P./J. 36/2003, publicada en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVIII, Agosto de 2003, pagina 1251, que a la letra indica:

“BIENES INMUEBLES DEL MUNICIPIO. CUALQUIER NORMA QUE SUJETE A LA
APROBACION DE LA LEGISLATURA LOCAL SU DISPOSICION, DEBE DECLARARSE
INCONSTITUCIONAL (INTERPRETACION DEL ARTICULO 115, FRACCION II, INCISO B),
DE LA CONSTITUCION FEDERAL, ADICIONADO POR REFORMA PUBLICADA EN EL
DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 23 DE DICIEMBRE DE 1999). El desarrollo
legislativo e historico del articulo 115 de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, revela que el Municipio Libre es la base sobre la que se construye la
sociedad nacional, como lo demuestran los diversos documentos que integran los
procesos legislativos de sus reformas, tales como la municipal de 1983, la judicial de
1994 y la municipal de 1999, siendo esta ultima donde destaca la voluntad del Organo
Reformador en pro de la consolidacién de su autonomia, pues lo libera de algunas
injerencias de los Gobiernos Estatales y lo configura expresamente como un tercer nivel
de gobierno, mas que como una entidad de indole administrativa, con un ambito de
gobierno y competencias propias y exclusivas, todo lo cual conlleva a determinar que la
interpretaciéon del texto actual del articulo 115 debe hacer palpable y posible el
fortalecimiento municipal, para asi dar eficacia material y formal al Municipio Libre, sin
gue esto signifique que se ignoren aquellas injerencias legitimas y expresamente
constitucionales que conserven los Ejecutivos o las Legislaturas Estatales. Atento lo
anterior, el texto adicionado del inciso b) de la fraccién Il del articulo 115 constitucional
debe interpretarse desde una Gptica restrictiva en el sentido de que s6lo sean esas las
injerencias admisibles de la Legislatura Local en la actividad municipal, pues asi se
permite materializar el principio de autonomia y no tornar nugatorio el ejercicio
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legislativo realizado por el Constituyente Permanente, sino mas bien consolidarlo, lo que
significa que el inciso citado s6lo autoriza a las Legislaturas Locales a que sefialen
cuales seran los supuestos en que los actos relativos al patrimonio inmobiliario
municipal requeriran de un acuerdo de mayoria calificada de los propios integrantes del
Ayuntamiento, mas no las autoriza para erigirse en una instancia mas exigible e
indispensable para la realizacidn o validez juridica de dichos actos de disposicion o
administracién, lo cual atenta contra el espiritu de la reforma constitucional y los fines
perseguidos por ésta; de ahi que cualquier norma que sujete a la aprobacién de la
Legislatura Local la disposicién de los bienes inmuebles de los Municipios, al no
encontrarse prevista esa facultad en la fraccién citada, debe declararse inconstitucional.”

En un segundo plano, la fraccidon en comento se refiere a los casos en los que se requiera el acuerdo de
las dos terceras partes de los miembros de los ayuntamientos para celebrar actos o convenios que
comprometan al Municipio por un plazo mayor al periodo del ayuntamiento.

A su vez, en el inciso d) de la propia fraccion |l, se establece como imperativo esa misma mayoria
calificada para que el ayuntamiento pueda solicitar al gobierno estatal que este Ultimo asuma una funcién o
servicio municipal. Sobre el contenido y alcances de este inciso se abundara mas adelante.

Por Gltimo, resulta pertinente sefialar que del contenido del articulo 115 de la Constitucion Federal, en el
cual se contienen atribuciones expresas de las legislaturas de los Estados para regir la vida municipal, en
relacion con el articulo 124 de la Carta Magna, que establece las facultades que de manera residual
corresponden a las entidades federativas, se concluye que no existe prohibicién alguna para que los Congresos
locales puedan determinar casos distintos a los sefialados en la fraccion I, incisos b) y d) del articulo 115 que
se analiza, en los que se requiera que las decisiones de los ayuntamientos se adopten por una mayoria de las
dos terceras partes de sus integrantes.

3. Las normas de aplicacidon general para celebrar convenios sobre la prestacién de servicios
publicos y la administracion de contribuciones.

En el inciso c) de la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucién Federal se le otorgan facultades a las
legislaturas para expedir las normas relativas a la celebracion de los convenios a que se refieren tanto las
fracciones lll y IV de este articulo, como el segundo parrafo de la fraccion VII del articulo 116 de la misma
Norma Fundamental:

“Articulo 115.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

c) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que se refieren tanto
las fracciones lll y IV de este articulo, como el segundo parrafo de la fraccion VIl del
articulo 116 de esta Constitucién.”

Para interpretar el contenido de la fraccion en estudio se debe atender al texto de las porciones
normativas a las que éste inciso alude:

“Articulo 115.- (...) lll.- Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios
publicos siguientes:
(...)

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse
para la mas eficaz prestacién de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las
funciones que les correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacion de
Municipios de dos o0 mas Estados, deberan contar con la aprobacion de las legislaturas
de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea
necesario, podran celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a
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través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de
ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio Municipio;

IV.- Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a).- Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacion,
traslaciéon y mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor de los
inmuebles.

Los Municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste se haga cargo de
algunas de las funciones relacionadas con la administracion de esas contribuciones.”

“Articulo 116.- El poder publico de los Estados se dividira, para su ejercicio, en Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, y no podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola
persona o corporacion, ni depositarse el legislativo en un solo individuo.

Los poderes de los Estados se organizaran conforme a la Constitucion de cada uno de
ellos, con sujecién a las siguientes normas:

(..)

VIl.- La Federacion y los Estados, en los términos de ley, podran convenir la asuncién
por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucién y operacion de obras y la
prestacion de servicios publicos, cuando el desarrollo econémico y social lo haga
necesario.

Los Estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus Municipios, a
efecto de gue éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencién de las funciones
alas que se refiere el parrafo anterior”.

De lo anterior se infiere que en términos del referido inciso c) de la fraccion Il del articulo 115 de la
Constitucion Federal, las leyes municipales contendran las normas de caracter general para celebrar los
convenios: 1) De coordinacidon o asociacién entre Municipios para la prestacion conjunta de los servicios
publicos que les correspondan, destacando que el texto constitucional permite la asociacion de Municipios de
diversos Estados; 2) Entre la Entidad Federativa y sus Municipios, para que aquélla se haga cargo de alguna de
las funciones realizadas con la administracion de las contribuciones derivadas de la propiedad inmobiliaria, y 3)
Entre la Entidad Federativa y sus Municipios, a efecto de que la primera asuma la prestacion de los servicios o
bien alguna de las funciones, ejecucidn y prestacion de obras cuando el desarrollo econémico y social lo hagan
necesario.

En atencion a que la reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve elimin6 la concurrencia
de la prestacion de servicios publicos entre el Estado y sus Municipios para sustituirla por una férmula de
exclusividad de competencia en favor del Municipio consagrada en la fraccion Il del articulo 115 de la
Constitucion Federal, y del mismo modo, fortalecié el ambito hacendario del Municipio al darle mayores
atribuciones respecto de las contribuciones relacionadas con la propiedad inmobiliaria, el nuevo texto
constitucional prevé la posibilidad de la celebracién de convenios entre dichos entes, dejando a la Legislatura la
regulacion de las bases sobre las cuales se celebraran tales convenios.

4. El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una funcién o servicio
municipal cuando no exista convenio.

El inciso d) de la fraccion Il del articulo 115 del texto constitucional, dispone lo siguiente:



9 de noviembre de 2005 LA SOMBRA DE ARTEAGA P4ag. 3535

“El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer: (...)

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una funcién o
servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la legislatura estatal
considere que el Municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o
prestarlos; en este caso, serad necesaria solicitud previa del ayuntamiento respectivo,
aprobada por cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes”.

Para llegar a la correcta interpretacion del precepto trascrito es menester acudir, de nueva cuenta, al
Dictamen de la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados, en especifico
en lo referente a la reforma de la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion Federal:

“4.3 Una de las reformas mas importantes que se introducen en el presente decreto es,
sin duda, la referente a la fraccion Ill que contiene un catdlogo de competencias
exclusivas.

Este aspecto, esta planteado en las iniciativas en estudio, por lo cual, la comisidon que
suscribe estima procedente eliminar el concurso de los estados en las funciones y
servicios establecidos en la nueva fraccién Ill, para que queden con dicho doble caracter
(funcidn y servicio publico), las materias descritas en los incisos correspondientes en
calidad de competencias municipales exclusivas, sin perjuicio del mecanismo de
transferencia previsto en los incisos c) y d) de la ya explicada nueva fraccién Il

(..)

De todo lo anterior, se debe concluir que se trata de funciones y servicios del ambito
municipal, para que se ejerzan o se presten exclusivamente por su 6érgano de Gobierno:
el ayuntamiento y la administracién Publica Municipal que le deriva.”

Asimismo, por cuanto se refiere al contenido de la fraccion I, inciso d) del articulo 115, objeto de la
interpretacion, se sefialé:

“4.2.4 En el inciso d), se prevé que la ley estatal contemple, con base en el ambito de
competencia exclusiva municipal, el procedimiento y las condiciones para que el
Ayuntamiento transfiera la prestacién de un servicio publico o el ejercicio de una funcién
a su cargo, en favor del Estado. Ello _mediante la solicitud del Ayuntamiento a la
legislatura, cuando no haya convenio con el gobierno estatal de que se trate. “

De la lectura de los antecedentes legislativos transcritos, deriva que para salvaguardar el ambito
competencial del Municipio y hacer posible la transferencia al Estado de la prestacion de un servicio publico o el
ejercicio de una funcién publica municipal, es indispensable que exista una solicitud previa del ayuntamiento
involucrado, aprobada por lo menos por la mayoria calificada de las dos terceras partes de sus miembros.

En esta tesitura, el precepto en estudio debe interpretarse en el sentido de que cuando no exista
convenio entre un Estado y sus Municipios en relacion a la prestacion de funciones o servicios publicos, el
ayuntamiento, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, podra solicitar a la legislatura que el
gobierno estatal asuma la funcién o servicio puablico de que se trate, quedando para la legislatura la emision de
normas que regulen los términos de la asuncidon de éstos por parte del Gobierno del Estado, asi como el
dictamen correspondiente que califique la imposibilidad del ejercicio de la funcién o de la prestacion del servicio
por el ayuntamiento, sin que haya lugar a interpretar que la legislatura puede determinar oficiosamente tal
circunstancia de manera unilateral, pues la solicitud respectiva es un derecho exclusivo del ayuntamiento.

5. Las normas aplicables a falta de reglamentacién municipal.

Por ultimo, el inciso e) de la fraccion Il del articulo 115 del texto constitucional, establece lo siguiente:
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“El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:
e) Las disposiciones aplicables en aquellos Municipios que no cuenten con los bandos o
reglamentos correspondientes.”

Como se dijo con anterioridad, el Dictamen de la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales,
expresamente sefiala lo siguiente:

“4.2.5 En el inciso e), se establece que las legislaturas estatales expediran las normas
aplicables a los Municipios que no cuenten con los reglamentos correspondientes. Es
decir, la norma que emita el legislativo para suplir en estos casos, la falta de reglamentos
basicos v esenciales de los Municipios, sera de aplicacidon temporal en tanto el Municipio
de que se trate, emita sus propios reglamentos...”

De ello se sigue que, si bien en este inciso se otorga a la legislatura una facultad muy amplia para emitir
todo tipo de normas relativas al funcionamiento municipal, lo cierto es que la aplicacién de estas normas sera
Unicamente supletoria en los Municipios que no cuenten con la reglamentacién correspondiente, razén por la
cual, como lo expresa el Dictamen, su aplicacion serd temporal, esto es, en tanto el Municipio expida las
disposiciones relativas.

En otras palabras, el Municipio puede reivindicar para si la facultad de regular en aquellas materias en
las que ya lo hizo el Estado de manera subsidiaria, y cuando esto acontezca debera inaplicarse inmediatamente
la normativa estatal.

En este sentido, como quedd sefalado con antelacion, la reforma de mil novecientos noventa y nueve
amplié la facultad reglamentaria de los ayuntamientos, para el efecto de que en comunién con las bases
generales establecidas por el Estado, emitan su propia normatividad de acuerdo con su realidad, necesidades,
proyectos y objetivos.

Ante la asimetria de los ayuntamientos que forman nuestro pais, el Organo Reformador previé la
posibilidad de que algunos de ellos no contaran con la infraestructura suficiente para emitir, de manera
inmediata, los reglamentos respectivos, razén por la cual cre6 esta disposicion que establece la posibilidad de
gue los ayuntamientos fundamenten su actuacién en la legislacion estatal hasta en tanto emitan sus normas
reglamentarias. De esta forma se evitan lagunas normativas en el ambito de gobierno municipal, pues la
legislacion emitida con detalle por las legislaturas estatales, por virtud de esta autorizaciéon constitucional,
impedira la paralizacion de funciones de los ayuntamientos pequefios o insuficientemente regulados, que podria
ocurrir ante la ausencia de un marco normativo debido a la exigencia del principio de juridicidad, conforme al
cual, los actos de autoridad deben encontrar su fundamento en una norma juridica.

Ciertamente, el Organo Reformador previd que la mera ampliacion de atribuciones a nivel
constitucional, no era suficiente para cambiar la realidad histérica del ayuntamiento y de su esfera restringida de
actuacion o para acortar por si las profundas desigualdades que existen entre los distintos Municipios que
integran el pais, por lo cual creé la obligacion de que las legislaturas emitan este tipo de normas de caracter
temporal.

A la luz de la norma en estudio se justifica que las legislaturas expidan disposiciones que rijan
detalladamente la vida municipal, siempre y cuando tengan un caracter supletorio y temporal, cuya vigencia
estara supeditada a la emisiéon de las normas reglamentarias que emita el ayuntamiento.

En este tenor, resulta indispensable sefialar que es practicamente imposible que la legislatura estatal
pueda emitir normas especificas para cada uno de los Municipios que lo integran, razén por la cual sera un
marco normativo genérico que regulara tanto a los Municipios con un elevado nivel de desarrollo, como a los
gue no lo tienen.

Lo anterior conllevara que en la norma local se regulen cuestiones que no sean aplicables a todos los
Municipios por contar éstos con distintas necesidades y realidades sociales. Asi, se regularan érganos cuya
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existencia se justifique y cuyo funcionamiento se pueda sufragar en un Municipio desarrollado o de alta
concentracién demografica, pero que en otro tipo de Municipios sean figuras innecesarias o inviables dadas las
limitaciones financieras del Municipio o su realidad social, biogeografica, demografica o cultural; o bien, por lo
que respecta a la elegibilidad de algunas autoridades, habra cargos para los que en algunos Municipios la ley
contemple requisitos que sean imposibles de cumplir, dado el rezago educacional que ahi se presente, en tanto
gue en otros Municipios no existira este problema.

En esta tesitura, y atendiendo al principio de fortalecimiento municipal, esta Suprema Corte considera
gue este tipo de normas constituye un marco normativo auxiliar del cual podra ir haciendo uso cada
ayuntamiento, en la medida en que sea necesario para cumplir con sus atribuciones constitucionales y carezca
del reglamento respectivo, razén por la cual debera existir una flexibilidad en su aplicacion que dependera de
las necesidades de cada Municipio y de las decisiones que, como su érgano de gobierno, tome el ayuntamiento.

De lo expuesto se puede concluir que este tipo de leyes en materia municipal tiene una vertiente
instrumental, cuyo objetivo es evitar un vacio de legalidad ante la ausencia de la norma reglamentaria
respectiva, permitiendo que el ayuntamiento aplique de manera supletoria la legislacién local de acuerdo con su
propia realidad.

Asimismo, se debe sefialar que en la medida que el ayuntamiento decida realizar determinados actos o
instituir alguna figura juridica y no cuente con el reglamento correspondiente, o bien, su regulacion sea
deficiente, podra acudir a la legislacién estatal respectiva, pues el objetivo de ésta es que el ayuntamiento
pueda cumplir con sus funciones y no quede paralizado.

Por otro lado, también debe quedar sentado que en ejercicio de su libertad de autoorganizacion, el
ayuntamiento puede decidir que no necesita de una determinada figura juridica, situacion en la cual la
legislacion supletoria que verse sobre dicha figura no tendra el caracter de obligatoria para ese Municipio.

Lo anterior de ninguna manera significa que el Municipio pueda dictar actos que no tengan fundamento
juridico, pues todos sus actos deben descansar en una norma juridica, en atencién al principio de legalidad
tutelado en los articulos 14 y 16 de la Constitucién Federal.

Como corolario, es posible sostener que la fraccion 1l del articulo 115 constitucional otorga a las
Legislaturas Estatales dos atribuciones en materia municipal que conviene resaltar en este apartado: La primera
es que emitan las bases generales sobre el gobierno municipal y sus atribuciones; es decir, que las Legislaturas
emitan la ley marco en materia municipal, que establezca los lineamientos esenciales de los cuales no se puede
apartar la actuacién del Municipio. La segunda consiste en que las Legislaturas emitan disposiciones de detalle
sobre esas mismas materias municipales, aplicables solamente en aquellos Municipios que no cuenten con la
reglamentacion correspondiente, con la caracteristica antes precisada de que en el momento en que el
Municipio emita sus propios reglamentos quedara desvinculado automaticamente de la ley.

Ahora bien, este Alto Tribunal considera que la localizacion fisica de estas Ultimas normas dentro de los
diferentes cuerpos legislativos locales, constituye como tal un problema de técnica Legislativa que las
legislaturas estatales podrian resolver de diferentes maneras: Podrian emitir, por ejemplo, una ley marco que
contuviera las disposiciones de las cuales no podria apartarse el Municipio, por haberlas emitido el Estado en
ejercicio de las atribuciones que la propia Constitucion Federal le confiere en materia municipal y, por separado,
una ley complementaria aplicable solamente en aquellos Municipios que carezcan de disposiciones
municipales. Esto daria lugar a la existencia de dos cuerpos normativos separados que permitirian ubicar con
mayor precision a los dos tipos de normas a que se ha venido haciendo referencia.

Otra opcion seria que el Congreso estatal emitiera una sola Ley Organica Municipal, en la que
precisara cudles son las normas que constituyen la ley marco y cuales son aplicables supletoriamente por los
Municipios que no tengan su reglamentacion especifica.

Una tercera opcion podria ser que el Congreso estatal emitiera una sola ley marco y, por separado,
diversas disposiciones aplicables de manera supletoria a los Municipios, las cuales, a su vez, se encontrarian
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agrupadas por categorias de Municipios, basandose en el nimero de habitantes de cada uno de ellos, su
crecimiento econémico, caracteristicas territoriales o en cualquier otra circunstancia que la legislatura estimara
pertinente.

Lo anterior demuestra la existencia de una variedad de posibilidades para que la legislatura elija
libremente la técnica legislativa mas adecuada para ejercer sus facultades constitucionales en esta materia. Sin
embargo, esta Suprema Corte de Justicia estima que independientemente de la técnica que adopte la
legislatura para regular la vida municipal, lo importante es que el legislador estatal distinga claramente las
normas que considera obligatorias para el Municipio, en tanto que con ellas procura homogeneizar a los
Municipios del Estado, de aquellas que sélo son aplicables de manera supletoria.

Habiendo quedado expuesto el tema relativo a las leyes locales, corresponde ocuparse ahora de los
reglamentos municipales, como parte del orden juridico municipal esquematizado en el cuadro sinéptico
plasmado en este considerando.

Reglamentos municipales.

Historicamente, a los cuerpos normativos que emanaban de los ayuntamientos, para distinguirlos de las
leyes que provenian de las cortes, se les denomind ordenanzas u ordenanzas municipales. Ante la carencia de
organos informativos regulares, durante mucho tiempo dichos ordenamientos se dieron a conocer a los
interesados a grito vivo, dandoles lectura en lugares estratégicos y concurridos de las poblaciones mediante
bandos solemnes u ordinarios (del verbo “bandir”, que a su vez se origina del vocablo visigodo “bandwjan”, que
significa pregonar o hacer publico algo). Con el transcurso de los afios y la repeticién de los actos, el nombre
del instrumento se utiliz6 como sin6nimo de la materia. Por eso, en la actualidad a esos complejos normativos
se les denomina genéricamente bandos.

Ahora bien, el articulo 115, fraccién I, de la Constitucién Federal no sélo faculta a los Municipios a
expedir bandos, sino también reglamentos, circulares y disposiciones de observancia general que tienen las
siguientes caracteristicas:

a) Se trata de verdaderos ordenamientos normativos, esto es, tienen la caracteristica de estar compuestos
por normas generales, abstractas e impersonales.

b) Normalmente no se trata de ordenamientos rigidos, toda vez que pueden ser modificados o derogados por
el propio ayuntamiento que los expidi6, sin mas formalidades que las que se hayan seguido para su
emision.

No obstante lo anterior, los ayuntamientos, en ejercicio de su facultad regulatoria, deben respetar
ciertos imperativos, a saber:

1) Los bandos y reglamentos no pueden estar en oposicidn a la Constitucion General ni a
las de los Estados, asi como tampoco a las leyes federales o locales;

2) Deben versar sobre materias, funciones o servicios que le correspondan constitucional
o legalmente, a los Municipios.

Como ha quedado sefialado con anterioridad, es necesario recordar que desde mil novecientos
ochenta y tres se habia reconocido constitucionalmente al Municipio una facultad reglamentaria; sin embargo,
Su ejercicio se supeditaba a desarrollar las bases normativas que debian establecer las Legislaturas de los
Estados, sin que los Municipios pudieran emitir reglamentos susceptibles de ajustarse a sus respectivas
particularidades, pues sélo actuaban como reglamentos para detallar la ley. La reforma constitucional de mil
novecientos noventa y nueve, amplié la esfera de competencia del Municipio en lo referente a su facultad
reglamentaria en los temas a que se refiere el parrafo segundo de la fraccion Il del articulo 115 de la
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Constitucion Federal, esto es, “bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la
administracién publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal”.

Bajo este tenor, se advierte que los ayuntamientos pueden expedir dos tipos de normas reglamentarias:

a) El reglamento tradicional de detalle de las normas, que funciona de manera similar a los reglamentos
derivados de la fraccion | del articulo 89 de la Constitucién Federal y de los expedidos por los Gobernadores de
los Estados, en los cuales la extension normativa y su capacidad de innovacién se encuentra limitada, puesto
que el principio de subordinacion jerarquica, exige que el reglamento esté precedido por una ley cuyas
disposiciones desarrolle, complemente o pormenorice y en las que encuentre su justificacion y medida.

Entre estos reglamentos encontrariamos, por ejemplo, aquellos que versando sobre materias distintas a
la fraccién Il del articulo 115 de la Constitucion Federal, tienen el fundamento de su existencia bien sea en
disposicion constitucional o en habilitacion realizada por el legislador federal o local en favor del reglamento
municipal.

Esto se ve muy claramente en las materias concurrentes. Asi, por ejemplo, en la materia de proteccion
al ambiente y preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico, regulada tanto en la fraccion XXIX-G del
articulo 73, como en la fraccion V del articulo 115 de la Constitucion Federal, asi como por la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, que en su articulo 10 dispone:

“ARTICULO 10.- Los Congresos de los Estados, con arreglo a sus respectivas
Constituciones y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, expediran las
disposiciones legales que sean necesarias para regular las materias de su competencia
previstas en esta Ley. Los ayuntamientos, por su parte, dictaran los bandos de policia y
buen gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas gque
correspondan, para que en sus respectivas circunscripciones, se cumplan las
previsiones del presente ordenamiento.”

En el ejercicio de sus atribuciones, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios,
observaran las disposiciones de esta Ley y las que de ella se deriven.”

De lo anterior se infiere que en este caso la facultad reglamentaria es de detalle y se encuentra
completamente subordinada a las disposiciones tanto de la Ley Marco, como de las leyes locales.

De manera similar ocurre en la materia de asentamientos humanos regulada tanto en la fraccion XXIX-
C del articulo 73, como en la fraccién V del articulo 115 de la Constitucion Federal, asi como por la Ley General
de Asentamientos Humanos, que en su articulo 8°, fraccion I, faculta a las Entidades Federativas para legislar
en materia de ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y de desarrollo urbano de los centros de
poblacién. Asi, el Municipio con fundamento en la Ley Marco y en la local, emitira los reglamentos que permitan
implementar las medidas tendentes a desarrollar la ley en los aspectos relativos a su jurisdiccién, asi como las
facultades expresamente conferidas en la fraccion V del articulo 115 constitucional.

También se puede expedir este tipo de reglamento en las cuestiones relativas al patrimonio, pues el
primer parrafo de la fraccién Il remite a la ley en dicho aspecto, como se ve a continuacion:

“Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial y de
su organizacidon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(..)
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Il.- Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejardn su patrimonio
conforme alaley.”

De lo anterior se infiere que las legislaturas regularan la cuestion patrimonial del Municipio, sin
embargo, éste podra emitir los reglamentos de detalle de dicha ley para el manejo de su patrimonio.

Por ultimo, también podemos mencionar a los reglamentos de las condiciones generales de trabajo que
detallan lo relativo a los derechos laborales consignados en el articulo 123 de la Constitucion Federal y la
respectiva ley burocratica estatal.

b) Los reglamentos derivados de la fraccion Il del articulo 115 constitucional, esto es, “bandos de policia
y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas _jurisdicciones, que organicen la administracién publica _municipal, regulen las materias,
procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y
vecinal”, que tienen una mayor extension normativa y en donde los Municipios pueden regular mas ampliamente
aquellos aspectos especificos de la vida municipal en el ambito de sus competencias.

Es importante destacar, nuevamente, que si bien esta nueva categoria de reglamentos municipales
tiene un contenido material propio, el mismo no puede contradecir a la Constituciéon Federal ni a las de los
Estados, asi como tampoco a las leyes federales o locales.

También resulta pertinente recapitular que dentro de las leyes locales que deben ser respetadas se
encuentran las leyes en materia municipal a que se refiere la fraccion Il del articulo 115 constitucional, que
tienen por objeto la fijacién de ciertos lineamientos o bases generales, que establezcan un marco normativo
homogéneo a los Municipios de un Estado, el cual debe entenderse como el caudal normativo indispensable
que asegure el funcionamiento del Municipio, pero Unicamente en los aspectos que requieran dicha
uniformidad.

A su vez, las normas reglamentarias derivadas de la fraccién Il, segundo parrafo del articulo 115
constitucional, tienen la caracteristica de la expansién normativa, es decir, permiten a cada Municipio adoptar
una variedad de formas adecuadas para regular su vida interna, tanto en lo referente a su organizacion
administrativa y sus competencias constitucionales exclusivas, como en la relacibn con sus gobernados,
atendiendo a las caracteristicas sociales, econémicas, biogeogréaficas, poblacionales, culturales urbanisticas,
etcétera.

Como se dijo con anterioridad, los Municipios deben ser iguales en lo que es consubstancial a todos, lo
cual se logra con la emision de las bases generales que emite la legislatura del Estado, pero tienen el derecho
derivado de la Constitucién Federal de ser distintos en lo que es propio de cada uno de ellos, lo cual se
consigue a través de la facultad normativa exclusiva que les confiere la multicitada fraccion Il del articulo 115.

Por ultimo, resulta importante destacar que el ejercicio de la facultad reglamentaria del Municipio no es
obligatoria, mientras que la Constitucién Federal, dentro del concepto de leyes en materia municipal, ha
contemplado como obligacidn para las legislaturas la expedicion de normas detalladas que actien de manera
supletoria y temporal en aquellos Municipios que no cuenten con estos ordenamientos.

Ejemplificaremos ahora algunos de los tipos de reglamentos que se pueden emitir con fundamento en
esta fraccion.

El reglamento interior se encarga de la composicién y estructura del ayuntamiento, asi como de las
atribuciones y deberes de cada uno de sus miembros. Los principales aspectos que puede contemplar en este
reglamento son: residencia e instalacién del ayuntamiento; derechos y obligaciones de sus integrantes;
sesiones de cabildo; comisiones; votaciones para los acuerdos y para su revocacion; funcionarios esenciales de
la administracién pablica municipal; licencias y permisos de los servidores de la administracién publica, etcétera.



9 de noviembre de 2005 LA SOMBRA DE ARTEAGA P4ag. 3541

Para que la administracion municipal trabaje de manera adecuada es preciso que se expidan
reglamentos que detallen la estructura administrativa, estableciendo sus 6rganos y dependencias, asi como la
administracion publica centralizada y paramunicipal, las bases para manejar sus recursos y su personal, asi
como un sistema que controle y evalle sus actividades. Para estos propdsitos pueden expedirse los siguientes
ordenamientos: el reglamento interno de la administracion, en el cual se detallan los érganos que conforman la
administracion, sus funciones y responsabilidades, y el reglamento de control de gestion, que permite
supervisar, evaluar y controlar las actividades de las dependencias municipales, asi como normar la contraloria.

Los reglamentos de servicios publicos, por otro lado, regularan las actividades municipales que
constitucionalmente se han declarado como tales o bien de los servicios que transfiera al Municipio el legislador
local. Entre los reglamentos que normalmente se expiden para los servicios publicos estan los de mercados,
limpia, alumbrado publico, rastros, panteones, parques y jardines, agua potable y alcantarillado. En este tipo de
reglamentos se establece también cual es la forma en que se puede prestar el servicio publico correspondiente,
sea de manera directa, en colaboracién o concesionado a particulares.

Asimismo, también existen los reglamentos relativos a las funciones publicas, como son el de seguridad
publica, el cual debera respetar los lineamientos del sistema de seguridad publica, policia preventiva, transito y
proteccion civil.

Es importante reiterar que, si bien el Estado podra regular aquellos aspectos que sean esenciales sobre
el ejercicio de las funciones y la prestacion de los servicios publicos municipales en la medida en que ello
requiera de una regulacion homogénea, correspondera sin embargo al Municipio emitir las normas relativas a su
ambito de actuacién, como son las relativas a la organizacion y prestacion del servicio. Asi lo ha interpretado el
Pleno de este Alto Tribunal en la tesis P./J. 137/2001, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Novena Epoca, Tomo XV, Enero de 2002, pagina 1044, que a la letra indica:

“TRANSITO EN EL ESTADO DE CHIHUAHUA. LA EXPEDICION DE LA LEY RELATIVA
POR LA LEGISLATURA ESTATAL NO QUEBRANTA EL ARTICULO 115, FRACCIONES Il Y
I, INCISO H), DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,
NI INVADE LA ESFERA COMPETENCIAL DEL MUNICIPIO DE JUAREZ. Si bien el articulo
115, fraccién lll, inciso h), constitucional reserva al transito como una de las funciones y
servicios publicos a cargo de los Municipios, ello no significa que las Legislaturas de los
Estados estén impedidas para legislar en esa materia, porque tienen facultades para
legislar en materia de vias de comunicacion, lo que comprende al transito y, conforme al
sistema de distribucién de competencias establecido en nuestra Constitucion Federal, tal
servicio debe ser regulado en los tres niveles de gobierno: federal, estatal y municipal. La
interpretacion congruente y relacionada del articulo 115, fracciones Il, segundo pérrafo, y
lll, pendltimo parrafo, que establecen las facultades de los Ayuntamientos para aprobar,
de acuerdo con las leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas, los
bandos de policia y gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones administrativas
dentro de sus respectivas jurisdicciones y la sujecion de los Municipios en el desempefio
de las funciones y la prestacion de los servicios publicos a su cargo conforme a lo
dispuesto por las leyes federales y estatales, junto con la voluntad del Organo
Reformador de la Constitucion Federal manifestada en los dictamenes de las Camaras de
Origen y Revisora del proyecto de reformas del afio de 1999 a dicho dispositivo, permiten
concluir gue correspondera a las Legislaturas Estatales emitir las normas gue requlen la
prestacién del servicio de transito para darle uniformidad en todo el Estado mediante el
establecimiento de un marco normativo homogéneo (lo gue implica el registro y control
de vehiculos, la autorizacion de su circulacion, la emisién de las placas
correspondientes, la emision de las calcomanias y hologramas de identificacion
vehicular, la expedicién de licencias de conducir, asi como la normativa general a gue
deben sujetarse los conductores v peatones, las conductas gue constituiran
infracciones, las sanciones aplicables, etcétera), v a los Municipios, en sus respectivos
ambitos de jurisdiccién, la _emision _de las normas relativas a la administracién,
organizacién, planeacién y operacién del servicio a fin de gue éste se preste de manera
continua, uniforme, permanente y reqgular (como lo son las normas relativas al sentido de
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circulacién en las avenidas vy calles, a las seflales y dispositivos para el control de
transito, a la seguridad vial, al horario para la prestacién de los servicios administrativos
y a la distribucién de facultades entre las diversas autoridades de transito municipales,
entre otras). Atento a lo anterior, la Ley de Transito del Estado de Chihuahua no
guebranta el articulo 115, fracciones Il y Ill, inciso h), de la Constitucion Federal, ni invade
la esfera competencial del Municipio de Juérez, pues fue expedida por el Congreso del
Estado en uso de sus facultades legislativas en la materia y en las disposiciones que
comprende no se consignan normas cuya emision corresponde a los Municipios, sino
gue claramente se precisa en su articulo 50. que la prestacion del servicio publico de
transito estara a cargo de los Municipios; en su numeral 70. que la aplicacion de la ley
corresponderd a las autoridades estatales y municipales en sus respectivas areas de
competencia y en el articulo cuarto transitorio que los Municipios deberan expedir sus
respectivos reglamentos en materia de transito.”

Por ultimo, hay que subrayar que los particulares efectian muchas actividades que el Municipio no
puede ignorar, por lo que, de conformidad con las leyes federales o locales existentes sobre cada materia
especifica, debe encauzarlas juridicamente de manera apropiada por ser un 6rgano de gobierno electo
democréaticamente, a fin de que exista orden y gobernabilidad en el ambito del Municipio.

Por ello, sera habitual el establecimiento de derechos y obligaciones de los particulares en diferentes
reglamentos y bandos de policia y gobierno, en materias como: justicia civica municipal, diversiones y
espectaculos publicos; anuncios y letreros; bebidas alcohdlicas, cantinas, bares y depdsitos de cerveza;
aparatos electromecanicos y sonoros; expendios de carne y aves; premio al mérito civil en el Municipio;
establecimiento, operacion y funcionamiento de establos; mediacion; establecimientos mercantiles, industriales
y de servicios; proteccion de animales; control de la fauna canina y felina; informadores de los servicios de
hospedaje; comercio en la via publica; para la apertura y funcionamiento de molinos de nixtamal y tortillerias; de
bomberos; promocién a la cultura; patronato para las ferias municipales; estacionamientos; espectaculos
taurinos; vecindades; box y lucha; promocién a la vivienda; participacion ciudadana; zonas peatonales; crénica
municipal; de espacios recreativos; musicos; jaripeos; juegos de video, futbolitos y similares; otorgamiento de
becas econdmicas; control de la prostitucion y actividades de alto riesgo para la propagacion de enfermedades
de transmision sexual; funcionamiento de ambulancias; etcétera.

En el texto del precepto constitucional cuyos rasgos principales hemos venido desarrollando se hace
también alusion a las circulares y disposiciones administrativas de observancia general que pueden expedir los
ayuntamientos.

En las circulares se contienen normalmente instrucciones o reglas dirigidas por los érganos superiores a
los inferiores para especificar interpretaciones de normas, decisiones o procedimientos. Las circulares pueden
ser internas, si Unicamente se refieren a asuntos de la competencia interna de las unidades administrativas, o
externas, si van dirigidas a los particulares.

Las circulares y las disposiciones generales a que alude la norma constitucional sirven a los Municipios
para llevar en detalle y a la practica las disposiciones generales de los reglamentos. De este modo pueden
sefalarse en ellas, por ejemplo, los dias del afio que tienen el caracter de feriado para el comercio establecido,
los horarios en que normalmente funcionaran determinados servicios publicos o los lugares en que éstos se
prestaran, las horas limite en que pueden realizar sus actividades ciertos expendios o funcionar determinados
negocios, etcétera.

A la luz del marco juridico descrito con anterioridad, a continuacion se procede al analisis de los
conceptos de invalidez especificos.

SEPTIMO.- Previamente al examen de constitucionalidad, resulta necesario analizar una de las
instituciones procesales del juicio de controversia constitucional, a saber, la suplencia de la deficiencia de la
demanda, prevista en el articulo 40 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la
Constitucion Federal.
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Lo anterior es asi porque en el asunto a estudio el Municipio actor sefial6 como acto impugnado a la
Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, segln se advierte de la transcripciéon de la demanda que obra
a foja dos de esta ejecutoria, sin embargo, sélo formulé conceptos de invalidez en relacién a preceptos muy
especificos de la misma ley.

En efecto, aun cuando es cierto que el Municipio actor en la presente controversia constitucional sefialé
en el capitulo de actos impugnados de su demanda a la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro,
también lo es que en el capitulo de conceptos de invalidez s6lo enderezé argumentos juridicos tendentes a
demostrar la inconstitucionalidad de los articulos 1, 27, 30, fracciones IV, V, XII, XXl y XXXII; 31, 32, 36, 37,
38, 39, 40, 44, 45, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 59, 60, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 71, 80, 81,
82, 100, 101, 111, 112, fracciones V y VI, 150, 152, 159, 178, parrafo segundo, Segundo y Cuarto transitorios
de la Ley Orgéanica Municipal del Estado de Querétaro, por lo que sélo esos preceptos se tendran como actos
impugnados de manera destacada.

De ahi que la primera interrogante por resolver consiste en determinar si en una controversia
constitucional, en la que se sefiala como acto reclamado todo un cuerpo normativo y, posteriormente, en los
conceptos de invalidez s6lo se combaten expresamente algunos de sus preceptos, la institucion de la suplencia
en la deficiencia de la queja obliga a este Alto Tribunal a estudiar todos los preceptos de la ley controvertida, o
bien, si debe circunscribirse el estudio a aquéllos en relacion a los cuales existe una causa de pedir, aunque
ésta sea minima.

Para resolver esta cuestion, conviene precisar, en primer lugar que en la controversia constitucional, a
la parte actora le corresponde el inicio del proceso, en términos del articulo 10, fraccion |, de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 constitucional, y a la parte demandada formular su
réplica o contestacion.

El referido articulo 10, fraccidn I, establece lo siguiente:

"ARTICULO 10. Tendran el caracter de parte en las controversias constitucionales:

I. Como actor, la entidad, poder u 6rgano que promueva la controversia;

(.)"

Conviene mencionar cudles son los requisitos que deben contener tanto la demanda como la
contestacion de la controversia constitucional, segun lo dispuesto en los articulos 22 y 23 de la ley de la
materia, por resultar ampliamente ilustrativos para efectos del presente estudio:

"ARTICULO 22. El escrito de demanda debera sefialar:

I. La entidad, poder u érgano actor, su domicilio y el nombre y cargo del funcionario que
los represente;

Il. La entidad, poder u érgano demandado y su domicilio;

lll. Las entidades, poderes u Organos terceros interesados, si los hubiere, y sus
domicilios;

IV. La norma general o acto cuya invalidez se demande, asi como, en su caso, el medio
oficial en que se hubieran publicado;

V. Los preceptos constitucionales que, en su caso, se estimen violados;

VI. La manifestacién de los hechos o abstenciones que le consten al actor y que
constituyan los antecedentes de la norma general o acto cuya invalidez se demande, y

VIl. Los conceptos de invalidez.
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"ARTICULO 23. El escrito de contestacién de demanda debera contener, cuando menos:

I. La relacién precisa de cada uno de los hechos narrados por la parte actora,
afirmandolos, negandolos, expresando que los ignora por no ser propios o exponiendo
como ocurrieron, y

Il. Las razones o fundamentos juridicos que se estimen pertinentes para sostener la
validez de la norma general o acto de que se trate".

De la transcripcion anterior se desprende que el legislador previd, en su caracter de carga procesal, que
el actor iniciara la controversia constitucional y que en su escrito inicial sefialara cuales son los conceptos de
invalidez, esto es, los razonamientos juridicos que estimara pertinentes para sostener la inconstitucionalidad de
la norma general o acto impugnado.

Este es un deber del cual no se le puede relevar al actor, por disposicion expresa de la ley, lo que
permite considerar a la controversia constitucional como un procedimiento dispositivo y no inquisitivo, toda vez
que el 6rgano de control constitucional no puede iniciar de oficio el proceso.

En tal virtud, el 6rgano de control constitucional debe valorar si los citados conceptos de invalidez, como
tales, son o no fundados. Sin embargo, el analisis de tales conceptos no puede realizarse a la luz de un rigido
principio de estricto derecho, pues el articulo 40 de la propia ley reglamentaria de la materia establece la figura
juridica de la suplencia de la queja deficiente.

El referido precepto legal dispone lo siguiente:

"ARTICULO 40. En todos los casos la Suprema Corte de Justicia de la Nacién debera
suplir la deficiencia de la demanda, contestacién, alegatos o agravios".

Para abordar los alcances de la figura en andlisis, conviene remitirse al Dictamen de la Camara de
Diputados, emitido con motivo de la iniciativa presidencial de la Ley Reglamentaria que nos ocupa:

“En atencion al alto interés que se ventila en las controversias constitucionales, que no
s6lo atafien a los 6rganos del poder publico actuantes, sino que involucran el equilibrio
juridico-politico del estado de derecho, se estima conveniente que en la parte relativa a
las sentencias, se obligue a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién a corregir errores
en la cita de los preceptos que se invoquen Yy a suplir las deficiencias de la demanda,
contestacion, alegatos y agravios, dado que no se trata de resolver sobre la mayor o
menor capacidad y conocimientos de las partes, sino salvaguardar el texto constitucional
y los valores que del mismo se desprenden”.

Del texto anterior se desprende que es obligacién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién suplir la
deficiencia de la demanda, pues el propésito que se persigue es el de salvaguardar el texto de la Constitucion y
los valores que de ella se desprenden.

Sin embargo, no debe perderse de vista que la suplencia de la queja deficiente en controversia
constitucional es una institucién procesal que, si bien fue establecida con la finalidad de hacer prevalecer la
Constitucion como Ley Suprema, tampoco puede ignorar las normas y cargas procesales que permean al litigio
constitucional y que se encuentran previstos en el mismo sistema legal, por lo tanto, tal suplencia se encuentra
sujeta a ciertos parametros minimos que permiten su funcionalidad.

En primer lugar, es necesario puntualizar que la suplencia de la deficiencia de la demanda se entiende
referida, basicamente, a los conceptos de invalidez, es decir, a la materia misma del juicio de controversia
constitucional, pues tal suplencia se debe traducir, en Gltima instancia, en la salvaguarda del texto constitucional
y los valores que de él emanan.
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Ahora bien, debido a que el control jurisdiccional se presenta en un juicio en el que el juzgador debe
resolver la contienda existente entre las partes, conforme a la litis que se conformé al presentar la demanda y la
contestacion, el tribunal constitucional debe limitar su estudio a los puntos planteados por las partes, sin poder
invocar otros respecto de los cuales la actora no hubiere sefialado, en el contexto del proceso, que le asiste
algun interés legitimo ni hubiera denunciado su posible transgresién a la Carta Magna.

Esta afirmacion armoniza con el texto del articulo 40 de la Ley Reglamentaria, cuando dispone que
debe suplirse la deficiencia de la demanda, mas no suplir la ausencia de queja, de tal modo que no seria papel
de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion procurar en la sentencia razonamientos juridicos ante la
completa ausencia de conceptos de invalidez. De no entenderlo asi, se estaria transformando el proceso
dispositivo de la controversia constitucional en un proceso inquisitivo, en el que la Suprema Corte, como
poseedora del control constitucional, no tendria limites en la resolucion de los juicios de esta naturaleza, de tal
suerte que podria resolver sobre cuestiones no planteadas, escudandose bajo el argumento de la regularidad
constitucional, lo cual romperia con la naturaleza procesal de este medio de control, pues en ese orden de
ideas, de nada serviria emplazar a la autoridad para que contestara la demanda y ofreciera pruebas, ya que con
independencia de lo que manifestara y probara, el 6rgano de control adoptaria la resolucién que estimara
conveniente.

De ahi entonces que todo analisis constitucional que emprenda este Tribunal, exige de un
planteamiento juridico formulado por la parte actora, introducido por ella como materia de la litis, y con respecto
al cual se hubiere formulado algin concepto de invalidez, en términos del articulo 22, fraccion VI, de la Ley
Reglamentaria de la materia.

No hay que perder de vista que los conceptos de invalidez formulados por el actor deben constituir,
idealmente, un planteamiento logico juridico relativo al fondo del asunto, aunque este Alto Tribunal bien pueda
admitir como tal todo razonamiento que, cuando menos, contenga la expresion clara de la causa de pedir, a
través del cual la parte actora busque acreditar la existencia del interés legitimo que le asiste para interponer el
juicio de controversia constitucional, asi como para demostrar la inconstitucionalidad de la norma o actos
impugnados.

Por lo tanto, en el concepto de invalidez se debera expresar, cuando menos, cual es la lesién o agravio
gue el actor estima le causa el acto o ley impugnada y los motivos que originaron ese agravio, para que este
Alto Tribunal pueda estudiarlos, sin que sea necesario que tales conceptos de invalidez guarden un apego
estricto a la forma logica del silogismo, pues sera suficiente que en alguna parte del escrito se exprese con
claridad la causa de pedir.

Finalmente, es preciso aludir al contenido del articulo 41, fraccién IV, de la Ley Reglamentaria de la
materia, el cual dispone:

"ARTICULO 41. Las sentencias deberan contener:

(...)

IV. Los alcances y efectos de la sentencia, fijando con precisién, en su caso, los érganos
obligados a cumplirla, las normas generales o actos respecto de los cuales opere y todos
aquellos elementos necesarios para su plena eficacia en el ambito que corresponda.
Cuando la sentencia declare la invalidez de una norma general, sus efectos deberan
extenderse a todas aguellas normas cuya validez dependa de la propia norma invalidada;

C.)"

De la interpretaciéon sistematica del citado precepto con los restantes del mismo ordenamiento legal,
bien puede concluirse lo siguiente; Cuando un precepto legal que no fue expresamente impugnado en una
controversia constitucional pero guarda una relacion de interdependencia evidente respecto de otro que si fue
impugnado y respecto de cual ya existe una determinacién de inconstitucionalidad por parte de este Alto
Tribunal, entonces tal inconstitucionalidad, por congruencia, debera extenderse al primero.

Tal declaratoria de inconstitucionalidad, admisible en via de consecuencia légica, no rompe de modo
alguno con las limitaciones de la suplencia de la deficiencia de la demanda antes apuntadas, pues como se ha
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mencionado, exige como condicion suficiente y necesaria que exista un planteamiento de inconstitucionalidad o
concepto de invalidez previo con respecto a una norma especifica, y que existan otros preceptos que, aunque
no especificamente impugnados, contienen normas que resultan una simple especificacion, desarrollo de la
primera, o respecto de las cuales la primera represente una premisa légicamente inseparable.

Por tal motivo, la presente controversia constitucional se ocupara Unica y exclusivamente del analisis de
los preceptos de la Ley Organica Municipal en cita que fueron expresamente impugnados en el capitulo de
conceptos de invalidez de la demanda, y con respecto a los cuales se formularon argumentos juridicos
tendentes a demostrar su inconstitucionalidad; en la inteligencia de que si la invalidez de alguno de ellos afecta
a algun otro precepto del mismo sistema juridico estatal, pero que no fue impugnado expresamente por el actor,
este Alto Tribunal estara en condiciones de declarar, en via de consecuencia, su respectiva inconstitucionalidad.

OCTAVO.- Como quedo precisado en el considerando sexto de esta ejecutoria, la fraccion Il del articulo 115
constitucional otorga a las Legislaturas Estatales dos atribuciones en materia municipal: una, la de emitir las
bases generales necesarias para conferir una homogeneidad basica al gobierno municipal, que establezcan los
lineamientos esenciales de los cuales no se puede apartar en el ejercicio de sus competencias constitucionales,
y otra, la de emitir disposiciones de detalle sobre esa misma materia municipal, aplicables solamente en los
municipios que no cuenten con la reglamentacién correspondiente, con la caracteristica antes precisada de que
en el momento en que el Municipio emita sus propios reglamentos dichas disposiciones resultaran
automaticamente inaplicables.

Pues bien, de la revision y andlisis exhaustivos de la norma impugnada, se aprecia que el legislador
estatal emitié una ley organica municipal en la que no distingue cuales son bases generales de administracion
tendentes a establecer un marco normativo homogéneo a los Municipios del Estado, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 115, fraccion ll, inciso a), y cudles son normas de aplicacion supletoria por ausencia de
reglamento municipal, en términos del articulo 115, fraccion Il, inciso €), lo que genera graves inconvenientes a
los Municipios, toda vez que no se encuentran en posibilidad de determinar cual es el ambito en el que sus
facultades para regular en materia municipal fueron respetadas y en el que puede emitir reglamentos, bandos,
circulares y normas administrativas de caracter municipal. En tal situacién la autonomia juridica del municipio
actor queda afectada puesto que no le es posible distinguir cuales normas le son imperativas, por constituir
bases generales cuya reglamentacién es competencia del Estado, y cuales otras resultan de aplicacion
Unicamente supletoria, en ausencia de sus propios reglamentos.

Ahora bien, como ha quedado asentado en lineas anteriores, es facultad exclusiva de las legislaturas
estatales hacer la distincion entre las normas que son bases generales de administracion y normas aplicables
por ausencia de reglamentos. En ese orden de ideas, no es atribucién de este Alto Tribunal sustituirse en el
papel de la legislatura estatal y clasificar en primera instancia cada una de las normas que se contienen en el
cuerpo normativo impugnado, maxime que con ello se corre el riesgo de darles una categoria que no
necesariamente coincidiria con la que la legislatura le hubiera querido imprimir, lo que daria lugar a que esta
Suprema Corte de Justicia se sustituyera en el ejercicio de funciones que, de acuerdo a lo previsto en el articulo
115, fraccion 11, de la Constitucién Federal, son propias y exclusivas de la legislatura estatal.

Por ello, tomando en cuenta que con el contenido de esta ejecutoria, especificamente con lo sefalado
en el considerando sexto, en el que se determind el alcance del articulo 115, fraccién I, de la Carta Magna, es
factible que a través de un nuevo acto legislativo el Congreso estatal lleve a cabo esa decantacién o
clasificacion de normas y desempefie su funcion legislativa a cabalidad, pues precisamente en respeto al
régimen federalista que rige al Estado Mexicano, el Constituyente Permanente estableci6 que fueran las
legislaturas de los Estados las que establecieran las reglas a que se refiere el precepto constitucional
mencionado, para lo cual deberan tomar como lineamientos los derivados de la interpretacion realizada por este
Alto Tribunal al respecto.

En esa tesitura, toda vez que en términos del articulo 115, fraccién Il, de la Constituciéon Federal,
corresponde a las legislaturas estatales establecer las bases generales de administracién publica municipal, asi
como las normas que sean supletorias ante la ausencia del reglamento correspondiente que debera emitir el
Municipio, se debe declarar la invalidez relativa de los articulos 27, 30, fracciones IV y V, 31, fracciones |, lll, IV,
V, VI, VI, IX; X, XI, XIlI, XV, XVII, XIX, XX, XXI'y XXII; 32, 36, 37, 38, 39, 40, 44, 45, primer parrafo, 46, 47, 48,
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49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 59, 60, 61, 62, 63, 71, 80, 101, 111, 150, 152, 159 y 178 de la Ley
Organica Municipal del Estado de Querétaro reclamados por el municipio actor, sélo para el efecto de que se
considere que no le son imperativos y que por ello puede dictar sus propios reglamentos, aun en contra de lo
que los preceptos reclamados antes reseflados establezcan, pues ante la falta de precision de la naturaleza de
las normas impugnadas referidas, debe declararse que el Municipio actor se encuentra en plena libertad de
decidir aplicarlas de forma supletoria, o bien, de emitir sus propias normas para regir su desarrollo municipal, sin
gue con lo anterior se prejuzgue sobre la constitucionalidad del reglamento que pudiera emitir el Municipio, pues
en todo caso ello seria objeto de un diverso analisis, a través de una controversia constitucional, o bien, del
juicio de amparo.

Por Gltimo, cabe reiterar que lo anterior no afecta en modo alguno la facultad de la legislatura estatal
para que, en cumplimiento a lo dispuesto en el articulo segundo transitorio del Decreto por el cual se reformd el
articulo 115 de la Constitucion Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el veintitrés de diciembre
de mil novecientos noventa y nueve, emita una nueva ley en la que distinga la calidad de las normas a que se
refiere, precisamente, el articulo 115, fraccion Il, de la Constitucion Federal.

El citado articulo transitorio dispone:

"(...)

ARTICULO SEGUNDO.- Los Estados deberan adecuar sus constituciones y leyes
conforme a lo dispuesto en este decreto a mas tardar en un afio a partir de su entrada en
vigor. En su caso, el Congreso de la Unidn deberd realizar las adecuaciones a las leyes
federales a méas tardar el 30 de abril del afio 2001.

En tanto se realizan las adecuaciones a que se refiere el parrafo anterior, se continuaran
aplicando las disposiciones vigentes"

En conclusién, las normas precisadas en este considerando se declaran inconstitucionales, en virtud de
gue con su contenido se viola lo dispuesto expresamente por el articulo 115, fraccion I, incisos a y €) de la
Constitucion Federal, de tal modo que no seran obligatorias para el Municipio actor.

NOVENO.- A continuacion se procede al estudio de los preceptos impugnados expresamente por el
Municipio actor, los cuales, contrariamente a lo sefialado en los conceptos de invalidez, se estima que no son
violatorios de la Constitucién Federal, como a continuacion se pasa a demostrar.

La parte actora sefiala que el articulo 1° de la ley impugnada al prever que su objeto es establecer las
bases generales para la organizacion y funcionamiento de los Municipios violenta la autonomia municipal para
autoorganizarse, pues regula practicamente toda la vida municipal desde sus dependencias, participacion
ciudadana, procedimientos particulares, generando un organigrama que limita al ayuntamiento y contraviene el
contenido del articulo 115 constitucional, que sefiala que el objeto de la ley sera el establecer las bases
generales de la administracion publica y de procedimiento administrativo, dejando como materia de la facultad
reglamentaria municipal lo relativo a la organizacion y funcionamiento interno de los ayuntamientos.

El articulo impugnado, se encuentra dentro del Capitulo |, denominado “De los Municipios”, y dispone:

“ARTICULO 1.- La presente Ley es de orden publico e interés social y tiene por objeto
establecer las bases generales para la organizacién del ambito municipal del gobierno
conforme a lo sefialado tanto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos como en la propia del Estado Libre y Soberano de Querétaro de Arteaga.”

De acuerdo con lo expuesto en el marco juridico municipal, se debe concluir que la circunstancia de que
el articulo 1° de la ley impugnada sefiale como objetivo el establecimiento de las bases generales para la
organizacion del ambito municipal del gobierno de los Municipios, no puede considerarse violatorio del articulo
115 constitucional, fraccion |, toda vez que como ha quedado expuesto la legislatura tiene multiples facultades
en relacién con el Municipio que la propia norma constitucional prevé en diversos articulos, no sélo en el 115, ni
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tampoco unicamente en su fraccion |, facultades que constituyen normas derivadas de la Constitucion, cuya
regulacion, por derivar de ésta, no puede considerarse inconstitucional.

Ademas, para verificar si la ley se apega o no a lo dispuesto en la Constitucion Federal, es menester
analizar individualmente cada uno de los articulos que la integran, puesto que el contenido de los preceptos en
estudio es una declaracion genérica que enuncia el objeto de la ley, el cual depende del contenido de la norma
en su integridad, razén por la cual el concepto de invalidez debe declararse infundado.

Sefala la parte actora que el articulo 30, relativo a las facultades de los ayuntamientos, en sus
fracciones XII, XXIlI, XXXII, atenta contra lo dispuesto en el articulo 115 de la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, porque invade la esfera de competencias que dicho precepto constitucional otorga
a los Municipios.

El referido articulo 30, en las fracciones impugnadas antes precisadas, expresa lo siguiente:

“Articulo 30.- Los ayuntamientos son competentes para:

(..)

XIl.- Administrar el patrimonio del Municipio conforme a la Ley y vigilar, a través del
Presidente municipal y de los 6rganos de control que se establezcan del propio
ayuntamiento, la correcta aplicacion del Presupuesto de Egresos;

(..)

XXIIl.- Aprobar la adquisicion de bienes y valores que incrementen el patrimonio del
Municipio mediante cualquiera de las formas previstas por la Ley, de conformidad con el
reglamento respectivo;

(..)

XXXIIl.- Nombrar y remover a los titulares de las dependencias administrativas previstas
en el articulo 44 de la presente, y..."

A continuacién se procedera al analisis de cada una de las fracciones impugnadas, con objeto de
determinar su naturaleza y su apego o desapego al texto constitucional.

Por lo que hace a la fraccién XII del articulo 30 que prevé la facultad del ayuntamiento de administrar su
patrimonio con apego a las leyes y al presupuesto de egresos correspondiente, ésta igualmente debe
considerarse como una norma derivada de los articulo 115, fraccion Il, primer parrafo, y 113, ambos de la
Constitucion Federal, en cuanto tienden a preservar los principios constitucionales de honradez, eficiencia y
legalidad, sin los cuales no se puede garantizar el debido ejercicio de las facultades que tiene a su cargo cada
presidente municipal, por lo que al derivar directamente del texto constitucional, no puede considerarse que
invaden la esfera de competencia del Municipio.

En cuanto a la fraccion XXIII del articulo 30 que autoriza al ayuntamiento la adquisicion de bienes y
valores que incrementen el patrimonio de los Municipios, igualmente debe decirse que se trata de una norma
que deriva del contenido del articulo 115, fraccion I, primer parrafo, asi como del articulo 27, fraccién VI, primer
parrafo, de la Constitucion Federal, en virtud de que el Municipio es reconocido como un nivel de gobierno que
cuenta con personalidad juridica y, por ende, con un patrimonio propio, susceptible de incrementarse a través
de los modos de adquisicién de la propiedad a que se refiere la ley.

Consecuentemente, toda vez que la facultad de adquisicion de bienes y de incremento del patrimonio
de los Municipios, que prevé la fraccion impugnada a favor del ayuntamiento deriva de la propia Carta Magna, y
no se trata de una potestad que otorga la legislatura estatal, sino que ésta simplemente esta reiterando el
contenido de la Constitucion, es claro que no es contraria a esta.
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Por dltimo, en cuanto a la facultad contenida en la fraccion XXXII del articulo 30, relativa al
nombramiento y remocion de los titulares de las dependencias administrativas, debe decirse que ésta tampoco
se considera inconstitucional, toda vez que, es una norma derivada del segundo parrafo de la fraccién Il del
articulo 115 de la Constitucién Federal, en virtud de que corresponde a los ayuntamientos organizar su
administracion publica municipal, lo que implica la posibilidad de nombrar y remover a los titulares de las
dependencias, entidades y organismos que estime necesarios para su adecuado funcionamiento. Lo anterior
en virtud de que conforme al propio articulo 115 constitucional el Municipio constituye un nivel de gobierno
auténomo.

En esta tesitura, al tratarse de una facultad que implica la facultad de autogobierno del Municipio,
tampoco debe ser considerada inconstitucional.

A continuacién se procede al analisis del articulo 31, fracciones Il, VII, XII, XIV, XVI y XVIII, impugnadas
por estimar que son contrarias a los principios previstos en el articulo 115 constitucional.

El precepto mencionado dispone:

“ARTICULO 31. Los presidentes municipales, como ejecutores de las determinaciones de
los ayuntamientos, tienen las facultades y obligaciones siguientes:

(..)

II. Cumplir y hacer cumplir las disposiciones contenidas en las leyes, reglamentos y
decretos federales, estatales y municipales, y aplicar, en su caso, las sanciones
correspondientes;

(...)

VII. Enviar a la Contaduria Mayor de Hacienda, dentro de los primeros quince dias
naturales de cada mes, el informe que contenga los estados financieros relacionados al
ejercicio presupuestal del mes inmediato anterior. Asimismo realizar un informe por
trimestre de la Cuenta Publica Municipal, el cual debera presentarse en los mismos
términos.

(..)

XIl. Tener bajo su mando los cuerpos de seguridad publica y transito municipal en los
términos que establezcan las leyes y dictar las medidas administrativas tendientes para
mejorar su organizacién y funcionamiento, en los términos del reglamento
correspondiente;

(..)

XIV. Rendir la protesta de Ley y tomar la protesta a los integrantes del ayuntamiento que
preside;

(..)

XVI. Disponer de la fuerza publica municipal para preservar, mantener y restablecer la
tranquilidad, la seguridad y la salubridad publicas;

(...)

XVIII. Ejercer el control y vigilancia sobre los servidores publicos de su administracién,
denunciando aquellas conductas que pudieren constituir un delito o desprender otras
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responsabilidades, asi como aplicar o en su caso ejecutar las sanciones que deriven de
ellas";

Para analizar la constitucionalidad de un precepto tan amplio, por referirse a las facultades y
obligaciones de los presidentes municipales, a continuaciéon se procede a agrupar aquéllas fracciones que
guardan una naturaleza juridica similar entre si.

Conviene ahora referirse a la naturaleza juridica de las fracciones Il, VII, IX, XII, XIV, XVI y XVIII, del
articulo 31 impugnado, pues todas ellas, como se pasara a demostrar a continuacién, constituyen normas
derivadas de diversos preceptos de la Constitucion Federal y que, por ende, no la contrarian.

La fraccion Il que establece la facultad y obligacion del presidente municipal de cumplir y hacer cumplir
las normas federales, estatales y municipales, y la fracciéon XIV que establece la obligacion de rendir la protesta
de ley y tomar protesta a los integrantes del ayuntamiento, encuentra apoyo directo en el articulo 128
constitucional, el cual dispone lo siguiente:

“Articulo 128. Todo funcionario publico, sin excepcidn alguna, antes de tomar posesion
de su encargo, prestara la protesta de guardar la Constitucion y las leyes que de ella
emanen”.

Por lo tanto, los referidos preceptos constituyen normas derivadas de la Constitucion Federal y en nada
invaden la autonomia municipal.

Por su parte, la fraccion VII que dispone la obligacion del presidente municipal de enviar a la contaduria
mayor de hacienda del Estado el informe sobre los estados financieros de cada mes, asi como el informe por
trimestre de la cuenta publica municipal, encuentra su apoyo en la fraccién IV, inciso c), cuarto parrafo, del
articulo 115 constitucional, que establece:

“ARTICULO 115 (...)

IV.- Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

(..)

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los Municipios,
revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran
aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles...”

Como se desprende de la porcién del articulo 115 constitucional antes transcrita, las legislaturas
estatales se encuentran facultadas constitucionalmente para fiscalizar la cuenta publica de los Municipios, para
lo cual pueden establecer el sistema y la calendarizacion que estimen conveniente que les permita verificar el
estado de las finanzas municipales, a fin de salvaguardar el principio de transparencia.

Por cuanto hace a las fracciones IX y XVIII del articulo 31, que prevén las facultades de vigilar el
funcionamiento de las dependencias municipales y de los servidores publicos, debe decirse que se trata de
normas cuyo contenido se haya inscrito en el marco de los articulos 109, primer parrafo y fraccion 1, y 113
constitucionales, mismos que disponen en sus términos lo siguiente:

“ARTICULO 109. EI Congreso de la Unidn y las legislaturas de los Estados, dentro de los
ambitos de sus respectivas competencias, expediran las leyes de responsabilidades de
los servidores publicos y las demas normas conducentes a sancionar a quienes,
teniendo este cardcter, incurran en responsabilidad, de conformidad con las siguientes
prevenciones:
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(..)

lll.- Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los actos u
omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deban observar en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones.”

“ARTICULO 113.- Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores
publicos, determinaran sus obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempefio de sus funciones, empleos, cargos y
comisiones; las sanciones aplicables por los actos u omisiones en que incurran, asi
como los procedimientos y las autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones ademas de
las que sefalen las leyes, consistiran en suspensién, destitucion e inhabilitacion, asi
como en sanciones econdmicas y deberan establecerse de acuerdo con los beneficios
econdmicos obtenidos por el responsable y con los dafios y perjuicios patrimoniales
causados por sus actos u omisiones a que se refiere la fraccion Ill del articulo 109, pero
gue no podran exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y
perjuicios causados.”

Es decir, a través de las fracciones impugnadas, la legislatura local esta legislando en materia de
responsabilidades de los servidores publicos y, en uso de esa misma facultad, otorga al presidente municipal, la
potestad de sancionar administrativamente tanto a los funcionarios como a los empleados municipales.

Bajo ese esquema, puede concluirse que las fracciones IX y XVIII del articulo 31 impugnado, son
preceptos que encuentran apoyo directo en los articulos 109 y 113 constitucionales, razén por la cual no
invaden la esfera de competencia del Municipio.

Por su parte la fraccion Xll, que se refiere a la facultad para tener bajo su mando los cuerpos de
seguridad; la fraccién XVI, que autoriza a dicho funcionario para llevar a cabo medidas tendientes a conservar el
orden publico, debe decirse que se trata de la aplicacién directa del articulo 115 constitucional, fraccion VII, de
la Constitucion Federal, el cual dispone lo siguiente:

“ARTICULO 115.- ...

(..)

VIl.- La policia preventiva municipal estar4 al mando del presidente Municipal, en los
términos del reglamento correspondiente. Aquélla acataréa las 6rdenes que el Gobernador
del Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o
alteracién grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza publica en los lugares donde resida
habitual o transitoriamente”.

Como deriva de lo anterior, las fracciones referidas no son mas que la aplicacion de la facultad
constitucional que tienen los presidentes municipales de tener a su cargo la policia preventiva y, por tanto,
asumir la funcion de preservar el orden publico y proveer sobre la seguridad de la poblacion municipal, de ahi
gue igualmente deban considerarse acordes con el texto constitucional.

Los Municipios actores reclaman que con el contenido del articulo 45, segundo parrafo, de la ley impugnada, la
legislatura estatal invade su esfera de competencia al establecer la organizacién de los Municipios, lo cual le
corresponde en exclusiva, de conformidad con el articulo 115 constitucional.

El precepto reclamado sefiala:
“ARTICULO 45. (...)

El titular de la Dependencia Encargada de la Seguridad Publica, Policia Preventiva y el
Transito Municipal, sera nombrado y removido libremente por el presidente municipal.”
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El segundo parrafo del articulo 45, que se refiere a la facultad del presidente municipal de nombrar y remover
libremente al titular de la dependencia encargada de la Seguridad Puablica y el Transito Municipales, debe ser
considerada como una norma derivada de la fraccién VIl del articulo 115 de la Carta Magna, toda vez que el
presidente municipal, al estar al mando de tales funciones publicas, puede ejercitarlas a través de los servidores
publicos que estime pertinentes.

Los Municipios actores también reclaman que los articulos 64, 65, 66 y 67, de la ley que se analiza, igualmente
invaden su esfera de competencias al reglamentar todo lo relativo al servicio civil de carrera.

Los preceptos impugnados establecen:

“ARTICULO 64. Los ayuntamientos institucionalizaran el servicio civil de carrera, por
medio del reglamento correspondiente, el cual tendra los siguientes propésitos:

I. Garantizar la estabilidad y seguridad en el empleo;

Il. Fomentar la vocacién de servicio, mediante una motivacién adecuada;

lll. Promover la capacitacion permanente del personal;

IV. Procurar la lealtad a las instituciones del Municipio;

V. Promover la eficienciay eficacia de los servidores plblicos municipales;
VI. Mejorar las condiciones laborales de los servidores pUblicos municipales;

VII. Garantizar promociones justas y otras formas de progreso laboral, con base en sus
méritos;

VIIl. Garantizar a los servidores publicos municipales, el ejercicio de los derechos que les
reconocen las leyes y otros ordenamientos juridicos; y

IX. Contribuir al bienestar de los servidores publicos municipales y sus familias,
mediante el desarrollo de actividades educativas, cultural, deportivo, recreativo y social.”

“ARTICULO 65. Para la institucionalizacion del servicio civil de carrera, los
ayuntamientos estableceran:

I. Las normas, politicas y procedimientos administrativos, que definiran qué servidores
publicos municipales participaran en el servicio civil de carrera;

II. Un estatuto del personal;

lll. Un sistema de mérito para la seleccién, promocién, ascenso y estabilidad del
personal;

IV. Un sistema de clasificacion de puestos;
V. Un sistema de plan de salarios y tabulador de puestos; y
VI. Un sistema de capacitacion, actualizacion y desarrollo de personal.”

“ARTICULO 66. La institucionalizacion del Servicio Civil de Carrera sera responsabilidad
de la Dependencia Encargada de la Administracion de Servicios, Recursos Humanos,
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Materiales y Técnicos del Municipio, a la cual estard adscrita una comision integrada por
quien el ayuntamiento designe conforme al Articulo 68 de esta Ley.”

“ARTICULO 67. La Comision del Servicio Civil de Carrera tendra las siguientes funciones:

I. Promover ante las dependencias y entidades de la administracion publica municipal, la
realizacion de los programas especificos del servicio civil de carrera;

II. Promover mecanismos de coordinacién entre las dependencias y entidades de la
administracion puablica municipal, para uniformar y sistematizar los métodos de
administracion y desarrollo del personal, encaminados a instrumentar el servicio civil de
carrera;

[ll. Determinar y proponer los elementos que permitan la adecuacién e integracion del
marco juridico y administrativo que requiera la instauracion del servicio civil de carrera;

IV. Promover mecanismos de participacion permanente, para integrar y unificar los
planteamientos de las dependencias y entidades de la administracién publica municipal,
asi como los correspondientes a las representaciones sindicales, en la instrumentacion
del servicio civil de carrera;

V. Estudiar y emitir las recomendaciones necesarias para asegurar la congruencia de
normas, sistemas y procedimientos del servicio civil de carrera, con los instrumentos del
plan de desarrollo municipal;

VI. Evaluar periédicamente los resultados de las acciones orientadas a la
instrumentacion del servicio civil de carrera; y

VII. Las demés que sefiale el ayuntamiento, que le sean necesarias para el cumplimiento
de su objeto.

Los preceptos antes transcritos disponen que los ayuntamientos institucionalizaran el servicio civil de carrera
mediante el reglamento correspondiente, los propositos de ésta y los medios a través de los cuales se
implementara; que dicha institucionalizacion serd responsabilidad de la dependencia encargada de la
administracion de servicios, a la cual estara adscrita una comisién integrada por quien el ayuntamiento designe,
asi como las funciones de la citada comision.

Por su parte, el articulo 115, fraccién VIII, segundo parrafo de la Constitucién Federal, dispone:
“Articulo 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de

su organizaciéon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(...)

VIIIL.- ...

Las relaciones de trabajo entre los Municipios y sus trabajadores, se regiran por las leyes
gue expidan las legislaturas de los estados con base en lo dispuesto en el Articulo 123
de esta Constitucion, y sus disposiciones reglamentarias.”

A su vez el articulo 123, Apartado B, fracciones VIl y VIII de la Constitucion General de la Republica dispone:

“ARTICULO 123. ...
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(...)
B.- Entre los Poderes de la Unién, el Gobierno del Distrito Federal y sus trabajadores:

VIl.- La designacion del personal se hard mediante sistemas que permitan apreciar los
conocimientos y aptitudes de los aspirantes. El Estado organizara escuelas de
Administracion Publica;

VIIl.- Los trabajadores gozaran de derechos de escalafén a fin de que los ascensos se
otorguen en funcién de los conocimientos, aptitudes y antigiiedad. En igualdad de
condiciones, tendra prioridad quien represente la Unica fuente de ingreso en su
familia;...”

De la lectura conjunta de los preceptos antes transcritos, se desprende que los articulos 64 a 67 impugnados,
son normas derivadas de la fraccién VI, segundo parrafo del articulo 115 constitucional y del Apartado B,
fracciones VIl y VIII, del articulo 123 de la Carta Magna, toda vez que contienen disposiciones tendientes a
cumplir con lo previsto en el propio articulo 123 constitucional, pues lo que se pretende es institucionalizar el
servicio civil de carrera, en pro de los trabajadores que laboren en el gobierno municipal, a fin de proporcionar
mejores condiciones de trabajo y mayores oportunidades de capacitacién y desarrollo.

En este orden de ideas, resulta claro que el concepto de invalidez hecho valer por los Municipios actores debe
considerarse infundado, toda vez que contrariamente a lo que se sefiala en la demanda de controversia, los
preceptos referidos lejos de vulnerar el contenido de la Constitucion Federal, en realidad estan implementando
un mecanismo que permite cumplir con el contenido de la misma.

Sostiene la parte actora en sus conceptos de invalidez que el numeral 81 de la Ley Organica Municipal del
Estado de Querétaro invade su ambito autbnomo de administracién y manejo patrimonial, al dejar la posibilidad
de que las legislaturas intervengan en el tipo de decisiones a que éstos se refieren, aun cuando el articulo 115
constitucional prevé la no intervencién de las legislaturas en tales casos, sin perjuicio de su facultad
fiscalizadora.

Este Alto Tribunal estima que dicho precepto no viola la esfera de competencias consignada
constitucionalmente al establecer que la enajenacion de los bienes muebles e inmuebles de la propiedad de los
Municipios se efectie siempre en subasta publica, con apego a la Ley de Adquisiciones, Enajenaciones,
Arrendamientos y Contratacion de Servicios del Estado de Querétaro.

En efecto, el precepto referido sefiala:

“ARTICULO 81. La enajenacién de bienes muebles e inmuebles propiedad de los
Municipios siempre se efectuard en subasta publica, siguiendo el procedimiento de la
Ley de Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios del
Estado de Querétaro y, en su caso, respetando el derecho del tanto.”

Como se logra desprender de la lectura del precepto transcrito, el mismo establece que la enajenacion de
bienes muebles e inmuebles debera realizarse siempre mediante subasta publica con apego a la Ley de
Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios del Estado de Querétaro,
respetando en su caso el derecho del tanto.

El supuesto juridico anterior no resulta invasor de la esfera de competencia del municipio, porque si bien es
cierto que existe un principio de libre administracion hacendaria, también lo es que el articulo 115, fraccion I,
dispone lo siguiente:

“Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial y de
su organizaciéon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:
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(...)

Il.- Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme alaley.”

De lo anterior tenemos que el articulo 115, fraccion Il, ordena que el patrimonio de los municipios se maneje
conforme a la ley, que expida la legislatura.

Por otra parte, pudiera surgir la duda relativa a si la obligacién de que a la enajenacion de todo tipo de bienes se
sujete siempre a subasta publica pudiera ser inconstitucional. Sin embargo, el argumento anterior no es correcto
porque el articulo 81 en estudio debe interpretarse a la luz de la Ley de Adquisiciones, Enajenaciones,
Arrendamientos y Contratacion de Servicios del Estado de Querétaro, a la que el propio precepto remite.

En efecto, la Ley de Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios del Estado de
Querétaro, en el régimen relativo a la enajenacion de bienes regula la excepcién a este principio en su articulo
59 que dispone lo siguiente:

“ARTICULO 59.- En los casos que de acuerdo al dictamen respectivo, no sea
recomendable la rehabilitacién de un bien mueble y sea méas costeable su enajenaciéon en
el estado en que se encuentra, se determinara como destino su venta a través de
licitacion publica, la cual se llevar4a a cabo conforme al procedimiento que al efecto
establecen los articulos 25y 26 de esta Ley, a excepcion de los siguientes supuestos:

I.- Cuando el valor del avalto o el previsto en el Diario Oficial de la Federacion, en la lista
de precios minimos de avallio para venta de bienes muebles que generen los Poderes,
Ayuntamientos y Entidades Publicas, no exceda el monto de trescientos salarios
minimos mensuales vigente en el Estado, los comités autorizaran la venta directa,
observandose estrictamente lo mencionado en el Gltimo péarrafo de este articulo;

Il.- Cuando se rescinda el contrato, el comité, conforme al criterio de adjudicacion,
celebrard un nuevo contrato con el concursante que en orden consecutivo hubiere
cumplido con todos los requisitos; y

lll.- Cuando los bienes muebles propiedad de los Poderes del Estado, Ayuntamientos y
Entidades Publicas sean donados, previa justificacion y autorizacion de los Comités
correspondientes, y solamente cuando se destinen a instituciones de beneficencia
publica.

En el proceso de enajenacion directa debera estar presente un representante del 6rgano
de control interno del Poder o Ayuntamiento o Entidad Publica de que se trate, con el
objeto de vigilar que el evento se haga apegado ala Ley.”

De lo anterior tenemos que por regla general las enajenaciones deberan realizarse en subasta publica con las
excepciones a que se refiere este articulo, razén por la cual la norma en estudio no puede ser considerada
inconstitucional.

Por ultimo, la parte actora aduce que el articulo cuarto transitorio cuarto de la Ley Organica Municipal
del Estado de Querétaro, da viabilidad integral para que los articulos impugnados de inconstitucionales tengan
vida juridica.

Dicho precepto sefiala:

“ARTICULO CUARTO.- Se derogan todas las disposiciones que se opongan a la presente
ley.”
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El hecho de que en el articulo cuarto transitorios de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro,
se sefiale las consecuencias de su vigencia, como son la abrogacién o derogacién de las disposiciones legales
correspondientes, constituyen cuestiones relativas al régimen de transicién de la norma, que por si solas no
resultan inconstitucionales, pues esto dependera del andlisis de los preceptos respectivos de la propia norma;
por tanto, los articulos transitorios impugnados en comento no son violatorios de los principios que se
desprenden de la fraccién Il del articulo 115 constitucional.

DECIMO.- A continuacién se procede al andlisis de los preceptos impugnados expresamente por los
ayuntamientos actores y que no han sido materia de pronunciamiento, porque los actores los consideran
directamente violatorios de algiin precepto de la Constitucién Federal, distinto al articulo 115, incisos a) y €), de
la misma Carta Magna.

En sus conceptos de invalidez, la parte actora reclama de inconstitucionales los articulos 82 y 100 de la Ley
Orgéanica Municipal del Estado de Querétaro, pues aduce que con su contenido se invade su dmbito autbnomo
patrimonial.

Por cuestion de método, conviene referirse en primer lugar al articulo 100 reclamado, el cual establece:

“ARTICULO 100. No podran enajenarse los bienes del dominio publico de los Municipios
sino mediante decreto previo de desincorporacion emitido por la Legislatura.”

La Constitucion Federal contempla un principio de libre administracion hacendaria, sin embargo, por cuanto
atafie a la materia patrimonial el articulo 115, fraccion I, dispone lo siguiente:

“Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisidn territorial y de
su organizacidon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(...)

Il.- Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme alaley.”

De lo anterior tenemos que el articulo 115, fraccion Il, ordena que el patrimonio de los municipios se maneje
conforme a la ley.

La norma anterior no significa que el legislador goce de discrecionalidad total para la regulacién del manejo del
patrimonio de los municipios, puesto que la propia fraccion Il del articulo 115 en su inciso b), configura una clara
limitacién a la intervencién de la legislatura, en donde se le reduce a sefalar los casos para los cuales en
materia de administracion patrimonial inmobiliaria se requiera votacién calificada para su afectacion.

Asimismo, el mandato constitucional de libertad de administracién hacendaria, implica que debe ser
exclusivamente el ayuntamiento quien decida la administracion y destino de sus bienes muebles e inmuebles,
dentro del marco y conforme a los procedimientos que marque la ley local. También implica que cualquier
intervencién ajena al ayuntamiento que supedite este tipo de decisiones a otro érgano es inconstitucional.

En esta tesitura, el precepto antes transcrito resulta inconstitucional, porque afecta el principio de libre
disposicion inmobiliaria, al subordinar la enajenacién de los bienes de dominio publico a un decreto de
desincorporacion de la legislatura.

Al respecto sefiala Gilberto Gonzalez Solis en su articulo: “Avances Importantes para el Fortalecimiento
Municipal” contenido en el libro “Derecho Municipal: Una Vision al Articulo 115 constitucional”; LVI Legislatura
del H. Congreso del Estado Libre y Soberano de Guerrero, Instituto de Estudios Parlamentarios “Eduardo Neri"):



9 de noviembre de 2005 LA SOMBRA DE ARTEAGA P4ag. 3557

“Y es que al parecer -desgraciadamente siempre ha existido la desconfianza acerca de si
los gobiernos municipales son o no capaces de tomar decisiones por si mismos. Se les
trata como menores de edad o inmaduros, justo ahora que las autoridades municipales
merecen la confianza plena de los otros 6rdenes de gobierno y de su comunidad, porque
pueden gobernar realmente su ayuntamiento. A los Municipios se les reconoce
personalidad juridica, pero actualmente los gobiernos y las legislaturas estatales afectan
y trastocan el ambito municipal tomando decisiones en su nombre, dejando a su
conveniencia si descentralizan o desconcentran o no, funciones a los Municipios. (...) Es
tan grave el asunto que existen ayuntamientos que no tienen facultades reglamentarias
plenas. Para que entre en vigor el reglamento correspondiente se requiere de la
aprobacién de la legislatura estatal. Hay ayuntamientos que no tienen siquiera la
posibilidad de presentar una propuesta de ingresos a las legislaturas estatales, cuando
es la instancia municipal quien aprueba el presupuesto de ingresos, quien conoce de sus
necesidades, de sus realidades y, por lo tanto, con mayor vision y conocimiento sabe
cuales son los rubros que puede modificar a efecto de obtener mayores ingresos sin que
se afecte drasticamente al ciudadano. Qué necesidad hay de que una legislatura apruebe
una desincorporacion del dominio publico al privado, cuando es tan legitimo

gue lo realice un Cabildo; qué necesidad hay de que una legislatura establezca en leyes
secundarias la estructura a la que debe apegarse un ayuntamiento y la forma de elegir a
algunos funcionarios regulando los mas minimos detalles, cuando es mas conveniente
gue las legislaturas s6lo sienten bases con disposiciones generales y que, en todo caso,
cada ayuntamiento entre al detalle reglamentando de acuerdo con las condiciones
funcionales de su Municipio”.

Asi lo ha establecido también este Alto Tribunal en la jurisprudencia P./J. 36/2003 del Tribunal Pleno, publicada
en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVIII, Agosto de 2003, pagina
1251, que a la letra indica:

“BIENES INMUEBLES DEL MUNICIPIO. CUALQUIER NORMA QUE SUJETE A LA
APROBACION DE LA LEGISLATURA LOCAL SU DISPOSICION, DEBE DECLARARSE
INCONSTITUCIONAL (INTERPRETACION DEL ARTICULO 115, FRACCION II, INCISO B),
DE LA CONSTITUCION FEDERAL, ADICIONADO POR REFORMA PUBLICADA EN EL
DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 23 DE DICIEMBRE DE 1999). El desarrollo
legislativo e histérico del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, revela gue el Municipio Libre es la base sobre la que se construye la
sociedad nacional, como lo demuestran los diversos documentos gue integran los
procesos legislativos de sus reformas, tales como la municipal de 1983, la judicial de
1994 y la municipal de 1999, siendo_esta Ultima donde destaca la voluntad del Organo
Reformador_en pro de la consolidacién _de su_autonomia, pues lo libera de algunas
injerencias de los Gobiernos Estatales v lo configura expresamente como _un tercer nivel
de gobierno, mas que como una entidad de indole administrativa, con un ambito de
gobierno y competencias propias y exclusivas, todo lo cual conlleva a determinar gue la
interpretacion _del texto actual del articulo 115 debe hacer palpable y posible el
fortalecimiento municipal, para asi dar _eficacia material y formal al Municipio Libre, sin
gue esto_signifigue gue se ignoren aquellas injerencias legitimas y expresamente
constitucionales que conserven los Ejecutivos o0 las Legislaturas Estatales. Atento lo
anterior, el texto adicionado del inciso b) de la fraccién Il del articulo 115 constitucional
debe interpretarse desde una Optica restrictiva en el sentido de que sélo sean esas las
injerencias admisibles de la Legislatura Local en la actividad municipal, pues asi se
permite materializar el principio de autonomia y no tornar nugatorio el ejercicio
legislativo realizado por el Constituyente Permanente, sino mas bien consolidarlo, lo que
significa que el inciso citado s6lo autoriza a las Legislaturas Locales a que sefialen
cudles seran los supuestos en que los actos relativos al patrimonio inmobiliario
municipal requeriran de un acuerdo de mayoria calificada de los propios integrantes del
Ayuntamiento, mas no las autoriza para erigirse en una instancia mas exigible e
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indispensable para la realizacién o validez juridica de dichos actos de disposiciéon o
administracion, lo cual atenta contra el espiritu de la reforma constitucional y los fines
perseguidos por ésta; de ahi que cualquier norma que sujete a la aprobacion de la
Legislatura Local la disposicion de los bienes inmuebles de los Municipios, al no
encontrarse prevista esa facultad en la fraccion citada, debe declararse inconstitucional.”

Asimismo, y en via de consecuencia, debe declararse inconstitucional, el articulo 82 reclamado dispone:
“ARTICULO 82. En las solicitudes para cambio de destino o desafectacion de bienes de

uso comun o de servicio publico, se expresaran los motivos que para ello tenga el
Municipio solicitante, agregando el dictamen técnico correspondiente.”

Lo anterior, con apoyo en el articulo 41, fraccion IV, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo
105 Constitucional, el cual establece lo siguiente:

“Articulo 41.- Las sentencias deberan contener:

(..)

IV. (...) Cuando la sentencia declare la invalidez de una norma general, sus efectos
deberan extenderse a todas aquellas normas cuya validez dependa de la propia norma
invalidada”.

Por su parte, el articulo 101 dispone:

“ARTICULO 101. Los bienes inmuebles del dominio privado del municipio son
imprescriptibles y podran ser enajenados por acuerdo de las dos terceras partes de los
integrantes del ayuntamiento siempre gue su transmisién implique la construccién de
obras de beneficio colectivo o se incremente el patrimonio municipal.”

La exigencia de que los bienes inmuebles de dominio privado sélo puedan ser enajenados por acuerdo
de las dos terceras partes de los integrantes del ayuntamiento es constitucional, pues se trata de una ley en
materia municipal de las contempladas en el articulo 115, fraccién Il, inciso b), que sujeta la afectacion del
patrimonio inmobiliario del municipio a una votacién calificada.

Por otro lado, la exigencia de que la transmisién de los bienes implique la construccién de obras de
beneficio colectivo o el incremento del patrimonio municipal también es inconstitucional, por que va mas alla del
primer parrafo, de la fraccién IlI, del articulo 115 mencionado, pues establece una limitacion al principio de libre
disposiciéon inmobiliaria del Municipio al condicionar el destino de tales bienes, requisito que la Constitucion no
prevé y que, por lo tanto, no corresponde a la ley reclamada hacerlo.

En esa tesitura, es claro que el articulo analizado excede el contenido del articulo 115, fraccién Il, primer
parrafo, de la Constitucion Federal, por lo que procede declarar la invalidez de la porcién normativa que
establece “...siempre que su transmision implique la construccién de obras de beneficio colectivo o se
incremente el patrimonio municipal”, razén por la cual para efectos de la presente controversia constitucional
y en lo que atafie a su aplicacién futura para los Municipios actores, deberd leerse de la siguiente manera:

“ARTICULO 101. Los bienes inmuebles del dominio privado del municipio son
imprescriptibles y podran ser enajenados por acuerdo de las dos terceras partes de los
integrantes del ayuntamiento.
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A continuacion se procede a analizar el contenido del articulo 112, fracciones V y VI, de la ley impugnada,
respecto del cual los actores adujeron que es violatorio del ambito autébnomo patrimonial y de su libertad
hacendaria.

El precepto reclamado dispone:

“ARTICULO 112. En la formulacién del Presupuesto de Egresos podra observarse, en lo
aplicable, las normas relativas de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico de
Estado o los lineamientos siguientes:

(...)

V. Preferentemente que el total de sueldos, salarios y prestaciones al personal, no
exceda del 33% del total del presupuesto;

VI. Preferente que la inversién en obra publica sea de por lo menos el equivalente al 30%
del ingreso total;

(.)"

Este Alto Tribunal estima que dichas fracciones deben considerarse inconstitucionales, toda vez que al
establecer que la partida relativa a los sueldos, salarios y prestaciones, “preferentemente” no exceda del 33%
(fraccién V) y que la inversion en obra publica sea de por lo menos al equivalente del 30% (fraccion VI) del total
del Presupuesto de Egresos, se violenta la fraccion IV del articulo 115 constitucional que prevé:

“ARTICULO 115.-...
(...)
IV.- Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de los

rendimientos de los bienes gue les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a).- Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacion,
traslacién y mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor de los
inmuebles.

Los Municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste se haga cargo de
algunas de las funciones relacionadas con la administracion de esas contribuciones.

b).- Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacion a los
Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por
las Legislaturas de los Estados.

c).- Los ingresos derivados de la prestacién de servicios publicos a su cargo.

(REFORMADO, D.O. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni concederan exenciones en relacion
con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones o subsidios en favor de
persona o institucién alguna respecto de dichas contribuciones. Sélo estaran exentos los
bienes de dominio publico de la Federacién, de los Estados o los Municipios, salvo que
tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier
titulo, para fines administrativos o propositos distintos alos de su objeto publico.

(REFORMADO, D.O. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las legislaturas
estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de
mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base
para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.
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(ADICIONADO, D.O. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los Municipios,
revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran
aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

(ADICIONADO, D.O. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por
los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme a la ley";

Como se logra desprender de la fraccion IV del articulo 115 constitucional, antes transcrita, los
ayuntamientos gozan de libertad para administrar su hacienda y corresponde a éstos aprobar su presupuesto
de egresos.

Ahora bien, la libre administracién de la hacienda municipal corresponde al régimen que establecié el
Poder Revisor de la Constitucion con el propésito expreso de fortalecer la autonomia y autosuficiencia
econdmica de los Municipios, de tal manera que estas entidades politicas tengan libertad en la aplicacion de los
recursos que les son propios, para la satisfaccion de sus necesidades.

Este criterio ha sido sostenido por el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la
jurisprudencia nimero 5/2000, que aparece publicada en la pagina 515 del Tomo XI, febrero de dos mil, del
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, que dice:

"HACIENDA MUNICIPAL Y LIBRE ADMINISTRACION HACENDARIA. SUS DIFERENCIAS
(ARTICULO 115, FRACCION IV, DE LA CONSTITUCION FEDERAL). En términos generales
puede considerarse que la hacienda municipal se integra por los ingresos, activos y
pasivos de los Municipios; por su parte, la libre administracion hacendaria debe
entenderse como el régimen que establecié el Poder Reformador de la Constitucién a
efecto de fortalecer la autonomia y autosuficiencia econdmica de los Municipios, con el
fin de que éstos puedan tener libre disposiciéon y aplicacion de sus recursos y satisfacer
sus necesidades, todo esto en los términos que fijen las leyes y para el cumplimiento de
sus fines publicos."

Igualmente, en la exposicion de motivos de la reforma constitucional efectuada al articulo 115, el tres de
febrero de mil novecientos ochenta y tres, se asento:

"... Dentro de estos grandes lineamientos, como consecuencia de los estudios realizados
y como corolario de la intensa consulta popular efectuada, consideramos como medida
fundamental para robustecer al Municipio, piedra angular de nuestra vida republicana y
federal, hacer algunos cambios al articulo 115 de la Constitucion, tendientes a vigorizar
su hacienda, su autonomia politica ...

"Se atribuyen igualmente a los Municipios los rendimientos de sus bienes propios, asi
como de las otras contribuciones y los otros ingresos que las legislaturas establezcan a
su favor y fundamentalmente también los ingresos provenientes de la prestacién de los
servicios publicos a su cargo. ..."

Por otro lado, el concepto de hacienda, en un sentido amplio, puede entenderse como el conjunto de
bienes organizados para el ejercicio de la actividad econdmica de un ente, que bien puede ser de naturaleza
privada o, como en el caso, publica. Lo que permite calificar a un conjunto de bienes como hacienda es,
justamente, el destino o fin al que se encuentran afectos, es el elemento que le da cohesién y permite
identificarla como una unidad econdmica.

Algunos autores distinguen entre el patrimonio y la hacienda municipal. Esto es, el patrimonio de un
Municipio se refiere a todos los bienes, materiales e inmateriales, muebles e inmuebles, etcétera, que le
pertenecen y sobre los cuales ejerce dominio. Bajo esta nocion, el patrimonio municipal es mas amplio que su
hacienda.

La hacienda municipal se conforma con los recursos econdmicos con los que cuenta el Municipio para
cumplir con sus funciones y proporcionar los servicios publicos que tiene a su cargo.

En este contexto, la libre administracion de la hacienda municipal debe entenderse exclusivamente
como la facultad de organizar, esto es, ordenar econémicamente los recursos del Municipio disponibles y
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utilizarlos para proveer a la satisfaccion de los intereses y necesidades sociales, asi como a prestar los
servicios publicos que tenga a su cargo, siempre que se apliquen al gasto publico.

Asi las cosas, la regulacion de un destino para los ingresos publicos, preconfigurado por la ley,
constituye una limitacién a la libre administracion hacendaria que violenta la fraccion IV del articulo 115 de la
Constitucion Federal. En este tenor, los supuestos juridicos previstos en las fracciones V y VI del articulo 112 de
la ley impugnada, que dispone la obligacion de que el ayuntamiento, del total de su Presupuesto de Egresos,
destine, preferentemente, no mas del 33% a sueldos, salarios y prestaciones, y no menos del 30% a inversion
en obra publica, resulta inconstitucional, toda vez que atenta contra el régimen de libre administracion
hacendaria, razén por la cual debe declararse su invalidez.

Sirve de apoyo a lo antes expuesto, la jurisprudencia P./J. 53/2002, publicada en el Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVII, Enero de 2003, pagina 1393, que a la letra indica:

“HACIENDA MUNICIPAL. LAS CONTRIBUCIONES QUE ESTABLEZCAN LAS
LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS SOBRE LA PROPIEDAD INMOBILIARIA SE
ENCUENTRAN TUTELADAS BAJO EL REGIMEN DE LIBRE ADMINISTRACION
HACENDARIA, POR LO QUE ESOS RECURSOS PERTENECEN EXCLUSIVAMENTE A LOS
MUNICIPIOS Y NO AL GOBIERNO DEL ESTADO (INCONSTITUCIONALIDAD DEL
ARTICULO 1o0., FRACCION |, DE LA "LEY DE INGRESOS Y PRESUPUESTO DE
INGRESOS, PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 2002" DEL ESTADO DE SONORA). EI
articulo 115, fraccién 1V, de la Constitucion Federal, establece la forma en que se integra
la hacienda municipal, sefialando que se formaré de los rendimientos de los bienes que
les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
establezcan a su favor; por su parte, los incisos a), b) y c), de la fraccién IV mencionada,
se refieren a los conceptos que estaran sujetos al régimen de libre administracion
hacendaria. El indicado inciso a), dispone que, en todo caso, los Municipios percibiran
las contribuciones, incluyendo tasas adicionales que establezcan los Estados sobre la
propiedad inmobiliaria, su fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y mejora
asi como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles, luego, esos
recursos, forman parte de la hacienda municipal y estan sujetos al régimen de libre
administracion hacendaria, lo que hace patente que dichos recursos pertenecen a los
Municipios de forma exclusiva y no al Gobierno del Estado; por lo tanto, si en la Ley de
Ingresos Estatal se establece que el Gobierno del Estado percibird los ingresos
provenientes del "impuesto predial ejidal", ello vulnera lo dispuesto por el articulo 115,
fraccion 1V, inciso a), de la Constitucién Federal. Como consecuencia de lo anterior, la
Legislatura Local, tampoco puede establecer disposicién alguna que indique a los
Municipios el destino de esos recursos, ya que se encuentran bajo el régimen de libre
administracién hacendaria y en libertad de ocuparlos de acuerdo con sus necesidades,
siempre que se apliquen al gasto publico.”

"Controversia constitucional 25/2002. Municipio de San Luis Rio Colorado, Estado de Sonora. 5
de diciembre de 2002. Unanimidad de diez votos. Ausente: Juventino V. Castro y Castro.
Ponente: Juan N. Silva Meza. Secretario: Pedro Alberto Nava Malagon®.

Consecuentemente, resulta fundado el concepto de invalidez hecho valer por la parte actora, por lo que
las fracciones V y VI, del articulo 112 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, para efectos de la
presente controversia constitucional y en lo que atafie a su aplicacion futura a los Municipios actores, deberan
ser excluidas del texto del precepto referido.

DECIMO PRIMERO .- Por ultimo, conviene ahora precisar los efectos de la declaratoria de invalidez de los
preceptos declarados inconstitucionales por este Alto Tribunal, que son los articulos 82, 100, 101, en la porcién
normativa que establece "...siempre que su transmision implique la construccién de obras de beneficio
colectivo o se incremente el patrimonio municipal" y 112 fracciones V y VI, todos ellos de la Ley Organica
Municipal del Estado de Querétaro, por las razones expuestas en el considerando que antecede.

Lo anterior, en atencién a lo dispuesto en la fraccién IV del articulo 41 de la Ley Reglamentaria de la materia,
que prevé:

“ARTICULO 41.- Las sentencias deberan contener:
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(..)

IV. Los alcances y efectos de la sentencia, fijando con precisién, en su caso, los 6rganos
obligados a cumplirla, las normas generales o actos respecto de los cuales opere y todos
aquéllos elementos necesarios para su plena eficacia en el &mbito que corresponda.
Cuando la sentencia declare la invalidez de una norma general, sus efectos deberan
extenderse a todas aquellas normas cuya invalidez dependa de la propia norma
invalidada;...”

A este respecto, el articulo 105, fraccién I, pendltimo y dltimo parrafos, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y el articulo 42 de su Ley Reglamentaria, prevén:

“ARTICULO 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera, en los términos
gue sefale la Ley Reglamentaria, de los asuntos siguientes:

I.- De las controversias constitucionales que, con excepcion de las que se refieran a la
materia electoral, se susciten entre:

(..)

Siempre que las controversias versen sobre disposiciones generales de los Estados o de
los Municipios impugnadas por los Estados, o en los casos a que se refieren los incisos
c), h) y k) anteriores, y la resolucién de la Suprema Corte de Justicia las declare
invalidas, dicha resolucion tendra efectos generales cuando hubiera sido aprobada por
una mayoria de por lo menos ocho votos.

En los demas casos, las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia tendran efectos
Unicamente respecto de las partes en la controversia.”

“ARTICULO 42.- Siempre que las controversias versen sobre disposiciones generales de
los estados o de los Municipios impugnadas por la Federacion, de los Municipios
impugnadas por los estados, o en los casos a que se refieren los incisos c), h) y k) de la
fraccion I, del articulo 105 constitucional, y la resolucion de la suprema corte de Justicia
las declare invalidas, dicha resolucidon tendra efectos generales cuando hubiera sido
aprobada por una mayoria de por los menos ocho votos.

En aquellas controversias respecto de normas generales en que no se alcance la
votacion mencionada en el parrafo anterior, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia
declarard desestimadas dichas controversias. En estos casos no serd aplicable lo
dispuesto en el articulo siguiente.

En todos los demas casos las resoluciones tendran efectos Unicamente respecto de las
partes en la controversia”.

De acuerdo con los preceptos reproducidos, la declaratoria de invalidez decretada en esta ejecutoria tiene
Unicamente efectos entre las partes, toda vez que en el presente caso fueron tres Municipios los que
demandaron a la Legislatura del Estado de Querétaro la invalidez de la Ley Organica Municipal de la misma
entidad federativa, por lo que se coloca dentro de los supuestos previstos en el Ultimo parrafo de la fraccién | del
articulo 105 constitucional, asi como el dltimo péarrafo del articulo 42 de la Ley Reglamentaria de la materia.

Por dltimo, la declaratoria de invalidez surtira efectos a partir de su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion, por lo que las disposiciones generales declaradas invalidas ya no podran aplicarse a partir de
entonces a los Municipios actores, en la inteligencia de que si dichas normas generales ya produjeron efectos
no operara la invalidez decretada respecto de éstos, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 45, parrafo
segundo, de la citada Ley Reglamentaria, que dispone que la declaracién de invalidez de las sentencias no
tendra efectos retroactivos, salvo en materia penal.

Por lo expuesto y fundado se resuelve:

PRIMERO.- Es procedente y parcialmente fundada la controversia constitucional promovida por los
Municipios de Querétaro, Corregidora y El Marqués, todos del Estado de Querétaro.
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SEGUNDO.- Se sobresee en esta controversia constitucional respecto del articulo segundo transitorio
de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro.

TERCERO.- Se reconoce la validez de los articulos 1, 30, fracciones XII, XXIIl y XXXIl, 31, fracciones Il,
VII, IX, XII, XIV, XVI'y XVIII, 45, segundo parrafo, 64, 65, 66, 67, 81 y cuarto transitorio
de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro.

CUARTO.- Se declara la invalidez relativa de los articulos 27, 30, fracciones IV y V, 31, fracciones I, llI,
IV, V, VI, VIII, X, XI, XIIl, XV, XVII, XIX, XX, XXI'y XXII; 32, 36, 37, 38, 39, 40, 44, 45, primer parrafo, 46, 47, 48,
49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 59, 60, 61, 62, 63, 71, 80, 111, 150, 152, 159 y 178 de la Ley Organica
Municipal del Estado de Querétaro, en términos del considerando octavo de esta ejecutoria.

QUINTO.- Se declara la invalidez de los articulos 82, 100, 101, en la porcién normativa que establece
"...siempre que su transmision implique la construccion de obras de beneficio colectivo o se
incremente el patrimonio municipal" y 112, fracciones V y VI, de la Ley Organica Municipal del Estado de
Querétaro, en términos del considerando décimo de esta ejecutoria.

SEXTO. Publiguese esta resoluciéon en el Diario Oficial de la Federacion, en el Periédico Oficial del
Gobierno del Estado Libre y Soberano de Querétaro Arteaga y en el Semanario Judicial de la Federacién.

Notifiquese; haciéndolo por medio de oficio a las partes y, en su oportunidad, archivese el expediente.

Asi lo resolvié el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el proyecto modificado, se aprobé
por unanimidad de diez votos, de los sefiores Ministros: Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna Ramos, Diaz
Romero, Géngora Pimentel, Ortiz Mayagoitia, Valls Herndndez, Sanchez Cordero, Silva Meza y Presidente
Azuela Guitron, excepto por lo que se refiere al Resolutivo Cuarto, el cual se aprobé por mayoria de ocho votos
de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna Ramos, Diaz Romero, Ortiz Mayagoitia, Valls
Hernandez, Sanchez Cordero, y Presidente Azuela Giiitron; los sefiores Ministros Gongora Pimentel y Silva
Meza votaron en contra.

El sefior Ministro Presidente Mariano Azuela Gliitrén declar6 que el asunto se resolvié en los términos
precisados y, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 44, primer péarrafo, de la Ley Reglamentaria de las
fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ordend que la
resolucion se publique en el Diario Oficial de la Federacién, en el Periédico Oficial "La Sombra de Arteaga" del
Gobierno del Estado de Querétaro y en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta.

Por estar disfrutando de vacaciones, no asistié el sefior Ministro José de Jesus Gudifio Pelayo.

Firman los sefiores Ministros Presidente y Ponente, con el Secretario General de Acuerdos que autoriza
y da fe.

PRESIDENTE

MARIANO AZUELA GUITRON.

Rubrica
MINISTRO PONENTE

JOSE RAMON COSSIO DIAZ.

Rubrica

EL SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS

JOSE JAVIER AGUILAR DOMINGUEZ.

Rubrica
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VOTO DE MINORIA

QUE FORMULAN LOS SENORES MINISTROS OLGA SANCHEZ CORDERO DE GARCIA VILLEGAS Y
GENARO DAVID GONGORA PIMENTEL, EN LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 25/2001,
PROMOVIDA POR LOS AYUNTAMIENTOS DE QUERETARO, CORREGIDORA Y EL MARQUES, TODOS
DEL ESTADO DE QUERETARO.

No compartimos los razonamientos vertidos por los Sefiores Ministros Sergio Salvador Aguirre
Anguiano, José Ramon Cossio Diaz, Margarita Beatriz Luna Ramos, Juan Diaz Romero, Guillermo Ortiz
Mayagoitia, Sergio Valls Hernandez y Juan Silva Meza en el considerando séptimo de la presente ejecutoria, en
cuanto a que la suplencia de la queja deficiente en controversia constitucional es una institucion procesal que, si
bien fue establecida con la finalidad de hacer prevalecer la Constitucion como Ley Suprema, tampoco puede
ignorar las normas y cargas procesales que permean al litigio constitucional y que se encuentran previstas en el
mismo sistema legal y que, por lo tanto, el tribunal constitucional debe limitar su estudio a los puntos planteados
por las partes, sin poder invocar otros respecto de los cuales la actora no hubiere sefialado, en el contexto del
proceso, que le asiste algun interés legitimo, ni hubiera denunciado su posible transgresién a la Carta Magna.

Por tal motivo, los Ministros de la mayoria sostuvieron que la presente controversia constitucional se
ocuparia Unica y exclusivamente del analisis de los preceptos de la Ley Organica Municipal del Estado de
Querétaro que fueron expresamente impugnados en el capitulo de conceptos de invalidez de la demanda, y con
respecto a los cuales se formularon argumentos juridicos tendentes a demostrar su inconstitucionalidad; en la
inteligencia de que si la invalidez de alguno de ellos afecta a algun otro precepto del mismo sistema juridico
estatal, pero que no fue impugnado expresamente por el actor, este Alto Tribunal estara en condiciones de
declarar, en via de consecuencia, su respectiva inconstitucionalidad.

Ahora bien, coincidimos con el criterio de la mayoria en el sentido de que el legislador previé como
carga procesal que el actor iniciara la controversia constitucional y que en su escrito inicial sefialara cuales son
los conceptos de invalidez, esto es, los razonamientos juridicos que estimara pertinentes para sostener la
inconstitucionalidad de la norma general o acto impugnado.

No obstante lo anterior, el analisis de tales conceptos no puede realizarse a la luz de un rigido principio
de estricto derecho, pues el articulo 40 de la propia ley reglamentaria de la materia establece la figura juridica
de la suplencia de la queja deficiente.

El referido precepto legal dispone lo siguiente:

“ARTICULO 40. En todos los casos la Suprema Corte de Justicia de la Nacion debera
suplir la deficiencia de la demanda, contestacién, alegatos o agravios”.

Para abordar los alcances de la figura en andlisis, conviene remitirse al Dictamen de la Camara de
Diputados, emitido con motivo de la iniciativa presidencial de la Ley Reglamentaria que nos ocupa:

“En atencion al alto interés que se ventila en las controversias constitucionales, que no
s6lo atafien a los 6rganos del poder publico actuantes, sino que involucran el equilibrio
juridico-politico del estado de derecho, se estima conveniente que en la parte relativa a
las sentencias, se obligue a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién a corregir errores
en la cita de los preceptos que se invoquen Yy a suplir las deficiencias de la demanda,
contestacion, alegatos y agravios, dado que no _se trata de resolver sobre la mayor o
menor capacidad y conocimientos de las partes, sino salvaquardar el texto constitucional
y los valores gue del mismo se desprenden”.

Del texto anterior se desprende que es obligacién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion suplir la
deficiencia de la demanda, pues el propésito que se persigue es el de salvaguardar el texto de la Constituciéon y
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los valores que de ella se desprenden, sin que tal salvaguarda dependa de la pericia de los litigantes dentro del
juicio de controversia constitucional.

Por lo tanto, si en la demanda de controversia la parte actora reclamé en forma genérica la Ley
Orgéanica Municipal del Estado de Querétaro, el andlisis constitucional que emprenda este Tribunal debe
comprender integramente el ordenamiento referido, toda vez que no hay que perder de vista que si bien es
cierto que los conceptos de invalidez formulados por el actor deben constituir, idealmente, un planteamiento
I6gico juridico relativo al fondo del asunto, también lo es que este Alto Tribunal puede admitir como tal todo
razonamiento que, cuando menos, contenga la expresion clara de la causa de pedir, a través del cual la parte
actora busque acreditar la existencia del interés legitimo que le asiste para interponer el juicio de controversia
constitucional, asi como para demostrar la inconstitucionalidad de la norma o actos impugnados, como sucedio
en la especie, toda vez que la parte actora impugn0 la totalidad de la ley referida.

En este mismo sentido, procede hacer mencién a lo previsto en el articulo 39 de la Ley Reglamentaria
de las Fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
sefiala:

"ARTICULO 39.- Al dictar sentencia, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, corregira
los errores que advierta en la cita de los preceptos invocados y examinard en su
conjunto los razonamientos de las partes a fin de resolver la cuestion efectivamente
planteada."

Del precepto antes transcrito se aprecia que corresponde a este Alto Tribunal soslayar las
incoherencias o las faltas de rigor I6gico que pudieran advertirse en el escrito de demanda, lo que no es otra
cosa que interpretar la demanda misma. Lo anterior no es lo mismo que suplir la deficiencia de la queja, sino
examinar cual es la cuestion efectivamente planteada, sin atender a la posible relacién confusa y equivoca de
los actos impugnados.

Es decir, interpretar la demanda de controversia es algo muy diferente de la suplencia de la queja, pues
en el primer caso de lo que se trata es de examinar la demanda y desentrafiar lo que se plante6 efectivamente
por las partes, esto es, obtener la esencia, el elemento nuclear del problema. Sin embargo, a pesar de esa
diferencia, estimamos que este Alto Tribunal esta comprometido a realizar ambas funciones, por lo que en el
caso a estudio no solo debio interpretarse de manera integral la demanda de controversia, sino también suplir
de manera amplia la deficiencia en la expresién de los conceptos de invalidez.

En la sentencia se afirma que la controversia constitucional es un proceso dispositivo, sin embargo,
consideramos que esa afirmacion es inexacta, toda vez que tanto la dispositividad de este proceso como la del
derecho material controvertido, se encuentran matizados por los principios procesales especiales establecidos
en la propia Ley Reglamentaria, propios de su naturaleza como medios de control constitucional.

En efecto, en materia de controversias constitucionales existen institutos como la suplencia de la
deficiencia de la demanda, de la contestacion y de los agravios, la no operatividad del desistimiento de la
demanda en caso de normas generales, la facultad de la Suprema Corte para ordenar la practica de pruebas
para mejor proveer, entre otras, las cuales implican que el juzgador constitucional goza de importantes
facultades en el impulso y direccién en las controversias constitucionales, ademas de que las partes no
disponen totalmente del derecho material.

Lo anterior es asi porque las controversias constitucionales persiguen la tutela del ordenamiento en
sentido objetivo, por lo tanto, no es un instrumento para la salvaguarda de intereses particulares de los 6rganos
constitucionales, toda vez que se trata de un proceso publico regido por principios que tienen como ultima ratio,
la proteccién de la Constitucion Federal y sus principios, en donde la impericia de las partes no debe ser un
pretexto para el incumplimiento de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En ese orden de ideas, toda vez que en la especie la parte actora sefial6 como acto reclamado la Ley
Orgéanica Municipal del Estado de Querétaro en su totalidad, estimamos que de la mera interpretacion de la
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demanda se debid concluir que ésta fue la cuestién efectivamente planteada y que, por lo tanto, este Alto
Tribunal debi6 abordar su estudio integral.

El criterio anterior encuentra apoyo en la tesis de jurisprudencia que se invoca por analogia y que a
continuacion se transcribe:

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: Xll, Agosto de 2000

Tesis: P./J. 68/2000

Pagina: 38

“CONCEPTOS DE VIOLACION. PARA QUE SE ESTUDIEN, BASTA CON EXPRESAR
CLARAMENTE EN LA DEMANDA DE GARANTIAS LA CAUSA DE PEDIR. El Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidon considera que debe abandonarse la tesis
jurisprudencial que lleva por rubro "CONCEPTOS DE VIOLACION. REQUISITOS LOGICOS
Y JURIDICOS QUE DEBEN REUNIR.", en la que, se exigia que el concepto de violacion,
para ser tal, debia presentarse como un verdadero silogismo, siendo la premisa mayor el
precepto constitucional violado, la premisa menor los actos autoritarios reclamados y la
conclusién la contraposicion entre aquéllas, demostrando asi, juridicamente, la
inconstitucionalidad de los actos reclamados. Las razones de la separacion de ese
criterio radican en que, por una parte, los articulos 116 y 166 de la Ley de Amparo no
exigen como requisito esencial e imprescindible, que la expresion de los conceptos de
violacion se haga con formalidades tan rigidas y solemnes como las que establecia la
aludida jurisprudencia y, por otra, que como la demanda de amparo no debe examinarse
por sus partes aisladas, sino considerarse en su conjunto, es razonable que deban
tenerse como conceptos de violacién todos los razonamientos que, con tal contenido,
aparezcan en la demanda, aunque no estén en el capitulo relativo y aunque no guarden
un apego estricto a la forma ldgica del silogismo, sino que seréa suficiente que en alguna
parte del escrito se exprese con claridad la causa de pedir, sefialandose cudl es la lesién
0 agravio que el quejoso estima le causa el acto, resolucién o ley impugnada y los
motivos que originaron ese agravio, para que el Juez de amparo deba estudiarlo”.

En estas condiciones y por los motivos apuntados, estimamos que debié analizarse la Ley Organica
Municipal del Estado de Querétaro en su integridad, razon por la cual nos apartamos del considerando octavo
de la presente ejecutoria.

Por tal motivo, en el presente documento se propone lo que debi6 ser el estudio de todos y cada uno de
los preceptos que fueron impugnados por la parte actora, mas aquéllos que del estudio pormenorizado de la
Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro se consideraron inconstitucionales.

Cebe mencionar que la Ministra Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas, integrante de esta minoria,
pese a que votd a favor del punto resolutivo cuarto de esta ejecutoria en el que se declara la invalidez relativa
de los articulos 27, 30, fracciones IV y V, 31, fracciones |, Ill, IV, V, VI, VIII, X, XI, XIII, XV, XVII, XIX, XX, XXI y
XXII; 32, 36, 37, 38, 39, 40, 44, 45, primer parrafo, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 59, 60, 61,
62, 63, 71, 80, 111, 150, 152, 159 y 178 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, no comparte las
consideraciones vertidas en el considerando octavo que lo sustentan.

Lo anterior, en virtud de que considera que correspondia a este Alto Tribunal analizar y pronunciarse
respecto de la naturaleza juridica de cada una de las normas impugnadas por el Municipio actor, por las
razones expresadas en lineas anteriores. En consecuencia, esta minoria propone que las consideraciones del
proyecto debieron quedar en los términos que se expresan a continuacion.

|. DE LOS MUNICIPIOS (GENERALIDADES)
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La parte actora sefiala que el articulo 1° de la ley impugnada, al prever que su objeto es establecer las
bases generales para la organizacién y funcionamiento de los Municipios violenta la autonomia municipal para
autoorganizarse, pues regula practicamente toda la vida municipal desde sus dependencias, participacion
ciudadana, procedimientos particulares, generando un organigrama que limita al ayuntamiento y contraviene el
contenido del articulo 115 constitucional, que sefiala que el objeto de la ley serd el establecer las bases
generales de la administracion publica y de procedimiento administrativo, dejando como materia de la facultad
reglamentaria municipal lo relativo a la organizacion y funcionamiento interno de los ayuntamientos.

El articulo impugnado, se encuentra dentro del Capitulo I, denominado “De los Municipios”, y dispone:

“ARTICULO 1.- La presente Ley es de orden publico e interés social y tiene por objeto
establecer las bases generales para la organizacion del ambito municipal del gobierno
conforme a lo sefialado tanto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos como en la propia del Estado Libre y Soberano de Querétaro de Arteaga”.

Esta minoria concluye que la circunstancia de que el articulo 1° de la ley impugnada sefiale como
objetivo el establecimiento de las bases generales para la organizacion del ambito municipal del gobierno de los
Municipios, no puede considerarse violatorio del articulo 115 constitucional, fraccién |, toda vez que como ha
quedado expuesto la legislatura tiene mdltiples facultades en relacién con el Municipio que la propia norma
constitucional prevé en diversos articulos, no solo en el 115, ni tampoco Unicamente en su fraccion Il, facultades
gue constituyen normas derivadas de la Constituciéon, cuya regulacion, por derivar de ésta, no puede
considerarse inconstitucional.

Ademas, para verificar si la ley se apega o no a lo dispuesto en la Constitucion Federal, es menester
analizar individualmente cada uno de los articulos que la integran, puesto que el contenido de los preceptos en
estudio es una declaracion genérica que enuncia el objeto de la ley, el cual depende del contenido de la norma
en su integridad, razén por la cual el concepto de invalidez debe declararse infundado.

ll. FUNCIONAMIENTO Y COMPETENCIA DE LOS AYUNTAMIENTOS Y LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA MUNICIPAL

En cuanto al articulo 27, parrafo sexto, de la ley impugnada, éste dispone lo siguiente:

“ARTICULO 27.- Cada Municipio sera gobernado por un ayuntamiento integrado por un
Presidente Municipal, Sindicos y Regidores en los términos que lo sefale la Ley Electoral
del Estado...

(..)

Sus resoluciones se tomaran por el voto de la mayoria absoluta de sus integrantes, salvo
cuando se requiera votacién calificada por el reglamento respectivo o las leyes. En todo
caso, los acuerdos que se tomen siempre se haran publicos...”.

Esta minoria estima que el citado precepto si es constitucional, toda vez que la legislatura del Estado
cuenta con facultades para fijar el quérum de asistencia y votacion bajo los cuales adoptara sus decisiones el
municipio; lo anterior con fundamento en el articulo 124 constitucional. Este tema nos parece que quedd
ampliamente explicado en la ejecutoria que ahora se comenta, el cual si compartimos.

Dentro del capitulo de conceptos de invalidez, sefala la parte actora que el articulo 30, relativo a las
facultades de los ayuntamientos, en sus fracciones 1V, V, XII, XXIll, XXXIl, atenta contra lo dispuesto en el
articulo 115 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, porque invade la esfera de
competencias que dicho precepto constitucional otorga a los Municipios.

El referido articulo 30, en las fracciones impugnadas antes precisadas, expresa lo siguiente:
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“Articulo 30.- Los ayuntamientos son competentes para:

(.)

IV.- Autorizar la contratacién y concesién de obras y servicios publicos municipales, en
los términos de sus reglamentos;

V.- Crear las secretarias, direcciones y departamentos que sean necesarios para el
despacho de los negocios del orden administrativo y la eficaz prestacion de los servicios
publicos municipales;

(.)

XIl.- Administrar el patrimonio del Municipio conforme a la Ley y vigilar, a través del
Presidente municipal y de los érganos de control que se establezcan del propio
ayuntamiento, la correcta aplicacién del Presupuesto de Egresos;

(..)

XXIIl.- Aprobar la adquisiciéon de bienes y valores que incrementen el patrimonio del
Municipio mediante cualquiera de las formas previstas por la Ley, de conformidad con el
reglamento respectivo;

(..)

XXXII.- Nombrar y remover a los titulares de las dependencias administrativas previstas
en el articulo 44 de la presente, y...".

A continuacion se procedera al andlisis de cada una de las fracciones impugnadas, con objeto de
determinar su naturaleza y su apego o desapego al texto constitucional.

La fraccién IV del articulo 30 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, consagra la
facultad de los ayuntamientos para autorizar la concesion de obras y servicios municipales con base a sus
reglamentos.

Al respecto, resulta pertinente sefialar que la concesién se explica como el mecanismo mediante el
cual, quien tiene la titularidad de determinadas atribuciones y facultades o de ciertos bienes y derechos delega
Su ejercicio o aprovechamiento a favor de un tercero. Especificamente, las concesiones administrativas pueden
ser de servicio publico, de obra publica y de uso de bienes del dominio publico. Las primeras tienen por objeto
satisfacer necesidades de caracter general, las segundas una necesidad publica, en todo caso, la concesion
administrativa implica la transferencia a un particular del desempefio de actividades no esenciales atribuidas a
la administracién publica o del aprovechamiento o explotacién de bienes del dominio puablico, mediante la
constitucién a favor de dicho particular, de derechos o poderes previstos en el ordenamiento juridico, de los que
antes carecian.

La concesion administrativa es un procedimiento discrecional eficaz dentro de la estructura de la
sociedad moderna, para entregar a los particulares ciertas actividades o la explotacion de bienes que el Estado
no esta en condiciones de desarrollar por cuestiones econdmicas, o porque asi lo estima util o conveniente, o
bien porque se lo impide su propia organizacion.

En la actualidad, los multiples deberes del Estado y del Municipio, les impiden desempefiar toda la
gama de servicios publicos a su cargo, con solo el uso de sus propios medios y recursos, lo cual abre la
posibilidad de la delegacion de algunas de sus actividades no esenciales, a favor de particulares, sin que ello
signifique renuncia o abandono de tales tareas, porque las atribuciones de que derivan les siguen asignadas, lo
cual impide a los particulares realizarlas sin su previa delegacién mediante el otorgamiento de la respectiva
concesion.
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De lo anterior se desprende que la facultad de otorgar en concesion la prestacion de los servicios
publicos constitucionalmente otorgados al Municipio, es una norma derivada de la fraccion Il del articulo 115 de
la Constitucion Federal, que se encuentra implicita en el texto constitucional, toda vez que la facultad de prestar
ciertos servicios publicos con exclusividad, lleva inmerso el derecho de concesionarlos, municipalizarlos, o bien,
tomar las medidas necesarias para cumplir con el objetivo de que se trate.

En este mismo sentido, la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion Federal dispone lo siguiente:

“ARTICULO 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de
su organizacidon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(..)

Il.- Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme alaley.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion
publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones v servicios publicos
de su competencia y aseguren la participacion ciudadanay vecinal”.

De lo anterior tenemos que se autoriza a los ayuntamientos a expedir los reglamentos que organicen y
regulen los servicios publicos de su competencia. Es decir, esto significa que al tener la facultad de prestar el
servicio publico, el Municipio se encuentra facultado para regular las cuestiones respectivas a la concesion,
municipalizacion y condiciones bajo las cuales debe prestarse el servicio publico de manera adecuada.

Lo anterior trae como consecuencia, que la legislatura local no puede impedir validamente la facultad de
concesionar los servicios publicos y, en contrapartida, que el establecimiento en ley de la facultad de concesion,
no otorga a los Municipios ningun derecho adicional a los concedidos por la Constitucion Federal, que garantiza
un catalogo de servicios y funciones publicas que deberan ser prestados por el Municipio con exclusividad.

Por el contrario, cuando se refiere a los servicios publicos que de suyo le corresponde prestar a la
entidad federativa pero que a través de una ley decide conferirlos a los Municipios, con fundamento en el inciso
i), de la fraccion IllI, del articulo 115 de la Constitucién Federal y en ejercicio de la autonomia que le otorga el
articulo 124 constitucional, debe decirse que la legislatura se encuentra facultada para establecer los requisitos
y condiciones que deben cumplirse por parte del Municipio para la prestacion adecuada del servicio publico de
que se trate y, por lo tanto, validamente puede prohibir su concesion.

En esta tesitura, debe concluirse que no existe violacién a la competencia municipal por parte del la
legislatura estatal.

Por otro lado, la fracciébn V que establece la facultad del ayuntamiento de crear diversas secretarias,
direcciones y departamentos que coadyuven para la eficaz prestacién de los servicios publicos, debe ser
considerada como una norma derivada del segundo parrafo de la fraccion Il del articulo 115 constitucional, toda
vez que, como ya quedd precisado con anterioridad, corresponde a los ayuntamientos organizar su
administracion publica municipal, lo que implica a su vez, la posibilidad de crear las dependencias, entidades y
organismos gue estime necesarios para su adecuado funcionamiento.
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Lo anterior, en virtud de que conforme al propio articulo 115 constitucional, el Municipio constituye un
nivel de gobierno autbnomo, que esta facultado para tomar las decisiones necesarias que le permitan
autogobernarse.

En este orden de ideas, la facultad del ayuntamiento para crear los organismos que estime necesarios
para la eficaz prestacién de los servicios publicos, no es otorgada de manera graciosa por la legislatura estatal,
sino que ésta deriva directamente de la facultad que le otorga la Constitucion a los Municipios para prestarlos,
atento lo cual resulta infundado el concepto de invalidez respectivo.

Por lo que hace a la fraccion XlI del articulo 30 que prevé la facultad del ayuntamiento de administrar su
patrimonio con apego a las leyes y al presupuesto de egresos correspondiente, ésta igualmente debe
considerarse como una norma derivada de los articulo 115, fraccién II, primer parrafo, y 113, ambos de la
Constitucion Federal, en cuanto tienden a preservar los principios constitucionales de honradez, eficiencia y
legalidad, sin los cuales no se puede garantizar el debido ejercicio de las facultades que tiene a su cargo cada
presidente municipal, por lo que al derivar directamente del texto constitucional, no puede considerarse que
invaden la esfera de competencia del Municipio.

En cuanto a la fraccion XXIIl del articulo 30 que autoriza al ayuntamiento la adquisicion de bienes y
valores que incrementen el patrimonio de los Municipios, igualmente debe decirse que se trata de una norma
gue deriva del contenido del articulo 115, fraccién Il, primer parrafo, asi como del articulo 27, fraccion VI, primer
parrafo, de la Constitucién Federal, en virtud de que el Municipio es reconocido como un nivel de gobierno que
cuenta con personalidad juridica y, por ende, con un patrimonio propio, susceptible de incrementarse a través
de los modos de adquisicion de la propiedad a que se refiere la ley.

Consecuentemente, toda vez que la facultad de adquisicién de bienes y de incremento del patrimonio
de los Municipios, que prevé la fraccion impugnada a favor del ayuntamiento deriva de la propia Carta Magna, y
no se trata de una potestad que otorga la legislatura estatal, sino que ésta simplemente esta reiterando el
contenido de la Constitucion, es claro que no es contraria a esta.

Por dltimo, en cuanto a la facultad contenida en la fraccibn XXXII del articulo 30, relativa al
nombramiento y remocién de los titulares de las dependencias administrativas, debe decirse que ésta tampoco
se considera inconstitucional, toda vez que, es una norma derivada del segundo parrafo de la fraccion Il del
articulo 115 de la Constitucién Federal, en virtud de que corresponde a los ayuntamientos organizar su
administracion publica municipal, lo que implica la posibilidad de nombrar y remover a los titulares de las
dependencias, entidades y organismos que estime necesarios para su adecuado funcionamiento. Lo anterior
en virtud de que conforme al propio articulo 115 constitucional el Municipio constituye un nivel de gobierno
auténomo.

En esta tesitura, al tratarse de una facultad que implica la facultad de autogobierno del Municipio,
tampoco debe ser considerada inconstitucional.

Ahora bien, independientemente de lo anterior, en congruencia con lo expresado con antelacion en el
sentido de que en la especie procederia analizar la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro en su
integridad y pronunciarse respecto de los preceptos que considera son violatorios de los principios previstos en
el articulo 115 constitucional o de cualquiera otro previsto en nuestra Carta Magna, procede sefialar que se
considera que la fraccién IX del articulo 30 de la norma que se analiza son inconstitucionales por lo siguiente:

La fraccion IX del precepto referido dispone:
“ARTICULO 30. Los ayuntamientos son competentes para:

(...)

IX. Solicitar al Ejecutivo del Estado la expropiacion de bienes por causa de utilidad
publica;...”.
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Del precepto transcrito, se desprenden los siguientes supuestos:

a) En primer lugar que el Ayuntamiento esta facultado para, formular solicitud al Gobernador de la
entidad a fin de que éste realice la expropiacion de bienes por causa de utilidad publica.

b) Que en el proceso de expropiacién de bienes por causa de utilidad publica, el papel del Municipio se
reduce a la realizacién de la solicitud, pues la declaracién de expropiacién le corresponde al Gobernador.

Esta minoria considera que los supuestos juridicos anteriores son inconstitucionales, porque restringen
los alcances de la facultad expropiatoria del Municipio, al reducir sus facultades a las de un mero gestor en esta
materia invadiendo de esta manera el ambito de accion municipal derivado de los articulos 115, fraccion |, y 27,
fraccion VI, de la Constitucion Federal.

Ahora bien, el articulo 27 de nuestra Constitucion Federal, en materia de expropiacion, dispone lo
siguiente:

“ARTICULO 27.- La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y tiene
el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad
privada.

Las expropiaciones so6lo podran hacerse por causa de utilidad publica y mediante
indemnizacion.

(REFORMADO, D.O.F. 6 DE ENERO DE 1992)

La nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social, el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de
hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr
el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las medidas necesarias para
ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas
y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y
regular la fundacion, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de
poblacién; para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico; para el fraccionamiento de
los latifundios; para disponer, en los términos de la ley reglamentaria, la organizacion y
explotacion colectiva de los ejidos y comunidades; para el desarrollo de la pequefia
propiedad rural; para el fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y de
las demés actividades econdmicas en el medio rural, y para evitar la destruccion de los
elementos naturales y los dafos que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la
sociedad.

(...)

VI.- Los Estados y el Distrito Federal, lo mismo que los Municipios de toda la Republica,
tendran plena capacidad para adquirir y poseer todos los bienes raices necesarios para
los servicios publicos.

Las leyes de la Federacion y de los Estados en_ sus respectivas jurisdicciones,
determinaran los casos en que sea de utilidad publica la ocupacion de la propiedad
privada, y de acuerdo con dichas leyes la autoridad administrativa hara la declaracion
correspondiente...”.

El articulo 27 de la Constitucion Federal, en su parrafo segundo y en su fraccién VI, en la parte que al
estudio interesa, regulan la expropiacion.

La expropiacién, es un acto de derecho publico que impone unilateralmente a una persona la
transferencia de la propiedad de determinados bienes, para la satisfaccién de los fines del Estado, por causa de
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utilidad publica y mediante indemnizacion. Esta constituye, sin duda, uno de los mas enérgicos medios con que
cuenta el Estado para el cumplimiento y satisfaccion de sus objetivos.

Ahora bien, en términos del articulo 27 de la Constitucion Federal, para toda expropiaciéon por causa de
utilidad publica se requieren los siguientes elementos: primero, ley que determine las causas en que sea de
utilidad publica la ocupacién de la propiedad privada; segundo, declaracion de la autoridad administrativa de
que es de utilidad publica esa ocupacion, y tercero, las diligencias de expropiacion que tengan por objeto fijar el
monto de la indemnizacion.

Para efectos de la presente resolucion, se hara referencia a los dos primeros elementos.

1. Del primer elemento en el que se requiere que las leyes, bien sean de la Federacion o de los
Estados, regulen las causas de utilidad publica, es dable interpretar que la Constitucion Federal establece una
reserva de ley respecto de las mismas, lo que desde luego se entiende, pues la ley destaca por su importancia
como producto normativo clave en el Estado de Derecho, mismo que tiene un nutriente defensivo de dos de los
derechos més importantes del ser humano: la libertad y la propiedad.

El contenido de la reserva de ley consiste, en que por medio de un mandamiento constitucional se
reserva al legislador la regulacidon de una materia, o de los aspectos esenciales de esta materia; la reserva de
ley constituye una norma competencial que entrega a la potestad legislativa del Estado el control de una
materia, por lo tanto, al mismo tiempo de que constituye una prerrogativa, lleva implicita una obligacion para el
legislador.

Desde esta perspectiva, correspondera unica y exclusivamente al Congreso de la Unién y a los
Congresos Locales, mediante ley, la determinacion de los supuestos juridicos que lleven implicita la utilidad
publica. Lo anterior queda circunscrito a que cada uno de estos actlen dentro de su competencia, es decir, a la
Federacion le correspondera normar aquellos supuestos relacionados con sus facultades expresas,
determinadas en la Constitucién Federal, mientras que a las Entidades Federativas les correspondera legislar
en aquellos supuestos de utilidad publica relacionados con sus facultades, que en términos del articulo 124 son
aquellas que no se encuentren determinadas expresamente para la Federacién; en términos del articulo 122 las
facultades que expresamente se le confieran a la Asamblea y respecto de las no conferidas legislara el
Congreso de la Union y, ademas, a las legislaturas estatales también les correspondera legislar aquellos
supuestos relativos a las facultades del Municipio, en virtud de que este carece de drgano legislativo, en
aquellas materias que la Constitucion reserva en forma exclusiva al Municipio, en su articulo 115.

Sirve de apoyo al criterio anterior, la tesis de la Segunda Sala publicada en el Semanario Judicial de la
Federacion, Quinta Epoca, Tomo LXXV, pagina 4365, que a la letra indica:

“EXPROPIACION. EIl parrafo segundo de la fraccién VI del articulo 27 Constitucional
dice: ‘Las Leyes de la Federacion y de los Estados, en sus respectivas jurisdicciones,
determinaran los casos en que sea de utilidad publica la ocupacion de la propiedad
privada, y de acuerdo con dicha ley, la autoridad administrativa hara la declaracion
correspondiente’. Ni_en este parrafo ni en su ley reglamentaria, se establece la linea de
demarcacién que separa la jurisdiccion federal de la jurisdiccion de los Estados. Por
consiguiente, la solucién del problema hay que buscarla en otros preceptos de la misma
Constitucion, la que en su articulo 41 establece: ‘el pueblo ejerce su soberania por medio
de los Poderes de la Unién, en los casos de competencia de estos, y por los de los
Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos establecidos por la
Constitucion Federal y por las particulares de los Estados, que nunca podran contravenir
las estipulaciones del Pacto Federal’. De acuerdo con este precepto, la jurisdiccién
federal en materia de expropiaciéon, debe determinarse en razén de la competencia que la
Constitucion otorga a los Poderes de la Union. Por su parte, el articulo 124 del Pacto
Federal, manda: ‘las facultades gue no estén expresamente concedidas por esta, a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados’. Asi para demarcar la
Orbita de la competencia federal en materia de expropiacidn, debe atenderse a las
facultades expresas concedidas a los funcionarios federales, por la propia Constitucién.
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Ahora bien, conforme al articulo 73, fraccion VI, de la misma, la Federacion tiene
jurisdiccién territorial sobre todos los bienes ubicados en el Distrito y Territorios
Federales, y dicha jurisdiccién se integra con otros elementos a diferencia de la de los
Estados, cuya jurisdiccion es exclusivamente territorial, pues la Federacion, ademas del
elemento territorial, integra su jurisdiccion atendiendo a la naturaleza de los bienes y por
razon de la materia, segun se desprende de los articulos 28 y 73 Fracciones Xy XVl y
demas relativos de la tan repetida Constitucion. Tomando en cuenta estos antecedentes,
ni por razon territorial ni por razén de la naturaleza del bien ni por razén de la materia,
estéa facultada la Federacidn para expropiar un ingenio azucarero, sin que pueda alegarse
en contra, que la Federacién esta facultada para legislar en materia de sociedades
cooperativas, porque ésta facultad debe ejercitarse para los fines que fue otorgada, entre
los cuales no se encuentra favorecer a esta clase de sociedades, con menoscabo del
patrimonio de los particulares, aplicando la Ley de Expropiacién a bienes que estan
sujetos a la soberania de los Estados”.

Amparo administrativo en revision 8756/41. Compafiia Azucarera del Mante, S. A. 19 de
febrero de 1943. Unanimidad de cinco votos. Relator: Franco Carrefio.

2. Por cuanto se refiere al segundo requisito, esto es, al de declaracién de la expropiacién por la
autoridad administrativa, éste resulta de suma importancia, puesto que la Constitucién Federal ordena que la
regulacion de las causas de utilidad publica se realice a través de ley por el Poder Legislativo, pero deja la
declaracion de la existencia de dicha utilidad y la declaracion de expropiacion a la autoridad administrativa, la
gue debera actuar de acuerdo con la ley.

Lo anterior excluye de la declaracién de la expropiacién cualquier participacion de una autoridad que no
sea administrativa, como la legislativa o la judicial. Asi lo ha interpretado la Segunda Sala de este Alto Tribunal,
en la tesis publicada en el Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, Tomo XXVI, pagina 2269, que
indica:

“EXPROPIACION. Paratoda expropiacion por causa de utilidad publica, se requieren los
siguientes elementos: primero, ley que determine las causas en que sea de utilidad
publica la ocupaciéon de la propiedad privada; segundo, declaracién de la autoridad
administrativa, de que, en determinados casos es de utilidad publica esa ocupacién; y
tercero, diligencias de expropiacibn que tenga por objeto fijar el monto de la
indemnizacion. Para que pueda llevarse a cabo la expropiaciéon, no es circunstancia
indispensable que exista una ley organica o reglamentaria del articulo 27 constitucional,
pero si lo es gue se haga la declaracién por la autoridad administrativa, v si_aguélla
procede de un cuerpo legislativo, con esto se viola lo dispuesto por el articulo 27
constitucional”.

Amparo administrativo en revisién 935/23. Rendén de lbarrondo Eleonor. 23 agosto de
1929. Mayoria de cuatro votos. Disidente: Salvador Urbina. Relator: Jesis Guzman Vaca.

Ahora bien, en el caso es importante realizar la interpretacion de lo que se debe entender por autoridad
administrativa, misma que es identificada con quien ejerce la administracion publica, esto es, en la mayoria de
los casos con el Poder Ejecutivo.

Ciertamente, el parrafo segundo de la fraccion VI del articulo 27 constitucional, faculta expresamente al
Congreso de la Union y a las legislaturas estaduales para expedir leyes de expropiacion, y de acuerdo con
ellas, la autoridad administrativa, identificada ésta con el Presidente de la Republica, en términos del
articulo 80, Gobernadores de los Estados, de acuerdo con el 116, Jefe de Gobierno del Distrito Federal,
en términos del articulo 122 y, en lo que al caso aqui interesa, el Ayuntamiento, en términos del articulo
115, fraccién |, de la Constituciéon Federal, respectivamente, serdn las facultadas para hacer las
declaraciones de expropiacién.
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La afirmaciéon de que el ayuntamiento constituye también un sujeto expropiante, se sostiene en una
interpretacion historica y sistematica.

El articulo 27 de la Constitucion Federal de 1857, regulaba lo siguiente:
“ARTICULO 27.- La propiedad de las personas no puede ser ocupada sin su
consentimiento sino por causa de utilidad publica y previa indemnizacién. La ley

determinara la autoridad que debe hacer la expropiaciéon y los requisitos con que ésta
haya de verificarse.

¢.).

En los debates del Congreso Constituyente de 1856 del antecedente del articulo 27 constitucional
citado, que fue presentado en la iniciativa como articulo 23, se sostuvo:

“Sesion del 14 de agosto de 1856.
Se pone a discusion el articulo 23.

El Sefior Fuente dice que debe manifestarse que quien puede ocupar la propiedad
particular es el gobierno.

El Sefior [Ponciano] Arriaga replica que no hay necesidad, porque ya se sabe que quien
puede ocupar la propiedad es el representante del interés publico.

El Sefior Fuente dice que se han dado casos de expropiacién por algunos alcaldes o
Municipios.

El Sefior Arriaga contesta que para que no se den estos casos, se consigna el articulo
constitucional.

El Sefior Prieto dice que, sequn el Sefor Arriaga, los alcaldes o Municipios podran
expropiar.

El Sefior Arriaga replica gue si, cuando representen la causa publica.”

De lo anterior tenemos que desde la Constitucion de 1857 se considerd al Municipio como sujeto
expropiante.

En los antecedentes legislativos que dieron origen a la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos vigente, no existieron realmente demasiados elementos respecto a la expropiacion.

Asi, en el Proyecto de Constitucion presentado por don Venustiano Carranza se expuso lo siguiente:

“El articulo 27 de la Constitucion de 1857 faculta para ocupar la propiedad de las
personas sin el consentimiento de ellas y previa indemnizacién, cuando asi lo exija la
utilidad publica. Esta facultad es, a juicio del gobierno de mi cargo, suficiente para
adquirir tierras y repartirlas en la forma que se estime conveniente entre el pueblo que
quiera dedicarse a los trabajos agricolas, fundando asi la pequefia propiedad, que debe
fomentarse a medida que las publicas necesidades lo exijan.

La Unica reforma que con motivo de este articulo se propone, es gue la declaraciéon de
utilidad sea hecha por la autoridad administrativa correspondiente, quedando sélo a la
autoridad judicial la facultad de intervenir para fijar el justo valor de la cosa de cuya
expropiacién se trata”.




9 de noviembre de 2005 LA SOMBRA DE ARTEAGA P4ag. 3575

En lo que al tema respecta no hubo referencia directa en los Debates del Constituyente.

Recapitulando respecto del aspecto histdrico, tenemos que desde la Constitucion de 1857 se reconoci6
al ayuntamiento como sujeto expropiante, cuando este representare la causa publica y que en la Constitucion
de 1917, se determind expresamente que corresponde a la autoridad administrativa realizar la declaracion
respectiva.

Ademas, del aspecto histérico hay que atender a uno sistematico.

Ciertamente cuando la Constitucién Federal alude a la “autoridad administrativa” en el articulo 16, en el
caso de las visitas domiciliarias; en el 21, en relacién con la facultad de emitir reglamentos gubernativos y de
policia, y en el 27, en el caso de la expropiacion, hace referencia al Poder Ejecutivo Federal, al Poder Ejecutivo
Estatal, al del Distrito Federal, asi como a los ayuntamientos.

Asi, la Constitucion Federal al referirse a la “autoridad administrativa”, faculta a los ayuntamientos para
realizar visitas domiciliarias, para emitir los reglamentos gubernativos y de policia y, ademas, lo habilita como
sujeto expropiante.

Por otra parte, debe atenderse al contenido del articulo 27, fraccion VI, primer parrafo, de la
Constitucion Federal que indica:

“VI.- Los Estados y el Distrito Federal, lo mismo que los Municipios de toda la Republica,
tendran plena capacidad para adquirir y poseer todos los bienes raices necesarios para
los servicios publicos”.

De lo anterior tenemos que la Constitucion Federal autoriza a los Estados, al Distrito Federal y a los
Municipios para adquirir y poseer todos los bienes raices necesarios para la prestacion de los servicios
publicos, lo anterior también conlleva que una de las formas de adquisicidn de tales bienes es la expropiacion, a
fin de que, en el caso de los Municipios, los mismos puedan prestar de manera eficiente las funciones y
servicios publicos que con exclusividad le concede el articulo 115, fraccion I, de la Constitucion Federal.

En efecto, debemos acudir al principio interpretativo de fortalecimiento municipal reconocido por
este Alto Tribunal al resolver las controversias constitucionales 18/2001 y 19/2001, falladas el dieciocho de
marzo de dos mil tres, consistente en que la interpretacion del referido precepto constitucional y de sus
articulos transitorios se debe hacer siempre bajo la idea de fortalecer al Municipio, para asi darle
eficacia material y no sélo formal a la institucién del Municipio Libre, sin que esto signifique que se
ignoren aquellas injerencias legitimas y expresamente constitucionales que conserven los Ejecutivos o
las Legislaturas Estatales.

El citado principio se plasmé en la jurisprudencia P./J. 36/2003 del Tribunal Pleno, publicada en el
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVIII, Agosto de 2003, pagina 1251,
que a la letra indica:

“BIENES INMUEBLES DEL MUNICIPIO. CUALQUIER NORMA QUE SUJETE A LA
APROBACION DE LA LEGISLATURA LOCAL SU DISPOSICION, DEBE DECLARARSE
INCONSTITUCIONAL (INTERPRETACION DEL ARTICULO 115, FRACCION II, INCISO B),
DE LA CONSTITUCION FEDERAL, ADICIONADO POR REFORMA PUBLICADA EN EL
DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 23 DE DICIEMBRE DE 1999). El desarrollo
legislativo e histérico del articulo 115 de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, revela que el Municipio Libre es la base sobre la que se construye la
sociedad nacional, como lo demuestran los diversos documentos que integran los
procesos leqgislativos de sus reformas, tales como la municipal de 1983, |la judicial de
1994 vy la municipal de 1999, siendo esta Ultima donde destaca la voluntad del Organo
Reformador en pro de la consolidacién de su autonomia, pues lo libera de algunas
injerencias de los Gobiernos Estatales y lo configura expresamente como un tercer nivel
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de gobierno, més que como una entidad de indole administrativa, con un ambito de
gobierno y competencias propias y exclusivas, todo lo cual conlleva a determinar gue la
interpretacién del texto actual del articulo 115 debe hacer palpable vy posible el
fortalecimiento municipal, para asi dar eficacia material y formal al Municipio Libre, sin
gue esto signifigue que se ignoren aguellas injerencias legitimas y expresamente
constitucionales que conserven los Ejecutivos o las Legislaturas Estatales. Atento lo
anterior, el texto adicionado del inciso b) de la fraccién Il del articulo 115 constitucional
debe interpretarse desde una Optica restrictiva en el sentido de que s6lo sean esas las
injerencias admisibles de la Legislatura Local en la actividad municipal, pues asi se
permite materializar el principio de autonomia y no tornar nugatorio el ejercicio
legislativo realizado por el Constituyente Permanente, sino mas bien consolidarlo, lo que
significa que el inciso citado s6lo autoriza a las Legislaturas Locales a que sefialen
cuales seran los supuestos en que los actos relativos al patrimonio inmobiliario
municipal requerirdn de un acuerdo de mayoria calificada de los propios integrantes del
Ayuntamiento, mas no las autoriza para erigirse en una instancia mas exigible e
indispensable para la realizacidn o validez juridica de dichos actos de disposicidon o
administracién, lo cual atenta contra el espiritu de la reforma constitucional y los fines
perseguidos por ésta; de ahi que cualquier norma que sujete a la aprobacion de la
Legislatura Local la disposicién de los bienes inmuebles de los Municipios, al no
encontrarse prevista esa facultad en la fraccién citada, debe declararse inconstitucional”.

Bajo la orientacion de dicho principio debemos interpretar la fraccion VI del articulo 27 de la
Constitucion Federal, en el sentido de que al referirse a la autoridad administrativa se alude al Municipio como
sujeto expropiante, en atencioén a las siguientes razones:

a) La Constitucién Federal, en la fraccién | del articulo 115, indica que cada Municipio sera gobernado
por un ayuntamiento de eleccion popular.

Como ha quedado sentado en el inicio del estudio, la sustitucion del término “administrar” por
“gobernar” es de radical importancia y no debe interpretarse como un simple cambio semantico, pues su
reconocimiento expreso como ambito de gobierno es fundamental para sostener la existencia de una autonomia
verdadera del Municipio y una consolidacion de sus facultades de autogobierno, creacidon normativa y toma de
sus propias decisiones financieras y politicas, que implican el que sea éste quien determine su rumbo y destino,
es decir, se le reconoce como un nivel de organizacion politica con facultades auténomas cuya responsabilidad
es con su poblacién y no directamente con los poderes estatales.

b) Asimismo, la reforma otorgé al Municipio en la fraccién Il del multicitado articulo 115, un catalogo de
funciones y servicios publicos exclusivos.

Efectivamente, el articulo en comento indica:

“ARTICULO 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial y de
su organizaciéon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(...)

lll.- Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes:
(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas

residuales;

b).- Alumbrado publico.
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(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos;

d).- Mercados y centrales de abasto.
e).- Panteones.
f).- Rastro.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia
preventiva municipal y transito; e

i).- Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales
y socio-econémicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las funciones o la
prestacion de los servicios a su cargo, los Municipios observaran lo dispuesto por las
leyes federales y estatales.

(ADICIONADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse
para la mas eficaz prestacién de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las
funciones que les correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacion de
Municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la aprobacion de las legislaturas
de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea
necesario, podran celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a
través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de
ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio Municipio;

(ADICIONADO, D.O.F. 14 DE AGOSTO DE 2001)
Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran coordinarse y
asociarse en los términos y para los efectos que prevenga laley”.

El reconocimiento expreso de una esfera de competencias exclusivas en la fraccién citada, lleva
también implicita el reconocimiento de las facultades para poder prestar dichas funciones y servicios de manera
eficaz y eficiente.

Asimismo, en la fraccion V se le reconocen importantes facultades al Municipio en materia de
planeacion, asentamientos humanos y equilibrio ecoldgico. Dicha fraccién indica:

“ARTICULO 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de
su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(...)

(REFORMADA, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
V.- Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas, estaran
facultados para:
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a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano
municipal;

b) Participar en la creacidon y administracion de sus reservas territoriales;

c) Participar en la formulaciéon de planes de desarrollo regional, los cuales deberéan estar
en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la Federacion o los
Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la participacion de
los Municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizaciéon del suelo, en el ambito de su competencia,
en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacion y administracion de zonas de reservas ecolégicas y en la
elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacion y aplicacién de programas de transporte publico de
pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero del
articulo 27 de esta Constitucién, expediran los reglamentos y disposiciones
administrativas que fueren necesarios;”

La expropiacién es uno de los medios para cumplir con tan importantes funciones en materia de
servicios y funciones publicas, asentamientos humanos y materia ecologica, pues los Municipios no deben estar
sujetos a la decision del gobernador sobre si procede o no procede la expropiacién, ya que ello entorpeceria el
ejercicio de las facultades que expresamente le reconoce la Constitucion Federal.

Por las razones anteriores, consideramos que el ayuntamiento es una “autoridad administrativa”, en
términos de la fraccion VI del articulo 27 de la Constitucién Federal y, por lo tanto, es un sujeto expropiante,
cuando menos en las funciones, servicios y facultades que la Constitucién Federal le atribuye con exclusividad.

Lo anterior desde luego presupone en primer lugar la existencia previa de una ley que determine los
casos en que haya utilidad puablica, en atencién al principio de reserva de ley; segundo, que exista en la ley un
procedimiento administrativo que regule la forma de realizarse las expropiaciones, con respeto a las garantias
gue en materia de expropiacion la Constitucion Federal establece y, por Gltimo, que el Ayuntamiento, aplicando
esa ley, decida en cada caso si existe 0 no esa necesidad para que se verifique la expropiacion.

Es importante destacar que esta facultad debe ser ejercida por el ayuntamiento y no por uno solo de
sus miembros, pues la fraccion | del articulo 115 de la Constitucion Federal dispone que las competencias que
la misma reconoce al gobierno municipal se desempefiaran por el ayuntamiento en forma exclusiva.

Bajo esta tesitura, toda vez que la fraccion IX del articulo 30, de la Ley Organica Municipal del Estado
de Querétaro, obliga al ayuntamiento a solicitar la declaracion de la expropiacion al Gobernador, reduciendo el
papel del ayuntamiento a un mero gestor ante el Gobernador que estara sujeto a su decision en cuestiones que
atafien a su competencia constitucional exclusiva, es evidente que se esta transgrediendo la facultad para
expropiar de la que han sido investidos los Municipios en nivel constitucional, razén por la cual la norma en
estudio resulta violatoria de los articulos 27, fraccién VI, parrafos primero y segundo, y el 115, fraccion |, de la
Constitucion Federal, por lo que debe declararse su invalidez.
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Por otro lado, independientemente de que no fue impugnado el articulo 83 de la ley que se analiza, al
referirse este también a la solicitud de expropiacion que deben hacer los ayuntamientos al Gobernador del
Estado, por via de consecuencia debe declararse inconstitucional en la porcidon normativa correspondiente.

En efecto, el articulo 83 de la ley reclamada sefiala:

“ARTICULO 83. Los ayuntamientos estan obligados, preferentemente, a adquirir predios
circundantes a los centros de poblacion de su Municipio, a fin de integrar el area de
reserva urbana destinada a satisfacer las necesidades de expansion y desarrollo de
éstos; lo anterior, sin perjuicio de poder solicitar su expropiacion, para cuyo efecto las
anteriores circunstancias seran consideradas como causas de utilidad publica”.

Como se logra desprender del articulo antes transcrito, los ayuntamientos estan obligados a adquirir
predios circundantes al Municipio a fin de integrar areas de reserva y de satisfacer necesidades de expansion y
desarrollo de los centros de poblacién, para lo cual podran solicitar la expropiaciéon de algunos de ellos.

Atento a lo expuesto en relacion a la fraccion IX, del articulo 30 de la ley que se analiza, igualmente
debe declararse invalido el articulo 83, en la porcion normativa que dispone “...lo anterior, sin perjuicio de
poder solicitar su expropiacion,...”, toda vez que es inconstitucional por via de consecuencia, en virtud de
qgue en términos del articulo 41, fraccion IV, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del articulo 105
constitucional, los efectos de la invalidez de una norma general (articulo 30, fraccion IX), deben extenderse a
todas aquellas normas cuya validez depende de la propia norma invalidada.

A continuacion se procede al analisis del articulo 31 impugnado por la parte actora, por estimar que es
contrario a los principios previstos en el articulo 115 constitucional.

El precepto mencionado dispone:

“ARTICULO 31. Los presidentes municipales, como ejecutores de las determinaciones de
los ayuntamientos, tienen las facultades y obligaciones siguientes:

I. Dar publicidad a las leyes, reglamentos y decretos de caracter federal, estatal y
municipal, y a las diversas disposiciones de observancia general que afecten la vida
municipal;

II. Cumplir y hacer cumplir las disposiciones contenidas en las leyes, reglamentos y
decretos federales, estatales y municipales, y aplicar, en su caso, las sanciones
correspondientes;

lll. Convocar por conducto del Secretario del ayuntamiento a sesiones del mismo,
coordinar su desarrollo y clausurarlas en los términos del reglamento respectivo;

IV. Nombrar y remover libremente aquellos servidores publicos cuyo nombramiento o
remocion no este determinado de otro modo;

V. Autorizar, mancomunadamente con el Titular de la Dependencia Encargada del las
Finanzas Publicas Municipales, las erogaciones del ayuntamiento, en los términos de las
partidas en su Presupuesto de Egresos. Dicha autorizacién podra delegarse en los
términos del Acuerdo que emita el ayuntamiento y fije los montos, bases y mecanismos
para la emision de documentos y titulos de valor, asi como las responsabilidades y
sistemas de control para el gjercicio del gasto publico;

VI. Vigilar la correcta recaudacion de los ingresos municipales y que su erogacion se
realice con estricto apego al Presupuesto de Egresos;
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VII. Enviar a la Contaduria Mayor de Hacienda, dentro de los primeros quince dias
naturales de cada mes, el informe que contenga los estados financieros relacionados al
ejercicio presupuestal del mes inmediato anterior. Asimismo realizar un informe por
trimestre de la Cuenta Publica Municipal, el cual debera presentarse en los mismos
términos.

VIIl. Celebrar a nombre y por acuerdo del ayuntamiento, los actos, convenios y contratos
necesarios para el mejor desempefio de las funciones municipales y la eficaz prestacion
de los servicios, ajustandose a la normatividad aplicable;

IX. Vigilar y verificar la actuacion de las dependencias municipales para cerciorarse de su
correcto funcionamiento y dictar las medidas pertinentes para el mejoramiento de la
administracién municipal;

X. Determinar las politicas para autorizar las 6rdenes de pago en los términos del
Presupuesto de Egresos;

XI. Rendir a los habitantes del Municipio, dentro de los ultimos diez dias del mes de
septiembre en sesi6n publica y solemne del ayuntamiento, el informe anual sobre el
estado que guarda la administracion publica municipal;

XIl. Tener bajo su mando los cuerpos de seguridad publica y transito municipal en los
términos que establezcan las leyes y dictar las medidas administrativas tendientes para
mejorar su organizacion y funcionamiento, en los términos del reglamento
correspondiente;

Xlll. Formular y proponer al ayuntamiento la politica de planeacidn, desarrollo urbano y
obras publicas del Municipio de conformidad con la legislacion aplicable;

XIV. Rendir la protesta de Ley y tomar la protesta a los integrantes del ayuntamiento que
preside;

XV. Comunicar a los Poderes del Estado la legal instalacién del ayuntamiento;

XVI. Disponer de la fuerza publica municipal para preservar, mantener y restablecer la
tranquilidad, la seguridad y la salubridad publicas;

XVII. Avisar al ayuntamiento su ausencia por mas de tres dias consecutivos del territorio
del Municipio y solicitar al mismo su autorizacion para hacerlo por mas de quince;

XVIII. Ejercer el control y vigilancia sobre los servidores publicos de su administracién,
denunciando aquellas conductas que pudieren constituir un delito o desprender otras
responsabilidades, asi como aplicar o en su caso ejecutar las sanciones que deriven de
ellas;

XIX. Participar en las sesiones del ayuntamiento, votar en las mismas y en caso de
empate, ejercer el voto de calidad;

XX. Coadyuvar con las autoridades federales y estatales en el ejercicio de sus
atribuciones;

XXI. Proponer al ayuntamiento la persona o la terna en su caso, que habra de ocupar la
titularidad de las dependencias administrativas previstas en el Articulo 44 de esta Ley;

XXII. Integrar y promover los Consejos Municipales de Participacion Social; y
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Las demas que sefialen esta Ley y las demas disposiciones aplicables.”

Para analizar la constitucionalidad de un precepto tan amplio, por referirse a las facultades y
obligaciones de los presidentes municipales, a continuaciéon se procede a agrupar aquéllas fracciones que
guardan una naturaleza juridica similar entre si.

En primer lugar resulta pertinente sefialar que el primer péarrafo del articulo que se analiza, en lo
referente a la calidad de ejecutor por parte del presidente municipal, debe ser considerada como una norma por
ausencia derivada de la fraccién Il, inciso €) del articulo 115 constitucional, en virtud de que los presidentes
municipales si bien cuentan con la facultad ejecutiva de las determinaciones de los ayuntamientos, ésta no es
exclusiva de dicho funcionario, pues puede ser que por propio acuerdo del cabildo, algun otro funcionario
ejecute sus determinaciones.

Ahora bien, de la lectura de las fracciones I, Ill, VI, VIII, XI, XV, XVII, XIX y XX, se desprende que se
trata de normas que constituyen bases generales de administracion publica municipal, de las previstas en la
fraccion 11, inciso a) del articulo 115 constitucional, cada una por diversas razones, segun se explica a
continuacion.

La fraccion | del precepto impugnado, faculta al presidente municipal a dar publicidad a las leyes,
reglamentos y decretos aprobados por el ayuntamiento, asi como federales y locales. La fraccién que se analiza
es una base general de administracion publica, porque establece una norma minima tendiente a asegurar la
publicidad de los ordenamientos que integraran el marco juridico del Municipio, lo que constituye un principio de
las normas juridicas; esto es, se trata de una medida a través de la cual se pretende asegurar que las
disposiciones generales de los Municipios surtan plenos efectos en sus respectivos territorios, sin que los
gobernados puedan argumentar el desconocimiento de la ley.

En efecto, la publicacion de la ley es un requisito esencial para la existencia de la misma como norma,
ya que determina su incorporacién al ordenamiento juridico, pues solo a partir de la publicacién nace el deber -
en sentido amplio- que es contenido de toda norma juridica y la ley produce su efecto vinculante para todos.
Sélo con la publicacién opera el principio iura novit curia y la publicacién es importante para la determinacion
de la fecha de la entrada en vigor.

En el Estado de Derecho, existe una presuncién legal muy importante que se resume en los siguientes
aforismos:

1. Nemini jus ignorare licet.
2. Nemo jus ignorare censetur; ignorantia legis neminem excusat.

En esencia, a nadie es permitido ignorar las leyes y se presume que todo el mundo las conoce, esta
ficcion es absolutamente necesaria para la preservacién del orden social, ya que es una presuncién necesaria
para la seguridad juridica, pero para que este aforismo pueda hacerse efectivo necesariamente tiene como
precedente la publicacion y circulacién efectiva de las normas, razén por la cual la norma en estudio se
considera una base general de la administracién puablica municipal.

La fraccion Il del articulo 31 se refiere a la facultad del presidente municipal para convocar y coordinar
el desarrollo de las sesiones del ayuntamiento, lo cual constituye una base general de administracion publica
tendiente a asegurar el funcionamiento regular del ayuntamiento, pues se sobreentiende que sélo a raiz de una
convocatoria debidamente publicitada puede reunirse un érgano colegiado y que éste requiere necesariamente
de una persona que encabece y organice la marcha de la sesion; todo lo cual es indispensable de manera
general para cualquier ayuntamiento.

Tanto la fraccién VI, que establece la obligacion de vigilar la recaudacion de los fondos municipales, asi
como su aplicacion con apego al presupuesto, y la fraccién XI, que establece el deber del presidente municipal
de brindar un informe publico anual sobre las labores realizadas por la administracion publica, son bases
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generales de administracion publica que tienden a homogeneizar y asegurar la transparencia en el ejercicio del
gobierno de todos los ayuntamientos que integran a la entidad federativa, requisito sin el cual no se puede
garantizar el debido ejercicio de las facultades que tiene a su cargo cada presidente municipal.

Por su parte, la fraccion VIII, que establece la facultad de celebrar a nombre y por acuerdo del
ayuntamiento convenios que beneficien la funciones del Municipio, es igualmente una base general de
administracion, en la medida en la que establece una regla de representaciéon del ayuntamiento que uniforma y
da certeza juridica en la celebracién de los actos juridicos que se enumeran.

Respecto de la fraccion XV, que prevé la facultad del presidente municipal de comunicar a los poderes
Estatales la instalacion del ayuntamiento, ésta debe considerarse como una base general de administracién
publica de las previstas en la fraccion I, inciso a) del articulo 115 constitucional tendiente a homogeneizar y a
generar certeza respecto del momento en que queda instaurado el nuevo ayuntamiento.

La fraccion XVII, que establece la obligacion del presidente municipal de avisar si en caso de
ausentarse por un periodo mayor a tres dias consecutivos del territorio del Municipio, y solicitar autorizacién si
es por mas de quince dias, es una base general de administracién publica que tiende a asegurar el
funcionamiento regular y continuo del ayuntamiento y que, por el alto principio en ella inserto, es una norma
homogénea para todos los Municipios, pues ademas reitera el principio de que el presidente municipal es un
miembro mas del ayuntamiento, sin superioridad jerarquica respecto de sus pares.

La fraccion XIX del articulo 31 que establece la obligacion del presidente municipal de participar en las
sesiones del ayuntamiento y de tener voto de calidad es también una norma que debe ser considerada como
una base general de administracion publica, de las previstas en la fraccion Il, inciso a), del articulo 115
constitucional, tendiente a homogeneizar y a obtener el buen funcionamiento del gobierno municipal.

La fraccion XX del articulo 31, que establece la obligacién del presidente municipal de auxiliar a las
autoridades federales y estatales en el ejercicio de sus atribuciones, es igualmente una base general de
administracion publica, que en este caso tiende a procurar la coordinacién de los tres niveles de gobierno en el
cumplimiento de la Carta Magna, a la cual indefectiblemente se encuentran sujetos. En este sentido, debe
entenderse que es indispensable que existan normas minimas homogéneas que permitan la referida
coordinacion, razén por la cual dicha fraccién debe considerarse una base general de administracion publica.

Resulta de todo lo anterior que las fracciones comentadas constituyen reglas minimas que regulan
aspectos esenciales del funcionamiento de la administracion publica municipal, aseguran el correcto
desenvolvimiento de la vida del ayuntamiento y la transparencia en el ejercicio del gobierno y, ademas,
establecen los principios generales del procedimiento administrativo; por lo que constituyen bases generales de
administracion publica municipal, derivadas de la fraccion Il, incisos a) y b) del articulo 115 constitucional que en
ningln momento invaden la esfera de competencia del ayuntamiento. Por lo tanto, el concepto de invalidez
correspondiente debe declararse infundado.

Conviene ahora referirse a la naturaleza juridica de las fracciones Il, VII, IX, XII, XIV, XVI y XVIII, del
articulo 31 impugnado, pues todas ellas, como se pasara a demostrar a continuacién, constituyen normas
derivadas de diversos preceptos de la Constitucion Federal y que, por ende, no la contrarian.

La fraccion Il que establece la facultad y obligacion del presidente municipal de cumplir y hacer cumplir
las normas federales, estatales y municipales, y la fraccion XIV que establece la obligacion de rendir la protesta
de ley y tomar protesta a los integrantes del ayuntamiento, encuentra apoyo directo en el articulo 128
constitucional, el cual dispone lo siguiente:

“ARTICULO 128. Todo funcionario publico, sin excepcién alguna, antes de tomar
posesion de su encargo, prestara la protesta de guardar la Constitucion y las leyes que
de ella emanen”.

Por lo tanto, los referidos preceptos constituyen normas derivadas de la Constitucion Federal y en nada
invaden la autonomia municipal.
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Por su parte, la fraccién VII que dispone la obligacién del presidente municipal de enviar a la contaduria
mayor de hacienda del Estado el informe sobre los estados financieros de cada mes, asi como el informe por
trimestre de la cuenta publica municipal, encuentra su apoyo en la fraccién IV, inciso c), cuarto parrafo, del
articulo 115 constitucional, que establece:

“ARTICULO 115(...)

IV.- Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

(...)

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los Municipios,
revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran
aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles...”.

Como se desprende de la porcidon del articulo 115 constitucional antes transcrita, las legislaturas
estatales se encuentran facultadas constitucionalmente para fiscalizar la cuenta publica de los Municipios, para
lo cual pueden establecer el sistema y la calendarizacion que estimen conveniente que les permita verificar el
estado de las finanzas municipales, a fin de salvaguardar el principio de transparencia.

Por cuanto hace a las fracciones IX y XVIII del articulo 31, que prevén las facultades de vigilar el
funcionamiento de las dependencias municipales y de los servidores publicos, debe decirse que se trata de
normas cuyo contenido se haya inscrito en el marco de los articulos 109, primer parrafo y fraccion 1, y 113
constitucionales, mismos que disponen en sus términos lo siguiente:

“ARTICULO 109. El Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados, dentro de los
ambitos de sus respectivas competencias, expediran las leyes de responsabilidades de
los servidores publicos y las demas normas conducentes a sancionar a quienes,
teniendo este cardcter, incurran en responsabilidad, de conformidad con las siguientes
prevenciones:

(..)

lll.- Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los actos u
omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deban observar en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones”.

“ARTICULO 113.- Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores
publicos, determinaran sus obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempefio de sus funciones, empleos, cargos y
comisiones; las sanciones aplicables por los actos u omisiones en que incurran, asi
como los procedimientos y las autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones ademés de
las que sefalen las leyes, consistiran en suspensién, destitucion e inhabilitacion, asi
como en sanciones econdmicas y deberan establecerse de acuerdo con los beneficios
econdmicos obtenidos por el responsable y con los dafios y perjuicios patrimoniales
causados por sus actos u omisiones a que se refiere la fraccion Ill del articulo 109, pero
gue no podran exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y
perjuicios causados”.

Es decir, a través de las fracciones impugnadas, la legislatura local esta legislando en materia de
responsabilidades de los servidores publicos y, en uso de esa misma facultad, otorga al presidente municipal, la
potestad de sancionar administrativamente tanto a los funcionarios como a los empleados municipales.



P4ag. 3584 PERIODICO OFICIAL 9 de noviembre de 2005

Bajo ese esquema, puede concluirse que las fracciones IX y XVIII del articulo 31 impugnado, son
preceptos que encuentran apoyo directo en los articulos 109 y 113 constitucionales, razén por la cual no
invaden la esfera de competencia del Municipio.

Por su parte la fraccion Xll, que se refiere a la facultad para tener bajo su mando los cuerpos de
seguridad; la fraccién XVI, que autoriza a dicho funcionario para llevar a cabo medidas tendientes a conservar el
orden publico, debe decirse que se trata de la aplicacién directa del articulo 115 constitucional, fraccion VII, de
la Constitucién Federal, el cual dispone lo siguiente:

“ARTICULO 115.- ...

(..)

VIl.- La policia preventiva municipal estara al mando del presidente Municipal, en los
términos del reglamento correspondiente. Aquélla acataréa las 6rdenes que el Gobernador
del Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o
alteracién grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza publica en los lugares donde resida
habitual o transitoriamente”.

Como deriva de lo anterior, las fracciones referidas no son mas que la aplicacion de la facultad
constitucional que tienen los presidentes municipales de tener a su cargo la policia preventiva y, por tanto,
asumir la funcion de preservar el orden publico y proveer sobre la seguridad de la poblacion municipal, de ahi
gue igualmente deban considerarse acordes con el texto constitucional.

Continuando con el analisis del articulo 31 de la ley impugnada, sera conveniente referirse ahora al
contenido de aquéllas normas que sélo deben aplicarse a falta de un reglamento municipal que regule esas
materias, con apoyo en el articulo 115, fraccién Il, inciso e), de la Constitucion Federal. Estas fracciones son la
IV, V, X, XIll, XXI 'y XXII.

En principio, es importante recordar que si se trata de normas por ausencia, es porque las atribuciones
a que tales supuestos juridicos se refieren son competencia originaria del Municipio y que, a fin de subsanar
toda posible laguna, el Constituyente Permanente en el articulo 115, fraccion Il, inciso e) ha facultado a las
legislaturas estatales a emitir normas supletorias aplicables en caso de ausencia de un reglamento municipal
gue no regule los casos especificos a que se refiere el legislador.

De la lectura de las fracciones 1V, V, X, Xlll, XXI y XXII debe decirse que derivan de la fracciones I,
primer parrafo, y Il, segundo parrafo, del articulo 115 constitucional, en virtud de que las facultades que en esos
supuestos normativos se les confieren al presidente municipal derivan de la calidad que tiene el Municipio como
ente de gobierno y de su potestad para organizarse de manera autébnoma, atendiendo a sus propios criterios de
oportunidad. El citado precepto constitucional establece lo siguiente:

“ARTICULO 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisidn territorial y de
su organizacidon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

I.- Cada Municipio sera gobernado por un ayuntamiento de eleccion popular directa,
integrado por un presidente municipal y el niumero de regidores y sindicos que la ley
determine. La competencia que esta Constitucion otorga al gobierno municipal se
ejercera por el ayuntamiento de manera exclusivay no habra autoridad intermedia alguna
entre éste y el gobierno del Estado.

(..)
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Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
buen gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, gue organicen la
administracién _publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y
servicios publicos de su competenciay aseguren la participacion ciudadanay vecinal”.

De lo anterior se desprende que corresponde al ayuntamiento, como nivel de gobierno, organizar su
administracion publica municipal, lo que implica la posibilidad de crear las dependencias, entidades y
organismos gue estime necesarios para su adecuado funcionamiento

En efecto, una buena administracién publica municipal requiere de un marco juridico adecuado con la
realidad, que si bien debe respetar ciertos lineamientos, bases generales o normas minimas, también debe ser
auténomo en cuanto a la variedad de formas que puede adoptar atendiendo a sus caracteristicas sociales,
econdmicas, biogeograficas, poblacionales, urbanisticas, etcétera, de cada Municipio; de donde se concluye
gue no se puede establecer una organizacion interna Unica y definitiva para los diversos Municipios que
integren una entidad federativa. Respetar esa capacidad de organizacion es el mejor reconocimiento de la
autonomia municipal.

En el caso concreto, si el ayuntamiento, como drgano colegiado, es quien tiene la facultad originaria de
organizar su administracion publica a través de las normas de caracter general que emita, entonces solo él
puede delegar toda funcidn relacionada con ese tema al funcionario que considere competente. Sin embargo,
puede aceptarse que, en ausencia del reglamento correspondiente, la legislatura colme la laguna juridica y
establezca que ante el silencio del ayuntamiento, sea el presidente municipal el que pueda realizar las
funciones a que dichas fracciones se refieren, tales como nombrar y remover a los funcionarios que se
requieran para el eficaz desempefio de la administracion municipal (fraccién IV); autorizar mancomunadamente
con el Titular de la dependencia de las Finanzas Publicas las erogaciones que hara el ayuntamiento (fraccion
V); formular y proponer al ayuntamiento las politicas de planeacién, desarrollo urbano y obras publicas (fraccion
XI1lI); proponer al ayuntamiento la terna de posibles candidatos a ocupar la titularidad de las dependencias
administrativas (fraccion XXI); e integrar los Consejos de Participacion Social (fraccion XXII).

En consecuencia, si tales disposiciones cumplen con el mandato constitucional previsto en la fraccion |l,
inciso e), del articulo 115 constitucional, entonces debe decirse que no se trata de normas que violen la
autonomia municipal, sino por el contrario, la respetan a tal grado que sélo se consideran supletorias.

Por lo que se refiere a la fraccién X, a través de la cual se faculta al presidente municipal a determinar
las politicas para autorizar las érdenes de pago conforme al presupuesto de egresos, debe decirse que también
se trata de una norma por ausencia de reglamento, en términos de la fraccion Il, inciso e), del articulo 115
constitucional, por lo que se expone a continuacion.

En principio, le corresponde al propio ayuntamiento la aprobacion de su presupuesto, en términos de la
fraccion IV, pendltimo parrafo, del articulo 115 constitucional. En consecuencia, a él también le compete su
debida ejecucion o cumplimiento, en consonancia con el mismo precepto constitucional, en sus fracciones Il,
primer péarrafo y IV, primer parrafo, que se refieren tanto al derecho que tiene el Municipio para manejar su
patrimonio, como a su libertad hacendaria. En ese orden de ideas, sélo al ayuntamiento le corresponde definir
si las politicas de pago con cargo al presupuesto deberan ser determinadas por el presidente municipal,
acordadas por el ayuntamiento en pleno o bien, por cualquier otro funcionario que el propio cabildo determine.
Inclusive, este tema tiene relacién con la facultad que tiene el Municipio de organizarse conforme a sus propios
criterios de oportunidad; razén por demas para considerar a esta norma como supletoria a falta de un
reglamento municipal.

Hasta aqui el andlisis de las fracciones del articulo 31 que son aplicables por ausencia de un
reglamento y que estaran vigentes hasta en tanto el ayuntamiento emita la norma correspondiente. Como se
menciond con anterioridad, es legitimo que la legislatura estatal emita este tipo de normas, con apoyo en el
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articulo 115, fraccién I, inciso e), de la Constitucion Federal, razén por la cual no puede sostenerse que con
ellas se vulnere la autonomia municipal y, en ese sentido, son infundados los conceptos de invalidez que hace
valer la parte actora.

Por ultimo, debe decirse que el tltimo parrafo del articulo 31 de la ley impugnada, el cual sefiala que los
presidentes municipales tendran, ademas, aquéllas facultades que les impongan las leyes y reglamentos, tiene
un contenido variable, pues depende de las facultades que se les confiera a dichos funcionarios a través de
tales ordenamientos y, por ende, sélo en cada caso concreto se podra determinar si es una base general de
administracion, una norma derivada de algun precepto constitucional, o bien, si es una norma aplicable en
ausencia de reglamento.

En sus conceptos de invalidez, los Municipios actores también sefialan que el articulo 32 de la Ley
Organica Municipal del Estado de Querétaro, relativo a las facultades y obligaciones de los regidores son
inconstitucionales, toda vez que invaden su esfera competencial prevista en el articulo 115, fraccién I,
constitucional, que lo faculta para autogobernarse, desarrollar esta funcién de manera exclusiva y para aprobar
todas las disposiciones administrativas que organicen la administracion puablica municipal.

El precepto reclamado sefiala:
“ARTICULO 32. Son derechos y obligaciones de los Regidores, los siguientes:
I. Asistir puntualmente a las sesiones que celebre el ayuntamiento, con voz y voto;

. Formar parte de cuando menos una Comision Permanente y cumplir con las
encomiendas que le asigne el ayuntamiento;

lll. Vigilar y evaluar el ramo de la administracion municipal que les haya sido
encomendado por el ayuntamiento;

IV. Informar a éste de los resultados de sus trabajos y proponer las medidas que estime
pertinentes;

V. Solicitar y obtener de los titulares de las dependencias y organismos municipales, la
informacion y demas documentacién relativa a la gestién municipal, necesaria para el
cumplimiento de sus funciones;

VI. Concurrir a las ceremonias civicas y demas actos oficiales;

VII. Abstenerse de realizar funciones ejecutivas en la administracion municipal o aceptar
cargo, empleo o comision del gobierno federal o de los estados, a excepcién de los
académicos honorarios y asistenciales; y

VIIl. Las demas establecidas por el presente ordenamiento y reglamento respectivos”.

Para analizar la naturaleza juridica de un precepto tan amplio, a continuacién se procede a agrupar
aquéllas fracciones que guardan una naturaleza juridica similar entre si.

De la lectura de las fracciones |, Il, segunda parte, Ill, IV, V, y VII, segunda parte, se desprende que se
trata de normas que constituyen bases generales de administracion de las previstas en la fraccion Il, inciso a),
del articulo 115 constitucional y, por lo tanto, su contenido no es contrario a la Carta Magna, tal como lo
sostiene la parte actora, por las diversas razones que se explican a continuacion.

Las fracciones referidas, consagran, por su contenido, un catalogo de principios minimos de gobierno
gue homogeneizan y aseguran el funcionamiento regular del ayuntamiento y que, por su importancia, es preciso
gue estén previstos en ley. Asi, los numerales en cuestion establecen como obligaciones de los regidores
asistir a las sesiones que celebre el ayuntamiento con voz y voto (fraccion 1); cumplir con las encomiendas que
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le asigne el ayuntamiento (fraccion Il, segunda parte); vigilar y atender el ramo de la administracion municipal
que les sea encomendado (fraccion Ill); informar al ayuntamiento de los resultados de sus trabajos y proponer
las medidas que estime conveniente (fraccidn 1V); obtener informacién relativa a la gestion municipal, necesaria
para el cumplimiento de sus funciones (fraccién V) y abstenerse de aceptar cargo, empleo o comisién del
gobierno federal o de los estados a excepcidn de los académicos, honorarios o asistenciales (fraccion VII).

Finalmente, dichas fracciones no hacen sino consignar, de manera general y homogénea, el postulado
esencial de que todo servidor publico debe cumplir con diligencia, eficiencia y eficacia la funcién que le ha sido
asignada, sin ser demasiado especifico en el contenido de las funciones de los regidores, por lo que, visto
desde esa perspectiva, en nada violenta el principio constitucional de autonomia municipal. Ademas, al proveer
sobre el ejercicio regular y funcional de la actividad gubernamental del ayuntamiento, en nada menoscaba la
capacidad de autoorganizacion municipal, sino que la asegura, por lo que, en ese aspecto, tampoco se viola
ese principio constitucional.

La fraccidn |, debe ser considerada como una base general de administracion, porque establece que los
regidores tienen derecho de voz y voto para la toma de las decisiones colegiadas del ayuntamiento. Asi se
garantiza que los municipes tengan participacion en el gobierno municipal, sin establecer diferencia alguna
entre ellos en cumplimiento del articulo 115, fraccién |, primer parrafo, de la Constitucion Federal. Debe tomarse
en consideracion, ademas, que resulta importante establecer en ley ese derecho al voto, toda vez que los
regidores, en atencién a su naturaleza, constituyen el mayor nimero de integrantes del ayuntamiento.

Por otro lado, las fracciones Il, primera parte, VI y VII, primera parte, del articulo 32 son normas
aplicables en ausencia de reglamentos municipales, en términos de la fraccion Il, inciso €), del articulo 115 de la
Constitucion Federal y, por ende, tampoco son inconstitucionales, por las razones que se explican a
continuacion.

La fraccién Il, primera parte, dispone que los regidores deberan formar parte, cuando menos, de una
comisién permanente, la anterior disposicion debe considerarse como una norma por ausencia, toda vez que le
compete al ayuntamiento determinar, con base en su facultad de autoorganizacion, si se integraran comisiones
0 no.

Por otro lado, en cuanto a la fraccion VI, del articulo 32 que establece que los regidores deberan
concurrir a las ceremonias civicas, debe decirse dicha obligacion tiene un contenido propiamente protocolario,
tema sobre el cual no es menester que el Estado imponga bases homogéneas, ya que en nada afecta las
relaciones juridicas con él, ni tampoco se encuentra inmerso algun valor fundamental que haga necesario el
establecimiento de una base general, por lo que el manejo de este tipo de asuntos debe quedar a cargo del
Municipio. Asi, en el caso de que se realicen ceremonias civicas dentro del Municipio y no exista una
normatividad interna que regule quiénes seran los funcionarios publicos municipales que deberan concurrir a
ellas, sera aplicable supletoriamente la fraccion VI del articulo 32 de la ley en estudio.

Por dltimo, en cuanto a la fraccion VII, primera parte, que prevé que los regidores deberan abstenerse
de realizar funciones ejecutivas en la administracion municipal, debe decirse que, igualmente, se trata de una
norma aplicable en ausencia de reglamento, ya que su contenido incide en las funciones que deberan
desempefiar los regidores y que le compete al ayuntamiento determinar, con base en su facultad de organizar
su propia administracion publica. En ese sentido, le corresponde al cabildo determinar si éstos podran realizar o
no funciones ejecutivas, ademas del presidente municipal.

Por lo anterior, debe calificarse de infundado el concepto de invalidez por lo que hace a la
constitucionalidad de las fracciones Il, primera parte, VI y VII, primera parte, del articulo 32 que se ha
analizado, pues si tales disposiciones cumplen con el mandato constitucional previsto en la fraccion I, inciso e),
del articulo 115 constitucional, entonces debe decirse que no se trata de normas que violen la autonomia
municipal, sino por el contrario, la respetan a tal grado que solo se consideran supletorias.

Por ultimo, debe decirse que la fraccién VIII del articulo 32 de la ley impugnada, la cual sefiala que los
regidores tendran, ademas, aquéllas facultades que les impongan las leyes y reglamentos, tiene un contenido
variable, pues depende de las facultades que se les confieran a los regidores a través de dichos ordenamientos
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y, por ende, sélo en cada caso concreto se podra determinar si es una base general de administracion, una
norma derivada de algun precepto constitucional, o bien, si es una norma aplicable en ausencia de reglamento.

lll. DE LAS COMISIONES PERMANENTES DE DICTAMEN

Por otro lado, los Municipios actores manifiestan que con el contenido de los articulos 36, 37, 38, 39 y
40 de la ley en estudio, se invade la esfera de sus atribuciones pues considera que el Congreso Estatal no esta
facultado para poder determinar las comisiones que pueden o no integrar el ayuntamiento, pues corresponde al
gobierno municipal organizarse en la forma que estime conveniente para analizar y elaborar proyectos de los
asuntos de su competencia.

A fin de dar contestacion al anterior concepto de invalidez, resulta indispensable acudir al texto de los
articulos impugnados que sefialan:

“ARTICULO 36. Dentro de los primeros treinta dias siguientes a la instalacion del
ayuntamiento, sus miembros se constituiran en comisiones permanentes para el estudio,
examen y resolucion de los asuntos municipales, asi como para vigilar la ejecuciéon de
las disposiciones y acuerdos del ayuntamiento y para atender permanentemente los
asuntos concernientes a la administracién municipal. En caso de que uno o mas de ellos
incumplieren con sus obligaciones, podran ser sustituidos por el ayuntamiento”.

“ARTICULO 37. Las comisiones permanentes de dictamen, mencionadas en el articulo
precedente, se integraran con el numero de miembros que determine el propio
ayuntamiento, siempre su numero sera impar. La eleccidon de las personas que habran de
constituirlas se hara por votacion nominal; uno de los miembros de cada comision sera
designado como Presidente de la misma”.

“ARTICULO 38. Las comisiones permanentes de dictamen, son cuerpos consultivos y de
evaluacion respecto a los distintos ramos de la administracion publica municipal. En
cada Municipio se deberan constituir como minimo las siguientes:

|. DE GOBERNACION.- Cuya competencia serd: garantizar la seguridad y tranquilidad de
las personas y de sus bienes dentro de su territorio; elecciones municipales; estadistica
municipal; legalizacion de firmas de servidores publicos municipales; registro civil;
aplicacion de sanciones por infracciones previstas en los reglamentos municipales;
inspectoria municipal; asociaciones religiosas y culto publico; supervision de funciones,
desarrollo y desempefio del cuerpo de protecciéon civil y el otorgamiento de auxilios
extraordinarios en casos de incendios, terremotos, inundaciones, escasez de viveres y
demés sucesos de emergencia y rescate; y los demas asuntos que sefialen las leyes y
los reglamentos municipales.

ll. DE HACIENDA, PATRIMONIO Y CUENTA PUBLICA.- Cuya competencia sera:
presupuestos; iniciativas de reforma a la legislacion hacendaria municipal;
funcionamiento de las oficinas receptoras; examen de cuenta publica, y los demas
asuntos sefialados en las leyes y los reglamentos.

DE OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS.- Cuya competencia sera: dotacién, distribucion y
tratamiento de aguas; desagiie, drenaje y red de alcantarillado; calles, parques, jardines y
su equipamiento, y alumbrado publicos; zonas y monumentos de valor arquitecténico e
histérico; inspeccion de construcciones particulares; obras peligrosas; saneamiento,
recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos y limpia de las
poblaciones; construccién, mantenimiento, reparacion y conservacién de edificios
municipales, tales como panteones, rastros, mercados y escuelas; rétulos, letreros y
carteleras, y los demas asuntos que le sefialen las leyes y los reglamentos.
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IV. DE SEGURIDAD PUBLICA, TRANSITO Y POLICIA PREVENTIVA.- Cuya competencia
sera: supervision de funciones, desarrollo y desempefio del cuerpo de seguridad publica,
policia preventiva y transito municipal; vigilar el funcionamiento de comisarias de
correccionales; emitir opinion sobre los programas de seguridad publica y transito; velar
por la preservacién del orden publico, y los deméas que le sefalen las leyes y los
reglamentos.

V. DE DESARROLLO RURAL Y ECONOMICO.- Cuya competencia sera: coadyuvar con las
autoridades competentes en la regulacion, promociéon y fomento del desarrollo,
comercial, industrial, agroindustrial, minero artesanal y de servicios turisticos; la
inspeccién de asuntos relacionados con el orden y funcionamiento de fondas, figones,
restaurantes, bares, cantinas, centros nocturnos, moteles, hoteles, casas de huéspedes,
mesones, salas de espectaculos y bazares; y en los demas asuntos previstos en las
leyes y los reglamentos.

VI. DE SALUD PUBLICA.- Cuya competencia serd la higiene y la salubridad en el
Municipio, asi como las demas que establezcan las leyes.

VIl. DE DESARROLLO SOCIAL Y DERECHOS HUMANOS.- Cuya competencia sera
asesoria, proteccion y auxilio a discapacitados, menores de edad y ancianos
necesitados; proteccién y garantia de los derechos humanos y la equidad de género; y
en general, las demas obligaciones que le sefialen las leyes y los reglamentos.

VIll. DE DESARROLLO URBANO Y ECOLOGIA.- Cuya competencia sera: la formulacion
del Plan de Desarrollo Urbano Municipal; la zonificacién y determinacion de las reservas
territoriales y areas de proteccion ecoldgica, arqueoldgica, arquitectonica e historica; v,
en general, las facultades derivadas de lo previsto en la fraccion V del articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

IX. DE EDUCACION Y CULTURA.- Cuya competencia serd: fomentar el desarrollo
educativo y cultural de los habitantes del Municipio; atender las necesidades educativas
de las comunidades campesinas, indigenas y grupos marginados del Municipio; realizar
actividades tendientes a la defensa de nuestra identidad nacional preservando nuestras
costumbres y tradiciones, y las demas obligaciones que le sefialen las leyes y los
reglamentos.

X. DE ASUNTOS DE LA JUVENTUD.- Tendra a su cargo fomentar, contribuir e impulsar en
las jévenes y los jévenes la promociéon de los programas del Gobierno Municipal; la
participacion de las actividades civicas, sociales,

V. DE DESARROLLO RURAL Y ECONOMICO.- Cuya competencia sera: coadyuvar con las
autoridades competentes en la regulacion, promociéon y fomento del desarrollo,
comercial, industrial, agroindustrial, minero artesanal y de servicios turisticos; la
inspeccién de asuntos relacionados con el orden y funcionamiento de fondas, figones,
restaurantes, bares, cantinas, centros nocturnos, moteles, hoteles, casas de huéspedes,
mesones, salas de espectaculos y bazares; y en los demas asuntos previstos en las
leyes y los reglamentos.

VI. DE SALUD PUBLICA.- Cuya competencia sera la higiene y la salubridad en el
Municipio, asi como las demas que establezcan las leyes.

VIl. DE DESARROLLO SOCIAL Y DERECHOS HUMANOS.- Cuya competencia sera
asesoria, proteccion y auxilio a discapacitados, menores de edad y ancianos
necesitados; proteccién y garantia de los derechos humanos y la equidad de género; y
en general, las demas obligaciones que le sefialen las leyes y los reglamentos.
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VIll. DE DESARROLLO URBANO Y ECOLOGIA.- Cuya competencia sera: la formulacion
del Plan de Desarrollo Urbano Municipal; la zonificacion y determinacion de las reservas
territoriales y areas de proteccion ecoldgica, arqueologica, arquitectonica e historica; v,
en general, las facultades derivadas de lo previsto en la fraccion V del articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

IX. DE EDUCACION Y CULTURA.- Cuya competencia serd: fomentar el desarrollo
educativo y cultural de los habitantes del Municipio; atender las necesidades educativas
de las comunidades campesinas, indigenas y grupos marginados del Municipio; realizar
actividades tendientes a la defensa de nuestra identidad nacional preservando nuestras
costumbres y tradiciones, y las demas obligaciones que le sefialen las leyes y los
reglamentos.

X. DE ASUNTOS DE LA JUVENTUD.- Tendra a su cargo fomentar, contribuir e impulsar en
las jévenes y los jovenes la promociéon de los programas del Gobierno Municipal; la
participacion de las actividades civicas, sociales, culturales y deportivas; de orientacion
vocacional, para el empleo; actividades cientificas y tecnoldgicas, el sano esparcimiento;
la realizacion de actividades tendientes a su formacion y capacitacion; y demas acciones
encaminadas a lograr la superacion y desarrollo integral.

Xl. DE ASUNTOS INDIGENAS.- En aquellos Municipios en que existan pueblos o
comunidades indigenas, debera existir una Comisién que se encargue de los asuntos
relacionados en el Capitulo Cuarto del Titulo | de la presente Ley.

Xll. Las demas permanentes o transitorias que a juicio del ayuntamiento resulten
necesarias para el buen desempefio de sus funciones”.

“ARTICULO 39. Si uno o mas integrantes de cualesquiera comision tuvieren interés
personal en algun asunto de su competencia, dardn inmediata cuenta al ayuntamiento, a
fin de que éste proceda a su sustitucion para el solo efecto del despacho de ese asunto”.

“ARTICULO 40. Los miembros de las comisiones careceran de facultades ejecutivas”.

De la lectura de los preceptos antes transcritos, se desprende que la legislatura local prevé dentro del
gobierno municipal la creacion de comisiones encargadas de las diversas areas de funcionamiento del
ayuntamiento e, inclusive, define el plazo en que debe crearlas, las funciones que realizaran, asi como su
integracion.

Por su parte, el articulo 115, fraccién Il, segundo parrafo, constitucional establece:

“ARTICULO 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisidn territorial y de
su organizacidon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(..)
...

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion
publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos
de su competenciay aseguren la participacion ciudadanay vecinal...”.
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Como quedé sefialado con antelacion, la voluntad del Organo Reformador al modificar el articulo 115
constitucional, fue la de fortalecer al Municipio, dandole mayores facultades a su gobierno y permitiendo que
éste fuera quien organizara su funcionamiento interno y la administraciéon puablica municipal; sin embargo,
igualmente previé que dado el rezago en que se encuentran muchos de los Municipios que integran nuestro
pais, resulta indispensable que en tanto éstos van haciendo efectiva su facultad de autoorganizarse, las
legislaturas estatales puedan emitir leyes que les permitan funcionar regularmente.

Es asi que el propio Organo Reformador previd en el articulo 115, fracciéon Il, inciso e), de la
Constitucion Federal, lo siguiente:

“ARTICULO 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de
su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

Il. El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

(...)

e) Las disposiciones aplicables en aquellos Municipios que no cuenten con los bandos o
reglamentos correspondientes”.

Es decir, se concede al legislador estatal la facultad de emitir disposiciones generales que podran
aplicar los Municipios que no cuenten con los bandos o reglamentos correspondientes.

Como se logra observar, las normas que la legislatura estatal emita entre tanto los Municipios van
expidiendo su propia reglamentacién relativa a su autoorganizacion y funcionamiento interno, seran de
aplicaciébn temporal, pues en el momento en que el ayuntamiento regule lo que le corresponde, dicha
normatividad estatal ya no le sera obligatoria.

En este orden de ideas, debe decirse que los articulos 36, 37, 38, 39 y 40 de la Ley Organica Municipal
del Estado de Querétaro en los que se prevé la creacion, integracion y funcionamiento de comisiones, si bien
son normas que versan sobre el funcionamiento interno y la administracion publica municipal, no deben
considerarse violatorias del articulo 115 constitucional y, por lo tanto, tampoco invaden la esfera de
competencia del Municipio, en la medida de que se trata de normas de aplicacién supletoria y temporal, pues en
el momento en que el Municipio actor reglamente su forma de organizacion y funcionamiento interno, dichos
preceptos no le seran obligatorios; y, por el contrario, si el Municipio de que se trata ya cuenta con una
estructura de organizacién propia debidamente reglamentada, dichos preceptos no lo obligan en ningin
sentido.

Consecuentemente, el concepto de invalidez aducido debe declararse infundado.

IV. DE LA INHABILITACION, REVOCACION Y SUSPENSION DE LOS MIEMBROS DEL
AYUNTAMIENTO

En virtud de que como quedd sefialado con anterioridad los Municipios actores reclamaron
practicamente toda la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, esta Suprema Corte con fundamento
en el articulo 40 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, procede a suplir la deficiencia de la demanda respecto de diversos preceptos
gue aunque no fueron impugnados, se considera que son violatorios de los principios previstos en el articulo
115 constitucional o de cualquiera otro previsto en nuestra Carta Magna.

A continuacion nos referiremos al articulo 41 de la Ley Orgéanica Municipal del Estado de Querétaro,
gue se encuentra ubicado dentro del Capitulo Cuarto cuyo titulo es “De la inhabilitacion, revocacién y
suspension de los miembros del ayuntamiento” y que sefiala lo siguiente:
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“ARTICULO 41. Para los efectos de lo establecido en la fraccion XX del Articulo 41 de la
Constitucion del Estado, el ayuntamiento dara aviso a la Legislatura cuando la conducta
de alguno de sus miembros encuadre en alguno de los casos siguientes:

I. Por abandono de sus funciones, sin causa justificada, por un periodo de treinta dias
consecutivos;

Il. Por inasistencia consecutiva a tres sesiones del ayuntamiento, sin causa justificada;

lll. Cuando existan entre ellos conflictos que hagan imposible el ejercicio de sus
funciones y obstruyan los fines del ayuntamiento;

IV. Cuando por resolucion de autoridad competente le sean suspendidos sus derechos o
prerrogativas como ciudadano;

V. Por quebrantar los principios del régimen federal y los de la Constitucion Politica del
Estado;

VI. Por violar sistematicamente las garantias individuales y sociales establecidas en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la del Estado;

VII. Por promover o pretender adoptar formas de gobierno o bases de organizaciéon
politica distintas a las estipuladas en la Constitucion General de la Republica y la del
Estado;

VIIl. Por conductas que alteren el orden publico y la paz social;
IX. Por la omisidn reiterada en el cumplimiento de sus obligaciones;
X. Por llevar a cabo conductas ilicitas en contra del ayuntamiento, y

Xl. Los demas anélogas igualmente graves que hagan imposible el desempefio de sus
funciones.

La Legislatura por acuerdo de las dos terceras partes de sus miembros declarara la
suspensioén, inhabilitacién o revocacion de un miembro del ayuntamiento, siempre y
cuando este haya tenido la oportunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer los
alegatos que a su juicio convengan.

La Legislatura tendrd competencia para resolver los conflictos entre un ayuntamiento y
alguno de sus miembros”.

El contenido del precepto antes transcrito, hace indispensable acudir al texto del articulo 41, fraccion
XX, de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Querétaro de Arteaga que, sefiala:

“ARTICULO 41.- Son facultades de la Legislatura:

(...)

XX.- Por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, podréa revocar el mandato
de alguno de los miembros del ayuntamiento, suspenderlos e inhabilitarlos, por alguna
de las causas graves que la ley sefiale, siempre y cuando sus miembros hayan tenido
oportunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio
convengan;...”.
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El precepto transcrito, en atencion al contenido del articulo 115, fraccion |, tercer parrafo constitucional,
prevé la facultad de las legislaturas locales para suspender ayuntamientos y declarar la desaparicion,
suspension o revocaciéon del mandato de alguno o algunos de sus miembros, por las causas graves que
establezca la ley correspondiente.

Por su parte, el articulo 115, fraccion |, tercer parrafo dispone:
“ARTICULO 115. ...

I.- Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccidon popular directa,
integrado por un Presidente Municipal y el niumero de regidores y sindicos que la ley
determine. La competencia que esta Constitucién otorga al gobierno municipal se
ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia
alguna entre éste y el gobierno del Estado.

(...)

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes,
podran suspender ayuntamientos, declarar que éstos ha desaparecido y suspender o
revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas graves que la
ley local prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente
para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan...”.

Ahora bien, como quedd precisado, el articulo 41 de la Ley reclamada establece los casos en que la
legislatura podra emitir la declaratoria de suspensién o revocacion seguin corresponda; sin embargo, en la
fraccion Xl, se prevé que algunas de las causas en que procedera la suspension y revocacién del mandato
seran “...Las demas analogas igualmente graves que hagan imposible el desempefio de sus funciones”.

Esta minoria estima que lo previsto en la referida fraccion resulta inconstitucional, porque su texto es
violatorio del principio de seguridad juridica, toda vez que el articulo 115 de la Constitucion Federal exige, como
guedd establecido, que es indispensable que la legislatura determine, mediante ley, las causas graves que den
lugar a la suspension o declaracion de desaparicion de los ayuntamientos, o bien, suspension o revocacion del
mandato de alguno o algunos de sus miembros, es decir, debe existir una norma que determine de forma
concreta los supuestos que den lugar a la consecuencia a la que se refiere el articulo 41, fracciéon XX, de la
Constitucion Estatal.

No obstante lo anterior, la redaccion de la fraccion Xl, del articulo 41 que se analiza, en contravencion al
texto constitucional, por un lado, establece la posible existencia de casos analogos a los previstos en las
diversas fracciones del propio articulo y, por el otro, deja a juicio de la propia legislatura la determinacion de
conductas que estime ameritan la imposicion de la infraccion a que se refiere el articulo 41 de la Constitucion
del Estado, sin especificar ninguna en concreto, por lo cual al dejar al arbitrio de la legislatura la actualizacién de
supuestos por los cuales considere procede en contra de los miembros del ayuntamiento la imposicion de
alguna de las sanciones previstas en el articulo antes referido, se contraria el principio de certeza juridica
contenida en los articulos 14 y 16 constitucionales y, por lo tanto, procede declarar su inconstitucionalidad.

Por otro lado, igualmente resulta procedente suplir la deficiencia de la demanda respecto del dltimo
parrafo del propio articulo 41 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, que dispone:

“ARTICULO 41.- Son facultades de la Legislatura:

(..)

La legislatura tendra competencia para resolver los conflictos entre un ayuntamiento y
alguno de sus miembros”.
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Como se logra desprender de la lectura de la porcidon normativa antes transcrita, en ésta se permite la
intervencién de la legislatura en la esfera municipal, fuera de las causas graves que dan motivo a la
desaparicion del ayuntamiento y a la suspension o revocacién del mandato a alguno de sus miembros,
contenidas en el propio articulo 41, contraviniendo de esta forma la fraccion I, del articulo 115 constitucional que
regula un régimen de minima intervencién de la legislatura estatal en los asuntos internos del ayuntamiento.

En efecto, el precepto constitucional antes referido, reconoce en el Municipio un nivel de gobierno
auténomo y derivado de dicho caracter debe entenderse que puede organizar su forma de funcionamiento
interno y establecer los medios que le permitan dirimir los conflictos que se pudieran suscitar entre sus
integrantes, en esa tesitura, es claro que no corresponde a la legislatura estatal intervenir en dichas cuestiones,
motivo por el cual la porcidn normativa que se analiza se considera inconstitucional y, por lo tanto, debe
declararse invalida.

Por otro lado, los Municipios actores reclaman que el articulo 44 de la ley que se analiza, invade su
esfera de competencia al obligarlo a crear una serie de dependencias encargadas de la prestacion de servicios
y de los recursos técnicos y humanos del ayuntamiento.

El precepto referido dispone:

“ARTICULO 44. Cada Municipio tendra como estructura administrativa la que determinen
sus reglamentos, pero en todo caso contara con una Secretaria del ayuntamiento, una
Dependencia Encargada de las Finanzas Publicas Municipales; una Dependencia
Encargada de la Administracion de Servicios Internos, Recursos Humanos, Materiales y
Técnicos del Municipio; una Dependencia Encargada de la Prestaciéon de Servicios
Pablicos Municipales y otra de la Ejecucion y Administracion de Obras Publicas; asi
mismo habra una Dependencia Encargada de la Seguridad Publica, Policia Preventiva y
el Transito Municipal.

La Dependencia Encargada de la Prestacion de los Servicios Publicos Municipales asi
como la de Ejecucién y Administracion de Obras Publicas, tendran las competencias que
establecen el Articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
el Articulo 85 de la Constitucion Local, esta Ley, asi como las que sefalen los
reglamentos que de ella deriven”.

El principio de que cada Municipio tendra como estructura administrativa la que determinen sus
reglamentos constituye una norma derivada del articulo 115, fraccién I, segundo parrafo, de la Constitucién
Federal, que lo faculta para organizar su propia administracién, con excepcién de las bases generales de la
administracion publica municipal cuya regulacion pertenece a la legislatura estatal.

Bajo este parametro, la obligacion de contar en todo caso con una secretaria y una dependencia
encargada de las finanzas municipales, constituye una base general de administracion que, por una parte,
asegura el funcionamiento del ayuntamiento como érgano colegiado y, por la otra, prevé al titular responsable
de la hacienda publica municipal, debiendo recordar que, sobre el particular, la propia Constitucion Federal
confiere al Municipio un patrimonio y finanzas propias, que podra administrar libremente, lo que confirma la
necesidad de ese cargo.

Por lo que se refiere al Ultimo parrafo del articulo que se analiza el mismo debe ser considerado como
una norma por ausencia derivada de la fraccion I, inciso €), del articulo 115 de la Constitucion Federal, en la
medida de que es facultad del ayuntamiento determinar la organizacién y funcionamiento de su administracién
publica municipal asi como las particularidades de la prestacién de servicios de la ejecucion de obras publicas,
por ende, a él corresponde determinar a cargo de qué drgano estara la prestacion de los servicios y la ejecucion
de obras publicas,

Asi, en caso de que el ayuntamiento omita regular esta cuestién, puede actuar con fundamento en este
articulo para fundamentar la actuacion de los 6rganos que este alude, lo que desde luego no implica que el
contenido de estas normas lo obliguen a prever en su normatividad interna o a instalar dentro del Municipio, una
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Dependencia Encargada de la Prestacion de los Servicios Publicos Municipales asi como la de Ejecucion y
Administracion de Obras Publicas.

Cabe decir que la segunda parte del parrafo primero de este articulo no se estudia aqui en virtud de que
se analizara posteriormente, con motivo de estudio del capitulo relativo a las facultades concretas de los
d6rganos municipales que ahi se mencionan.

V. DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DE LOS MUNICIPIOS

Los Municipios actores reclaman que con el contenido de los articulos 45 y 46 de la ley impugnada, la
legislatura estatal invade su esfera de competencia al establecer la organizacion de los Municipios, lo cual le
corresponde en exclusiva, de conformidad con el articulo 115 constitucional.

Los preceptos reclamados sefalan:

“ARTICULO 45. El nombramiento de los titulares de la estructuras administrativas
enunciadas en el articulo anterior, recaera en la persona que el Presidente proponga al
ayuntamiento y este por mayoria absoluta de votos ratifique. Si la propuesta no fuera
aceptada, el Presidente presentara una terna de la cual debera elegirse a uno de sus
integrantes.

El titular de la Dependencia Encargada de la Seguridad Publica, Policia Preventiva y el
Transito Municipal, sera nombrado y removido libremente por el presidente municipal”.

“ARTICULO 46. Para ser titular de la Secretaria del ayuntamiento o titular de cualquiera
de las dependencias que se enuncian en el articulo anterior se requiere:

I. Ser ciudadano en pleno goce de sus derechos civiles y politicos;

Il. Ser originario del Municipio o vecino del lugar con residencia efectiva de tres afos
anteriores ala fecha de su designacién, cuando menos;

lll. Acreditar los conocimientos y capacidad para poder desempefiar el cargo.
IV. Ser de reconocida solvencia moral;
V. No ser ministro de algun culto religioso; y

VI. No haber sido sentenciado por delito intencional que merezca pena privativa de la
libertad”.

El primero de los preceptos transcritos en su primer parrafo, debe ser considerado como una norma por
ausencia derivada de la fraccion Il, inciso €), del articulo 115 de la Constitucion Federal, en la medida de que es
facultad del ayuntamiento determinar la organizacion y funcionamiento de su administracion publica municipal,
por ende, a él corresponde determinar si los titulares de los organismos que establezca seran nombrados por el
presidente municipal o bien por el pleno del ayuntamiento.

Por otro lado, el segundo parrafo del articulo 45, que se refiere a la facultad del presidente municipal de
nombrar y remover libremente al titular de la dependencia encargada de la Seguridad Publica y el Transito
Municipales, debe ser considerada como una norma derivada de la fraccion VII del articulo 115 de la Carta
Magna, toda vez que el presidente municipal, al estar al mando de tales funciones publicas, puede ejercitarlas a
través de los servidores publicos que estime pertinentes.

Ahora bien, por lo que hace al articulo 46 transcrito con anterioridad, que establece los requisitos que
debe cumplir la persona que sea titular de la secretaria del ayuntamiento o de cualquiera de las dependencias
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que instaure el ayuntamiento, debe decirse que, igualmente, se trata de una norma por ausencia derivada de la
fraccion I, inciso e), del articulo 115 de la Constitucién Federal, en la medida de que es facultad del
ayuntamiento determinar la organizacion y funcionamiento de su administracién publica municipal, por lo cual
puede fijar los requisitos que deberan reunir sus funcionarios publicos.

Atento a lo anterior, debe decirse que la actora parte de una premisa incorrecta al sostener que los
preceptos reclamados la obligan a sujetarse a un régimen previsto en la ley relativo a su organizacién y
funcionamiento, pues como quedd sefalado, la regulacion del nombramiento de los titulares de las
dependencias que instituya, asi como los requisitos que deberan cumplir sus titulares, por un lado constituyen
normas por ausencia de reglamento derivadas de la fraccion Il, inciso e) del articulo 115 constitucional, por lo
gue la adopcion de este régimen es alternativo y temporal para el cabildo, teniendo éste la posibilidad en
cualguier momento, de expedir la norma reglamentaria por medio de la cual organice su administracion publica
y que se encargue de regular su funcionamiento interno y, por el otro, se trata de normas derivadas del
contenido de la Constitucion Federal, pues versan sobre una facultad que el propio articulo 115 otorga al
presidente municipal.

VI. SECRETARIA DEL AYUNTAMIENTO

En otro de sus conceptos de invalidez, la parte actora reclama de inconstitucional el articulo 47, toda
vez que considera que el legislador local carece de facultades para emitir normas que organicen el
funcionamiento de la administracion publica de los ayuntamientos, obligandolos a contar con un Secretario
General Municipal y a adoptar su regulacion.

El articulo impugnado aborda las funciones de la Secretaria del ayuntamiento regulada en el Titulo
Cuarto, “De la Estructura Administrativa Municipal”, Capitulo Segundo, de la ley impugnada. Para analizar este
concepto de invalidez, resulta conveniente estudiar el articulo antes referido, sin que ello deje de lado su
analisis sistematico, a fin de determinar si su establecimiento por parte de la Legislatura Estatal invade o no la
esfera competencial del ayuntamiento.

En primer lugar, resulta conveniente recordar que con anterioridad quedd precisado que el articulo 44
de la ley impugnada, establece que cada Municipio contara con una secretaria del ayuntamiento.

Por otro lado, el articulo 47 de la ley en andlisis, dispone:

“ARTICULO 47. La Secretaria del ayuntamiento sera la instancia auxiliar para el despacho
de los asuntos del mismo. El titular de la dependencia, no podra ser miembro del
ayuntamiento, y no podra participar en las deliberaciones de aquél. S6lo en los casos en
qgue se le requiera, podra tener voz, pero no voto.

Para el desempefio de sus responsabilidades tendra como facultades y obligaciones las
siguientes:

I. Tener a su cargo el cuidado y direccion inmediata de la oficina y archivo del
ayuntamiento;

Il. Citar, previo acuerdo con el presidente municipal, a los miembros del ayuntamiento a
las sesiones del mismo, mencionando en el citatorio, por lo menos, el lugar, diay hora de
la sesion. Si la sesién fuera ordinaria la citacion debera hacerse con por los menos
setentay dos horas de anticipacion y si fuera extraordinaria con veinticuatro horas;

lll. Estar presente en todas las sesiones del ayuntamiento, s6lo con voz informativa y
levantar el acta correspondiente a fin de someterla a la firma de los participantes dentro
de las veinticuatro horas siguientes;

IV. Expedir las copias, credenciales, nombramientos y demas certificaciones de los
archivos municipales;
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V. Suscribir todos los documentos oficiales emanados del ayuntamiento, sin cuyo
requisito no seran validos;

VI. Organizar y mantener actualizada la coleccién de leyes, decretos, reglamentos,
periodicos oficiales del Estado, circulares y érdenes relativas a los distintos ramos de la
administracién publica municipal, debidamente ordenada;

VII. Atender todo lo relativo a la remisién de acuerdos del ayuntamiento que deban
conocer la Legislatura o el Ejecutivo del Estado;

VIIl. Cumplir y hacer cumplir los acuerdos, 6rdenes y circulares que el ayuntamiento
apruebe y que no estén encomendadas a otra dependencia.

IX. Elaborar y verificar el cumplimiento el calendario civico municipal;
X. Organizar y administrar la publicaciéon de la gaceta municipal; y

XI. Las demas que le encomienden las leyes, reglamentos y manuales de organizacién
respectivos”.

En esa medida, resulta pertinente sefialar que si bien es cierto que en principio el precepto anterior
establece al secretario del ayuntamiento, como a un érgano auxiliar del presidente municipal, de la lectura
integral del precepto, se puede desprender que el secretario no solamente auxilia al presidente municipal en lo
individual, sino que en realidad es un auxiliar indispensable del ayuntamiento como 6rgano colegiado, que
permite el funcionamiento regular del mismo.

Como se logra apreciar, entre las funciones que corresponde realizar a la secretario del ayuntamiento,
como 6rgano auxiliar del cabildo, que es el érgano de gobierno de aquél, estan el asistir a todas las sesiones
del ayuntamiento con voz informativa; tener a su cargo el cuidado y direccion de la oficina y el archivo del
ayuntamiento; suscribir todos los documentos emanados del érgano de gobierno, atender todo lo relativo a la
remision de los acuerdos del ayuntamiento a la legislatura o al gobierno del Estado, entre otras, es decir, la
secretaria general del ayuntamiento auxilia al 6rgano colegiado para realizar la organizaciéon de las sesiones y
el archivo respectivo, asi como la distribucion de la informacion que resulta indispensable para que el
ayuntamiento pueda realizar sus funciones.

Sentado lo anterior, resulta procedente determinar si la existencia de la secretaria del ayuntamiento
constituye una base general de administracion, inserta dentro del concepto de leyes en materia municipal al que
alude la fraccién Il del articulo 115 de la Constitucion Federal, o bien constituye una cuestion de
autoorganizacién del propio ayuntamiento y, por ende, su regulacion debe realizarse por medio de la
reglamentacion municipal correspondiente.

Para tal efecto, resulta conveniente tener en cuenta que el ayuntamiento es definido
constitucionalmente por el articulo 115, fraccién |, como un érgano colegiado que ejerce de manera exclusiva el
gobierno del Municipio.

Asimismo, podemos afirmar que el sistema de gobierno del Municipio mexicano por via del
ayuntamiento, se encuadra en el modelo de comisién, si bien de caracter impropia. Ciertamente, el articulo 115
constitucional atribuye las facultades gubernativas y de administracion a un érgano colegiado denominado
ayuntamiento. Sin embargo, se puede decir que nuestro sistema de comisién es impropia o indirecta porque,
contrariamente a lo que es considerado como una comisidon pura, los comisionados o miembros del
ayuntamiento tienen funciones especificas y distintas y, por lo tanto, no se trata de una comision clasica.

Por otro lado, nuestro sistema de ayuntamiento no cumple con el modelo tedrico de 6rganos duales
“alcalde-consejo”, pues no existe una division del Ejecutivo con el érgano deliberante, es decir, el presidente
municipal forma parte del 6rgano deliberante, lo preside y frecuentemente tiene, inclusive, voto de calidad. Por
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su parte, los regidores al ser los integrantes sustantivos del consejo deliberante, desempefian multiples tareas y
actividades administrativas e inclusive ejecutivas.

Ahora bien, la concurrencia de una pluralidad de personas fisicas que asumen la titularidad de los
organos colegiados, obliga a la existencia normativa de un procedimiento formalizado a través del cual la
diversidad de voluntades de aquéllas se integren en la voluntad colegiada Unica.

En este tenor, la secretaria del ayuntamiento es consustancial a su naturaleza colegiada, dado que
dicho 6rgano necesita de un auxiliar que facilite su labor, dotandole la informacién necesaria para la toma de
decisiones, que brinde seguridad juridica a los gobernados, al tener el caracter de fedatario publico de los actos
del ayuntamiento, que levante las actas respectivas y, ademds, comparezca y de cuenta con los asuntos
relativos de la orden del dia, etc.

Atento a lo anterior, debe decirse que el articulo 47 de la ley impugnada constituye una base general de
administracion publica inserta dentro del objeto de las leyes en materia municipal, que encuentran su
fundamento en la fraccién Il del articulo 115 de la Constitucién Federal, razén por la cual no puede
considerarse invasor de la competencia municipal, por lo que el concepto de invalidez respectivo debe
declararse infundado.

Ahora bien, por cuanto a lo dispuesto en el propio articulo 47, en el sentido de que el secretario no
podra ser miembro del ayuntamiento, debe sefialarse que como quedé precisado con anterioridad, la regulacion
de la existencia de las facultades de la secretaria general del ayuntamiento deben considerarse una base
general de administracion, sin embargo, lo relativo a los requisitos a cumplir para asumir la titularidad del cargo,
la forma de designacion de éste y su régimen de suplencia, asi como los drganos técnicos necesarios para su
funcionamiento, por ser cuestiones relativas a la autoorganizacion del ayuntamiento, deben considerarse
normas aplicables supletoriamente ante la ausencia del reglamento, pues la norma debe ser flexible para
adaptarse a la realidad de cada Municipio.

En este tenor, el concepto de invalidez también resulta infundado, puesto que la vigencia de esas
disposiciones estara sujeta a la emision por parte del ayuntamiento del reglamento que se haga cargo de dichas
cuestiones.

VII. DE LA DEPENDENCIA ENCARGADA DE LAS FINANZAS PUBLICAS

A continuacion se pasa al tema relativo a la dependencia encargada de las finanzas publicas, regulada
en el articulo 48, el cual es impugnado por los Municipios actores, por estimar que el Congreso del Estado no
tiene facultades para aprobar normas que obliguen a los ayuntamientos a contar con este tipo de 6rganos que
intervengan en la administracion del erario municipal, ni regular sus funciones.

A fin de analizar este concepto de invalidez, resulta conveniente, en primer término acudir al contenido
del precepto impugnado que dispone:

“ARTICULO 48. La dependencia encargada de las finanzas publicas, tendra a su cargo la
recaudacién de los ingresos municipales asi como su erogacion, de conformidad con los
planes y programas aprobados. Esta dependencia, contara con las oficinas que requiera
el cumplimiento de sus funciones, y con un titular que no podra ser miembro del
ayuntamiento.

Para el desempefio de sus responsabilidades tendra como facultades y obligaciones las
siguientes:

I. Elaborar y proponer al presidente municipal los proyectos de iniciativa de ley,
reglamentos y demas disposiciones de caracter general que se requieran para el manejo
de los asuntos financieros y tributarios del Municipio, a efecto de su aprobacion por el
ayuntamiento y, en su caso, por la Legislatura;
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Il. Recaudar los impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y contribuciones
gue correspondan al Municipio;

lll. Ejercer las atribuciones en materia tributaria derivadas de los convenios celebrados
con el Gobierno del Estado y con otros Municipios;

IV. Cuidar la puntualidad de los ingresos, exactitud de las liquidaciones, prontitud en el
despacho de los asuntos de su competencia y del buen orden y debida comprobacion de
las cuentas de ingresos y egresos;

V. Tener al dia los libros o registros electrénicos que consignen la informacién referente
a caja, diario, cuentas corrientes, auxiliares y de registro necesarios para la debida
comprobacion de los ingresos y egresos;

VI. Realizar, en los términos de este ordenamiento, las acciones y trabajos previos a la
elaboracion de proyectos de iniciativa de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos,
para someterlos a la consideracién del ayuntamiento;

VII. Cuidar que el monto de las multas impuestas por las autoridades municipales
ingresen a la hacienda municipal;

VIIl. Glosar oportunamente las cuentas del ayuntamiento;

IX. Proponer al ayuntamiento las medidas o disposiciones tendientes a mejorar la
hacienda municipal;

X. Dar pronto y exacto cumplimiento a los acuerdos, 6rdenes y disposiciones del
ayuntamiento, que le correspondan;

XI. Elaborar mensualmente los estados financieros que el presidente debe presentar a la
Legislatura del Estado;

XIl. Organizar el padrén municipal de contribuyentes;

XIll. Realizar oportunamente y en unién con el sindico, la gestion de los asuntos de
interés para el erario municipal;

XIV. Establecer y ejecutar las medidas de control y vigilancia administrativa, contable y
financiera de los organismos descentralizados, fideicomisos publicos y empresas de
participacion municipal;

XV. Intervenir en las operaciones de crédito publico municipal y en los actos y contratos
de los que resulten derechos y obligaciones de caracter econémico para el Municipio;

XVI. Garantizar, antes del inicio de sus responsabilidades, el buen desempefio de su
cargo mediante la fianza o la manera en que juzgue conveniente el ayuntamiento; y

XVII. Las demas sefialadas por las leyes y reglamentos correspondientes”.

El articulo anterior establece a la dependencia encargada de las finanzas publicas como el érgano
administrador de la hacienda publica municipal.

El establecimiento de la dependencia encargada de las finanzas publicas, no puede considerarse
invasor de la esfera competencial del ayuntamiento, pues si bien es cierto que en términos del articulo 115,
fraccion 1l, éste tiene la facultad de dictar normas reglamentarias para autoorganizarse, también lo es que la
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legislatura tiene facultades para dictar las bases generales de la administracidon puablica municipal, insertas
dentro del objeto de las leyes en materia municipal al que alude la fraccion citada.

Como se ha expuesto con anterioridad, las bases generales de administracién constituyen un catalogo
de normas minimas tendientes a proporcionar un marco normativo que permita el funcionamiento regular del
ayuntamiento sin intervenir en las cuestiones especificas de cada Municipio.

Ahora bien, la obligacion de contar con una dependencia encargada de las finanzas municipales o una
tesoreria y la regulacién de las facultades del tesorero, derivan de que el articulo 115 de la Constitucién
Federal confiere al Municipio, en las fracciones Il y IV, un patrimonio propio, asi como la garantia de la libre
administracion de su hacienda publica, para lo cual es indispensable la existencia de un 6érgano responsable del
manejo de las finanzas municipales, con el cual tanto los poderes publicos como los particulares puedan
relacionarse juridicamente y asi brindar seguridad en todo lo que respecta al manejo del erario, razén por la
cual su prevision en la ley municipal, debe considerarse una norma de administracion que asegura el
funcionamiento regular del ayuntamiento, por lo que es dable considerarla como una base general de
administracion publica, derivada de la fraccion I, inciso a), del articulo 115 constitucional, inserta en el concepto
de leyes en materia municipal.

Lo mismo debe aplicarse a las facultades de dicha dependencia, pues como se desprende de su
lectura, estas tienen por objetivo la salvaguarda y correcta administracién de las finanzas publicas municipales
tanto en lo referente a la percepcion de los ingresos, es decir, los actos tendientes a la administracién tributaria
como son la elaboracién del padrén de contribuyentes, el cobro de tributos, el empleo de la facultad econdémico
coactiva, como en la emision de los egresos, es decir, las normas relativas a la administracion de la caja de la
tesoreria y sus respectivos cortes, lo relativo al control de la cuenta publica y a su envio a legislatura estatal,
entre otras.

Bajo este tenor, esta norma es indispensable para el buen funcionamiento de las finanzas publicas
municipales y para que el manejo de la hacienda publica municipal se realice de manera transparente, lo cual
trasciende a su relacion con los Poderes del Estado y con sus gobernados, brindando seguridad juridica
respecto del manejo municipal, razén por la cual las hormas que se prevén en el articulo 48 de la ley impugnada
deben considerarse bases generales de administracion, atento a lo anterior, debe declararse infundado el
concepto de invalidez aducido por la parte actora.

VIIl. DE LA DEPENDENCIA ENCARGADA DE LA ADMINISTRACION DE SERVICIOS INTERNOS,
RECURSOS HUMANOS, MATERIALES Y TECNICOS DEL MUNICIPIO

En sus conceptos de invalidez, los Municipios actores también sefalan que los articulos 49 y 50 de la
Ley Organica Municipal para el Estado de Querétaro, invaden su esfera de competencia y violentan su facultad
de autogobierno, pues lo obligan a crear una serie de autoridades, en contravencién a lo dispuesto por el
articulo 115 constitucional.

Los preceptos sefialados disponen lo siguiente:

“ARTICULO 49. La Dependencia a que se refiere el presente capitulo sera la encargada de
la administracion de los servicios internos, los recursos humanos, materiales y técnicos
con que cuente el Municipio; asi como de realizar las adquisiciones, enajenaciones y la
contratacion de servicios de conformidad con el reglamento respectivo, para el buen
funcionamiento de la administracion pablica municipal”.

“ARTICULO 50. A efecto de proporcionar el apoyo administrativo a las dependencias,
organismos y unidades municipales, la dependencia tendra el despacho de los
siguientes asuntos:

I.- Vigilar el cumplimiento de las disposiciones legales que rijan las relaciones entre el
Municipio y sus servidores publicos;
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Il.- Seleccionar, contratar, capacitar y controlar al personal de la administracién publica
municipal;

lll.- Tramitar los nombramientos, remociones, renuncias, licencias y jubilaciones de los
servidores publicos de la administracién publica municipal;

IV.- Mantener al corriente el escalafon de los trabajadores al servicio de la administracion
publica municipal;

V.- Adquirir los bienes y proporcionar los servicios requeridos para el buen
funcionamiento de la administracién publica municipal de conformidad con el reglamento
respectivo;

VI.- Proveer oportunamente a las dependencias, organismos y unidades municipales de
los elementos y materiales necesarios para el desarrollo de sus funciones;

VII.- Levantar y tener al corriente el inventario general de los bienes muebles e inmuebles
propiedad del Municipio;

VIIl.- Administrar y asegurar la conservacion y mantenimiento del patrimonio municipal;

IX.- Coordinar, de conformidad con la ley de la materia los procedimientos de entrega
recepcion administrativa que se requieran;

X.- Administrar, controlar y vigilar los almacenes generales del Municipio;

Xl.- Coordinar y supervisar con las Dependencias interesadas, la emision de
publicaciones oficiales del Municipio;

XIl.- Organizar, dirigir y controlar la intendencia del gobierno municipal;
XIIl.- Organizar y controlar la Oficialia del Partes;
XIV.- Administrar el Archivo Histoérico y el Archivo Administrativo municipal;

XV.- Elaborar y proponer programas de mejoramiento administrativo en coordinacién con
las demas dependencias, organismos y unidades, que permitan revisar
permanentemente los sistemas, métodos y procedimientos de trabajo que se requieran
para adecuar la organizacién administrativa a los programas de gobierno municipal;

XVI.- Autorizar, previo acuerdo con el presidente municipal la creacion de las nuevas
unidades administrativas que se requieran y que no necesiten acuerdo del ayuntamiento;

XVII.- Elaborar, con el concurso de las demas dependencias de la administracion publica
municipal, los manuales administrativos de las mismas y auxiliar en la formulacién de los
anteproyectos de sus reglamentos interiores;

XVIIl.- Coordinar funcionalmente las areas de apoyo administrativo de las distintas
dependencias, organismos y unidades de la administracion publica municipal; y

XIX.- Los demas que le sefialan las leyes y los reglamentos vigentes”.

En términos de los preceptos antes transcritos, podemos advertir claramente que la dependencia
encargada de la administracion de servicios internos, recursos humanos, materiales y técnicos, es una
autoridad auxiliar del ayuntamiento que tiene funciones de coadyuvancia para con el cabildo, en cuestiones
tales como vigilar el cumplimiento de las disposiciones legales que rijan las relaciones entre el Municipio y
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unidades municipales, seleccién de personal, administrar y conservar el patrimonio municipal, organizar la
oficialia de partes, entre otras.

Como se ha dejado sentado con anterioridad, el actual articulo 115 constitucional, otorga al
ayuntamiento la facultad de autoorganizarse y regular las materias de su competencia a través de disposiciones
de caracter general, y asimismo le concede el caracter de 6rgano de gobierno del Municipio.

Ahora bien, es el caso que la dependencia a que hacen referencia los articulos que se analizan, es
auxiliar del ayuntamiento, esto es, no es una autoridad que el articulo 115 constitucional hubiera sefialado como
indispensable para la integracion del ayuntamiento ni para el ejercicio regular del gobierno municipal, por lo que
es claro que le corresponde a éste determinar, en uso de su facultad de autoorganizacion, si puede y considera
necesario contar con tal dependencia, toda vez que es al ayuntamiento al que le corresponde regular su
funcionamiento interno y la estructura de su administracién publica, por lo que la legislatura estatal no lo puede
obligar a contar con funcionarios que la Constitucién no establece como obligatorios.

No obstante lo anterior, la regulacion de dicha dependencia no puede considerarse inconstitucional en
si misma, puesto que de una interpretacion conforme con el articulo 115, fraccion Il, inciso e), de la
Constitucion Federal, podemos afirmar que estamos ante un caso de una norma que opera ante la ausencia de
reglamento dictado por el ayuntamiento, esto es, que le seran obligatorias Unicamente si habiendo previsto a
tales autoridades dentro de su organigrama, no regula los requisitos para ocupar tales cargos, la forma de
elegirlos, sus funciones y la duracién en su encargo, por el contrario, si el Municipio de que se trata no prevé a
tales autoridades, las normas reclamadas no lo obligan a preverlas, pues como quedd sefialado, la facultad de
organizacion de la administracion publica municipal corresponde al propio Municipio.

Atento a lo anterior, debe decirse que la actora parte de una premisa incorrecta al sostener que los
preceptos reclamados la obligan a contar con dependencias como las que se analizan y a sujetarse al régimen
previsto en la ley relativo a su organizacién y funcionamiento, pues como quedé sefialado, la regulacion de la
misma constituye una norma por ausencia de reglamento y, por lo tanto, la adopcidon de este régimen es
alternativo y temporal para el cabildo, teniendo la posibilidad en cualquier momento de expedir la norma
reglamentaria por medio de la cual organice su administracion publica y que se encargue de regular su
funcionamiento interno.

IX. DE LA DEPENDENCIA ENCARGADA DE LA SEGURIDAD PUBLICA, POLICIA PREVENTIVA Y
EL TRANSITO MUNICIPAL

Los Municipios actores argumentan que la legislatura estatal invade la esfera de su competencia al
establecer en el articulo 51 de la ley impugnada, la obligaciéon de instaurar una dependencia encargada de la
seguridad publica, policia preventiva y transito municipal, toda vez que dicha facultad es exclusiva del
ayuntamiento en términos del articulo 115 constitucional.

A fin de comprender el sistema de seguridad publica municipal que establece el ordenamiento
impugnado, es menester atender al contenido de su articulo 51, que a la letra indica:

“ARTICULO 51. De conformidad con la fraccion Il inciso h) y VII del Articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la dependencia a la que se
refiere el presente capitulo estara a cargo del presidente municipal, la cual delegara en
una persona que no podra ser miembro del ayuntamiento, cuya competencia sera las que
establezca el reglamento respectivo, pero que en todo caso seran:

I.- Cumplir los planes y programas de seguridad publica, prevencién y transito;
.- Vigilar el funcionamiento de las comisarias y las correccionales;

lll.- Supervisar las funciones, desarrollo y desempefio del cuerpo de seguridad publica,
policia preventiva y transito municipal;
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IV.- Emitir opinién respecto al mejoramiento de los planes de seguridad publica,
prevencion y transito;

V.- Velar por la preservacion del orden publico;

VI.- Acatar las 6rdenes que el Gobernador del Estado le trasmita cuando éste juzgue que
existe caso de fuerza mayor o alteraciéon grave del orden publico; y

VIl.- Las demas que le sefialen los convenios, las leyes y los reglamentos aplicables.

Cuando la realidad socioecondmica de un Municipio lo haga necesario se podran prestar
los servicios de seguridad publica, policia preventiva y transito mediante estructuras
administrativas independientes”.

El primer parrafo del precepto transcrito constituye una norma derivada de las fracciones lll, inciso h), y
VII del articulo 115 constitucional, que regulan lo siguiente:

“ARTICULO 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisidn territorial y de
su organizacidon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(..)

lll.- Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes:

(...)

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucidon, policia
preventiva municipal y transito; e

(..)

VIl.- La policia preventiva municipal estard al mando del presidente Municipal, en los
términos del reglamento correspondiente. Aquélla acatara las 6rdenes que el Gobernador
del Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o
alteracion grave del orden publico”.

Del articulo anterior se desprende que es facultad exclusiva del Municipio la funcién de seguridad
publica, la cual debe atender a la coordinaciéon dentro del sistema de seguridad publica que establecen los
articulos 21 y 73, fraccion XXIIl, de la Constitucién Federal. Debe destacarse que el texto constitucional
expresamente atribuye al presidente municipal el mando de la policia municipal y al ayuntamiento la facultad de
emitir el reglamento respectivo.

Resulta importante precisar que, como quedd sentado con anterioridad, la seguridad publica se
constituye en la manifestacion de la accion gubernamental ejercida para salvaguardar la integridad, intereses y
bienes de las personas y de las entidades publicas y privadas.

Ahora bien, por lo que hace a las facultades previstas en el precepto impugnado, debe sefialarse que
también son normas derivadas de la fraccion lll, inciso h) y de la fracciéon VII del articulo 115, asi como del
articulo 21 y del 73, fraccién XXIll, todos ellos de la Constitucién Federal, que establecen el sistema de
seguridad publica y la coordinacién que debe existir entre la Federacién, las Entidades Federativas y los
Municipios.

Al respecto, conviene tener en cuenta los siguientes articulos de la Ley que establece las Bases de
Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica:
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“ARTICULO 30.- Conforme al articulo 21 constitucional y para los efectos de esta ley, la
seguridad publica es la funcion a cargo del Estado que tiene como fines salvaguardar la
integridad y derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la
paz publicos.

Las autoridades competentes alcanzaran los fines de la seguridad publica mediante la
prevencioén, persecucion y sancién de las infracciones y delitos, asi como la reinsercion
social del delincuente y del menor infractor.

El Estado combatir4d las causas que generan la comisién de delitos y conductas
antisociales y desarrollara politicas, programas y acciones para fomentar en la sociedad
valores culturales y civicos, que induzcan el respeto a la legalidad.

La funcion de seguridad publica se realizara en los diversos ambitos de competencia, por
conducto de las autoridades de policia preventiva, del Ministerio Publico, de los
tribunales, de las responsables de la prisién preventiva, ejecucién de penas y tratamiento
de menores infractores, de las encargadas de proteccion de las instalaciones y servicios
estratégicos del pais; asi como por las demas autoridades que en razén de sus
atribuciones, deban contribuir directa o indirectamente al objeto de esta ley”.

“ARTICULO 50.- La coordinacién y aplicacion de esta ley, se hara con respeto absoluto
de las atribuciones constitucionales que tengan las instituciones y autoridades que
intervienen en el Sistema Nacional.

Cuando las acciones conjuntas sean para perseguir delitos, se cumpliran sin excepcion
los requisitos previstos en los ordenamientos constitucionales y legales aplicables”.

“ARTICULO 60.- La conducta de los miembros de las instituciones policiales se regira
por los principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y honradez. Las autoridades
estableceran instrumentos de formacion policial que inculquen estos principios”.

“ARTICULO 70.- La Federacion, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios
integraran los instrumentos de informacion del Sistema Nacional, para cuyo efecto se
estableceran las bases de datos sobre la seguridad publica.

..

“ARTICULO 90.- Las autoridades competentes de la Federacion, los Estados, el Distrito
Federal y los Municipios, se coordinaran para:

I. Integrar el Sistema Nacional de Seguridad Publica;

Il. Determinar las politicas de seguridad publica, asi como ejecutar, dar seguimiento y
evaluar sus acciones, a través de las instancias previstas en esta ley;

lll. Desarrollar los lineamientos, mecanismos e instrumentos para la mejor organizacién y
funcionamiento de las instituciones de seguridad publica y para la formacion de sus
integrantes;

IV. Establecer, supervisar, utilizar y mantener actualizados todos los instrumentos de
informacion del Sistema Nacional;

V. Formular propuestas para el Programa Nacional de Seguridad Publica, asi como para
llevarlo a cabo y evaluar su desarrollo; y
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VI. Tomar medidas y realizar acciones y operativos conjuntos”.
“ARTICULO 10.- La coordinacion comprendera las materias siguientes:

I. Procedimientos e instrumentos de formacion, reglas de ingreso, permanencia,
promocion y retiro de los miembros de las instituciones policiales;

Il. Sistemas disciplinarios, asi como de estimulos y recompensas;

lll. Organizacién, administracién, operacion y modernizacion tecnoldgica de las
instituciones de seguridad publica;

IV. Las propuestas de aplicacién de recursos para la seguridad publica, incluido el
financiamiento conjunto;

V. Suministro, intercambio y sistematizacion de todo tipo de informacién sobre seguridad
publica;

VI. Acciones policiales conjuntas, en los términos del articulo 50. de esta ley;
VII. Regulacion y control de los servicios privados de seguridad y otros auxiliares;

VIIl. Relaciones con la comunidad y fomento de la cultura de prevencién de infracciones
y delitos; y

IX. Las relacionadas con las anteriores, que sean necesarias para incrementar la eficacia
de las medidas y acciones tendientes a alcanzar los fines de la seguridad publica”.

Los articulos anteriores establecen las bases de coordinacion del sistema de seguridad publica y
algunos lineamientos que tanto las autoridades federales, como las locales, dentro de las que se incluyen las
municipales, deberan seguir para reglamentar dicha funcion.

Ahora bien, toda vez que las funciones que se reglamentan en el articulo impugnado, en el sentido de
cumplir los planes y programas de seguridad publica, emitir opinién respecto a los planes de seguridad publica y
transito, acatar las 6rdenes del Gobernador del Estado cuando se trata de un caso de fuerza mayor o alteracion
grave del orden publico, son acordes con las finalidades del sistema nacional de seguridad publica, establecido
en el articulo 21 de la Constitucion Federal y regulado en la ley antes citada, razén por la cual, no puede
considerarse que estas facultades sean invasoras de la esfera competencial del Municipio y, por lo tanto, el
concepto de invalidez resulta infundado.

X. DE LAS AUTORIDADES MUNICIPALES AUXILIARES

Por otro lado, los Municipios actores sefialan en su concepto de invalidez que los articulos 52, 53, 54,
55, 56 y 57 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, resultan violatorios del articulo 115
constitucional, toda vez que invaden la esfera de su competencia, pues violentan la facultad que tienen los
ayuntamientos para gobernar a estos y para desarrollar esta funcion de manera exclusiva.

Los articulos antes sefialados establecen lo siguiente:
“ARTICULO 52. Los delegados y subdelegados municipales son autoridades auxiliares
del ayuntamiento y del presidente municipal, en la demarcacion territorial que se les

asigne. Duraran en su encargo tres afios y podran realizar la funciéon por un periodo mas.

Dentro de los primeros treinta dias siguientes a la instalacién del ayuntamiento los
delegados y subdelegados seran nombrados por éste a propuesta del presidente
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municipal o por eleccién directa si asi lo acordara el ayuntamiento mediante el voto de
las dos terceras partes de sus miembros.

La organizacién de la eleccién de delegados y subdelegados que en su caso se
decidiera, se realizara por una Comisién Especial integrada por regidores en los términos
gue ordene el reglamento o los acuerdos dictados al efecto.

Cualquier imprevisto sera resuelto en el ayuntamiento respectivo, solicitando el informe
correspondiente a la Comisidon Especial designada para tal efecto y sus resoluciones
seran irrevocables.

La Comisién debera informar al ayuntamiento de las personas que hayan logrado la
mayoria absoluta de votos.

Una vez concluido el procedimiento de eleccion, entraran en funciones previa protesta de
ley ante el ayuntamiento respectivo, dentro del plazo de siete dias.

Los delegados y subdelegados designados o electos que no accedieran al encargo de
conformidad con lo establecido en este articulo terminaran su encargo cuando lo haga el
ayuntamiento que los designo y durante el tiempo que transcurra entre la instalacion de
nuevo ayuntamiento y la definicién de los nuevos delegados el despacho de sus asuntos
corresponderd a un encargado”.

“ARTICULO 53. Para ser delegado o subdelegado municipal se requiere:
I.- No ser integrante del ayuntamiento;

Il.- Tener residencia efectiva de 5 afios anteriores en la demarcacién territorial de que se
trate; y

lll.- Cumplir con los demas requisitos establecidos para ser miembro del ayuntamiento de
conformidad con lo establecido en el Articulo 81 de la Constitucién del Estado”.

“ARTICULO 54. Compete a los delegados y en su caso a los subdelegados municipales:

I. Ejecutar los acuerdos que expresamente les ordenen el ayuntamiento y el presidente
municipal, en la demarcacion territorial de que se trate. La rebeldia a cumplir con las
ordenes que reciba sera causa de remocién;

IIl. Vigilar y mantener el orden publico en su jurisdiccién;

lll. Informar al presidente municipal de los acontecimientos que afecten el orden, la
tranquilidad publica y la salud de su delegacién o subdelegacién, por conducto de la

dependencia que coordine a los delegados;

IV. Promover el establecimiento y conservacion de los servicios publicos en su
jurisdiccién;

V. Actuar como conciliador en los asuntos que sometan a su consideracion los
habitantes de su adscripcion; y

VI. Las demas que le sefialen esta u otras leyes, reglamentos, bandos municipales y
acuerdos de ayuntamiento”.
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“ARTICULO 55. Los delegados municipales, podran asesorarse en las dependencias y
entidades correspondientes de la administracion publica municipal, para la atencion de
los asuntos de su competencia”.

“ARTICULO 56. La coordinacion de los delegados estara a cargo de la dependencia
municipal que el ayuntamiento acuerde”.

“ARTICULO 57. Los delegados municipales s6lo podran otorgar licencias, permisos o
autorizaciones, por disposicién expresa de la Ley, los reglamentos o acuerdos de
ayuntamiento”.

En términos de los preceptos antes transcritos, podemos advertir claramente que los delegados y
subdelegados, son autoridades auxiliares del ayuntamiento que tiene funciones de coadyuvancia para con el
cabildo, en cuestiones tales como cuidar el orden, la sanidad basica, vigilar el cumplimiento de reglamentos
municipales, organizar el trabajo comunitario, entre otras, asimismo se sefiala la forma de eleccion de dichas
autoridades, los requisitos para ocupar el cargo y el tiempo que podran durar en el encargo.

Como se ha dejado sentado con anterioridad, el actual articulo 115 constitucional, otorga al
ayuntamiento la facultad de autoorganizarse y regular las materias de su competencia a través de disposiciones
generales y, asimismo, le concede el caracter de 6érgano de gobierno del Municipio.

Ahora bien, es el caso que los funcionarios a que hacen referencia los articulos que se analizan, son
auxiliares del ayuntamiento, esto es, no son autoridades que el articulo 115 hubiera sefialado como
indispensables para la integracion del ayuntamiento ni para el ejercicio regular del gobierno municipal, motivo
por el cual, es claro que le corresponde a éste determinar en uso de su facultad de autoorganizacion si puede y
le conviene contar con tales funcionarios, pues es al ayuntamiento al que le corresponde regular su
funcionamiento interno y la estructura de su administracién publica, por lo que la legislatura estatal no lo puede
obligar a contar con funcionarios que la Constitucién no establece como obligatorios.

No obstante lo anterior, la regulacion de los delegados y subdelegados no puede considerarse
inconstitucional en si misma, puesto que de una interpretacion conforme con el articulo 115, fraccién Il, inciso
e), de la Constitucién Federal, podemos afirmar que estamos ante un caso de una norma que opera en la
ausencia de reglamento dictado por el ayuntamiento, esto es, que le seran obligatorias Unicamente si habiendo
previsto a tales autoridades dentro de su organigrama, no regula los requisitos para ocupar tales cargos, la
forma de elegirlos, sus funciones y la duracién en su encargo, por el contrario, si el Municipio de que se trata no
prevé a tales autoridades, las normas reclamadas, no lo obligan a preverlas, pues como quedé sefialado, la
facultad de organizacion de la administracién publica municipal, corresponde al propio Municipio.

Atento a lo anterior, debe decirse que la actora parte de una premisa incorrecta al sostener que los
preceptos reclamados la obligan a contar con funcionarios como los delegados y subdelegados y a sujetarse al
régimen previsto en la ley relativo a su organizacion y funcionamiento, pues como quedé sefialado, la
regulacién de los mismos constituye una norma por ausencia de reglamento y, por lo tanto, la adopcion de este
régimen es alternativo y temporal para el cabildo, teniendo la posibilidad en cualquier momento de expedir la
norma reglamentaria por medio de la cual organice su administracion publica y se encargue de regular su
funcionamiento interno.

XI. DE LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAMUNICIPAL

En sus conceptos de invalidez la parte actora afirma que la legislatura estatal invade el ambito
auténomo de organizacion interna de la administracion publica municipal al establecer, en los articulos 58, 59,
60, 61, 62 y 63, que dependiendo de su desarrollo econémico y social, el ayuntamiento estara facultado para
crear entidades paramunicipales.
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A fin de poder definir con claridad qué tipo de normas son las antes referidas, se procedera al analisis
independiente de cada una de ellas.

El articulo 58 impugnado dispone:

“ARTICULO 58. Cuando el desarrollo econémico y social lo hagan necesario, los
Municipios estaran facultados para crear mediante acuerdo del ayuntamiento entidades
paramunicipales con personalidad juridica y patrimonio propios, tales como organismos
descentralizados, empresas de participacion municipal, fideicomisos publicos
municipales y organismos asimilados, determinando las relaciones que se regiran entre
éstos con el resto de la administracién pablica municipal.

Para la creacién de organismos descentralizados se requerira ademas, de la aprobacion
de la Legislatura”.

Por su parte, el segundo parrafo de la fraccion Il, del articulo 115, constitucional, dispone:

“ARTICULO 115...

(..)
I ...

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion
publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos
de su competenciay aseguren la participacion ciudadanay vecinal”.

De la lectura conjunta de los preceptos antes transcritos, se desprende que en el caso del primer
parrafo del articulo 58 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, nos encontramos frente a una
norma derivada del segundo péarrafo de la fraccion 1l del articulo 115 de la Constitucion Federal, toda vez que
corresponde a los ayuntamientos organizar su administracion publica municipal, lo que implica la posibilidad de
crear las dependencias, entidades y organismos que estime necesarios para su adecuado funcionamiento. Lo
anterior, en virtud de que, como ya quedd precisado con anterioridad, conforme al propio articulo 115
constitucional, el Municipio constituye un nivel de gobierno auténomo, que tiene capacidad para definir su
organizacion conforme a su realidad y necesidades, por lo que en este sentido, el hecho de que la legislatura
prevea la posibilidad de que el ayuntamiento, como 6rgano de gobierno del Municipio, pueda crear entidades
paramunicipales, en realidad esta acatando lo que la propia Constitucion establece en cuanto a reconocer al
Municipio como un nivel de gobierno que tiene competencia para crear sus propias entidades, dependencias y
organismos.

Consecuentemente, en este sentido el concepto de invalidez de la parte actora debe considerarse
infundado.

No obstante lo anterior, el segundo parrafo del articulo 58, debe considerarse violatorio del contenido
del articulo 115 constitucional, toda vez que condiciona la creacién de organismos descentralizados por parte
del gobierno municipal a la aprobacién de la legislatura.

En efecto, el hecho de que la legislatura estatal deba aprobar la decisiéon del ayuntamiento de crear
drganos descentralizados limita la facultad de autogobierno con que cuenta el cabildo y que le es otorgada por
la propia Constitucion, pues como quedd precisado con antelacion, de conformidad con el articulo 115 de la
Carta Magna, el Municipio, a través del ayuntamiento tiene facultades para organizar la administracion publica
municipal, sin que tenga como una limitante la aprobacion de la legislatura.
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En estos términos, el hecho de que la legislatura a través de la norma impugnada esté limitando la
libertad del ayuntamiento de organizar la administracién publica municipal, debe considerarse contrario al texto
de la Constitucién, pues solamente al ayuntamiento, como 6rgano de gobierno del Municipio, corresponde
tomar la decision de instaurar 6rganos descentralizados que lo ayuden a su desempefio.

Consecuentemente, el segundo péarrafo del articulo 58 impugnado, debe considerarse violatorio del
articulo 115, fraccion 1, constitucional y por lo tanto, lo procedente es declarar su invalidez.

Por otro lado, los articulos 59, 60, 61, 62 y 63 disponen:
“ARTICULO 59. El ayuntamiento por conducto del presidente municipal coordinard y
supervisara las acciones que realicen las entidades paramunicipales, vigilando que

cumplan con la funcién parala que fueron creadas”.

“ARTICULO 60. La creacién de entidades paramunicipales, se sujetara a las siguientes
bases:

I.- Denominacion del organismo.

II.- Domicilio Legal.

lll.- Objeto Del organismo.

IV.- Integracién de su patrimonio.

V.- Integracion y alcance del 6rgano de gobierno.

VI.- Duracion en el cargo de sus miembros y sus causas de remocion.
VIIl.- Facultades y obligaciones del 6rgano de gobierno.

VIIl.- Organos de vigilancia y sus facultades.

IX.- Vinculacién con los planes y programas de desarrollo municipales.
X.- Descripcién de objetivos y metas.

Xl.- Las demés que se regulen en el reglamento o acuerdo del ayuntamiento y que sean
inherentes a su funcion”.

“ARTICULO 61. Las entidades paramunicipales deberan rendir informes trimestrales al
ayuntamiento sobre el ejercicio de sus funciones. Sin perjuicio de lo anterior, el
ayuntamiento a través del presidente municipal podra solicitar informacién o la
comparecencia del titular en cualquier tiempo”.

“ARTICULO 62. Para los casos no previstos en esta Ley sera aplicable en lo conducente
la Ley de Entidades Paraestatales del Estado de Querétaro”.

“ARTICULO 63. Para la asistencia social y el desarrollo integral de la familia, en cada
Municipio existird un organismo publico descentralizado, que presidira la persona que
designe el presidente municipal pudiendo ser el conyuge”.

Las normas antes transcritas reglamentan las bases conforme a las cuales se deberan crear las
entidades paramunicipales, asi como algunas reglas de funcionamiento, lo cual debe ser considerado como
normas por ausencia de reglamento en términos del articulo 115, fraccion I, inciso e) constitucional, toda vez
gue corresponde al ayuntamiento como 6rgano de gobierno autoorganizarse en cuanto a su funcionamiento
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interno y a la administracién publica municipal y, por ende, determinar quién supervisara a este tipo de
entidades y como sera su funcionamiento.

En este orden de ideas, debe considerarse infundado el concepto de invalidez formulado por la parte
actora, puesto que los preceptos antes transcritos no invaden la esfera de competencia de los Municipios
actores.

Xll. DEL SERVICIO CIVIL DE CARRERA

Los Municipios actores reclama que los articulos 64, 65, 66 y 67, de la ley que se analiza, igualmente
invaden su esfera de competencias al reglamentar todo lo relativo al servicio civil de carrera.

Los preceptos impugnados establecen:

“ARTICULO 64. Los ayuntamientos institucionalizaran el servicio civil de carrera, por
medio del reglamento correspondiente, el cual tendra los siguientes propésitos:

I. Garantizar la estabilidad y seguridad en el empleo;

Il. Fomentar la vocacién de servicio, mediante una motivacién adecuada;

lll. Promover la capacitacion permanente del personal;

IV. Procurar la lealtad a las instituciones del Municipio;

V. Promover la eficienciay eficacia de los servidores publicos municipales;
VI. Mejorar las condiciones laborales de los servidores publicos municipales;

VII. Garantizar promociones justas y otras formas de progreso laboral, con base en sus
méritos;

VIIl. Garantizar a los servidores publicos municipales, el ejercicio de los derechos que les
reconocen las leyes y otros ordenamientos juridicos; y

IX. Contribuir al bienestar de los servidores publicos municipales y sus familias,
mediante el desarrollo de actividades educativas, cultural, deportivo, recreativo y social”.

“ARTICULO 65. Para la institucionalizacién del servicio civil de carrera, los
ayuntamientos estableceran:

I. Las normas, politicas y procedimientos administrativos, que definiran qué servidores
publicos municipales participaran en el servicio civil de carrera;

II. Un estatuto del personal;

lll. Un sistema de mérito para la seleccién, promocién, ascenso y estabilidad del
personal;

IV. Un sistema de clasificacién de puestos;
V. Un sistema de plan de salarios y tabulador de puestos; y

VI. Un sistema de capacitacion, actualizacion y desarrollo de personal”.
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“ARTICULO 66. La institucionalizacion del Servicio Civil de Carrera sera responsabilidad
de la Dependencia Encargada de la Administracion de Servicios, Recursos Humanos,
Materiales y Técnicos del Municipio, a la cual estara adscrita una comision integrada por
quien el ayuntamiento designe conforme al Articulo 68 de esta Ley”.

“ARTICULO 67. La Comision del Servicio Civil de Carrera tendra las siguientes funciones:

I. Promover ante las dependencias y entidades de la administracion pablica municipal, la
realizacion de los programas especificos del servicio civil de carrera;

II. Promover mecanismos de coordinacién entre las dependencias y entidades de la
administraciéon publica municipal, para uniformar y sistematizar los métodos de
administracién y desarrollo del personal, encaminados a instrumentar el servicio civil de
carrera;

[ll. Determinar y proponer los elementos que permitan la adecuacion e integracion del
marco juridico y administrativo que requiera la instauracién del servicio civil de carrera;

IV. Promover mecanismos de participacion permanente, para integrar y unificar los
planteamientos de las dependencias y entidades de la administracién publica municipal,
asi como los correspondientes a las representaciones sindicales, en la instrumentacion
del servicio civil de carrera;

V. Estudiar y emitir las recomendaciones necesarias para asegurar la congruencia de
normas, sistemas y procedimientos del servicio civil de carrera, con los instrumentos del
plan de desarrollo municipal;

VI. Evaluar periédicamente los resultados de las acciones orientadas a la
instrumentacion del servicio civil de carrera; y

VII. Las demas que sefale el ayuntamiento, que le sean necesarias para el cumplimiento
de su objeto”.

Los preceptos antes transcritos disponen que los ayuntamientos institucionalizaran el servicio civil de
carrera mediante el reglamento correspondiente, los propdsitos de ésta y los medios a través de los cuales se
implementard; que dicha institucionalizacién sera responsabilidad de la dependencia encargada de la
administracion de servicios, a la cual estara adscrita una comision integrada por quien el ayuntamiento designe,
asi como las funciones de la citada comision.

Por su parte, el articulo 115, fraccion VIII, segundo parrafo de la Constitucién Federal, dispone:

“ARTICULO 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial y de
su organizaciéon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(-..)

V.- ...

Las relaciones de trabajo entre los Municipios y sus trabajadores, se regiran por las leyes
gue expidan las legislaturas de los estados con base en lo dispuesto en el Articulo 123

de esta Constitucion, y sus disposiciones reglamentarias”.

A su vez el articulo 123, Apartado B, fracciones VIl y VIII de la Constitucién General de la Republica
dispone:
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“ARTICULO 123. ...

(...)
B.- Entre los Poderes de la Unién, el Gobierno del Distrito Federal y sus trabajadores:

VIl.- La designacion del personal se hara mediante sistemas que permitan apreciar los
conocimientos y aptitudes de los aspirantes. El Estado organizara escuelas de
Administracién Publica;

VIIl.- Los trabajadores gozaran de derechos de escalafén a fin de que los ascensos se
otorguen en funcién de los conocimientos, aptitudes y antigliedad. En igualdad de
condiciones, tendra prioridad quien represente la Unica fuente de ingreso en su
familia;...”.

De la lectura conjunta de los preceptos antes transcritos, se desprende que los articulos 64 a 67
impugnados, son normas derivadas de la fraccion VIII, segundo parrafo del articulo 115 constitucional y del
Apartado B, fracciones VII y VIII, del articulo 123 de la Carta Magna, toda vez que contienen disposiciones
tendientes a cumplir con lo previsto en el propio articulo 123 constitucional, pues lo que se pretende es
institucionalizar el servicio civil de carrera, en pro de los trabajadores que laboren en el gobierno municipal, a fin
de proporcionar mejores condiciones de trabajo y mayores oportunidades de capacitacion y desarrollo.

En este orden de ideas, resulta claro que el concepto de invalidez hecho valer por los Municipios
actores debe considerarse infundado, toda vez que contrariamente a lo que se sefiala en la demanda de
controversia, los preceptos referidos lejos de vulnerar el contenido de la Constitucién Federal, en realidad estan
implementando un mecanismo que permite cumplir con el contenido de la misma.

XlIl. DEL SISTEMA DE CONSEJOS MUNICIPALES DE PARTICIPACION SOCIAL

Los Municipios actores sefialan que el articulo 71 de la Ley reclamada transgrede el contenido del
articulo 115 constitucional, toda vez que dicho precepto no faculta al Congreso del Estado de Querétaro para
aprobar normas que obliguen a los ayuntamientos a asegurar la participacion ciudadana y vecinal a través de
consejos municipales de participacion social.

A fin de dar respuesta al concepto de invalidez sintetizado es menester atender el contenido de la
norma impugnada, que dispone:

“ARTICULO 71. Los Consejos a que se refiere este capitulo tendran la competencia
siguiente:

I. Participar en la conformacion del Comité de Planeacién para el Desarrollo, segun lo
establecen las leyes y reglamentos;

II. Analizar la problematica del sector, territorio 0 materia que les corresponda para
proponer proyectos viables de ejecucién;

lll. Asesorar al ayuntamiento y a la Comision Permanente en la formulacion, aplicacion y
vigilancia del cumplimiento de las disposiciones legales aplicables en las materias de su
competencia;

IV. Participar en el proceso y formulacion de planes y programas municipales en los
términos descritos anteriormente;

V. Coadyuvar en el cumplimiento eficaz de planes y programas municipales;
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VI. Promover la consulta e integrar a la sociedad con las dependencias y entidades en los
procesos de planeacion, validacién y evaluacion;

VIl. Promover la participacion y colaboracion de los habitantes y vecinos en tareas de
beneficio colectivo;

VIIl. Colaborar en el mejoramiento y supervisiéon de los servicios publicos municipales;

IX. Establecer y desarrollar un programa permanente y periédico de informacién, tanto
hacia el ayuntamiento como hacia la comunidad, sobre el avance e impacto de
programas, y la participacion del Consejo; y

X. Las demas que sefialen los reglamentos”.

Ahora bien, resulta conveniente acudir al texto de los articulos 69 y 70 de la Ley impugnada, que
aunque no fueron reclamados, son los que hacen referencia al objetivo de los consejos municipales de
participacion social.

“ARTICULO 69. El Sistema de Consejos Municipales de Participacion Social es el
mecanismo que promueve e integra la participacion plural y democratica de la sociedad,
asi como los esfuerzos de la administracion publica en las acciones inherentes al
Gobierno Municipal”.

“ARTICULO 70. Los Consejos Municipales de Participacion Social, tendran como objetivo
fundamental establecer espacios de participacion de la comunidad para su propio
desarrollo y la propuesta, validacién y evaluacion de los programas de accion que realice
la administracién municipal. Atenderan a la estructura sectorial, territorial e institucional
y deberan integrar a miembros de las diversas organizaciones y agrupaciones civiles
representativas de la comunidad y ciudadanos interesados; seran la instancia de
participacion a nivel local que presenta propuestas integrales de desarrollo comunitario
ante el COPLADEM. Su integracién y funcionamiento se regiran por los reglamentos que
al efecto se emitan”.

En términos de los preceptos antes transcritos, podemos advertir claramente que los consejos
municipales de participacion social, son 6rganos que tienden a asegurar la participacion ciudadana en el
Municipio; asimismo tienen funciones de consulta, promocion y gestoria; de coadyuvancia para la elaboracion y
ejecucioén de planes y programas municipales, e inclusive pueden ser autorizados por el presidente municipal
para la recepcién de aportaciones econémicas efectuadas por la comunidad para la realizacién de sus fines
sociales y su estructura funcional esta determinada por la ley.

Ahora bien, resulta conveniente destacar que, como se ha dejado sentado con anterioridad, con la
reforma constitucional realizada al articulo 115 en el afio de mil novecientos noventa y nueve, al ayuntamiento
se le otorgo la facultad de autoorganizarse y regular las materias de su competencia, como lo es la participacién
ciudadana, a través de disposiciones de caracter general y se le reconocio el caracter de érgano de gobierno
del Municipio.

Ciertamente, de la lectura del dictamen de la Comision de Gobernacion y Puntos constitucionales de la
Camara de Diputados, se desprende lo siguiente:

“Se deja a salvo para cada ayuntamiento decidir, a través de disposiciones
reglamentarias, formas y procedimientos de participacién ciudadana y vecinal. La ley,
solo contemplara los principios generales en este rubro”.

En esta tesitura, siendo las actividades del Consejo una cuestién de participacion ciudadana que atarfie
al gobierno del ayuntamiento y su relacion con su poblacién, es dable concluir que la regulacién de estos
aspectos corresponde a cada ayuntamiento.
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Por otra parte, si bien de conformidad con el dictamen de la Comisién de Gobernacién y Puntos
Constitucionales de la Camara de Diputados, las legislaturas sélo pueden establecer los principios generales en
esta materia, ello no es ébice para que dichos 6rganos legislativos emitan normas detalladas sobre el tema, en
la inteligencia de que las mismas sélo aplicaran de manera supletoria, es decir, ante la ausencia del reglamento
municipal.

En efecto, la regulacion de consejos municipales de participacion social no puede considerarse
inconstitucional en si misma, puesto que de una interpretacion conforme con el articulo 115, fraccién Il, inciso
e), de la Constitucién Federal, podemos afirmar que estamos ante un caso de una norma que opera en la
ausencia de reglamento dictado por el ayuntamiento, lo que trae por consecuencia que si éste no regula a
través de sus propias normas de caracter general los 6rganos encargados de asegurar la participacion
ciudadana, puede crear dichos entes invocando los preceptos que ahora se impugnan, sin que, por otra parte,
el contenido de esta norma los obligue a regular forzosamente la existencia de dichos consejos, pues
Unicamente es un marco juridico minimo que permitird al ayuntamiento cumplir con sus funciones de gobierno.

Atento a lo anterior, debe decirse que la actora parte de una premisa incorrecta al sostener que el
articulo 71 reclamado la obliga a sujetarse al régimen previsto en la ley relativo a la participacién ciudadana,
pues como quedé sefalado, la regulacion de los mismos constituye una norma por ausencia de reglamento vy,
por lo tanto, la adopcién de este régimen es alternativo para el cabildo teniendo la posibilidad en cualquier
momento de expedir la norma reglamentaria que regulen las cuestiones de participacién ciudadana y a los
organos encargados de ella, razon por la cual el argumento relativo debe considerarse infundado.

XIV. DE LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Sostiene la parte actora en sus conceptos de invalidez que los numerales 80, 81 y 82 de la Ley
Organica Municipal del Estado de Querétaro impugnados, invaden su ambito autbnomo de administracion y
manejo patrimonial, al dejar la posibilidad de que las legislaturas intervengan en el tipo de decisiones a que
éstos se refieren, aun cuando el articulo 115 constitucional prevé la no intervencion de las legislaturas en tales
casos, sin perjuicio de su facultad fiscalizadora.

El articulo 80 sefiala:
“ARTICULO 80. Los ayuntamientos previo acuerdo de las dos terceras partes de sus

integrantes, de conformidad con lo que establezcan las leyes, el reglamento respectivo y
en su caso, previa autorizacion de la Legislatura, aprobaran los siguientes actos:

I. Gestionar empréstitos, cuando sus efectos temporales excedan el plazo de la
administracién municipal de que se trate;

Il. Transmitir, por cualquier titulo, bienes muebles gue por su valor cultural, histérico o
econdmico, puedan considerarse de trascendental importancia para la vida municipal o
el funcionamiento de la administracion;

Ill. Desafectar del dominio o cambiar el destino de los bienes inmuebles afectados a un
servicio publico o los muebles que con relacién al mismo tengan las caracteristicas de la
fraccidon que antecede;

IV. Arrendar sus bienes por un término que exceda del término constitucional de la
gestién municipal;

V. Celebrar contratos de administracion de obras y de prestacion de servicios publicos,
cuyas obligaciones excedan el término constitucional de la gestién municipal;

VI. En general cualquier acto que implique obligaciones que deban ser cumplidas
después de concluida la gestion municipal de que se trate”.
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La primera parte del articulo impugnado, en relacién con las fracciones I, lll, primera parte, IVy V, en
cuanto establece la necesidad de una votacién de las dos terceras partes de los integrantes del ayuntamiento
respecto de actos tales como gestion de empréstitos, desafectacion del dominio o cambio de destino de los
bienes inmuebles afectados a un servicio publico, arrendamiento de bienes que exceda de la gestién municipal,
0 bien la celebracién de contratos de administracion de obras y de prestacién de servicios publicos, cuyas
obligaciones excedan del término de la gestién constitucional, deben ser consideradas normas derivadas de la
fraccion I, inciso b), del articulo 115 de la Constitucion Federal, que indica:

“ARTICULO 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisidn territorial y de
su organizacidon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(...)

Il.- Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme ala ley.

(..)

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros
de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario
municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan al Municipio por un plazo
mayor al periodo del ayuntamiento”.

Ciertamente, en términos de la norma constitucional citada, corresponde a las legislaturas locales la
determinacion del régimen patrimonial de los bienes del Municipio, sin embargo, no podra intervenir en la
administracion y decisiones que el ayuntamiento tome con respecto al destino de esos bienes, pues la
Constitucion regula sus atribuciones en el inciso b) de la fraccion Il del articulo 115, que limita el objeto de las
leyes en materia municipal, en cuestiones patrimoniales, al establecimiento de los casos en los que se requiera
la votacion de las dos terceras partes del ayuntamiento para la afectacion del patrimonio inmobiliario municipal.

En efecto, en el dictamen de la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales de la Camara de
Diputados en el punto 4.2.2 se sefial6 lo siguiente:

“En el inciso b), se establece que la ley deberéa prever el requisito de mayoria calificada
de los miembros de un ayuntamiento en las decisiones relativas a la afectacién de su
patrimonio inmobiliario y la firma de convenios que por su trascendencia lo requieran;
sin embargo, en dichas decisiones la legislatura estatal ya no intervendra en la toma de
la decision a los ayuntamientos”.

Bajo este tenor, toda vez que la norma que se impugna en las fracciones I, I, primera parte, IVy V es
conforme con la Constitucion Federal, el concepto de invalidez respectivo deviene en infundado respecto de
ellas.

Por otro lado, en cuanto atafie a la constitucionalidad del articulo 81 de la Ley Organica Municipal del
Estado de Querétaro debe sefialarse que esta minoria estima que el mismo no viola la esfera de competencias
consignada constitucionalmente al establecer que la enajenacién de los bienes muebles e inmuebles de la
propiedad de los Municipios se efectle siempre en subasta publica, con apego a la Ley de Adquisiciones,
Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios del Estado de Querétaro.

En efecto, el precepto referido sefiala:

“ARTICULO 81. La enajenacién de bienes muebles e inmuebles propiedad de los
Municipios siempre se efectuara en subasta publica, siguiendo el procedimiento de la
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Ley de Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacién de Servicios del
Estado de Querétaro y, en su caso, respetando el derecho del tanto”.

Como se logra desprender de la lectura del precepto transcrito, el mismo establece que la enajenacion
de bienes muebles e inmuebles debera realizarse siempre mediante subasta publica con apego a la Ley de
Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios del Estado de Querétaro,
respetando en su caso el derecho del tanto.

El supuesto juridico anterior no resulta invasor de la esfera de competencia del municipio, porque si
bien es cierto que existe un principio de libre administracion hacendaria, también lo es que el articulo 115,
fraccion I, dispone lo siguiente:

“ARTICULO 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de
su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(...)

Il.- Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme alaley”.

De lo anterior tenemos que el articulo 115, fraccion Il, ordena que el patrimonio de los municipios se
maneje conforme a la ley que expida la legislatura.

El mandato constitucional de libertad de administracion hacendaria, implica que debe ser
exclusivamente el ayuntamiento quien decida la administracion y destino de sus bienes muebles e inmuebles,
dentro del marco y conforme a los procedimientos que marque la ley local. También implica que cualquier
intervencién ajena al ayuntamiento que supedite este tipo de decisiones a otro érgano es inconstitucional.

Al respecto este Tribunal Pleno se ha pronunciado en la jurisprudencia P./J. 36/2003, que aparece
publicada en la pagina 1251 del Tomo XVIII, Agosto de 2003, Novena Epoca, del Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, y que a la letra indica:

“BIENES INMUEBLES DEL MUNICIPIO. CUALQUIER NORMA QUE SUJETE A LA
APROBACION DE LA LEGISLATURA LOCAL SU DISPOSICION, DEBE DECLARARSE
INCONSTITUCIONAL (INTERPRETACION DEL ARTICULO 115, FRACCION II, INCISO B),
DE LA CONSTITUCION FEDERAL, ADICIONADO POR REFORMA PUBLICADA EN EL
DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 23 DE DICIEMBRE DE 1999). El desarrollo
legislativo e historico del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, revela que el Municipio Libre es la base sobre la que se construye la
sociedad nacional, como lo demuestran los diversos documentos que integran los
procesos legislativos de sus reformas, tales como la municipal de 1983, la judicial de
1994 y la municipal de 1999, siendo esta Ultima donde destaca la voluntad del 6rgano
reformador en pro de la consolidacién de su autonomia, pues lo libera de algunas
injerencias de los gobiernos estatales y lo configura expresamente como un tercer nivel
de gobierno, mas que como una entidad de indole administrativa, con un ambito de
gobierno y competencias propias y exclusivas, todo lo cual conlleva a determinar que la
interpretacion del texto actual del articulo 115 debe hacer palpable y posible el
fortalecimiento municipal, para asi dar eficacia material y formal al Municipio Libre, sin
gue esto signifique que se ignoren aquellas injerencias legitimas y expresamente
constitucionales que conserven los Ejecutivos o las Legislaturas Estatales. Atento lo
anterior, el texto adicionado del inciso b) de la fraccién Il del articulo 115 constitucional
debe interpretarse desde una Optica restrictiva en el sentido de que sélo sean esas las
injerencias admisibles de la Legislatura Local en la actividad municipal, pues asi se
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permite materializar el principio de autonomia y no tornar nugatorio el ejercicio
legislativo realizado por el Constituyente Permanente, sino mas bien consolidarlo, lo que
significa que el inciso citado s6lo autoriza a las Legislaturas Locales a que sefialen
cuales seran los supuestos en que los actos relativos al patrimonio inmobiliario
municipal requerirdn de un acuerdo de mayoria calificada de los propios integrantes del
Ayuntamiento, mas no las autoriza para erigirse en una instancia mas exigible e
indispensable para la realizacion o validez juridica de dichos actos de disposicion o
administracion, lo cual atenta contra el espiritu de la reforma constitucional y los fines
perseguidos por ésta; de ahi que cualquier norma que sujete a la aprobacién de la
Legislatura Local la disposicién de los bienes inmuebles de los Municipios, al no
encontrarse prevista esa facultad en la fraccién citada, debe declararse inconstitucional”.

No obstante lo anterior, en el presente caso el articulo en estudio no establece una intervencion de la
legislatura en la decision de la enajenacion de los bienes muebles e inmuebles, sino que regula que dicha
enajenacion, cuya decision corresponde al ayuntamiento, se realizara siempre en subasta publica, con apego
en la Ley de Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios del Estado de
Querétaro.

Por otra parte, pudiera surgir la duda relativa a si la obligacion de que a la enajenacion de todo tipo de
bienes se sujete siempre a subasta, publica pudiera ser inconstitucional. Sin embargo, el argumento anterior no
es correcto porque el articulo 81 en estudio debe interpretarse a la luz de la Ley de Adquisiciones,
Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios del Estado de Querétaro, a la que el propio
precepto remite.

En efecto, la Ley de Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios del
Estado de Querétaro, en el régimen relativo a la enajenacion de bienes regula la excepcidn a este principio en
su articulo 59 que dispone lo siguiente:

“ARTICULO 59.- En los casos que de acuerdo al dictamen respectivo, no sea
recomendable la rehabilitacion de un bien mueble y sea més costeable su enajenacién en
el estado en que se encuentra, se determinara como destino su venta a través de
licitacion publica, la cual se llevara a cabo conforme al procedimiento que al efecto
establecen los articulos 25y 26 de esta Ley, a excepcion de los siguientes supuestos:

I.- Cuando el valor del avallo o el previsto en el Diario Oficial de la Federacion, en la lista
de precios minimos de avallio para venta de bienes muebles que generen los Poderes,
Ayuntamientos y Entidades Publicas, no exceda el monto de trescientos salarios
minimos mensuales vigente en el Estado, los comités autorizaran la venta directa,
observandose estrictamente lo mencionado en el ultimo parrafo de este articulo;

Il.- Cuando se rescinda el contrato, el comité, conforme al criterio de adjudicacion,
celebrard un nuevo contrato con el concursante que en orden consecutivo hubiere
cumplido con todos los requisitos; y

lll.- Cuando los bienes muebles propiedad de los Poderes del Estado, Ayuntamientos y
Entidades Publicas sean donados, previa justificacion y autorizacion de los Comités
correspondientes, y solamente cuando se destinen a instituciones de beneficencia
publica.

En el proceso de enajenacion directa debera estar presente un representante del 6rgano
de control interno del Poder o Ayuntamiento o Entidad Puablica de que se trate, con el
objeto de vigilar que el evento se haga apegado ala Ley”.

De lo anterior tenemos que por regla general las enajenaciones deberan realizarse en subasta publica
con las excepciones a que se refiere este articulo, razén por la cual la norma en estudio no puede ser
considerada inconstitucional.



Pag. 3618 PERIODICO OFICIAL 9 de noviembre de 2005

Por cuanto se refiere al articulo 82, el estudio del mismo se abordara de manera conjunta con el estudio
del articulo 100, por lo cual se remite a dicho apartado.

XV. DEL PATRIMONIO Y HACIENDA MUNICIPALES

En sus conceptos de invalidez, la parte actora igualmente reclama de inconstitucionales los articulos
100 y 101 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, pues aduce que con su contenido se invade
su &mbito auténomo patrimonial.

El articulo 100 reclamado establece:

“ARTICULO 100. No podran enajenarse los bienes del dominio publico de los Municipios
sino mediante decreto previo de desincorporacion emitido por la Legislatura”.

La Constitucion Federal contempla un principio de libre administracién hacendaria, sin embargo, por
cuanto atafie a la materia patrimonial el articulo 115, fraccién Il, dispone lo siguiente:

“ARTICULO 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisidn territorial y de
su organizacidon politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(...)

Il.- Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme alaley”.

De lo anterior tenemos que el articulo 115, fraccion Il, ordena que el patrimonio de los municipios se
maneje conforme a la ley.

Como ya lo sostuvo esta minoria, el mandato constitucional de libertad de administracion hacendaria
implica que debe ser exclusivamente el ayuntamiento quien decida la administracion y destino de sus bienes
muebles e inmuebles, dentro del marco y conforme a los procedimientos que marque la ley local. También
implica que cualquier intervencion ajena al ayuntamiento que supedite este tipo de decisiones a otro érgano es
inconstitucional.

En esta tesitura, el precepto antes transcrito resulta inconstitucional, porque afecta el principio de libre
disposicion inmobiliaria, al subordinar la enajenacién de los bienes de dominio publico a un decreto de
desincorporacion de la legislatura.

Al respecto sefiala Gilberto Gonzéalez Solis en su articulo: “Avances Importantes para el Fortalecimiento
Municipal” contenido en el libro “Derecho Municipal: Una Vision al Articulo 115 constitucional”; LVI Legislatura
del H. Congreso del Estado Libre y Soberano de Guerrero, Instituto de Estudios Parlamentarios “Eduardo Neri"):

“Y es que al parecer -desgraciadamente siempre ha existido la desconfianza acerca de si
los gobiernos municipales son o no capaces de tomar decisiones por si mismos. Se les
trata como menores de edad o inmaduros, justo ahora que las autoridades municipales
merecen la confianza plena de los otros 6rdenes de gobierno y de su comunidad, porque
pueden gobernar realmente su ayuntamiento. A los Municipios se les reconoce
personalidad juridica, pero actualmente los gobiernos y las legislaturas estatales afectan
y trastocan el &mbito municipal tomando decisiones en su nombre, dejando a su
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conveniencia si descentralizan o desconcentran o no, funciones a los Municipios. (...) Es
tan grave el asunto que existen ayuntamientos que no tienen facultades reglamentarias
plenas. Para que entre en vigor el reglamento correspondiente se requiere de la
aprobacién de la legislatura estatal. Hay ayuntamientos que no tienen siquiera la
posibilidad de presentar una propuesta de ingresos a las legislaturas estatales, cuando
es la instancia municipal quien aprueba el presupuesto de ingresos, quien conoce de sus
necesidades, de sus realidades y, por lo tanto, con mayor vision y conocimiento sabe
cudles son los rubros que puede modificar a efecto de obtener mayores ingresos sin que
se afecte drasticamente al ciudadano. Qué necesidad hay de que una legislatura apruebe
una desincorporacion del dominio publico al privado, cuando es tan legitimo

gue lo realice un Cabildo; qué necesidad hay de que una legislatura establezca en leyes
secundarias la estructura a la que debe apegarse un ayuntamiento y la forma de elegir a
algunos funcionarios regulando los mas minimos detalles, cuando es mas conveniente
gue las legislaturas sélo sienten bases con disposiciones generales y que, en todo caso,
cada ayuntamiento entre al detalle reglamentando de acuerdo con las condiciones
funcionales de su Municipio”.

Asi lo ha establecido también este Alto Tribunal en la jurisprudencia P./J. 36/2003 del Tribunal Pleno,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVIII, Agosto de 2003,
pagina 1251, que a la letra indica:

“BIENES INMUEBLES DEL MUNICIPIO. CUALQUIER NORMA QUE SUJETE A LA
APROBACION DE LA LEGISLATURA LOCAL SU DISPOSICION, DEBE DECLARARSE
INCONSTITUCIONAL (INTERPRETACION DEL ARTICULO 115, FRACCION II, INCISO B),
DE LA CONSTITUCION FEDERAL, ADICIONADO POR REFORMA PUBLICADA EN EL
DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 23 DE DICIEMBRE DE 1999). El desarrollo
legislativo e historico del articulo 115 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, revela gue el Municipio Libre es la base sobre la que se construye la
sociedad nacional, como lo demuestran los diversos documentos gue integran los
procesos legislativos de sus reformas, tales como la municipal de 1983, la judicial de
1994 y la_municipal de 1999, siendo esta ultima donde destaca la voluntad del Organo
Reformador en pro de la consolidacién de su autonomia, pues lo libera de algunas
injerencias de los Gobiernos Estatales vy lo configura expresamente como un tercer nivel
de gobierno, més que como una entidad de indole administrativa, con un ambito de
gobierno y competencias propias y exclusivas, todo lo cual conlleva a determinar gue la
interpretacién del texto actual del articulo 115 debe hacer palpable vy posible el
fortalecimiento municipal, para asi dar eficacia material y formal al Municipio Libre, sin
gue esto signifigue que se ignoren aguellas injerencias legitimas y expresamente
constitucionales gue conserven los Ejecutivos o las Legislaturas Estatales. Atento lo
anterior, el texto adicionado del inciso b) de la fraccion Il del articulo 115 constitucional
debe interpretarse desde una Optica restrictiva en el sentido de que s6lo sean esas las
injerencias admisibles de la Legislatura Local en la actividad municipal, pues asi se
permite materializar el principio de autonomia y no tornar nugatorio el ejercicio
legislativo realizado por el Constituyente Permanente, sino mas bien consolidarlo, lo que
significa que el inciso citado sélo autoriza a las Legislaturas Locales a que sefialen
cudles seradn los supuestos en que los actos relativos al patrimonio inmobiliario
municipal requeriran de un acuerdo de mayoria calificada de los propios integrantes del
Ayuntamiento, mas no las autoriza para erigirse en una instancia mas exigible e
indispensable para la realizacion o validez juridica de dichos actos de disposicién o
administracién, lo cual atenta contra el espiritu de la reforma constitucional y los fines
perseguidos por ésta; de ahi que cualquier norma que sujete a la aprobacion de la
Legislatura Local la disposicién de los bienes inmuebles de los Municipios, al no
encontrarse prevista esa facultad en la fraccién citada, debe declararse inconstitucional”.

Asimismo, y en via de consecuencia, debe declararse inconstitucional, el articulo 82 reclamado dispone:
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“ARTICULO 82. En las solicitudes para cambio de destino o desafectacion de bienes de
uso comun o de servicio publico, se expresaran los motivos que para ello tenga el
Municipio solicitante, agregando el dictamen técnico correspondiente”.

Lo anterior, con apoyo en el articulo 41, fraccién IV, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del
Articulo 105 Constitucional, el cual establece lo siguiente:

“ARTICULO 41.- Las sentencias deberan contener:

(...)

IV. (...) Cuando la sentencia declare la invalidez de una norma general, sus efectos
deberan extenderse a todas aquellas normas cuya validez dependa de la propia norma
invalidada”.

Por su parte, el articulo 101 dispone:

“ARTICULO 101. Los bienes inmuebles del dominio privado del municipio son
imprescriptibles y podran ser enajenados por acuerdo de las dos terceras partes de los
integrantes del ayuntamiento siempre que su transmisién impligue la construccidon de
obras de beneficio colectivo 0 se incremente el patrimonio municipal”.

La exigencia de que los bienes inmuebles de dominio privado sélo puedan ser enajenados por acuerdo
de las dos terceras partes de los integrantes del ayuntamiento es constitucional, pues se trata de una ley en
materia municipal de las contempladas en el articulo 115, fraccion I, inciso b), que sujeta la afectacion del
patrimonio inmobiliario del municipio a una votacion calificada.

Por otro lado, la exigencia de que la transmision de los bienes implique la construccion de obras de
beneficio colectivo o el incremento del patrimonio municipal también es inconstitucional, por que va mas alla del
primer parrafo, de la fraccion I, del articulo 115 mencionado, pues establece una limitacion al principio de libre
disposicion inmobiliaria del Municipio al condicionar el destino de tales bienes, requisito que la Constitucién no
prevé y que, por lo tanto, no corresponde a la ley reclamada hacerlo.

En esa tesitura, es claro que el articulo analizado excede el contenido del articulo 115, fraccion I,
primer parrafo, de la Constitucion Federal, por lo que procede declarar la invalidez de la porcion normativa que
establece “...siempre que su transmision implique la construccién de obras de beneficio colectivo o se
incremente el patrimonio municipal.”

XVI. DE LA LEY DE INGRESOS Y PRESUPUESTO DE EGRESOS

La parte actora también reclama que el articulo 111 de la ley impugnada, al establecer que el proyecto
de presupuesto de egresos debera ser turnado a la Comisién de Hacienda, Patrimonio y Cuenta Publica para
gue ésta emita un dictamen, invade su libertad hacendaria.

El articulo 111 de la ley impugnada establece:

“ARTICULO 111. El ayuntamiento por conducto de su Secretario, tan pronto reciba el
Proyecto de Presupuesto de Egresos, lo turnaréa a la Comisiéon de Hacienda Patrimonio y
Cuenta Publica para que, en un plazo de ocho dias, lo estudie y emita el dictamen
respectivo”.
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El precepto antes transcrito debe ser considerado como una norma por ausencia de reglamento en
términos del articulo 115, fraccion I, inciso e) constitucional, porque es facultad del ayuntamiento determinar el
procedimiento interno que debera seguirse para formular propuestas relacionadas con el presupuesto de
egresos, asi como las fechas y tiempos en que se debera presentar dicho proyecto para su aprobacién por el
ayuntamiento.

Lo anterior en virtud de que, como lo establece el articulo 115, fraccién 1V, inciso c¢) cuarto parrafo,
“...los presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos... ", es decir, al estar los
ayuntamientos facultados para aprobar sus presupuestos de egresos, debe entenderse que también a ellos
corresponde establecer el mecanismo de formulacion y aprobacion del mismo, por lo que sélo en el caso de que
el cabildo no reglamente dicha circunstancia, entonces podra cefiirse a lo establecido por la legislatura estatal.

Consecuentemente, al tratarse de una norma de naturaleza supletoria para el caso de que el Municipio
no reglamente lo correspondiente, no puede considerarse violatoria de la esfera de competencias del Municipio
y, por lo tanto, el concepto de invalidez resulta infundado.

A continuacién se procede a analizar el contenido del articulo 112, de la ley impugnada, respecto del
cual la parte actora adujo que es violatorio del ambito autbnomo patrimonial y de su libertad hacendaria.

El precepto reclamado dispone:

“ARTICULO 112. En la formulacién del Presupuesto de Egresos podra observarse, en lo
aplicable, las normas relativas de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico de
Estado o los lineamientos siguientes:

I. La presupuestacion del gasto publico municipal debera sujetarse a los objetivos y
prioridades que sefiale el Plan de Desarrollo Municipal y sus programas atendiendo a los
principios de racionalidad, austeridad y disciplina;

Il. S6lo habra un Presupuesto, las modificaciones de partidas, una vez aprobado aquél,
deberan sujetarse a la aprobacion del ayuntamiento;

lll. Todos los gastos publicos deberan consignarse en el Presupuesto o en
modificaciones al mismo;

IV. Las autorizaciones presupuestales del gasto no se formularan en forma general, sino
por partidas detalladas y especificas, sin perjuicio de agruparlas en partidas globales;

V. Preferentemente que el total de sueldos, salarios y prestaciones al personal, no
exceda del 33% del total del presupuesto;

VI. Preferente que la inversién en obra publica sea de por lo menos el equivalente al 30%
del ingreso total;

VIl. Se clasificaran los gastos publicos para facilitar su formulacién, ejecucion,
contabilizacion y evaluacion; y

VIII. Clasificard como grupos fundamentales de la autorizacion del gasto publico los
capitulos de servicios personales y generales; materiales y suministros; maquinaria,
mobiliario y equipo; adquisicion de muebles e inmuebles; construcciones;
transferencias; deuda publica, y asignaciones globales suplementarias. Estos capitulos
se agruparan en forma de gasto corriente, de inversion y deuda publica”.

El primer parrafo, y las fracciones |, II, Ill, IV, VIl y VIII del articulo antes transcrito, deben considerarse
como una base general de administracion inserta dentro del objeto de las leyes en materia municipal a que hace
referencia la fraccion Il, inciso a), del articulo 115 de la Constitucion Federal, pues para efectos de la revision de
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la cuenta publica, es conveniente el establecimiento de reglas en la formulacion del presupuesto de egresos
que faciliten la respectiva fiscalizacién por parte de la legislatura como lo indica la fraccion 1V, pendltimo parrafo,
del propio precepto constitucional.

Sin embargo, las fracciones V y VI del articulo 112, deben considerarse inconstitucionales, toda vez que
al establecer que la partida relativa a los sueldos, salarios y prestaciones, “preferentemente” no exceda del 33%
(fraccion V) y que la inversion en obra publica sea de por lo menos al equivalente del 30% (fraccion VI) del total
del Presupuesto de Egresos, se violenta la fraccion IV del articulo 115 constitucional que prevé:

“ARTICULO 115.-...
(...)
IV.- Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de los

rendimientos de los bienes gue les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros
ingresos gque las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a).- Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacion,
traslaciéon y mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor de los
inmuebles.

Los Municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste se haga cargo de
algunas de las funciones relacionadas con la administracion de esas contribuciones.

b).- Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacion a los
Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por
las Legislaturas de los Estados.

c).- Los ingresos derivados de la prestaciéon de servicios publicos a su cargo.

(REFORMADO, D.O. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni concederan exenciones en relacion
con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones o subsidios en favor de
persona o institucién alguna respecto de dichas contribuciones. Sélo estaran exentos los
bienes de dominio publico de la Federacién, de los Estados o los Municipios, salvo que
tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier
titulo, para fines administrativos o propositos distintos alos de su objeto publico.

(REFORMADO, D.O. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las legislaturas
estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de
mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base
para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

(ADICIONADO, D.O. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los Municipios,
revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran
aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

(ADICIONADO, D.O. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por
los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme a la ley;
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Como se logra desprender de la fraccion IV del articulo 115 constitucional, antes transcrita, los
ayuntamientos gozan de libertad para administrar su hacienda y corresponde a éstos aprobar su presupuesto
de egresos.

Ahora bien, la libre administracién de la hacienda municipal corresponde al régimen que estableci6 el
Poder Revisor de la Constitucion con el propésito expreso de fortalecer la autonomia y autosuficiencia
econdmica de los Municipios, de tal manera que estas entidades politicas tengan libertad en la aplicacion de los
recursos que les son propios, para la satisfaccién de sus necesidades.

Este criterio ha sido sostenido por el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en la
jurisprudencia nimero 5/2000, que aparece publicada en la pagina 515 del Tomo XI, febrero de dos mil, del
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, que dice:

"HACIENDA MUNICIPAL Y LIBRE ADMINISTRACION HACENDARIA. SUS DIFERENCIAS
(ARTICULO 115, FRACCION IV, DE LA CONSTITUCION FEDERAL). En términos generales
puede considerarse que la hacienda municipal se integra por los ingresos, activos y
pasivos de los Municipios; por su parte, la libre administracion hacendaria debe
entenderse como el régimen que establecié el Poder Reformador de la Constitucién a
efecto de fortalecer la autonomia y autosuficiencia econémica de los Municipios, con el
fin de que éstos puedan tener libre disposicion y aplicacion de sus recursos y satisfacer
sus necesidades, todo esto en los términos que fijen las leyes y para el cumplimiento de
sus fines publicos”.

Igualmente, en la exposicidn de motivos de la reforma constitucional efectuada al articulo 115, el tres de
febrero de mil novecientos ochenta y tres, se asento:

"... Dentro de estos grandes lineamientos, como consecuencia de los estudios realizados
y como corolario de la intensa consulta popular efectuada, consideramos como medida
fundamental para robustecer al Municipio, piedra angular de nuestra vida republicana y
federal, hacer algunos cambios al articulo 115 de la Constitucién, tendientes a vigorizar
su hacienda, su autonomia politica ...

Se atribuyen igualmente a los Municipios los rendimientos de sus bienes propios, asi
como de las otras contribuciones y los otros ingresos que las legislaturas establezcan a
su favor y fundamentalmente también los ingresos provenientes de la prestacion de los
servicios publicos a su cargo. ...".

Por otro lado, el concepto de hacienda, en un sentido amplio, puede entenderse como el conjunto de
bienes organizados para el ejercicio de la actividad econdmica de un ente, que bien puede ser de naturaleza
privada o, como en el caso, publica. Lo que permite calificar a un conjunto de bienes como hacienda es,
justamente, el destino o fin al que se encuentran afectos, es el elemento que le da cohesion y permite
identificarla como una unidad econémica.

Algunos autores distinguen entre el patrimonio y la hacienda municipal. Esto es, el patrimonio de un
Municipio se refiere a todos los bienes, materiales e inmateriales, muebles e inmuebles, etcétera, que le
pertenecen y sobre los cuales ejerce dominio. Bajo esta nocion, el patrimonio municipal es mas amplio que su
hacienda.

La hacienda municipal se conforma con los recursos econdmicos con los que cuenta el Municipio para
cumplir con sus funciones y proporcionar los servicios publicos que tiene a su cargo.

En este contexto, la libre administracion de la hacienda municipal debe entenderse exclusivamente
como la facultad de organizar, esto es, ordenar econémicamente los recursos del Municipio disponibles y
utilizarlos para proveer a la satisfaccion de los intereses y necesidades sociales, asi como a prestar los
servicios publicos que tenga a su cargo, siempre que se apliquen al gasto publico.
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Asi las cosas, la regulacion de un destino para los ingresos publicos, preconfigurado por la ley,
constituye una limitacién a la libre administracion hacendaria que violenta la fraccion IV del articulo 115 de la
Constitucion Federal. En este tenor, los supuestos juridicos previstos en las fracciones V y VI del articulo 112 de
la ley impugnada, que dispone la obligacion de que el ayuntamiento, del total de su Presupuesto de Egresos,
destine, preferentemente, no mas del 33% a sueldos, salarios y prestaciones, y no menos del 30% a inversion
en obra publica, resulta inconstitucional, toda vez que atenta contra el régimen de libre administracion
hacendaria, razén por la cual debe declararse su invalidez.

Sirve de apoyo a lo antes expuesto, la jurisprudencia P./J. 53/2002, publicada en el Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVII, Enero de 2003, pagina 1393, que a la letra indica:

“HACIENDA  MUNICIPAL. LAS CONTRIBUCIONES QUE ESTABLEZCAN LAS
LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS SOBRE LA PROPIEDAD INMOBILIARIA SE
ENCUENTRAN TUTELADAS BAJO EL REGIMEN DE LIBRE ADMINISTRACION
HACENDARIA, POR LO QUE ESOS RECURSOS PERTENECEN EXCLUSIVAMENTE A LOS
MUNICIPIOS Y NO AL GOBIERNO DEL ESTADO (INCONSTITUCIONALIDAD DEL
ARTICULO 1o0., FRACCION |, DE LA "LEY DE INGRESOS Y PRESUPUESTO DE
INGRESOS, PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 2002" DEL ESTADO DE SONORA). EI
articulo 115, fraccién 1V, de la Constitucion Federal, establece la forma en que se integra
la hacienda municipal, sefialando que se formara de los rendimientos de los bienes que
les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
establezcan a su favor; por su parte, los incisos a), b) y c), de la fraccién IV mencionada,
se refieren a los conceptos que estaran sujetos al régimen de libre administracién
hacendaria. El indicado inciso a), dispone que, en todo caso, los Municipios percibiran
las contribuciones, incluyendo tasas adicionales que establezcan los Estados sobre la
propiedad inmobiliaria, su fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacién y mejora
asi como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles, luego, esos
recursos, forman parte de la hacienda municipal y estan sujetos al régimen de libre
administracién hacendaria, lo que hace patente que dichos recursos pertenecen a los
Municipios de forma exclusiva y no al Gobierno del Estado; por lo tanto, si en la Ley de
Ingresos Estatal se establece que el Gobierno del Estado percibird los ingresos
provenientes del ‘impuesto predial ejidal’, ello vulnera lo dispuesto por el articulo 115,
fracciéon 1V, inciso a), de la Constitucién Federal. Como consecuencia de lo anterior, la
Legislatura Local, tampoco puede establecer disposicién alguna que indique a los
Municipios el destino de esos recursos, ya que se encuentran bajo el régimen de libre
administracién hacendaria y en libertad de ocuparlos de acuerdo con sus necesidades,
siempre que se apliquen al gasto publico”.

Controversia constitucional 25/2002. Municipio de San Luis Rio Colorado, Estado de
Sonora. 5 de diciembre de 2002. Unanimidad de diez votos. Ausente: Juventino V. Castro
y Castro. Ponente: Juan N. Silva Meza. Secretario: Pedro Alberto Nava Malagon.

Consecuentemente, resulta fundado el concepto de invalidez hecho valer por la parte actora, por lo que
las fracciones V y VI, del articulo 112 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro.

XVII. DE LA FACULTAD REGLAMENTARIA

En su concepto de invalidez, los Municipios actores también reclaman que el articulo 150 de la ley
impugnada, invade su ambito de autoorganizacion y sus facultades para reglamentar la participacion ciudadana.

El precepto reclamado sefiala lo siguiente:

“ARTICULO 150. El derecho de iniciar reglamentos, acuerdos y decretos y demas
disposiciones de observancia general, compete a:

I. El presidente municipal;
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Il. Los Regidores;

Ill. Los Sindicos;

IV. Los consejos municipales de participacion social;

V. A los ciudadanos en los términos de la Ley respectiva”.

No asiste la razon a la parte actora al afirmar que el contenido del precepto antes transcrito invade su
esfera de autoorganizacion y su facultad para reglamentar la participacion ciudadana, toda vez que, la norma
reclamada debe ser considerada como una base general de administracion, inserta dentro del objeto de las
leyes en materia municipal a las que alude la fraccién Il, segundo parrafo, inciso a), del articulo 115 de la
Constitucion, porque tiende a homogeneizar a los funcionarios legitimados para presentar iniciativas sobre
disposiciones municipales de observancia general.

Por otro lado, la parte actora también sefiala que el articulo 152 de ordenamiento reclamado, es
violatorio del contenido de la fraccion I, inciso b), del articulo 115 constitucional, toda vez que establece una
votacion calificada a un supuesto distinto a los previstos por dicho precepto.

El articulo reclamado dispone:

“ARTICULO 152. En las sesiones del ayuntamiento en que se aprueben las
modificaciones o reformas a las normas municipales de observancia general, deberan
estar presentes cuando menos las dos terceras partes de sus miembros. La Secretaria
convocara cuando menos con tres dias de anticipacion a la sesidn correspondiente”.

Al respecto, esta minoria estima que en el inciso b) de la fraccion Il del articulo 115 constitucional se
otorgan facultades a la legislatura estatal para determinar los casos en que se requiera del acuerdo de las dos
terceras partes de los miembros del ayuntamiento; sin embargo, tal facultad no se encuentra restringida al
supuesto previsto en el inciso b) mencionado, sino que en términos del articulo 124 constitucional, la legislatura
tiene la facultad discrecional de fijar mayorias calificadas en otros supuestos, tema en el cual coincidimos con la
apreciacion de la ejecutoria que ahora nos ocupa. Por lo tanto, la norma a estudio no es inconstitucional.

Finalmente es necesario sefialar que la exigencia de que la secretaria convoque cuando menos con
tres dias de anticipacion a la sesién correspondiente, es una base general de administracién, de las previstas
en el articulo 115 constitucional, fraccién Il, inciso a), toda vez que establece una norma homogénea que tiende
a asegurar el regular funcionamiento del cabildo, en especial, en cuanto a que garantiza la existencia de una
convocatoria previa, a partir de la cual los municipes estén debidamente informados sobre la préxima
celebracion de una sesion de cabildo, en la que tienen el derecho y la obligacién de participar.

XVIIl. DE LAS FALTAS Y LICENCIAS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

Los Municipios actores reclaman la inconstitucionalidad del articulo 159 de la Ley Organica Municipal
del Estado de Querétaro, por estimar que invade su ambito de autoorganizacion, asi como su facultad para
reglamentar la administracién publica municipal, incluida la de otorgar las licencias de los funcionarios
integrantes del ayuntamiento.

El precepto reclamado prevé:
“ARTICULO 159. Los servidores publicos municipales podran solicitar licencia al

ayuntamiento para separarse temporal o definitivamente del ejercicio de sus funciones,
siendo en el primer caso por un lapso no mayor de 90 dias”.
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La norma antes transcrita, debe considerarse como una base general de administracion, inserta dentro
del objeto de las leyes en materia municipal a las que alude la fraccion I, inciso a), del articulo 115 de la
Constitucion, porque es una norma relativa a una cuestién general que le da un marco normativo homogéneo a
los Municipios del Estado, sin intervenir en sus cuestiones especificas.

En efecto, el hecho de que la legislatura estatal establezca como limite el término de 90 dias para que
se considere “separacién temporal” de uno de los integrantes del cabildo, no invade la esfera de facultades de
autoorganizacion de los Municipios actores, sino que se trata de una regla que genera seguridad juridica y
regularidad en el ejercicio del gobierno del ayuntamiento, sin intervenir en sus cuestiones especificas, dejando a
salvo su facultad reglamentaria a ese respecto.

Consecuentemente, al no invadirse las facultades de organizacion interna y de autogobierno otorgadas
constitucionalmente al ayuntamiento, el concepto de invalidez debe considerarse infundado.

XIX. DEL PATRIMONIO CULTURAL

Los Municipios actores en sus conceptos de invalidez sefialan también que el articulo 178 de la ley
impugnada es violatorio de su esfera de competencias al invadir su @mbito de autoorganizacién y su facultad
para reglamentar la administracién publica municipal.

El precepto que se analiza sefiala:

“ARTICULO 178. Los Municipios estan obligados a conservar los documentos histéricos
y monumentos artisticos, arquitecténicos e histéricos de su propiedad o, mediante
convenio con autoridades estatales y federales los que estén establecidos en su
demarcacion territorial.

El presidente municipal nombrara al responsable del Archivo Histérico Municipal, para la
custodia, guarda, conservacioén y difusion del acervo documental”.

Respecto del precepto antes transcrito, debemos decir que, el primer parrafo, constituye una norma
derivada del articulo 124 y de la fraccion Ill, inciso i), del articulo 115 de la Constitucion Federal, que disponen:

“ARTICULO 124.- Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta
Constitucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados”.

“ARTICULO 115....

(...)

lll.- Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes:

(..)

i).- Los demés que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socio-econémicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa
y financiera”.

Lo anterior se afirma en virtud de que de la lectura del articulo 73, fraccion XXV, constitucional, la
federacién se reserva la facultad para “legislar sobre vestigios o restos fésiles y sobre monumentos
arqueolégicos, artisticos e histéricos, cuya conservacién sea de interés nacional”, es decir, que queda
dentro de la esfera competencial de los Estados, velar por la conservacién de los monumentos cuya importancia
se encuentre limitada a la region especifica, respecto de los cuales le correspondera a la legislatura estatal,
emitir las normas de conservacion correspondientes, mismas que podran vincular a los Municipios a conservar
los documentos historicos y monumentos artisticos, arquitectonicos e histéricos de su propiedad, o bien, a
celebrar convenios para tal efecto con autoridades federales y estatales por lo que se refiere a los que estén
establecidos en su demarcacion territorial.
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Por otro lado, en relacion al segundo parrafo del precepto impugnado, por medio del cual se establece
que el presidente municipal nombrara al responsable del Archivo Histérico Municipal, debe decirse que se trata
de una norma por ausencia de reglamento en términos del articulo 115, fraccién Il, inciso e) constitucional,
porque el ayuntamiento tiene la facultad de autoorganizarse y decidir si corresponde a dicho funcionario el
nombramiento del titular que encabece el archivo mencionado, asi como la necesidad de crear dicha
dependencia.

En este tenor, no es el caso de considerar inconstitucional el articulo 178 analizado y, por lo tanto, el
concepto de invalidez hecho valer al respecto debe declararse infundado.

XX. TRANSITORIOS

Por dltimo, la parte actora aduce que a través de los articulos transitorios segundo y cuarto de la Ley
Orgéanica Municipal del Estado de Querétaro, se da viabilidad integral para que los articulos impugnados de
inconstitucionales tengan vida juridica.

Los articulos segundo y cuarto transitorios de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro,
sefialan:

“ARTICULO SEGUNDO.- La presente Ley entrara en vigor a partir del 1° de junio del 2001,
con excepcidn de lo establecido en la Fraccion V y VI del Articulo 112 de la presente Ley,
cuyos efectos seran exigibles a partir del 1° de enero del afio 2002".

“ARTICULO CUARTO.- Se derogan todas las disposiciones que se opongan a la presente

ley”.

El hecho de que en los articulos transitorios segundo y cuarto de la Ley Organica Municipal del Estado
de Querétaro, se sefalen diversas cuestiones relacionadas con la fecha de entrada en vigor de la ley, asi como
con las consecuencias de su vigencia, como son la abrogacion o derogacion de las disposiciones legales
correspondientes, constituyen cuestiones relativas al régimen de transicién de la norma, que por si solas no
resultan inconstitucionales, pues esto dependera del andlisis de los preceptos respectivos de la propia norma;
por tanto, los articulos transitorios impugnados en comento no son violatorios de los principios que se
desprenden de la fraccién Il del articulo 115 constitucional.

Por dltimo, esta minoria, en suplencia de la deficiencia de la demanda, estima que el articulo tercero
transitorio, aunque no fue impugnado por la parte actora, debe declararse inconstitucional en atencién a lo
siguiente.

El articulo tercero transitorio de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro establece:

“ARTICULO TERCERO.- Los ayuntamientos expediran o adecuaran sus reglamentos a
mas tardar en 6 meses contados a partir de la publicacion de la presente Ley. En tanto
estos se expidan o adecuen, se aplicaran las disposiciones reglamentarias existentes, en
todo aquello que no se opongan a la presente ley”.

El articulo anterior establece el plazo para que los Municipios del Estado de Querétaro expidan los
reglamentos respectivos.

Al respecto, es conveniente recordar el contenido de la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion
Federal, que establece:

“ARTICULO 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de
su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

(...)

Il.- Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme alaley.

(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
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Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion
publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos
de su competenciay aseguren la participacion ciudadanay vecinal.

(ADICIONADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)
El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

a) Las bases generales de la administracién publica municipal y del procedimiento
administrativo, incluyendo los medios de impugnacién y los 6rganos para dirimir las
controversias entre dicha administracién y los particulares, con sujecion a los principios
de igualdad, publicidad, audienciay legalidad;

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros
de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario
municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan al Municipio por un plazo
mayor al periodo del ayuntamiento;

c) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que se refieren tanto
las fracciones Ill y IV de este articulo, como el segundo parrafo de la fraccion VIl del
articulo 116 de esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una funcién o
servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la legislatura estatal
considere que el Municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o
prestarlos; en este caso, serd necesaria solicitud previa del ayuntamiento respectivo,
aprobada por cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aguellos Municipios gue no cuenten con los bandos o
reglamentos correspondientes.

(ADICIONADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los procedimientos
mediante los cuales se resolveran los conflictos que se presenten entre los Municipios y
el gobierno del estado, o entre aquéllos, con motivo de los actos derivados de los incisos
c)y d) anteriores;”

De lo anterior tenemos que si bien es cierto que la Constitucién otorga competencia a los ayuntamientos
para emitir diversas normas reglamentarias, que como ha quedado sentado con anterioridad tienen el caracter
de auténomas, también es cierto que esta es una cuestion potestativa para el ayuntamiento, pues tiene libertad
para valorar las circunstancias sociales, politicas 0 econémicas, para emitir las normas que estime necesarias,
sin que la legislatura le pueda imponer un plazo para ello. Menos aun cuando la propia Constitucién regula en el
inciso e) de la fraccion Il del articulo 115 constitucional, la obligacion para la legislatura de emitir normas que
operen en ausencia del reglamento municipal.

En este orden de ideas, el hecho de que el articulo transitorio obligue al ayuntamiento a emitir sus
normas reglamentarias en un plazo de seis meses, conculca lo establecido por la fraccién Il del articulo 115 de
la Constitucion Federal y, por lo tanto, debe declararse su invalidez.

Esta minoria estima que las consideraciones juridicas antes mencionadas son las que debieron
prevalecer al pronunciarse sobre el fondo de la presente controversia constitucional.

MINISTROS:
OLGA SANCHEZ CORDERO DE GARCIA VILLEGAS

Rubrica

GENARO DAVID GONGORA PIMENTEL

Rubrica
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VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL MINISTRO JUAN N. SILVA MEZA EN RELACION CON EL
CONSIDERANDO SEXTO DE LA EJECUTORIA PRONUNCIADA POR EL TRIBUNAL PLENO EN LA
CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 25/2001, PROMOVIDA POR LOS MUNICIPIOS DE QUERETARO,
CORREGIDORA Y EL MARQUES, TODOS DEL ESTADO DE QUERETARO.

En el Considerando Sexto de la ejecutoria aprobada por la mayoria del Tribunal Pleno de esta Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn en la que se sostiene la existencia de un orden juridico municipal, apoyado en la
facultad de los ayuntamientos para expedir una nueva clase de reglamentos, que, por primera vez, en su
opinién, permite que éstos se ajusten a la realidad de cada Municipio.

La consideracioén sefiala que: “...por cuanto se refiere al fortalecimiento de la facultad reglamentaria del
Municipio es necesario recordar que desde mil novecientos ochenta y tres se habia reconocido
constitucionalmente al Municipio una facultad reglamentaria. Su ejercicio, sin embargo, se supeditaba a ser un
mero desarrollo de las bases normativas que establecian las Legislaturas estatales, sin que los Municipios
pudieran emitir reglamentos susceptibles de atender verdaderamente a sus respectivas particularidades, pues
actuaban simplemente como reglamentos para de detalle de la ley. Lo anterior trajo como consecuencia que, en
la practica, la facultad reglamentaria de los municipios quedara disminuida, pues las Legislaturas Estatales, a
través de las referidas bases normativas, condicionaban totalmente su alcance y eficacia”.

Como se aprecia, como idea medular se sostiene que antes de la reforma de mil novecientos noventa y
nueve, los Municipios no podian emitir reglamentos susceptibles de ajustarse a sus respectivas
particularidades, pues detallaban la ley, y por ello no podian hacer una aportacién normativa propia que
respondiera a sus distintas necesidades y realidad social.

No comparto las citadas consideraciones, pues el hecho de que desde mil novecientos ochenta y tres,
los Municipios cuenten con facultad reglamentaria, se traduce en que desde esa fecha podian ajustar lo
dispuesto en las leyes estatales a su realidad particular y no como en la ejecutoria se afirma.

En efecto, el objetivo y justificacion de la facultad reglamentaria, ha sido facilitar la aplicacién de la ley,
por ello el ejercicio normativo corresponde a la autoridad administrativa, que se encuentra en contacto directo
con la realidad y es por ello que los reglamentos ajustan los supuestos de las normas legales a las necesidades
reales de la poblacién.

Resulta inconsistente sostener que antes de la reforma de mil novecientos noventa y nueve, los
ayuntamientos no podian a través de la facultad reglamentaria adecuar las bases municipales, es decir las leyes
en materia municipal a su situacion particular, ya que como lo expresé en el parrafo anterior, precisamente se
otorga la facultad reglamentaria a una autoridad administrativa o gubernativa porque esta en contacto con la
realidad y puede ajustar los supuestos de las normas legales a ésta.

Contrario a la conclusion de la mayoria, en el sentido de que, ahora, los ayuntamientos pueden emitir
una nueva clase de reglamentos, que en algunos momentos, sefialan, son de fuente constitucional, en lo
particular advierto que el texto expreso de la fraccion Il, del articulo 115 constitucional, autoriza a los
ayuntamientos a la emisién de reglamentos heterénomos, y no auténomos, de “fuente constitucional”.

Es necesario destacar que antes de la reforma de mil novecientos noventa y nueve el articulo 115,
fraccion Il, segundo parrafo, establecia que: “Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo
con las bases normativas que deberan establecer las legislaturas de los Estados...”, disposiciones de caracter
general, ahora con motivo de la mencionada reforma la misma porcion normativa establece que: “Los
ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia municipal gue deberan
expedir las legislaturas de los Estados...”, disposiciones de caracter general. En la actualidad, subsiste la
misma relacién que existia antes de la reforma, entre las disposiciones expedidas por las Legislaturas Locales y
las emitidas por los ayuntamientos.
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De las consideraciones de la sentencia mayoritaria, se desprende que los Ministros de la mayoria
estiman que el hecho de que las normas generales que pueden emitir los Municipios, tengan una ley estatal que
las preceda, les impide regular todos los aspectos de la vida municipal que les son propios.

Sin embargo, considero que se pierde de vista que la facultad reglamentaria consiste, exclusivamente y
dado el principio de division de poderes, en la expresion de disposiciones generales, abstractas e impersonales
gue tienen como objeto la ejecucion de la Ley, desarrollando y completando en detalle sus normas.

Entonces, en mi opinién, el hecho de que los reglamentos municipales se encuentren vinculados a las
disposiciones emitidas por los Congresos Estatales no significa que los ayuntamientos se encuentren limitados
en cuanto a la regulacién de su realidad particular, pues si bien la ley sigue precediendo al reglamento y éste
desarrolla el contenido de aquélla, atendiendo a la teoria de la densidad normativa puede variar el contenido de
una y otro, lo que significa que la materia del reglamento, siempre apoyada en una disposicion legal, puede
llegar a tener una gran amplitud.

Dicho de otra manera, subsistiendo la vinculacion entre la ley y el reglamento, toda vez que aquélla
precede a éste, el que ademas en la ley encuentra su justificacién y medida, la amplitud de cada uno de dichos
ordenamientos varia, de manera que ahora el contenido de la ley es menor, pues se limita a aspectos basicos y
generales, que son necesariamente iguales para los municipios de un Estado, y el contenido del reglamento es
mayor, ya que al ser menor el contenido de la ley, la desarrolla con gran amplitud, complementandola hasta
ajustarla a la realidad y necesidades del municipio.

En consecuencia, el hecho de que la densidad normativa de la ley y el reglamento haya variado como
consecuencia de la reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve, no significa que los
ayuntamientos cuenten con una nueva facultad cuyo ejercicio de origen a una clase de reglamentos diferente,
gue sustente el reconocimiento de un orden juridico municipal distinto del estatal.

En efecto, si se atiende al texto constitucional, necesariamente se concluye que los reglamentos
municipales derivan de las leyes que en materia municipal expidan las legislaturas estatales, ya que tienen por
objeto desarrollarlas y complementarlas, lo que se traduce en que se trata de reglamentos heterdnomos.

Son las razones anteriores, las que me llevan a disentir con consideraciones como las siguientes:
“...con anterioridad a la reforma de mil novecientos noventa y nueve, los Ayuntamientos no podian hacer una
aportacion normativa propia que respondiera a sus distintas necesidades y realidad social, a partir de la misma
se fortalece y consolida el ambito municipal, reconociéndose a los ayuntamientos de manera expresa el
caracter de 6rganos de gobiernos, ampliando su esfera de atribuciones y facultdndolos para emitir una nueva
categoria de reglamentos que les permiten fungir con su nuevo caracter, en la medida en que ahora les
corresponde normar lo relativo a la organizaciéon y funcionamiento interno del municipio, en lo que atafie a las
cuestiones especificas que les corresponden con la condicién de que tales reglamentos respeten el contenido
de las leyes en materia municipal.”.

Si bien la reforma de mil novecientos noventa y nueve establece que el Ayuntamiento es el 6rgano de
gobierno del Municipio, desde antes de la misma se reconocia a éste como un nivel de gobierno, ademas de
qgue la facultad de emitir reglamentos heteronomos no es obstaculo para reconocerle al Ayuntamiento ese
caracter, pues incluso el Presidente de la Republica que indudablemente es un érgano de gobierno, emite este
tipo de ordenamientos.

Los reglamentos heterénomos siempre provienen de un érgano de gobierno, pues ellos cuentan con los
siguientes elementos: a) son actos unilaterales, ya que surgen de la sola voluntad del poder publico sin requerir
para su creacién, de la aceptacion de aquellos a quienes produce efectos o van dirigidos, b) emanan de un
drgano que actla en funcion administrativa, y, ¢) crean normas juridicas generales.

El que se considere que los Ayuntamientos cuenten, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 115,
fraccion Il, de la Constitucion Federal con una facultad reglamentaria heteronoma no se traduce en el
desconocimiento de aquéllos como érganos de gobierno del Municipio, ademas de que los reglamentos que se
emiten en su ejercicio si bien tienen en principio como finalidad el desarrollo de las hormas establecidas en la
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ley reglamentada, lo cierto es que también tienen como fin adecuarlas a las multiples situaciones de su
realidad particular.

En apoyo de lo que he expuesto, se encuentran las propias consideraciones de la sentencia
mayoritaria, ya que si comparamos los rubros que comprenden las bases generales de la administracion publica
municipal, que corresponde emitir a las Legislaturas Estatales, con los ejemplos de las materias que pueden
comprender los “nuevos” reglamentos que pueden emitir los ayuntamientos, necesariamente se llega a la
conclusion de que los reglamentos municipales van a ocuparse de detallar y ampliar las disposiciones que en
materia municipal emitan los Congresos Locales, ajustandolas a su realidad, lo que implica la existencia de un
nexo indisoluble entre ambos tipos de normas.

Aun mas, si se considera que de acuerdo con el articulo 115, fraccion Il, de la Constitucion Federal, el
reglamento municipal debe estar de acuerdo con las leyes que en esta materia emitan las legislaturas locales,
asi como que existe identidad entre el contenido material de ambos ordenamientos, se hace evidente que el
reglamento municipal debe estar precedido por la ley y que ésta sigue siendo su justificaciéon y medida, lo que
se traduce en que subsiste la relacion de jerarquia entre la ley y el reglamento, propia de la facultad
reglamentaria heterénoma.

Todo lo sefialado, me lleva a la conclusion de que los reglamentos previstos en la fraccion Il, del articulo
115 constitucional, son heterbnomos, los cuales reconozco pueden llegar a tener una gran amplitud en su
contenido.

En efecto, en el articulo 115 constitucional, se constrifie la reserva de ley que en materia municipal se
otorga a los Congresos Locales, ya que se deben limitar a expedir marcos juridicos generales que den
homogeneidad a los municipios que integran la entidad federativa respectiva y a los ayuntamientos se les
otorga una facultad reglamentaria amplia.

Entonces, en mi concepto, la aportacion de la reforma de mil novecientos noventa y nueve (para
fortalecer al Municipio, en especial su autonomia), es que los ayuntamientos en el ejercicio de su facultad
reglamentaria pueden ampliar el contenido y alcance de las leyes en materia municipal, siempre que su ejercicio
de origen a disposiciones reglamentarias derivadas de los ordenamientos legales citados.

Asi mismo, considero que el amplio ejercicio de la facultad reglamentaria otorgada al Ayuntamiento, no
justifica el reconocimiento que la mayoria de este Tribunal Pleno hace sobre la existencia de un orden juridico
municipal, pues sigue existiendo un vinculo indisoluble con &mbito juridico estatal, que con motivo de la
controversia constitucional 31/1997, promovida por el Ayuntamiento de Temixco, Morelos, llevé al Tribunal
Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién a incluir al Municipio en el orden juridico estatal.

Sobre el reconocimiento del municipio como un quinto orden juridico parcial auténomo, la mayoria lo
apoya en el reconocimiento expreso como ambito de gobierno, en la consolidaciéon de sus facultades de
autogobierno (autonomia funcional y asignaciones competenciales propias), en la creacion normativa y en la
toma de sus propias decisiones financieras y politicas que implican el que sea el municipio el que determine su
rumbo y destino.

Sin embargo, la sentencia de la mayoria no desvirtia las razones por las que el Tribunal Pleno lo
incluyo en el orden juridico estatal, expresadas en el caso Temixco, las cuales consisten en que no puede
considerarse al municipio como un orden juridico independiente del local ya que existen nexos indisolubles
entre ellos.

En efecto, en el caso Temixco, se sefalé que dentro del orden juridico estatal aparece la figura del
Municipio Libre, estructura de gobierno que si bien tiene como norma fundamental la autonomia funcional para
la prestacién de los servicios publicos a su cargo y el ejercicio del gobierno dentro de los limites territoriales que
le corresponde, a través de los Ayuntamientos, conforme a lo establecido en el articulo 115, también guarda
nexos indisolubles con los poderes locales que impedia considerarlos como un orden juridico independiente del
local.
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En el mencionado asunto se reconocio que los municipios son la célula de poder que tiene un contacto
mas cercano con la poblacién, por lo que la relacién que guardan con el Estado se rige por el principio de
libertad de gestién, sin embargo, también se consider6 que en el articulo 115 constitucional se regulan actos de
injerencia de las autoridades estatales en el ambito municipal de gran trascendencia, mismos que se
ejemplificaron de la siguiente manera:

® Suspensién y desaparicion de Ayuntamientos, o de sus gobiernos, por causas graves establecidas
en la ley local, respetando el derecho de defensa de los funcionarios municipales (art. 115, fraccion I,
parrafo tercero).

® Designacion de los miembros de los Consejos Municipales en el caso de la hipétesis anterior,
cuando no puedan entrar en funciones los suplentes (art. 115, fraccién |, parrafo tercero).

® Concurso de los Estados con los Municipios en servicios publicos, con base en lo establecido en la
ley local (art. 115, fraccion llI).

® Establecimiento de contribuciones municipales sobre ciertos rubros (art. 115, fraccion V).

® Cumplimiento de convenios en relacion con la administraciéon de contribuciones municipales (art.
115, fraccion V).

® Establecimiento de participaciones federales a los Municipios con base en la ley estatal (art. 115,
fraccion 1V).

® Concordancia de las leyes de ingresos municipales con los presupuestos de egresos presentados
por los Ayuntamientos (art. 115, fraccion IV).

® Administracion y planificacién de zonas de desarrollo municipal con base en la ley estatal y federal
(art. 115, fraccion V).

® Cumplimiento de convenios de regulacion de territorios municipales y estatales limitrofes (art. 115,
fraccion VI).

Al respecto, cabe destacar que los ejemplos transcritos de los que se derivé el reconocimiento del nexo
indisoluble entre el Estado y sus municipios, que permitia considerar que éstos se encontraban inmersos en el
orden juridico estatal, después de la reforma de mil novecientos noventa y nueve, subsisten en su mayoria,
siendo suficientes para seguir sustentando que el municipio libre se encuentra incluido en el orden juridico
estatal.

Aun con la reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve, las legislaturas estatales siguen
facultadas para: suspender y desaparecer ayuntamientos, o de su gobierno; designar en el caso de
desaparicién de un ayuntamiento, a los concejos municipales; establecer las contribuciones municipales sobre
ciertos rubros; cumplir convenios en relacién con la administracion de contribuciones municipales; establecer
participaciones federales a los municipios con base en la ley estatal; expedir las leyes de ingresos de los
municipios, a las que deben de ajustarse los presupuestos de egresos; expedir leyes que establezcan reglas
sobre las zonas y planes de desarrollo urbano municipal; entre otras facultades de injerencia.

Entonces, se puede establecer que en el caso Temixco se tom6 en cuenta que el municipio es una
estructura de gobierno (que en ese entonces y ahora es elegido democraticamente), que tiene libertad de
gestidn y que cuenta con autonomia funcional, caracteristicas que se consideraron insuficientes para separarlo
del orden juridico estatal, las que no son desvirtuadas en la sentencia mayoritaria.

Ahora bien, en cuanto a que el municipio cuenta con asignaciones competenciales propias, debe
decirse que antes de la reforma de mil novecientos noventa y nueve, los municipios contaban con aquéllas,
inclusive en materia de servicios publicos el catalogo no se amplié significativamente, la aportaciéon en esta
materia de la citada reforma consiste en la exclusion de la concurrencia de los Estados en su prestacion.

Al respecto, es necesario sefalar que para prestar los servicios publicos los municipios deben ajustarse
a la regulacion que efectlien las legislaturas locales, lo que permite demostrar que los municipios al ejercer sus
competencias constitucionales tienen que ajustarse a las disposiciones de la autoridad estatal.
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Por ultimo, con anterioridad a la reforma de mil novecientos noventa y nueve, se reconocio la libre
administracion de la hacienda municipal, y después de dicha reforma o a pesar de la misma, se conserva la
injerencia del Estado en cuestiones financieras, ya que corresponde a la Legislatura Estatal: aprobar las leyes
de ingresos de los municipios (a las que debe ajustarse el presupuesto de egresos que aprueben los
ayuntamientos); establecer las participaciones federales a favor de los municipios; establecer las contribuciones
e ingresos que, junto con el rendimiento de los bienes del municipio, integraran la hacienda municipal,
establecer los casos en que para dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal o para
celebrar actos o convenios que comprometan al municipio por un plazo mayor al periodo del ayuntamiento, se
requieran las dos terceras partes de los miembros de éste; entre otras atribuciones.

Ademas, mediante convenio el Estado puede hacerse cargo de funciones relacionadas con la
administracion de las contribuciones municipales.

Como puede advertirse, en materia financiera sigue existiendo injerencia estatal en el ambito municipal,
lo que nos lleva a sefialar que no existe una autonomia del Municipio en esta materia que permita excluirlo del
orden juridico estatal.

Inclusive, aunadas a las anteriores razones de la pertenencia de los municipios a un Estado auténomo,
el propio texto constitucional sujeta a los primeros a someter sus diferencias con otros municipios o con el
Estado, en principio, a la decisién de las autoridades de gobierno locales, por estar comprendidos todos dentro
de un mismo orden normativo.

Son las razones anteriores, las que me llevan a disentir de las consideraciones y de la conclusion
alcanzada por la mayoria del Tribunal Pleno en el considerando Sexto, toda vez que desde mi Optica, no se
puede sustentar el reconocimiento del municipio como un quinto orden juridico parcial en la consolidacion de
sus facultades de gobierno y en una supuesta nueva facultad de creacién normativa, pues en el texto en vigor
del articulo 115 de la Constitucion Federal subsisten nexos indisolubles entre los ayuntamientos y los Poderes
locales, asi como entre la facultad reglamentaria de los primeros y la facultad legislativa de los Congresos
Estatales.

MINISTRO JUAN N. SILVA MEZA

Rubrica

VOTO DE MINORIA QUE FORMULAN LOS MINISTROS GENARO DAVID GONGORA PIMENTEL Y JUAN N.
SILVA MEZA EN RELACION CON EL PUNTO RESOLUTIVO CUARTO DE LA EJECUTORIA PRONUNCIADA
POR EL TRIBUNAL PLENO EN LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 25/2001, PROMOVIDA POR LOS
MUNICIPIOS DE QUERETARO, CORREGIDORA Y EL MARQUES, TODOS DEL ESTADO DE QUERETARO.

No compartimos el resolutivo cuarto en relaciéon con los considerandos séptimo y octavo de la sentencia
pronunciada por la mayoria del Tribunal Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en los que se declara
la invalidez relativa de diversos preceptos impugnados, sustentada en el hecho de que el legislador estatal no
distinguio si se tratan de bases generales o normas aplicables por ausencia de reglamentos municipales, atribucién
gue le es exclusiva, por las razones siguientes:

En principio, estimamos que no existe sustento constitucional para considerar que el legislador local no
ejerci6 a cabalidad su facultad de expedir leyes en materia municipal, toda vez que de los articulos 115, fraccion Il, y
Segundo Transitorio de la reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve, no se desprende que las
Legislaturas Estatales tuvieran o tengan la obligacion de clasificar las normas contenidas en esos ordenamientos
legales.

Esto es, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos no se obtiene que exista prevision u
obligacion para los 6rganos legislativos de diferenciar entre las normas que constituyen los lineamientos esenciales
de los cuales no se puede apartar la actuacion del municipio, y las disposiciones de detalle sobre esas mismas
materias municipales, aplicables solamente en aquellos municipios que no cuenten con la reglamentacion
correspondiente.

Nos parece que la sentencia va demasiado lejos cuando sefiala como debe ser la localizacién de las normas
por ausencia de reglamentacion municipal, dentro de los diferentes cuerpos legislativos locales, lo que se afirma
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constituye un problema de técnica legislativa que éstos podrian resolver de diferentes maneras e inclusive se sefialan
las formas en que los Congresos Locales podrian llevar a cabo tal distincion.

Lo anterior es asi, porque si en principio no existe sustento constitucional para afirmar que las Legislaturas
Locales tienen la mencionada obligacion, es ir demasiado lejos el proponer técnicas legislativas para que la lleven a
cabo.

Ahora bien, si atendemos al contenido del articulo 115, fraccion Il, constitucional se puede advertir que prevé
con claridad el objeto de las leyes en materia municipal, en el que se encuentran tanto las bases generales, como las
normas por ausencia.

En efecto, tanto el inciso a) como el e) de dicho articulo y fraccion, relativos a las bases generales y a las
normas por ausencia, tienen cabida para ser regulados en la ley que en materia municipal expida cada Legislatura
Estatal, sin que expresamente se sefiale o se deduzca que deban diferenciar entre ambos tipos de normas, obligacion
gue tampoco se desprende de su interpretacion.

Por otra parte, del articulo Segundo Transitorio de la mencionada reforma, tampoco se desprende la
obligacion de los Congresos Locales para hacer tal distincion, ya que solo se les obliga a adecuar sus normas a dicha
reforma, a méas tardar en un afo a partir de su entrada en vigor.

Aunado a lo anterior, el hecho de que de alguna manera se obligue a los Congresos Locales el seguir
determinada técnica legislativa, al momento de ejercer su facultad de legislar en materia municipal, implica vulnerar
su autonomia y restringir su atribucion, pues se le imponen condiciones que no sefiala el texto constitucional, ya que
la Gnica limitante para tal ejercicio, es solamente la materia que deben contener los citados ordenamientos legales.

Si esta Suprema Corte de Justicia de la Naciéon examinara el contenido de los preceptos impugnados, para
concluir si existe 0 no invasion a la esfera de atribuciones del municipio actor, de ningn modo constituiria una
sustitucién a las facultades del Congreso Local, como lo sostiene la mayoria, y por el contrario, permitiria dar solucién
real al conflicto planteado.

Es una actividad de curso corriente de este Alto Tribunal analizar la naturaleza juridica de las norma y los
actos impugnados, examen que permite verificar si las autoridades demandadas se excedieron en el ejercicio de sus
facultades o bien si ejercieron las que no les corresponden.

Por ello, el argumento de la sentencia, consistente en que es facultad exclusiva de las Legislaturas Estatales
hacer la distincion entre las normas que son bases generales de administracién y normas aplicables por ausencia de
reglamentos, y que no es atribucion de este Alto Tribunal sustituirse en el papel de la Legislatura Estatal y clasificar
en primera instancia cada una de las normas que se contienen en el cuerpo normativo impugnado, corriéndose el
riesgo de darles una categoria que no necesariamente coincidiria con la que la Legislatura le hubiera querido
imprimir, respetuosamente no nos convence.

Contrariamente a lo considerado por la mayoria, el Tribunal Pleno puede analizar si las normas impugnadas
son constitucionalmente véalidas o no, sin que ello se traduzca en que esta Suprema Corte decida si se tratan de
bases generales de la administracién o bien si se tratan de normas aplicables por ausencia de reglamentos, ya que
solamente se limitaria a verificar si con su expedicién la parte demandada ejercid, cabalmente, su atribucion
constitucional de legislar en materia municipal, pues su contenido se ubica dentro de los limites que por materia le
impone el texto constitucional, o bien se excedid porque es tan especifico que es propio de la facultad reglamentaria
del Ayuntamiento.

Resulta cuestionable sostener que el hecho de que el Legislador Estatal emita una Ley Organica Municipal
en la que no distingue cuales son bases generales de administracion y cuéles son normas de aplicacion supletoria
por ausencia de reglamento municipal, genere graves inconvenientes a los municipios, pues no se encontrarian en
posibilidad de determinar cual es el &mbito en el que sus facultades para regular en materia municipal, fueron
respetadas y en cual puede emitir reglamentos, bandos, circulares y normas administrativas de caracter municipal.

Lo anterior pues, en primer lugar, no se puede soslayar el que las normas impugnadas regulan la vida
municipal y permiten de alguna manera que ésta se desarrolle normalmente, en segundo lugar, la decisién de
declarar invalidos los preceptos impugnados, sin precisar la razon constitucional de tal declaracién traeria mayores
inconvenientes al Municipio actor, pues le creara inseguridad e incertidumbre sobre el régimen juridico que lo regula,
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ademas de que generara vacios legales que impediran el desarrollo de algunos aspectos de la vida municipal; y en
tercer lugar, la consideracion de que el municipio desconoce qué normas le son imperativas por constituir bases
generales y cuéles son de aplicacidon supletoria en tanto no emita sus propios reglamentos, contraviene el propdsito
de la reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve y de los criterios emitidos por esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, en el sentido de ampliar las atribuciones reglamentarias del ayuntamiento, lo cual sin duda
descansa en el reconocimiento de la madurez que los municipios han alcanzado.

Dicho de otra manera, si los ayuntamientos no pueden distinguir qué puede ser objeto de su facultad
reglamentaria, mucho menos pueden ejercerla, este seria el mensaje que esta enviando el Tribunal Pleno.

Por dltimo, se declara la invalidez relativa de los articulos impugnados, sélo para el efecto de que el Municipio
actor considere que no le son imperativos y que por ello puede dictar sus propios reglamentos, aiin en contra de lo
que los preceptos reclamados establezcan, pues ante la falta de precisiéon de la naturaleza de las normas
impugnadas referidas, debe declararse que el Ayuntamiento actor se encuentra en pena libertad de decidir aplicarlas
en forma supletoria, o bien, de emitir sus propias normas para regir su desarrollo municipal.

Tampoco compartimos los efectos dados a la declaratoria de invalidez, pues el andlisis de la mayoria de los
preceptos impugnados revela que constituyen bases generales de administracién municipal, las que tienen como
finalidad: por una parte, sentar los fundamentos para que el Ayuntamiento ejerza su facultad reglamentaria y; por otra,
homogeneizar a los municipios que forman parte de una Entidad Federativa, no es posible coincidir en que la
invalidez permita al Municipio actor no sélo no tomar en cuenta tales disposiciones, sino contravenirlas.

El efecto que se da puede llegar a interpretarse como una invitacion al Municipio actor para que desconozca
las bases generales de administracion, que por disposicién constitucional s6lo compete regular al Congreso Local y a
aquél acatar.

Mientras la Legislatura Estatal no lleve a cabo la clasificacion sugerida por la resolucién de la mayoria, el
Municipio actor se encontrara en una especie de limbo juridico, en tanto que no va a tener certeza de cual es el
régimen de su actuacion.

Si a lo anterior agregamos la posibilidad de que el Municipio ejerza su facultad reglamentaria desconociendo
las bases generales que sin duda se contienen en la gran mayoria de los preceptos impugnados, el resultado sera
qgue el actor se separa totalmente del orden juridico estatal, y de lo que dispone el articulo 115, fraccién I,
constitucional. Lo que sin lugar a dudas afectara su relaciéon con las autoridades estatales y con el resto de los
municipios de la misma Entidad Federativa.

Por el contrario, si la Legislatura Estatal hace caso de manera diligente de la sugerencia de que clasifique las
normas impugnadas, ademas de que implica la intromisién en el ejercicio de una atribucién que le es propia y que no
tiene tal condicionante, propiciaria necesariamente a que la sentencia puede llegar a tener efectos generales, sin que
se actualice algin supuesto que permita éstos.

Lo anterior es asi porque implicitamente se condiciona la validez de las normas impugnadas, ya que a la
Legislatura Estatal se le envia el mensaje de que para que éstas sean validas para todos los Municipios debe
ajustarlas a los lineamientos de la sentencia, y si el Congreso Local realiza tales ajustes no sélo tendria repercusion
en relacién con el Municipio actor, sino alcanzaria a la totalidad de los municipios que forman parte de la Entidad
Federativa.

La solucién dada a esta controversia constitucional contraviene lo dispuesto por los articulos 39 y 41 de la
Ley Reglamentaria de la Materia, que obligan a esta Suprema Corte de Justicia a resolver |a litis_efectivamente
planteada y a establecer con precision las razones y fundamentos constitucionales de la conclusion alcanzada, asi
como fijar con toda precision los efectos de la declaratoria de invalidez.

Al respecto, es necesario aclarar que si en principio los actos y normas generales gozan de la presuncién de
constitucionalidad, que permite que surtan sus efectos, y que quien se considere afectado con los mismos debe
demostrar su inconstitucionalidad, la litis en este medio de control se integra con las razones por las que se
consideran inconstitucionales por el actor y con la defensa que de su constitucionalidad hace la parte demandada.
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Por tanto, el planteamiento de la litis propuesta exige una respuesta para hacer efectivo el medio de control
constitucional intentado, el cual queddé sin solucion, ya que el Municipio actor no encontré6 respuesta a su
planteamiento de que fue invadida su esfera de competencia y el Congreso Estatal desconoce si excedio los limites
de su atribucién constitucional.

Como corolario de lo anterior, se puede agregar que se esta declarando la invalidez de normas que pudieran
ajustarse al marco constitucional, apoyada en una obligacién desde nuestra dptica inexistente.

Las razones que se han expresado nos llevan disentir con la declaratoria de invalidez relativa contenida en el
punto resolutivo cuarto en relacidon con los considerados séptimo y octavo de la sentencia de la mayoria.

MINISTRO JUAN N. SILVA MEZA.
Rubrica

MINISTRO GENARO DAVID GONGORA PIMENTEL.
Rdubrica

------- LICENCIADO JOSE JAVIER AGUILAR DOMINGUEZ, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE
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expediente relativo a la controversia constitucional 25/2001, promovida por el Ayuntamientos del los
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en términos de lo dispuesto en el parrafo Segundo del articulo 44 de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en
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punto Sexto resolutivo de su sentencia dictada en la sesién publica celebrada el siete de julio del afio en
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