CARITULO SEGUNDO

EL DERECHO CONSTITUCIONAL ESTATAL O LOCAL

A) El Estado

1.- Atribuciones.

Las atrbuciones de los Estados miembros de |a Federaciéon, se encuentran
reguladas por el articulo 116 de la Carta Magna, antes estudiado’® més sin embargo,
por el tema objeto de este estudio sclamente se transcriben a la letra las siguientes

fracciones.

"Articuio 116. el poder pubiico de los Estados se dividird, para su
gjercicio, en ejecutivo, legisiativo y judicial, y no podran reunirse dos o mas de
estos poderes en una sola persona o corporacién, ni deposnarse el legislativo
en un selo individuo.

Los potleres de los Estados se organizaran conforme a la Constitucion
de cada uno de ellos, con sujecion a 1as sigulentes normas:

V. Las constituciones y leyes de los Estados podran instituir Tribunales
de lo contencioso-admimstrativo dotados de piena autonomia para dictar sus
fallos, que tengan a su cargo dinmir las controversias que se susciten entre la
admimstracion publica estatal y los particulares, estableciendo 1as normas para
su organizacion, su funcronamiento, el procedimiento y l0S recursos contra sus
resoluciones; >

VI. Las relacicnes de trabajo entre los Estados y sus trabajadores se
regidn por las leyes que expidan as legislaturas de los Estados con base en lo
dispuesto por el articulo 123 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y sus disposiciones reglamentanas;

Vil. be’'Federacién y los Estados, en los términos de ley, podran convenir
la asuncion por parte de estos del gjercicio de sus funciones, la ejecucion y
operacion de obras y 1a prestacién de servicios publicos cuando el desarreilo
econdmico y social lo haga necesario.

tos Estados estaran facultados para ceiebrar esos convenios con sus
Municipios, a efecto de que estos asuman la prestacion de los servicios o 1a
atencidn de las funcicnes a las que se refiere el parrafo anternior.,
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12 La supremacia constitucional
ante el numeral 124 de la '

Carta Magna.

Como quedo Establecido en €l capitulo primero apartado g) referente a que en
México cliando existe una aparente contrachccién entre una norma federal y una local
debemos examinar qué autoridad es competente respecto de esa materia, pues asl lo
ha determinado fa Suprema Corte de Justicia de la Nacion.™

W) :

Es por ello que debemos empezar por analizar la competencia de los
Tribunales de los Estados: pero en especial los que se encuentran en nuestro Estado:
Tribunal Superiotr de Justicia, Jueces Comunes, Juntas Locales y demés Tribunales,
se erigina en la Constitucion General y como acertadamente lo sefiala el maestro

Elisur Arteaga Nava“ “es efla la medida definitiva y suprema'* y agrega:

"Los Tribunales locales, junto con los federales, contribuyen a hacer
efectivo el principio de jegalidad y de una u otra forma, son instrumentos que
tegitiman el tipo y al sistema de denominacion que se da en el pais. Gozan de
una cuadruple competencia: aplican la Constitucion, las leyes federales y los
tratados; a nivel iocal, aplican {a Constitucion y las leyes estatales,””

Por la que toca al tema a fratar en este apartado, él mismo manifiesta que:

"Independientemente de la distribucion de competencias que deriva del
articulo 124, el campo de la accion de los jueces de los Estados, facultades,
iimitaciones, obligaciones, prohibiciones e inhibiciones, se ve circunscrito
primeramente por la Constitucion General y, en segundo término, por las
Cartas y leyes locales.”’

Es de sobra sabido que por mandato de [os articulas 14 y 16 de la Constitucién
General, todos los jueces estan obligados a respetar los derechos procesales que
para los individuos derivan de la Carta Magna. Los legisladores locales, al dictar las

leyes organicas respectivas y los codigos de procedimienios y de actuacion
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correspondientes estan obhgados a establecer los sistemas adecuados a fin de que

se respeten y se hagan clectivos

Es necesario hacer una aclaracion, esta obligacion de los jueces derivada de la
Constitucion Politica, no se encuentra consagrada en este ordenamiento, para las
entidades publicas de menor jerarquia, pues et unico numeral que se refiere a esta
situacion es el 124 y este exclusivamente sefala las facultades de los poderes
federates y los de los Estados, olvidandose por complete de las facultades o
atrbuciones de los Municipios por lo que para saber cuales atribuciones les
pertenccen tenemos que atender, en el caso de Nuevo Leon, a la Conshtucion Local,

Ley Organica de Ia Adminsstracion Publica, ambas del propio Estado
3 La division de poderes.

Retomando las ideas expuestas en el apartado "f* del caprtule primero, de esta
investigacion tomaremos este epigrafe come conclusidén de aquel sobre este
particular, puesto que solo nos resta por sefialar la diferencia que existe entre las tres
funciones a saber legisiativa, efecutiva y judicial y los 6rganos o niveles de gobierno;

federal, estatal y municipal

Durante arios el principio de division de poderes fue considerado como un
esquema o marce lo suficientemente amplio para dar cabida a todas las funciones del
Estado. al punto que cualquier Intento por deshordarlo era visto como una
conculcacion de la libertad, o propiciaba un intento por lograr {as reducciones o
interpretaciones necesartas para que cualquier nuevo organo o funcién tuviera en él
cabida Con el correr del tempo y la progresiva expansion de las actividades del
Estado. el esqugma de division tnipartita de poderes se percibio insuficiente  Por lo
que, en la actualidad como lo sefaio muy acertadamente, el maestro Jose Ramén
Cossia Diaz. ya no se puede sostener el principio de dvision de poderes, al

manifestar que la especiahzacion de los procedimientos htigiosos. la necesidad
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de conducir los cada vez mds importantes procesos electorales,...” 8 y sigue
manifestando este autor "...dieron lugar a nuevos érganos estatales cuya ubicacién

dentro del esquema fue cada vez mas dificil."™®

Y por su parte, el Lic. Adoifo J. Trevino en la conferencia antes citada,
manifestd sobre el particular que: “ya no se puede sostener una division de poderes

®® mas sin embargo. fue omiso en esa ocasion, en

Ejecutivo, Legisiativo y Judicia
cuanto a sefalar segun su apreciacion muy particular, cual seria entonces la forma de
dividir al Supremo Poder para su ejercicio y que quedara plasmado dentro del

conterida del artriculo 49 constitucional primer parrafo

MNosotros en este sentido opinamos 1gual. mas también proponemos que el
numeral en comeTﬂo quede redactado de la siguiente manera "Ef supremo poder de
la Federacion se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo, Judicial y
Municipal." Y como no existe en la actualidad, argumento juridico valido para no
reformar en este sentido dicho numeral, si acaso existiria un sentimentalismo por las
ideas expuestas de Locke y Monstesquieu, al crear la division tripartita def poder, que
es uno solo y exclusivamente se divide para su ejercicio, por lo que no encontramos
fundamentos juridicos para llegar a la conclusion de que se divida para su ejercicio
30lo en tres organos y no en |os que sean necesarios para el mejor ejercicio de dicho

poder
B8) El municipio.
1 Definicién

Para Gabinc Fraga el Municipio “no constituye una unidad soberana dentro del

Estado. ni un poder que se encuentra al lado de los poderes expresamente
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establecidos por la Constitucién, el Municipio es una forma en que el Estado
descentraliza los servicios publicos correspondientes a una circunscripcion territorial

determinada “®'

No coincidimas con la definicién antes expuesta porque el Municipio siempre
ha tenido, aunque no se le reconozca juridicamente, un cuerpo directivo que ejerza las
tres funciones; pero siempre en la elaboracién, ejecucion y aplicacion judicial de la

ley, siga las reg]?} de separaci6n logica de funciones legislativa,®? ejecutiva y judicial.

Para Juho D' Acosta el Municipio “es un gobierno ejercido por los miembros de
una colectividaden un territorio y epoca determinados, para la satisfaccion de

necesidades colectivas o la realizacion de su bien comun especifico.”

De ia definicién anterior, se infiere que el Municipio como comunidad natural,
tenga el poder, el derecho subjetivo correlativo del deber de realizar el bien comun y
derivado de éste de darse sus normas, prever a su ejecucion y juzgar sobre su
aplicacion Es decir, debe tener sus propios organos legislativo, ejecutive y judicial,
sin que esta signifique que el mismo grupo que dirige la comunidad no pueda legislar,
ejecutar las leyes y juzgar conforme a ellas, sino que debe organizarse en diferente

forma para el desemperio de cada funcién ®

De lo expuesto con antelacion se pudiera pensar en el rompimiento del
principio consagrado en el articulo 49 constitucional,* antes transcrito, siguiendo el

argumento razonado por el Licenciado Adolfo J. Trevino al estatuir que:
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“El Municipio forma parte del Estado, ya que el sistema politico-juridico
mexicano estd sostenido en una division de poderes que es el Ejecutivo, el
Legislativo y el Judiciai no incluye como poder aparte al Municipio, Entonces,
dentro de la estructura juridica del Municipio pertenece al Estado y los actos
que dicten son éstatales; ellos son autoridades estatales aunque se les liame
Municipios y sea libre para administrar su hacienda no para integraria, la
integracion la hace el Congresco del Estado e incluso muchas de las
resoluciones, los érganos admnistrativos del Municipio son resueltos por
autoridades estatales dentro del orgamgrama del Estado, o sea, que forman
parte de [a estructura del Estado y como esta controlada por el Estado, por el
Gobernador, las leyes o reglamentos que dicta tienen que estar fundados
también en bases que expida el Congreso, o sea, que tienen una autonomia
plena; la autenomia que tiene es para manejar su hacienda y hasta ahi llega;
forma parte del Estado, y consecuentemente debe considerarse como
autoridad en sentido lato como dentro de [a estructura gubernamental no debe
sostenerse siquiera esa confusién que ha sido resuelta por fa Suprema Corte
de Justicif_de la Nacion.” *®

A nuestro criterso, el Licenciado Adolfo J. Trevifio, se ha basado para decir que
ha sido resuelta por la Suprema Corte de Justicta de la Nacién, en dos tesis de
jurisprudencias pnincipalmente, ambas sé interrelacionan entre si, la primera de ellas,
se refiere al principio de division de poderes que en este momento estamos tratando y
la manifesté en la conferencia dictada en la UdeM y la segunda, aparece publicada en
su libro titulado "Tratado de derecho Contencioso Administrative”, la cual hace alusion
al tema a desarrollar en esta investigacion. A continuacién se transcriben las tesis de

jurisprudencia antes referidas:

MUNICIPIOS, PERSONALIDAD DE LOS. Aun cuando la base de fa dwisién
terntonal y de la organizacion poliica y administrativa de los Estados, es el
Municipro libre, conforme al articule 115 de la Constitucion Politica del pais, y aun
cuando los mismos forman un organismo independiente del poder gjecutivo y del
poder legisiative, trenen, por consiguiente, personatdad juridica para todos los
efectos legales ello no obstante tales condiciones no contnibuyen a los Municipios
el caracter de poder pohtico a que se contrae el articuic 105 constitucional, para los
efectos de dar competencia a la Suprema Corte con motivo de las controversias
que se susciten entre un ayuntamiento y los poderes de un mismo Estado, por
carecer los ayuntamientos de junsdiccion sohre tode el terntono del Estado, toda
vez que aquella esta hmitada a una fraccion del mismo y la extension de
junsdiccion es la que da indiscutiblemente a ta Suprema Corte competencia para
intervenir en las aludidas controversias Pleno, Semanario Judicial de fa
Federacion, Qiuinta Epoca, Tomo XLV, Pagina 3577
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Controversia conshitucional 2/19358 entre el Ayuntamientd de la Ciudad de
Motﬁt Yucatan ylos poderes Legislativo y Ejecutvo del propio Estado  Promovido
por Carnllo Javier Arnaido en funciones de Presidente Mumicipal Unammidad de
17 votos Tesss relacionada con junsprudencia 117/85

CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO ESTATAL, TRIBUNAL DE LO. Las
constituciones y leyes locales que lo facultan para resolver las controversias entre
ios parbculares y las autondades municipales no atentan contra la esfera
competencial de los ayuntamientos De conformidad con la exposicion de motivos
y los dictamenes de las Comisiones del Congreso de la Union que intervinieron en
el procedimiento de enmienda constitucional gue culming con fa modihicacion de
vanos arbculos de la Ley Fundamental en matena de Administracion de Justicia,
cuyo decrete promulgatono fue publicado en el Diano Oficial de la Federacion el
diecisiete de marzo de mi novecientos ochenta y siete en relacion con el articulo
116, fraccidn IV que establece la facultad de las legis aturas locales instituir en fas
constitucidads y leyes de tos Estados Tribunales de lo Contencioso Administrativo
dotados de piena autonomia para dictar sus fallos que tengan a su cargo dinrmur
las controversias que se susciten entre los parhiculares y la "Administracion Publica
Estata! debe interpretarse que dentro de esta se contemplan las autondades
municipates Esto es asi en wirtud de que fue la teleclogia de la reforma el
nstaurar un sistema integral de justicia administrativa que permitiera fortalecer el
Estado de Derecho, mediante la creacion de estes érganos junsdiccionales que
velaran por el respeto de los derechos de los gobernados En consecuencia |a
creacion w agtuacion de los Tnbunales de le Contencioso Admrmistrativo Estatal al
dinmir las controversias entie los organos municipales y los particulares, no
merma hmita o restange la esfera compeatencia que les otorga la Constitucion
General de la Republica o las demas leyes estatales

Nosotros no creemos que suceda tal rompimiento en dicho principio, como lo
manifiesta el Lic. Adolfo J. Trevifio pues como se puede observar en el transcurso del
tiempo han surgido reformas y tesis jurisprudenciales tendientes al fortalecimiento
constitucional del Municipio, baste para sustentar lo que antecede, la reforma al
articulo 105 constitucional que otorga al Municipio la posibilidad de ocurrir ante el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en defensa de sus atribuciones
constitucionaimente reconocidas, y el criterio actual de nuestro mas Alto Tribunal de

Justicia al considerar al Municipio como un poder politico.”’

En sintesis, podemos decir que el Municipio es una unidad independiente y
autdbnoma, siendo un poder de facto dentro del Estado y se encuentra al lado de los

poderes expresamente establecidos por la Constitucion. siendo ésta un elemento sine
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qua non de la prestacion de los servicios publicos correspondientes a una

circunsecripcion ternitortat determinada

2. Consagracion del Municipio por el
Constituyente de Querétaro de 1917. %

No podemos contemplar al Municipio en la unica vision de entidad
descentralizada, aunque administrativamente sea su primaria connotacion. Como
tampoco podemos quedarnos con la aislada comprensién de un fenémeno
administrativo elevado a rango politico: la adopcion de la institucion juridica del
Municipio mexicano adquiere un singular perfil en el Constituyente de Querétaro de
1917. La segunda comisién de constituciones de este Congreso al estudiar el
proyecto del Primer Jefe claramente expresé que el establecimiento del Municipio libre
venia a conslituir la diferencia mas importante y, por lo tanto, la gran novedad

respecto de la Constitucion de 1857,

Por supuesto que el Municipio encaja perfectamente en la forma tipica de la
descentralizacion del Poder. dado que todo Municipio es primeramente una forma
natural y pnmigenia de organizacioh comunal:. esta caracteristica natural de todo
Municipio adquiere una singular importancia dentro de nuestra composicion politica y
democratica, pues de esta forma, el Municipio se consolida como fundamental

institucion dentro de la organizacion politica mexicana en su conjunto.

3. El desarrolio constitucional de los
Municipios.®

El Constituyente de 1917, con gran vision crea desde el orden federal al
Municipioc como una institucion, especificando las bases fundamentales, que

correspondian a su entorno normativo y a su estructura, bases que los Estados debian

Ty tana "o H bederalisene Vesfouste N oo BP naa AP 216
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ampliar y desarrollar de acuerdo con su propias y particulares circunstancias, pues
como se puede observar en la Carta de 1857, dejé sin elevar a precepto constitucional
el régimen de los Municipios, ocupandose unicamente de la forma popular de
eleccién de las autoridades municipales, y reservando a los Estados la facultad de

organizar su régimen interior.

Se 1ovelaha necesano incorporar a los Municipios on la tarea de gobernar y de
promovet cl desarrollo, como ya lo preveia fa Constitucion de 1917. Y para ello se
requenia grie tanto el gobierne federal como el gobierno estatal descentralizaran y
distribuyeran poder hacia el gobierno municipal: poder politico, administrativo,
economicn, cultural, a fin de poder promover el desarrollo, activando las capacidades
productivas de sus comunidades y fomentando la participacion de los ciudadanos en

las tomas de decisiones vy en la ejecucion de las mismas.

De Ins nueve 1eformas hasta donde sabemos que se hicieron al articulo 115 a
partir de - u establecimicnte en la Constitucion de 1917, pucde observarse que casi
fodas contibuyeron a enriquecer la democracia en cuanto al aspecto electoral se
refiere. Fol lo demas fueron bastante restringidas, al concentrarse en aspectos que
ho benelficiaron directamente al Municipio en comparacion con las reformas de 1983,
promovidas por cl enionces Presidenle de la Madiid. Para cilo, basta observar lo

estatuido 1ol cada una de elfas.

La piimera reforma se publico el 20 de agosto de 1928 y no ataiie directamente

al Municipo < tho a la mtrgracion de las legislaluras locales

La - ~gunda tcforma consistio en una adicion al aiticulo 115, publicada en el
Diario Qfirmal ¢ 29 de abnl de 1233. Medianie ella sc incorporé el principio
revoluciciinnio de la no-reeleccion en ¢l regimen municipal  Tambien se adicioné este
principio ~n cuanto a los Gobeinadoies de los Estados y los Diputados de las

legislatuias locales.
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La t-rcpr refoima se llevo a cabo el 8 de chelo de 1843, y se refiere a k

duracton ~n ¢l caigo de los Gobernadores, ampliando el término de 4 a 6 aifos.

La cuarta reforma reviste una especial importancia. A través de ella se otorgé
el reconocmiento del dorecho de la mujer al voto dentro de una concepcion general
de igualdan p&lllica y de superacion civica Dicha reforma fue publicada el 12 de
febrero dn 1947

En ol gobierno de Don Adolfo Ruiz Cortines se publicé la quinta reforma,
mediante la cual se reconocié la ciudadania a las mujeres. Por tal razén se suprimic

la reforma anterior.

La =~via reforma fue publicada el 6 de febreio de 1976, y modifica el texto de
las fraccion~s IV y V del articulo 115, en los sigutentes terminos: "iV.- Los Estados y
los Municipins, en el ambito de su competencia expediran las leyes, reglamentos y
disposiciones administralivas que sean necesarias para cumplir con los fines
sefialados on el parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion en lo que se
refiere a |ns centios tihanos y de acuerdo con la Ley Federal de la maleria. V.-
Cuando dos; 0 mas centros urbanos situados en leritorios municipales de dos o mas
entidades founen o iendan a formar una continuiclad geograhica, la Federacion, las
entidades {~derativas y los Municipios respectivos en el ambito de sus compelencias,
planearan v 1equlaian de manera conjunta y coordinada cl desarrollo de dichos

centros con 1pego a la Ley Federal de la materna”

La ceptima reforma al articulo 115, se cfectua durante la gestion del Presidente
José Loprz Potlilic y fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de
diciembie dr 1977. La reforma censistio en una adicion al ultimo parrafo de la
fraccion Ili Lzl texto fue of siguiente: "De acueido con la legislacion que se expida en
cada una rl~ {as entidades fedcrativas, sc introduciia el sistema de Diputados de

minotia cn Ia eloccion de las legislaturas Jocales y el principio de representacior
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proporgionnl en ia clecewon de los ayuntapuentos ¢cle los Municipios cliya poblacion

seade trr  irnla ol o mas habilantes.”

La mas importante y trascendente reforma realizada en 1983, inicio y aun
continua un procese dinamico y permanente de revision y redistribucion de
competencias, facultades, funciones y responsabilidades entre los tres 6rdenes de
gobierno. ¥, en consecuencia, se ha nictado un proceso dinamico de concertaciones
y de convenios entre ellos. La reforma municipal ha generado un nuevo continente
normativo, aue se integra con la reforma al articulo 115 censlitucional. la adecuacion
de la legilacion secundaria federal y estatal, la reglamentacion municipat y la
normatividhd que va derivando de la progresiva descentralizacion de funciones vy

recursos del Gohierno Federal y estatal hacia el gobterno municipal.

Evl selorma tiene por objelivo ptimoidial segun las ideas expresadas por el
Lic. Migur I cle ta TAadiid es crear un tercer nivel de gobirino™ mas Al 1especlo el

entoncos | 1ncidente de la Republica 1eitelo.

o bonon que revisar los esquemas de distiihucion de competencias
en't- lag tres nivalns de gabierno para con un praocedimiento giadual, pero
prciundo y eficaz, examnar que competencias dehen quedar atnibuidas a la
Fedrihnion v cual, on consecuencii, a los Estados v o los Municipios,

En la modida en que no proceda una revision inmediata de esta
distet fmign de comnetencias podemos operar par 1a via de 1a concertacion y
por 11 1a de delegacion de facultades,

n  este proceso  procuraremos  llegar mas  efectivamente  al
fort “t"cunicnto del Mumcipio y no solo de los gobiernos de tos Estacios  La
crnb Miracion e d tanto con relacion o gabicrno forlep M 1especto a los
gotrnos mumcipales. La descontrahizacion tiene que abarcar, pues. los tres
ord’ nne de gobierno

En r=le orden de ideas, la pohiica del Presidenie Miguel de la Madrid ha sido
crear un tricer nivel de gobierno, mas sin embaigo se ha reiterado en muchas

ocasiones 2 el gobterne del Municipio no puede considerarse como un tercer nivel
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de gobirinp mam poigue esla supeditado a la competencia del Estado a que

pertene:

Saobie el particulas Francisco Ruiz Massieu sefiala: ”...ef Municipio a excepcion
de las cunﬁliongs expresamente resucltas por la Constitucion, cae en la érbita de los
Estados y ~u reglamentacion no es, en principio, de la competencia federal. ...Los
Municipios son una modalidad de 1a descentralizacion politica y administrativa de los

Estados...”

El autor en cuestion fundamenta sus opiniones con base en la teoria de las
decisiones politicas fundamentales que constituyen la esencia y la estructura de
nuestro ststema politico mexicano, y agrega que en México esas decisiones consisten
en fa sokriania, la declatacion de derechos humanos, ¢l sistema representativo, el

régimen irderal, el contiol de la constitucionalidad, y la division de poderes,

Sobie ol pnncipo de division de poderes dice: "...consiste en que no podran
reunirse dos o mas de esos poderes en una sola peisona o corporacion, ni
depositarse ol legislativo en un individuo, segun reza el articulo 49, con las
excepcionss que la Constitucién Generat y las locales previenen. En los términos de
esa nocion, un Estado no podria fijar al ayuntamicento una compeliencia integrada con
funciones ol naturaleza legislativa, ejecutiva y junsciccional, pues al reunirias en una
sola coipriacion se violaria la decision politica fundamental que exanunamos, contra
la cual no pueden privar normas de caracter local, sean estas o no constitucionales.”
Argumentio e} anleitor, que segun éf mismo autor se convicite en el primer obstaculo

para crea un tercer nivel de gobierno

En opinion del Dr. Raul Clmedo Carranza, la tesis sustentada por Ruiz Massieu
es perfeciamente valida, sin embargo, no hay que olvidar que las reformas de 1983 al
articulo 115 constilucional han abierto todo un nucvo marco de facultades al

Municipto [ esta manera, el reconocimiento de la facuitad reglamentaria, como lo
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ha sefialadn of junsta Jorge Carpizo, ha venido a ampliar "...{a competencia legislativa

que hasla »iuna han tenido fos Municipios”.

Por otra parte, existe un incremento de las actvidades administrativas
municipalns que afectan también de forma creciente las esferas juridicas de los
habitantes de los Municipios. Es decir, la funcion jurisdiccional se vuelve necesaria

en el ambito municipal.

No podemos negar que el nuevoe Municipio tiende a asumir tambien funciones
jurisdiccionales, gue aun cuando estas tuvieran que estar centralizadas en cuanto a
su aspecin normative en el orden estatal es evidente que dicha funcién debe
instrumentarse a la brevedad en este tercer nivel, a traves de nuevas instituciones
como senn el establecimiento del ombusman municipal, creacion de oficinas de
cenciliacion, creacion de salas municipales, que en su imicio podrian operar bajo fa

fiscalizacion de una sala superior estatal, etc.

Son tantas facultades las que se han otorgade al Municipio que se hacen
necesano ostablecer de foima piecisa y untforme los lincamientos 1elatives a la
funcion juiisdiccional de los Municipios.

En ecte mismo sentido se ha manifestado ta Suprema Corte al estatuir que:

"Este stmlica gue se reconoce al Municipio como un nivel de gohterno,

en 7' cual g0 anabizan Ias tres funcionas propias mque son mamiestaciones
acli v, e 1o soberania en la potestad concedrda pot el puchle a sus
man s pata ejrrcerlas.

kI Mumcipio tiene facuitades para prestar determinados servicios
pables, para admmstrar ibremente su hacienda, para emibir norias de
caractor general, obligatorio y coactivo en relacion con la comunidad que
interra su jurisdiccion, es decir, funcienes ejecutivas, leaisiativas y también
judiciales, pues la justicia municipal es parte de nuestra organizacion judicial.
En clasto, el ilimo parrafo de 1a fraccion |1 del articulo 115 de l1a Constitucion
Fedcral atnhuye a los Municipios., en forma directa, ia facultad legislativa,
segn las hases normativas que deben expedir las legislaturas de los Estados,
al ¢’ tahjecer gue los ayuntamientos poscerin facultades para expedir... los
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bin o> pohgio y buen gohierno ¥ los roglame nlos, ciculares Y
di [ v nnr Amim-tiativas  de obserranciy aenet ¥ denlio de SUS
frsyeeipoyg e dirciones’, de  igunf manerd, reahzwm los  Municipios
furr o« cpecufiv s, pPUEesS A su cargo  eslard I phicacion de  tales
dispnsiiones legislativas que expridan, prestaran los servicios publicos que
esp-r~ifica da fraccion Il del citade precepto constitucional y administraran
line mente sy hacionda que se integrara en los términos previstos por 1
fia  an 1V del mismo disposttive de la Carta Magna; v, inatmente, también se
realiza ta funcion judicial a través de ia justicra municipal,

=i este ultuno aspecto senalado debe decirse que los antecesores de
fos  ncfpales  Jueces municipales o fueron los  llamados "alcaldes”
con- htucionates, establecidos por los articulos 275, 282 y 283 de la
Cer- sitycion de Cihz de 1812, Durante la época independiente, los jueces
municipales conservaron las caracteristicas de los establecidos por la Carta
de " whz ¥y =olamente camidaren constantements (e nombre, puesto que
fuernn designados como jueces de cuartel y de manzana en 1846; después, en
184 recunecroron su hombre de alcaldes: hasta que en 1853 recibieron [a
d~n- minacion de jucces menores, gque conservaron por bastante tiempo, El
text  orupnal de la Constitucion Federal de cinco de febrero de mil
novrrantos diecisicte, que actualmente nos nge, solo reguld [a situacion de
los 1ueges municipales en el Distnto v en los Ternitorios Federales. ya que los
mieinos se dividan en Mumcipahdades a cargo de un Ayuntomiento de
elceeion popuiar {articulo 73 fraccién VI, bases 1 y 2. La reforma
con hiueidwal de vomte de agosto de nul novecientos vetntiocho al citado
artic ' censtituctonitl suprind Iy orgamizacion mumcipral on el Distrito y en
los 1~1nitones Federales y moditico el sistema de nombrasmento de los jucces
dr 1 7 y¢p los menares

En la actuahdad, los jueces mumecipales reciben diverses nombres tales
camno Jueces municipales. de paz. alcaldes. menores, auxiliares. ete.. y son
desreirpadios en In mayer parte de tas entidades federativas, por el Tnhunal de

. :1
Justhicia respectivo, como es el caso de Baja Californra

El sequndo y ultimo obstacula para crear como un tercer nivel de gobierno al
Municipio, segun la tesis sustentada por Ruiz Massieu consiste en [a naturaleza del
Estado federal, cuya concepcion tradicional ha acarreado diferentes problemas,

centrados ~n fa division de competencias.

Cab~ destacar que en fa actualidad el tégimen de distribucion de competencias
ya no se regula exclusivamente por lo dispuesto por el articulo 124 constitucional sino
que tambien hay que atender a lo que disponen las leyes lederales y los convenios,

v
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por lo gt Jos Municipios-al celcbrarlos con ol Estado ¢ con la Federacion llegan a

tener camprlencia on algunas dreas que [a Constilucion General no seiala.

Por tiitimo, mediante decreto publicado en el Diario Oficial del 17 de marzo de
1987, se reforma la fraccion VIIi en el sentido de introducir el principio de
representacion, proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de todos los
Municipios asi como lo relativo a las relaciones de trabajo entre los Municipios y sus

trabajadores v se derogan las fracciones IX y X del articulo 115.

4. El Municipio en la descentralizacion

politica ¥
Descentralizacion, significa dividir el poder de mando. La palabra es mucho
menos explicita en espafiol que en otros idiomas; por ejemplo, en aleman, el término
exacto es "selbsverwallung” que silaba por silaba se traduce como poder (tung), de
adminishaice (verwal) a si mismo (selbs); o en inglés, en el que se dice "local

goverment”, gobierno local

En ol fcderalismo, la autoridad se descentraliza parcialmente en los Estados.
La soberania se ejerce por los poderes de la Unién, en los casos de su competencia, y
por los de los Estados cn lo que toca a sus regimenes interiores, como explica el
articulo 41 constitucional, y las facultades de éstos se descentralizan aun mas en los
ayuntamicntos, organos administrativos municipales segun lo establezcan las
legislaturas de los Estados de acuerdo con el scgundo parrafo de la fraccion Il del

articulo 115 del mismo ordenamiento.

Lo que distngue a la descentralizacion de los Estados respecto a la

Federacion, y de los Municipios 1especto de los Estados, es el reconocimiento de la

"2 Jacinto | My O, ¢ Pp 218219
2 Alfonsat v thtegins Lac fnusevae mpicipates previviac en of arbyio 1S constisggfonast A obgoomeieloen b
obra htubady 1 1 s Constitsteponsales de B Reposaion Wacwonl Ae aco Tl Poggu 1987 1 331
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existencia de asunlos locales distintos de los federales y de asuntos municipales

diversos gl lns estatales

El Municipio queda perfectamente acotado dentro de una organizacion politica
dado que aguelente es la base de la division territorial y organizaciéon politica y
administialiva del Estado, En esle sentido, el Municipio mueve y salvaguarda su
existencia dentro de una permanente relacion Estado-Municipio, no encontrandose en
ningin momento centralizado, sino siempre existiendo y actuande dentro del mismo
Estado, semetido de alguna manera a él en virtud del régimen politico y administrativo
de descenlializacion. Por ello, uno de los primeros datos constitucionales de toda
entidad municipal es precisamente que responde a un fenémeno de descentralizacion
politica, v en consecuencia, de descentralizacion del Poder de las funciones

administrativas.

Loz clementos esenciales de toda autonomia municipal guedan determinados
no solo p-r la capacidad para manejar libremente su hacienda, sino basicamente, y
ademas, por ol contenido, naturaleza, politica y alcances constitucionales y
administrativos, de todas las competencias de la Conshtucion y los ordenamientos
juridicos les afribuyen a fos Municipios como entidades publicas territoriales

enlazadas al fendmeno politico de la descentralizacion.

La descentrabzacion tiene ventajas entie las cuales podemos destacar;
primero, tas autoridades locales son irremplazables para detectar la aparicion de
nuevas n~cesidades y llamar fa atencion de quien puede decidir sobre las que deben
ser mas rapidamente satisfechas, segundo, cierto numero de decisiones solo puede
ser correciamente adoptado en el ambito local; y tercera, la ventaja de la rapidez en la
toma de decisiones, pues la eficacia, exige que, en el supuesto de una catastrofe
natural, ¢! alcalde se encuentre investido de golpe con responsabilidades mas

pesadas a it de adoptar decisiones inmediatas de administiacion.
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Exths venlajns conducen a recomendar [a institucion en el ambito local de
autoridadr, pie dispongan de amplios poderes. Ademas la descentralizacion def
poder no conduce por si misma a las libertades locales: éstas no se expresan solo por
la existencia de_poderes locales, sino por la de los poderes locales autonomos, es

decir, responsables no ante el Estado, sino ante los ciudadanos locales *
5. Personalidad juridica.

EI maestro, Juan Ugarte Cortés, en su obra titulada "La reforma Municipal y
elementos para una teoria constitucional del Municipio" *® al referirse a la personalidad

de los Municipios, manifiesta:

"..al seiialarse que el Municipio goza de personalidad, se esta
invotucrando al elemento fundamental, a su soporte verdadero que viene dado
por !a 1dea de sociedad,.. producto no de la unidn lhibre de voluntades
pariculares para fines de cardcter privado, sino con 1a naturaleza de union
"forzosa, total y pubitca”™...”

Esto es, que una comunidad, que pasa de un esladio de no-organizacion a un
estadio de organizacion ontolégica o fundamental automaticamente se esta
configurando como un ente nuevo, de caracter publico, distinto a los miembros que lo
componen y nccesita de unos organos o de una voluntad que lo anime. La
personalidac es una consecuencia y efecto del ser mismo; cuando hablamos de
personas fisicas, nos referimos a todo ser humano, por el hecho de serlo de igual
modo cuando hablamos de personas morales, nos referimos a ciertos fenémenos que
nosotros, por meia ficcion 0 conveniencia, les reconocemos la prerrogativa que les

damos a los seres humanos.

M Jean de S v n o gb I ada contra tox mondciplon? Aadid Bt de ) ~tde < de Adimmestiacon Locl 1978 P
9.

% Juan Upante € vnes  La reforma Muoaicipal y elementos pure nan teeria constiiuctfonal det awnicipin. Mexico, Fd
Porrua, 1985 I* 31 41
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El atributo de la personalidad afecta al ser mismo del Municipio. Y al tiempo
que lo alecia, sin duda lo encasilla, pues hay que admitir que, la idea de las personas

morales no defatle ser simple ficcion del derecho.

Esta bien que se contemple y se diga que el Municipio goza de personalidac
juridica. Con tedo, mayor trascendente tendra lo relativo a la capacidad de obrar, que

se le reconozca.
Finalmente, concluye, el autor en comento en los siguientes términos:

"...En consecuencia, la capacidad de obrar de las personas morales
trasciende de la eslera del patrimonio v penetra en el Derecho Publico,... al
ctorgarie capacidad de obrar al Municipio como persona moral debera abarcar
a la gestion de sus medios tanto econdémicos como tributarios; a las
actividlades enderezadas a la prestacion de fos servicios publicos; y al
ejercicia del jus imperi como potestad de mando y {acultad coactiva,..”

Por iodo lo antes expuesto, nosotros podemos concluir que al otorgarseles a
los Municipios personalidad juridica, estos obtuvieron capacidad para obrar, es decir,
un ambito de competencia exclusiva, fa cual no podra ser intervenida por ninguno de
los otros dos niveles de gobierno, es decir, el estatal y el federal. Es por tedo ello,
hecesario, que el Municipio como tercer nivel de gobierno, tenga capacidad de obrar,

en los ambilos ejecutivo, legislativo y judicial.

El fundaimento constitucional lo encontramos en la fiaccion Il del articulo 115
constitucional reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de [a
Federacion en fecha 3 de febrero de 1983 y que la inicialiva presidencial de fecha 6

de diciembre de 1982, sobre el particular se sefalé:

" .se reitera la personalidad juridica de los Municipios, se confiere
jerasquia constitucional al manejo de su patrimonio de conformidad con la ley,
a fin de evitar interpretaciones que se han dado en la practica institucional,
incis) s del orden pudicial, que no corresponden a la ortedoxia juridica de la
natutalnza de los ayuntamientos como organos deliberantes y de decision de
las comunidades municipales, se estahlece con toda clanidad que estaran
facultandos para expedir, de acuerdo ¢on |as bases que {ijen las legislaturas de
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los Estades, los- bandos de poiicia ¥ buen gobierno v los reglamentos,
cwcu!ares\% disposiciones administrativas de observancia general dentro de
sus respectivas junsdicciones:

Con esta medida.... se busca el robustecimiento politice y juridico de los
Municipios.”

Por lo que en fa actualidad, dicha fraccion del numeral en comento, reza de la

siguiente manera:

Il- Los Municipios estardn investidos de personalidad juridica, manejaran su
patrimopio conforme a [a ley.

Se hace necesario apuntar que actualmente, se encuentra en proceso de
reforma el articulo 115 constitucional, el cual e! suscrito, hasta la fecha, tuvo
oportunidad de obtener el Dictamen de la Comision de Gobernacion y Puntos
Constitucionales de la Camara de Diputados, con Proyecto de Decreto que reforma y
adiciona el articulo 115 constitucional, el cual fuera aprobado el jueves 17 de junio de
1999, en el cual se faculta la celebracién de convenios con el Estado o bien con otros
Municipios ya sean del mismo Estado o de ofro, siempre y cuando exista en este
ultimo caso la aprobacién de las legislaturas de los Estados respectivos para la
prestacion de s\e’{vicios publicos y lo que reviste mayor importancia también para el
mejor ejercicio de las funciones que les correspondan. Esto trae como
consencuencia en el supuesto de aprobarse por el Senado de la Republica en los
mismos términos planteados por la Camara de Diputados, la posibilidad juridica de
realizar convenios como lo planteamos en el punto 11 de este capitulo,”® todo lo
antenior, reafirma nuestra postura de la necesidad de realizar este tipo de convenios
para evitar la incostitucionalidad o mejor dicho anticonstitucionalidad del Tribunal
Caontencioso de nuestro Estado, cuando conoce y resuelve controversias de indole

municipal.

* Vease pagina 103 de esta investigayion



Caplinin segundo.- I derecho ronstipacional vstiofal o foral § 86

Por todd-fo antes expuesto, nos parmitimos transcribir la redaccion del

Proyecto de Decreto de Reforma y Adicion del articulo 115 fraccion | que reza de la *
siguiente manara;

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las
leyes en matena municipal que deberan expedir las legisiaturas de los
Estados, los bandos de policia y gobierno; los reglamentos, circulares y
disposiciones admimstrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones, que organicen 1a administracion publica municipal,
reguten las matenas, pracedimientos, 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 1a administracion publica municipal y def
procedimiento administrativo, Incluyendo 10s medros de Impugnacion y los
organos para dirmir las controversias entre dicha admristracién y ios
particulares, con sujecion a los principtos de igualdad, publicidad, audiencia y
legahdad..

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

c) Las nermas de aplicacion general para celebrar [os convenios a que
se refieren tanto las fracciones Il y IV de este articulo, como el segundo
parrafo de Ia fraccién VIl del articuio 116 de esta Constitucion;

d) E! procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma
una fungcion o servicio mumcipal cuando, al no existir el convenlo
correspandiente, la legislatura estatal considere que el Municipio de que se
trate esté imposibiitado para ejercerios © prestarios, en este caso, sera
necesarta solicitud previa del ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando
menos 1as dos terceras partes de sus Integrantes, y

e) Las disposiciones aphcables en aquellos Municipios que ne cuenten
con los bandos o reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitirdn las normas que establezcan los
procedimientos mediante los cuales se resolveran los conflictos que se
presenten entre {os Municipios Y el gobierno del Estado, o entre aquéllos, ¢con
motive de los actos denvados de los incisos ¢) y d) anteriores.”
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Hasta aqul: por lo que hace al apalisis de la personalidad juridica de los
ayuntamientos en el siguiente epigrafe estudiaremos las atribuciones que posee en la
actualidad necesaria para una mejor comprension de la problematica planteada en
este estudio.

6. Atribuciones.

Para analizar con detenimiento las atribuciones que en la actualidad tienen los
Municipios es necesario acudir a los antecedentes de las mismas, los cuales los
encontramos en pnmer lugar en nuestro pais, en la Constitucién de 1812, que
independientemente de su vigencia, tuvieron los ayuntamientos, y que se encuentran
consignadas en su articulo 321, al estatuir ésta en el numeral de referencia lo

siguiente:

"Estara a cargo de 10s ayuntamientos;

Pnimero. La policia de saiubridad y comodidad

Sequndo: Auxiltar al Alcalde en todo lo que pertenezca a la seguridad de
las personas y bienes de los vecines y a ia conservacion del orden publico.

Tercero. La administracion e ihversion de los caudales propios y
arbitnios conforme a las leyes y reglamentos.

Cuarto Hacer el repartimento y recaudacion de las contribuciones y
remitirlas a l1a tesoreria respectiva,

Quinto Cuidar de todas las escuelas de primeras letras y de los demas
establecimientos de educacion, que se paguen de los fondos del comun.

Sexto: Curdar de los hospitales, hospicios, casas de expositos y demas
establecimientos de beneficencia, bajo 1as regias que se prescnban,

Séptimo: Cutdar de la construccion y reparacion de los camenos,
calzadas, puentes y carceles, de los montes y plantios del comlin y de todas
las obras @')JIICBS de necesidad, utiidad y ornato

Octavo. Fomentar las ordenanzas municipates del pueblo y presentarlas
a las cortes para su aprobacion...

Noveno: Promover la agricultura, la industria y el comercio, segun la
iocalidad y circunstancias de los pueblos, y cuanto les es dtil y beneficioso,

Sabiendo de antemano que una iniciativa de ley consiste en sefialar las
razones y motivos por los cuales se pretende reformar una disposiciéon legal, es
necesario acudir nuevamente a la iniciativa de reforma al articulo que venimos

comentando con el objeto de entender mas ampliamente el porqué de la reforma a la
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fraccion . es por ello gque a continuaciéon transcribimos lo conducente, sobre este

toépico:

" ..conscientes de |3 gran heterogeneidad de los Municipios del pais y de
ia complejdad de sus diversas circunstancias demograficas, territoriales y
econoémicas, hemos considerado como una necesidad capital, precisar los
serviclos gque deba tener la incumbencia munictpal, ¥ gque aun con la
diversidad de las comunidades municipales en nuestro vasto territorio,
puedan y deban ser comunes a todas y cada una de elfas,..”

Es por éilé, que en la actualidad, se puede decir que el Municipio tiene una
esfera de competencia dentro de los Estados. Asi pues, la fraccidn en comento

sefiala:

.- Los Municipios tendran a su cargo los siguientes servicios publicos:

a) Agua potable y alcantarillado;

b) Alumbrado publico;

c} Lirnpia;

d) Mercado y centrales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines;

h) Segquridad publica y transitc: e

i) Los demas que las legislaluras locales determinen segtin las condiciones
territoriales y socioecondmicas de los Municipios asi come su capacidad
administrativa y inanciera,

También en esta fraccidon se reahzan adiciones de conformidad con el
Dictamen antes mencionado, mas para obviar repeticiones innecesarias remitimos al

lector al anexo 5 de esta investigacion, en el cual se transcribe de manera literal el

contenido de dicho Dictamen.

Por ultimo, es necesario sefialar que desde el momento en que el Municipio
obtuve una competencia determinada por fa Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como de los ordenamientos legales secundarios, nacen
posibles conflictos de competencia, lo que hace necesano analizar en nuestro

siguiente apartado las competencias que le corresponden a cada nivel de gobierno en

el ambito local.
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7. El problema de las competencias
municipales y estatales.

La autonomia municipal depende no tanto de la expresion formal autonémica
por pate de la Constitucion y de fa Ley, sino fundamentalmente de que la
Constitucion y las leyes reservan a los Municipios campos de actuacién exclusiva.
Esta situacion, es decir, la de zonas competenciales reservadas para los Municipios,
es una de las ideas vertebrales de la autonomia municipal *® y por cierto, de las menos

analizadas.

La formula consttucional adecuada no es el robustecimiento de uno de los dos
entes en detrimento del otro, sino el mas justo equilibrio de funciones en orden a la

vigencia del sistema estatal y de los sistemas municipales.

La propia doctrina no ha pedido dinmir las mas graves cuestiones relativas a la
competencia entre las potestades del Municipio y las potestades del Estado sobre el
mismo objeto terntorial En el fondo, se trata de una falsa antinomia, pues en esencia
el Estado no lucha contra el Municipio ni éste contra aquel. E! punto central de este
confiicto esta, por una parte, en delimitar y aclarar a los diversos ambitos
competenciales, pero fundamentalmente, en encontrar la férmula del equilibrio del
Poder entre estos dos 6rganos. Formula que jamas se podra dar en un Estado fuerte
en detrimento de Municipios débiles. Y la antinomia es falsa, dado que estos dos
poderes aun coexistiendo dentro de un mismo objeto territorial, tienen por naturaleza
propia, funciones y fines de algun modo distintos: el Municipio esencialmente se
orienta a la plena atencion de necesidades de la comunidad territorial donde ejerce
sus potestades y su imperio; y el Estado atendiendo fines generales de las distintas
comunidades del territorio donde se asienta sus poderes, se encarga de coordinar las
funciones publicas para el mayor cumplimiento del interés publico en concordancia

con el cumplimrento de fos particulares fines de las entidades municipales.

7 Jacumo Foya Vieeca Ob. Cit, Pp 219.22]
® Vease epigrafe signieme
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8. Reconocimiento del poder municipal
como parte integrante de la division de

poderes.®®

En este apartado, se hace necesario traer a colacidn, la parte relativa del
estudio y propuesta de reformas al articulo 40 constitucional, que el suscrito realiz6 el
ano pasado, gracias a la convocatoria denominada: “Foro estudios de fa Constitucion
de los Estados Unidos Mexicanos” que realizara la Comision de Estudios Legislativos
de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién por mandato del Pleno de la
LVII Legislatura en fecha 20 de enero de 1998,

Sirven de fundamento a este propuesto de reformas constitucionales en ef

ambito federal et siguiente preambulo:

Advierto Ta necesidad de gue diversas disposiciones legales debieran de ser
modificadas, porque vulneran principios superiores sobre la estructura juridica del
Municipto hbre, por posibles contradicciones existentes entre distintas normas

aplicables.

Lo anterior, me llevé a concluir que, teniendo la obligacion social, basada en la
practica de la aplicacion de distintas ieyes, de transmitir mis experiencias al Poder
Legislativo Federal, que es de donde emanan las mismas y existiendo la posibilidad
de exteriorizar mis inquietudes en virtud de lo que se sefiala en el capitulo de
antecedentes, presentar este proyecto de reformas constitucionales, con los
fundamentos del caso, para mejorar asi el ambito de actuacion de todos y ¢ada uno

de los Municipios de México. Cabe recordar, para enfatizar la importancia de este

# Este apanado es nna pane del propriesio de seformas que presento ¢l suse it en fecha 30 de marzo de 1998 y que fuera
reando por da Ofaahia de Pares de la H Camara de Dipitados en techa 3 de abnl del nusmo ano, al amipare e in
convocaa realizaba puor la Compaon de Fandios § eslanoos de B Camara de inpuidos del H Congresa de 1a U mon
por pratilie del Plene dde la 1.5 00 1 egislanra, Ja cnal se denonwnn “Fore esiudios de la Constifucidn de lox Istade
Unidos Mexicanos™ v que goedars repsirada ante el nstims Nawonal del Deredhwy de Amor, Regsiro Publice del
Derecho de Ampor con namiene de tegsins 0% [REUH] TS [P ]

Es necesano hacer hda(tamcion que en esta sercion st adeunad lo que expresunes en este propuesio. para evitar
repetiivnes nnevesanas. en el desarrolln de gsia imvesngacion
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tema, que de acuerdo a nuestra Carta Magna en el articulo 115 primer parrafo, el
Municipio libre es la base de la division territorial de los Estados y de su organizacién
politica y administrativa. En consecuencia, 1o que atente o afecte al Municipio libre,
atenta y afecta a la base de la organizacion politica de los Estados y por [o mismo de

la Republica Mexicana.

Cumpliendo con esa decisiéon, de mi parte presento este proyecto multiple en
parrafos separados por articulos, dando en cada caso, la fundamentacién que a mi

juicio existe para la reforma y texto que propongo.

Por lo que se refiere al articulo 40 en relacién con los articulos 49 y 115 de
nuestra Carta Magna, se propone la adicién de los Municipios como un poder de

acuerdo con las ideas que a continuacion se sefialan:

El esquema federal como forma de gobierno esta plasmado en el articulo 40
Constitucional, cuyo precepto dispohe 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...". Este articulo fue aprobado en 1917 durante los debates del
Congreso Constituyente de Querétaro con un solo voto en contra. Para acreditar la
importancia y trascendencia de dicho precepto, asi como el espiritu federalista que
permea nuestra Carta Suprema, basta expresar que a pesar de [as mas de 560
adiciones, modificaciones y supresiones constitucionales, efectuadas hasta la

fecha, este articulo nunca ha sido modificado.

Si se analiza con detalle la forma como la Constitucién se plantea el pacto
federal mexicano, resulta que dependiendo del area sustantiva de politica de que se
trate, se contempla ya sea la concurrencia de jurisdicciones; la posibilidad de
establecer conv%ﬁios de colaboracion entre la Federacion y Estados; la exclusividad

de ciertas materias para ia Federacién y Municipios y; la existencia de prohibiciones o
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exclusiones en actividades precisas para las entidades federativas. Es de hacer notar
que mientras {a potestad exclusiva de la Federacién siempre se define explicitamente
en el texto constitucional, la de los Estados permanece difusa y se percibe en forma
excluyente, remanente, por lo que solo puede ejercerse dicha potestad en la medida
que lo prevengan sus propias constituciones o leyes.

Los Estados al amparo del articulo 124 constitucional y en virtud de que sus
facultades son difusas en el texto constitucional, invade esferas competenciales de los
Municipios, aunado que, en ocasiones, va mas alla de lo que la propia Carta Magna

dispone, violando a veces, lo dispuesto en el articulo 133 Constitucional.

La reforma aprobada por el Congreso de la Unién, al articulo 115
constitucional, mediante decreto publicado en el Diario Oficial de ia Federacién de
fecha febrero 3 de 1983, pretendié consolidar la autonomia municipal frente a los
actos del Estado.

Mucho se ha escrito y discutido sobre el particular, después de quince afios de
haberse aprobado la reforma constitucional supradicha, pero muy pocos esfuerzos
reales se han realizado en los ambitos legislativos federal y estatales, que permitan a

los Municipios de México alcanzar la verdadera autonomia.

En la actualidad, al Municipio ya le corresponde no solamente alcanzar su
verdadera autonomia reconocida constitucionalmente a través de la reforma citada
sino también su calidad de poder deberia ser reconocido por la Constituciéon Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, esto debido a varias reformas aprobadas por el

Congreso de la Union y publicadas en el Diario Oficial de la Federacion.

A continuacién explicaré las razones por las cuales creo que es necesaria e
indispensable la adiciébn de los Municipios al articuio 40 de la Carta Magna en los

términos que a continuacién se describen: “es voluntad del pueblo mexicano
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constituirse en una republica representativa, democratica y federal, compuesta
de Estados libres y soberanos, Municipios libres, éstos dos ultimos en todo lo
concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida

segun los principios de esta ley fundamental.”

El Municipio en la actualidad de conformidad con la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en vigor, forma parte del Estado, situacion, la anterior, que
hace que el Municipio dentro del marco del derecho constitucional estatal sea
menospreciado por el Estado mediante el menoscabo de sus atribuciones y ei

correlativo aumento de atribuciones municipales al Estado que pertenece.

Lo anterior, se desprende del articulo 115 primer parrafo de nuestra
Constitucion a la letra sefiala que: “Los Estados adoptaran, ... como base de su

division territorial y de su organizacion politica y admmnistrativa al Municipio libre, ...”

Ahora bien, desde el punto de vista doctrinal, y siguiendo la definicién antes
apuntada del maestro Fraga,'® no comncidimos con ella porque el Municipio siempre
ha tenido, aunque no se le reconozca juridicamente, un cuerpo directivo que ejerza las
tres funciones; es decir, Legislativo a través del Cabilde del Municipio, el cual esta
facultado para expedir reglamentos, el Ejecutivo, el cual es representado por el
Alcalde municipal y por ultimo, el Judicial, el cual se encuentra representado no en
todos los casos por Tribunales municipales, ya que es incorrecto en estricto sentido
equiparar una funcion meramente administrativa como lo es la de calificacién e
imposicion de muitas por contravencion a los regiamentos municipales, a la funcién
junsdiccional, he de justificar mi postura en el hecho de que el Municipio ejercita una
funcion que matenalmente es posible considerarla como judicial; ya que para imponer
sanciones sin importar su naturaleza es absolutamente necesaria la existencia de un
Tribunal previamente establecido, en el que se cumplan las formalidades esenciales

del procedimlen\‘c/y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho; pero

™ Vease supra pagima T sigmente de esta investigaon
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siempre en la elaboracion, ejecucion y aplicacién judicial de la ley, siga las reglas de
separacion logica de funciones legislativa, ejecutiva y judicial contenida en el articulo

49 de la Constitucion Federal y su correlativo de las Constituciones Estatales.

Como dejamos asentado con antenoridad, la opinién del Licenciado Adolfo J,
Trevino,'”' en el sentido de que para &l si se rompe con el principio de division de
poderes, ahora nos toca a nosotros, abordar sobre las razones por las cuales

consideramos que no sucede tal situacidon. Estas son las siguientes:

Primera: De conformidad con lo estipulado en el contenido de la Constitucién
de los Estados Unidos Mexicanos en donde existe la posibilidad para que los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial realicen funciones distintas de las que desde el punto
de vista formal deben realizar, asi verbigracia, ef Ejecutivo Federal realice funciones
legislativas y judiciales Igualmente en el articulo 109 Constitucional otorga el
gjercicio de facultades junsdiccionales, que son propias del Poder Judicial, a las
Camaras que integran el Congreso de la Union en los casos de delitos oficiales
cometidos por altos funcionarios de la Federacion y los articulos 29 y 131 de la Carta
Magna consagraun la faculitad del Poder Ejecutivo de legislar en [os casos previstos por

dichos articulos.

Luego entonces, si la Constitucién lo permite y no se rompe el principio de
division de poderes consagrado en el articulo 49 del mismo ordenamiento, no hay
razon para sefialar que s1 el Municipio realiza las funciones legislativas, ejecutivas y
judiciales siempre y cuando no sean asignadas a un solo individuo dos 0 mas de
estas funciones no se podra decir que se rompe con el principio de divisién de
poderes, teniende ademas, como apoyo, la junsprudencia que transcribimos con
antelacion bajo 3 rubro: "division de poderes, sistema constitucional de caracter
flexible. "%

" Vease pagna T2y gaentes de estg obia
0 vease pagna 11 de e91a investigacian
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Segunda; Con la reforma aprobada por el Congreso de la Unién, al articulo
105 Constitucional, mediante decreto publicado en el Diaro Oficial de la Federacion
de fecha 31 de diciembre de 1994 y la creacion y expedicion de su Ley Reglamentaria
a las fraccron:;sjl y Il publicada el 11 de mayo de 1995 en el misme o6rgano
informativo, pretendi6 establecer un mecanismeo de defensa por invasion de funciones

de los diferentes niveles de gobierno: es decir, federal, estatal y municipal.

Dicha reforma trajo consigo la posibilidad de que el Municipio pudiera ocurrir
mediante la via de la controversia constitucional ante el Pleno de la Suprema Corte a
solicitar sean respetadas sus atribuciones concedidas por la Constitucién cuando otra
entidad de gobierno invada su esfera de competencia, otorgando a los mismos el

procedimientc mediante el cual haran valer el respeto de esas atribuciones.

La reforma a la Ley Organica del Poder Judicial Federal publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 26 de mayo de 1995, sefala la integracion, funcionamiento
y atnbuciones de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién para resolver las

controversias previstas en el articulo 105 del ordenamiento en comento.

De igual forma, a través del Amparo en Revision 4521/90 promovido por el
Ayuntarmento de Mexicali, Baja Californta, que en forma sucinta establece que se

reconoce al Municipio como un poder al estatuir que

El Municipio, como forma de poder piblice de la sociedad debe cumplir
debidamente las funciones administrativas, legistativa y judicial, social y
hacendana, por Io que su autonomia debe de expresarse en ejercicio de sus
derechos de autcadministracion, autodesarrolle, autogobierno, auto-
imposicion y autoseguridad, todo ello por decisidn y a nombre de los
integrantes que conforman fa municipaivdad

Una ‘saterpretacién de los articulos 105, 115 y 116 censtitucionales en
forma relacionada para desentraniar su verdadero sentido y alcance, permiten
concluir gue al ser el Municipic en la actualidad un poder, esta facultado para
promover una centroversia constitucional a fin de defender las prerrogativas
que la reforma le confiré, cuando sus intereses se vean lesionados por otros
de los poderes del Estado, al prevenir el primerco de los articulos citados que
{a Suprema Corte de Justicla conocera de las cantroversias gue se susciten
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entre ios poderes de un mismo Estado sobre |la constitucionalidad de sus
actos.

Debe advertirse en este sentido, que ante la inminencia de dejar
indefensos a fos Municipios respecto de los derechos que se les reconocieron
en la reforma constitucional y ¢l claro proposito que informo Ia iniciativa de
que el Municipto recthiera las garantias que histéricamente se le habian
negado, debe inferirse que se estimé implicitamente comprendido al Mumcipio
dentro de los poderes a gue alude el articulo 105 constitucional, no siendo, por
tanto, necesaria su reforma. SI este precepto no fue reformado cabe inferir
gue fue en medida en que no se estimé necesario, pues si bien su texto se
habia interpretado conforme a la division de poderes tradicional, referida a los
poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, asi como por otra parte, a los
poderes federales y estatales, no existe impedimento alguno para interpretar
conforme a todas las consideraciones expuestos, que se entiende dirigido a
todo poder, en sentido genérico, dentro de cuyo concepto queda comprendido
el Municiplo Lo contrano implicaria que la reforma al articuio 115 seria
nugatona cuando alguno de los otros poderes de un Estado realizara acciones
que vuilneraren las prerrogativas que la Constitucion Federal otorga a los
Municipios pues al tratarse de prerrogativas que se reconocen en su calidad
de entidad de derecho publico y no garantia o derechos individuales de
gobernado, no tendria el derecho de acudir al juicio de ampare para
defenderse. Esto significaria que hacer una interpretacion diversa a la
contenida en esta resolucion volveria a colocar al Municipio en la situacion en
que se encontraba antes de la Ulttma reforma al articulo 115 de Ja Constitucion,
que fue lo que ésta trato de solucionar.

Lo anteriormente expuesto permite concluir gue el Municipio constituye
uh poder, pues ejerce las funciongs ejecutiva, legislativa ¥ judicial, propias de
un verdadero Poder Politico. Si de manera analitica se llama Poder Politico a
uno de los érganos que ejerce una de las funciones de soberania, con mayor
razén puede atribuirsele al Municipio tal caracter, de manera sintética, al ser
un érgano que ejerce las tres funciones de gobierno,’ '

Asimismo, como apoyo a lo anterior la Ministra de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, Olga del Carmen Sanchez Cordero Davila de Garcia Villegas, ha dicho

lo sigutente:
L

“La(re¢forma al articulo 105 ha temdo una trascendencra historica
naciohal 1mportantisima porque en este momento es considerado —el
Municipio- como un poder, pero como un poder ya desde el punto de vista
constitucional puesto que es una entidad publica un poder que puede en una
controversia que se le suscite interponer la accion de controversia ante la

O Ampraro en Reviston 152190 Ayunsmento de Mevcah, Baja Cabiforina. ™ de noviembre de 1991. La suesis

transcrita aparese publicala en el hbro Reformas ai Poder Judicfal. obra coordinada por el Licenciado Mano Melgar
Adalid Mexio. kd UNAML 1995 Pp 89-9
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Corte para resolver 2 controversia y el conflicto que tenga eh estas esferas:

cartra 1a Federacion, contra el Estado o contra un MunICIpIQ,."1O4

Por ultimo, es necesario sefalar expresamente dentro del contenido de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos al Municipio como poder ya no
desde el punto de vista judicial sino desde el punto de vista constitucional, es decir,
que se incluya dentro del texto del articulo 40 del ordenamiento antes citado para que
pueda oblrner todas las atnbuciones y prenogativas de un poder todos y cada uno de
los Municipios de México y no que solamente a algun o algunos de ellos obtengan
dichos driechos y prenogativas de un poder en virtud de que las sentencias del
Poder Jurhicial Federal tienen efectos erga omnes solamente cuando resuelven

controvei~1ng constitfucionales si estas son aprobadas por cuando menos ocho
Ministros.

Poi los motivos expuestos, propongo que se modifique el articulo 40 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos pata quedar en los siguientes
términos:

TEXTO VIGENTE TEXTO PROPUESTO

Articulo 40 - Es voluntad del pueblo Articulo 40.- Es voluntad del pueblo
mexicano constifuirse en una mevicano constituse en una republica
republica repiesentativa, representativa, democratica y federal,
democralira, federal, compuesta de compuesta de Eslados libres vy
Estados iihrne y soberanos en todo soberanos, Municipios libres, estos
lo concemiente a su  régimen dos ultimos en todo lo concerniente a
interior; poro  unidos en una su regimen interior; pero unidos en una
Federacioin establecida segun los Federacion estebiecida segun los
principios dn cst& ley fundamental. principios de esta ley fundamental.

9. La hase del Municipio libre.'%®

La autonemia municipal debe estudiarse desda dos aspectos distintos dentro

de la estructura territorial del Estado a saber. el primero, es ¢l de la desconcentracion

¥ programa sy aetudo el S de Noviembee de 1995 on elam ) S co el gaes e fe comamnidad. Dontmgo, 1085 1m
% Alfoniea ¢ iy Glienes Ob. t . PG
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de la compgfencia municipal y el segundo es el de la ausencia de toda relacion
jerarguica entre los érganos ejecutives del Estado y los de los Municipios; el primer

aspecto e3 de orden tertitorial y el segundo de naturaleza juridica.

a) La competencia circunscrita a un territorio municipal es el resultado de una
descentralizacion meramente geografica. Los Municipios tienen sus limites
dehnicados de acuerdo con la ley del Estado para cada uno de los que se
encuentran en ta entidad federativa, por lo que esa competencia es

estrictamente razon logica.

b) De la misma manera que el orden administrativo interno de cada entidad
fed-iativa es autonomo respecto a la administracion federal, la competencia por
razon de la materia de cada Municipio tiene una esfera de acciéon auténoma
propia, lo gue dicho en otros términos equivale a afirmar que los érganos
administrativos de los ayuntamientos no tienen una relacién jerarquica alguna
respoecto a la adiministracion del Estado. La autoridad administrativa de éste no
puecle dar instrucciones al ayuntamiento municipal. no puede tampoco revocar

sus decisiones dictadas dentro de la esfera propia de su competencia.

Es preocisamente esa autonomia para administrarse interiormente, la esencia
juridica del ente municipal y ello tiene como ineludible corolario la ausencia total de
supeditacion juridica de éste a la autoridad admunistrativa estatal. Una jerarquia
unica, no flac@nada. del gobierno, entendida en un sentido juridico, es el atributo
caracteristrcn de la concenlracion estatal, y la inexistencia de la supeditacion a éste,
del orden juridico municipal, esta en la esencia misma de la actividad administrativa

de los érganos municipales.

Pot lodo fo anteiior, el articulo 115 constitucional en su primer parrafo

establece que:
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Las Estardos adoptaran para su régimen iniciior, In forma do qobioino

vepuidic o, representalive, poputar, teniendo como base de au division lesritorial y
Jo © u mganicagion pohtica y administiativa ol Municipio libe confommoe a las bases
siguirnles:

I.- Cada Municipio sera administrado por un ayunfamienic de eleccion popular
dirnsin y po habra ninguna auvtoridad inlermedia entre éste y el Eslado.

Y por aiadidua, el criterio de la Corte, respecto de la intencion de la reforma

de! 3 de feluero de 1983, en lo referente a la autonomia municipal sefalé:

“La unica forma de garantizar la efectividad de los objetivos perseguidos
ccn {1 reforma al articulo 115 Constitucional, concretamente el  de la
autonomia municipal, es la de abnir 12 via de 1a controversia constitucional al
Municipio euando se vean vulnerados o restringidos los derechos pablicos
qur I~ fueron reconocidos. Lo contrano, es decir, al impedir el acceso del
Municiao a o controversia constitucional, llevaria sostener que no ohstante
que ef propésito de la reforma aludida fue el garantizar la autonomia municipal,
no sa dieron los elementos para que ésta fuera una reahdad al no preverse un
medio de defensa para que los Municipios pudieran atacar los actos que
vuinrren sus prerrogativas.”

10. El fuero del Municipio.

E1 wocablo fuero, significa, segun el diccionario esencial de la Lengua
Espaiola, los derechos o privilegios concedidos a un territorio, mientras que
juridicamente. atendiendo a la definicion del maestro de Pina Vara significa

jurisdiccion especial.

_ Ahota bign, una vez definido el concepto de fuelo que aplicado a la materia
municipal puede entenderse como aqguel que otorga prerrogativas o derechos a este
ente de gouhierno, que observado desde el punto de vista constilucional, es un nivel de
gobierno de facto mas no de jure, toda vez que todavia no se encuentra reconocido en
nuestra hi~tt amada Ley Fundamental. De lo antetior, sc infiere la necesidad de
estudiar e~ta institucion como un tercer nivel de gobierno, y manifestar en este

apartado, 1a3 razones y motivos por los cuales consideramos tal situacion.
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Empezaremos diciendo que el propésito de la reforma de fecha 3 de febrero de
1983, gita «ebie la idea de fortalecer el federalismo mexicano. De hecho, se resaita
tanto esta importancia que hubo varias afirmaciones en el sentido de considerar al
Municipio como un tercer nivel de gobierno, después del nivel de gobierno federal y
estatal. ;Qu¢ hay sobre ol particular? Veamos, primeto, si existe el poder municipal,
especial o distinto del poder esfatal; y en secgundo lugar, examinemos cual sera la

postura guc guarda el Municipio en el Estado en la actualidad.

Impnita entonces, analizar la naturaleza del poder municipal. ;Es un poder
originario? ;Es un poder derivado del poder del Estado? Existen diversas tesis.

Veamos laz principales.

a) Tesjs sobre el poder derivado del Municipio.- Como consecuencia de
reconacer que el Municipio es un elemento integrante del Estado y de que es
inchisive creacion del Estado, quien se sirve de dicho Municipio para dividit
sus circunscripciones politicas y territoriales del pais, se afirma que el poder
municipal es un poder derivado del poder estatal. Esta tesis a su vez se divide
en dns clases a saber. una soberania dertvada, la cual consiste en un podel
ornginario financieio, otorgado al Estado y ejercido por un érgano supremo, (el
podet fegislativo en materia tnbutaria) y un poder soberano derivado, el cual se
ejeice, entre otros, por los Municipios, a quienes en efecto se les reconocen
cietins tedullades para establecer ciertas contiibuciones.  Asi por via de
ejelmiplo, en México, por el texto del ariculo 115 constitucional, consagra

mencionada facultad.

Cal » ademas preguntarnos jese poder soberano derivado nada mas se tiene
en materia tributaria? ;Cabria hablar de un poder soberano derivado general
para todas las clases de materias municipales? Creemos que la respuest:

debicia ser afiimativa, pues na se comprenderia como ese poder soberano solc
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b)

existiera en materia tributaria y no en materia de servicios y obras publicas y en

otras tantas matenas,

Y la segunda clase, es aquella conocida como poder por delegacion, el
Municipio para los seguidores de esta tendencia, no €s mas que un simple
cnteno formal de orgamzacion politica y administrativa del Estado, y de éste
recibe todo su poder: es decir, el gobierno municipal recibe sus competencias

por delegacion legal o admimistrativa que le hacen los érganos superiores.
-/

Tesis de la autonomia municipal.- Es una posicion intermedia que adoptan
los seguidores de esta tesis, pues para ellos, el problema acerca del poder
municipal, inclusive de la esencia de lo municipal, es un problema que
practicamente se reduce a mantener, en una mas o menos posicion de
autonomia a la entidad municipal. Concluye esta tesis gque todo se reduce a un
problema de determinar esos mas o esos grados menos de autonomia que se

les reconoce a los Municipios

Tesis del poder originario municipal.- La cual es sustentada por el maestro
Ugarte Cortés, al estatuir que el Municipio: "podria gozar de un verdadero y
propio poder originario, no derivado™® tomando como base de su dicho el
articulo tergero de nuestra Carta Magna, que encomienda fa matena educativa,
por igual al poder federal, estatal y al municipal, no hace sin¢ reconocer un
principio de poder originano en matena educativa a favor de los tres poderes
mencionados, lo mismo sucede en materia de contribuciones segun lo ordena
el articulo 31 constitucional Esto significa que es posible hallar un principio de
reconocimiento expreso y legal de un poder onginaro a favor del Municipio. €n
este sentido, el mismo autor encuentra un obstaculo, el cual puede ser
subsanado si se identifica al Estado en sus 6rganos y a uno y otros con la

Constitucion que los nge Se afirma que el Municipio @s parte integrante del

™ Juan | gane Cones b, it 1 §T2
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Estado y que aquel no puede existir sino en éste. Cierto, esto es exacto y
verdadero. Pero, sin afectar esa verdad, cabe afirmar gque el gobierng
municipal no sea o mismo que el gobierno central del Estado (o que el
gobierno federal y estatal en las federaciones). De esta manera que el poder
del Estado (la soberania) se mantendria como unidad a favor del Estado, pero
podria muy bien ser ejercida por igual, o por partes determinadas por cada
orden del gobierno central y el local; ¢ del gobierno federal y estatal y municipal
en las federaciones. Y habria asi la posibilidad de un poder originaric
municipal, igual que existid un poder soberano estatal junto a un gobierno

federal tambien soberano, como el caso mexicano.

Por lo que se refiere a la postura que guarda el Municipio en el Estado en la
actualidad, es de hacer notar la tesis de junisprudencia sustentada por nuestro mas

Alto Trnbunal de Justicia, que a la letra expresa

CONTROVERSIA  CONSTITUCIONAL LOS  MUNICIPIOS TIENEN
LEGITIMACION PARA PROMOVERLA EN LOS TERMINOS DEL ARTICULO 1056
CONSTITUCIONAL, REFORMADO POR DECRETO PUBLICADO EN EL DIARIO
OFICIAL DE LA FEDERACION EL TREINTA Y UNO DE DICIEMBRE DE MIL
NOVECIENTOS NOVENTA Y CUATRO; Y ANTES DE LA REFORMA, POR
INTERPRETACION JURISPRUDENCIAL DE DICHO PRECEPTO, VIGENTE EN ESA
EPOCA. O¢ conformidad con 1o d spuesto en los articulos 105 fraccién | inciso 1) de
ia Constitucion Poblica de los Estados Unidos Mexicanos, en vigor el doce de junio de
mil ngvecientos noventa y cinco vy 10, fraccion | de la Ley Organica del Poder Judicial
de la Federacion, publicada en el Diano Oficval de la Federacion el veintiséis de mayo
del mism¢ afio corresponde a la Suprema Corte conocer de las controversias
constitucionales surgidas entre los Estados y sus Municiplos sobre Ia
constitucionahdad de sus actos y disposiciones generales, quedando dichos
Municipios por tanto legtimados para promover la accion corespondiente Pero
anles de las reformas al referido articulo 105 constituc onal en los terminos expuestos.
los Mumicipios ya teman legitimacion para intentar la accion de controversia
consbitucional porque este aito tribunal, interprefando dicho precepto como a Ja
sazon eslaba vigente, habia establecido_criterio en el sentido de considerar al
Municipio como un Poder, para efectos de gue pudiera lener accion constiucional
con fo cual se garanitizg la efectividad de los beneficios derivados def articulo 115
de Ja propia Consutucion Federal reformado por Decreto publicado ef tres de

febrero_de mil novecrenios achenta y tres que de otro modo hubiera carecido de
resguardo jucicial Inslancia: Pleno Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y

su Gaceta—Tomo: i, Marzo de 1996 Tesis: P. XLII/96 Pagina: 262
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Confroversia constituciopal 393 Ayuntamiento de San Pedro Garza Garcia 6
de noviembre de 1895 Unanmidad de once votos Ponente Juan Diaz Romero
Secretare Jorge Carenzo Rivas

El Tnbunal Pleno en su sesion privada celebrada et dieciocho de marzo en
curso aprobo con el numero XLI/1996 la tesis que antecede, y determiné que la
votacion es donea para integrar tesis de junsprudencia Mexico, Distrito Federal, a
dieciocho de marzo de mil novecientos noventa y seis

De lo anterior, se infiere que, la intencién de la reforma de fecha 3 de febrero de
1983, fue considerar al Municipio como un Poder, por lo que aheora es necesario llevar
esa intencién e interpretacion judicial a rango constitucional, para lograr lo que en
términos de la Suprema Corte sefalé: "la efectividad de los beneficios derivados
del articulo 115 de la propia Constitucion Federal, reformado por Decreto
publicado el tres de febrero de mil novecientos ochenta y tres que, de otro
modo, hubiera carecido de resguardo judicial.”

N

O expresado en los términos de la Corte, en la actualidad el Municipio
constituye uno de los poderes del Estado, por tener facultad de gobierno y de imperio,
no esta legitimado para promover juicio de amparo cuando esté actuando como tal,
contra actos de los demas poderes del propio Estado que menoscaben sus
prerrogativas coagtitucionales lesionando sus intereses, como acontece en el caso en
estudio, pues para ello el articulo 105 de la Carta Magna establece la controversia

constitucional como el medio especial para dirimir tal conflicto.

11. Facuftad que tienen los Municipios de
celebrar convenios con el Estado o
con oifro u ofros ayuntamientos
pertenecientes al mismo Estado,

En el ambito federal, los convenios entre Estados y Municipios, estan

regulados por las fracciones lll ultimo parrafo y IV inciso a) del articulo 115 y por la

107

fraccidn VI del articulo 116 constitucional, ™ respectivamente, que a la letra expresan:

TLa il 32 Te imnsca, o b gue sc remie al lecor 2 Ta paging ¢ de e<ta I eigacion
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"Articulo 115.- Los Estados adoptaran... lil.- ultime parrafo: Los
Municipios de un mismo Estado. previo acuerdo de sus ayuntamjentos y con
sujecién a la ley, podran cordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion
de los servicios publicos que les corresponda; V- Los Municipros
administraran ibremente su hacilenda, la cual se formara de los rendimientos
de los bienes que le pertenezcan. asi como de |as contribuciones y otros
Ingresos que las legislaturas establezcan a su favoer, y en todo caso: a)
Percibiran fas contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan
los Estados sobre la propiedad inmobiharia, de su fraccionamiento, division,
conschdacion. 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 carga de alguna de las funciones realcionadas
con la administracion de esas contribuciones;...”

Siguiendo las 1deas apuntadas por la Licenciada Laura Trigueros G. al decir
que entre las caracteristicas de este tipo de convenios pueden sefialarse las
siguientes.

"los deben celebrar entre el Gobernador del Estado y el ayuntamiento o

Presidente Municipat en su caso, su objete consiste en que el Estado realice

funciones gque originalmente corresponden a los Municiplos, deben ser
regulados por la legistatura local."'®

Por su parte, el maestro Elsur Arteaga Nava, sefala sobre este tipo de

convenios, en grnciplo, pudieran sujetarse a las siguientes bases:

Que la legislatura local; en el ejercicio de su facultad reguladora dé la
organizacton y funcionamiento de los Municipios; esta facultada igualmente para
establecer, mediante una ley, las bases segun las cuales puedan celebrarse los

convenios entre el Gobernador y los ayuntamientos.

De las tres actividades respecto de las cuales la Federacion y los Estados
pueden celebrar conventos que son: el ejercicio de funciones federales, la ejecucién y
operacion de obras y la prestaciéon de servicios publicos, los Estados pueden celebrar

convenios con sus ayuntamientos respecto de la primera y ultima actividad, mas no

' Laum Tngueros 3 B Federalismo de Cooperacion: lps convenins  \muotle publicado en la obra denomada

"Reformas Consntuindiakes de s Renovacion Nacional © Coinp Lesnel Perezmein Castro, Mexice, Ed  Parmva, 1987, P
kP4
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por lo que toca a la ejecucion y operacion de obras; tal actividad solo podra ser

desempenada por el poder gjecutivo local.

Sobre la naturaleza de las actividades que pueden ser confiadas a los
ayuntamientos mediante los convenios sefala el maestro Elisur Arteaga Nava que:
", siempre es eiecutiva; no puede comprender la materia legislativa ni judicial..."%
situacion en la cual no concordamos del todo, pues st bien es cierto que mediante los
citados convenios pueden otorgarse facultades del ejecutivo local a los ayuntamientos,
tambien en la practica actualmente al menos se han otorgade facuitades judiciales
propias de estos ultimos al primero, creemos que la razén para haber dicho esto se
debe a fa fecha de publicacién de su hbro pues es anterior a la reforma publicada en
el Diario Ofictal de la Federacién el 31 de diciembre de 1994 al articulo 105

constitucional.

Que s1 bien la intervencion que se preveé en el ultimo parrafo del articulo 115 se
refiere a3 materias de competencia de la Federacion que son confiadas a los Estados y
que estos, asimigmo, las confian a los Municipios. no existe iImpedimento legal para
que los Estados, cuando asi lo determinen sus constituciones, confien, mediante los
convenios respectives. el ejercicio de ciertas funciones que son propias del ejecutivo a

los ayuntamientos

Pueden ser objeto de convenios exclusivamente facultades del ejecutivo local,
pero, cuando menos a nivel de la Conshitucion General, no es factible que los

Municipios cedan. mediante los mismos actos, facultades que le son propias.

Respecto de la competencia para conocer de posibles reclamaciones por
incumplimiento de convenios celebrados entre los Estados y los Municipios pudieran

apuntarse las siguientes bases:
Ay

" Fhsar Aneaga Nava  Derecho consttieclonal estatal. Moxuo Fd Porma, 1988 P 1O
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a) Si la reclamactén es entre la Federacion y los Municipios los competentes

seran los Juecces de Distrito:

b) Si la reclamacion es entre la Federacion y un Estado el competente para
conocer es el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (articulos

104 fraccién IV y 105 constitucionales.)'"

En relacion con los convenios, si el conflicto se presenta entre el Gobernador y
un Municipio, por lo general, se ha confiado su resolucion a la legislatura local. En
nuestro Estado. esta facultad se encuentra consignada en el articulo 8 de la Ley

Organica de la Administracion Publica Municipal.’"'

Tal parege que se ha estimado que los confiictos que se pueden dar entre el
ejecutivo local y fos ayuntamientos, por lo general tienen el caracter de politica, esa
pudiera ser la razon por la que su resolucidn ha quedado confiada a un érgano
colegiado comoké;s la legislatura local. Pero surge la pregunta: jEn caso de que la
facultad de resolver los conflictos no se atribuya a un poder determinado, a quien
corresponde hacerlo? La respuesta pudiera estar en asignar la facultad al poder
judicial local, concretamente al Tribunal Superior actuando en Pleno. La rama judicial
tiene jurisdiccion sobre todas las cuestiones cuya resolucién no se atribuya a alguien

en particular.

De conformidad con la Constitucion los Municipios gozan de personalidad
juridica. No se establece ninguna limitacién a ella. No obstante lo anterior, en
algunos Estados la representacion de los Municipios en sus tratos con la Federacion

Ja tiene el Gobernador del Estado respectivo, situacién que no es del todo clara.

T

Elanicnlo 1od fraccion IV - g ki leta osiruye Corresponde a jos Tnbinales de Ia Federacion conocer 1-alll-. [V -
De {as coitroversias y de las acuiot e+ a0 que <e refiere el anwule 108 namas que <erin ded convammems exclusivo de la
Suprema Cone de Justiniade b Sacm Ve por o e toca dl asticalo 105 vease pagina 47 y sigmenies de esia obra

15 .
Vease pragipd 1o cas nnestisaonon
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Para. los efectos de determinar quien representara los Municipios se debera
atener a lo que determine la Ley Organica municipal respectiva, por regla general la

representacion recae en el presidente municipal y los sindicos,

El articulo 112 de la Ley Organica de la Administracién Publica Municipal para

nuestro Estado sefiala a Ia letra lo siguiente

“Los ayuntamientos podran convenir con el Ejecutivo Federal, con el
Ejecutivo del Estado, o con otros ayuntamientos, la coordinacion gque se
requiera a fin de participar en la planeacion del desarrollo, coadyuvando en el
ambite de sus respectivas competencias 2 la consecucion de objetivos
comunes

Por su parte el articuio 120 de la misma ley establece que.

"Para los efectos del articulo anterior, los ayuntamientos pueden
convenir C@ el Ejecutivo Estatal o el Ejecutivo Federal.

I - Su participacion en la planeacion municipal y regional a través de la
presentacion de proyectos que ceonsideran convenientes;

li.- Los procegimientos de coordinacion para propiciar la planeacién del
desarrollo integral del respective Municipio y Su congruencia con 13
planeacion estatal osi ¢como para promover la participacion de diversos
grupos socigies en las actividades de planeacion,

Il - La metodologia para la realizacién de las actividades de planeacién
en al ambito de su junsdiccion;

IV.- La ejecucién de programas y acciones que deben realizarse en los
Municipios que competan en dichos ordenes de gobierno, considerando la
participacion que corresponda a los sectores de ia sociedad,

V - La formacion y et funcionamiente de organos de colahoracién.”

Por lo que toca a ta facultad de celebrar convenios con otro u otros
ayuntamientos pertenecientes al mismo Estado, la Ley Organica de la Administraciéon

Publica Municipal del Estado de Nuevo Lebn vigente, en su articulo 26 sefiala que

"Son atribuciones y responsabilidades de los ayuntamientos: a) En
materia de Régimen Interior. V.- Celebrar por razones de Interés comun,
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convenios de coordinacidn con otros ayuntamientos o instancias de
gobierno.”

En armonta con el numeral 121 del mismo ordenamiento que establece:

“"Un ayuntamiento podra celebrar convenios de coordinacion
administrativa con otro o varios Ayuntamientos para los siguientes fines:

l.- La elaboracién conjunta de los planes municipaies y regionales de
desarrollo y sus pregramas. Esta Coordinacion puede realizarse entre
ayuntamientos de Municipios afines por su tipologia o entre ayuntamientos que
por razones de igual importancia consideren conveniente la coordinacion;

H.- La coordinacion en conjunto con el Ejecutivo del Estado ¢ con el
Ejecutivo Federal,

lIl.- La concertacion con los sectores de la sociedad;

IV.- La constitucion y el funcionamiento de consejos intermunicipales de
colaboracion para la planeacion y ejecucion de programas y accliones de
desarrollo urbano; vivienda, seguridad publica, ecologia y preservacién del
medio ambiente, salud publica, transito y vialidad, nomenclatura, servicios
publicos, cultura, deportes, integracion famibar, comunicacion social y demas
aspectos que consideren de Interés mutuc;

V.- La reglamentacion municipal;

Vi.- Ta adquisicion en comtin de materiales, equipe e instalaciones para
el servigto munigipal,

VH - La contratacién en comun. de serviclos de Informacion;

Vil - La contratacién en comtin, de servicios de mantenimiento;
IX - La contratacion en comun, de asesoria técnica especializada;
X - La ejecucion y el mantemmiento de obra puhlica,

Xl.- La promocidn de las actividades econémicas;

XN.- Las demas que consideren convenientes, en cumplimiento de las
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la
Constitucion Politica del Estade de Nuevo Ledn, y 1a presente Ley."

Reviste importancia, lo apuntado en el apartado 5 de este capitulo'*?

por cuanto
hace al Proyecto de Decreto de reforma y adicion del articulo 115 fraccion i, toda vez
gue éste se adecua de una manera espléndida el tema que nos toca ahora tratar,

pensando que en un futuro no muy lejano, se vera materializado la intencién del poder

* Vease pagiird 8% «¢ usta i e bon
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revisor para lograr con ello. un mejor dispositive para la celebracién de convenios
intermunicipales o bien entre Estados y Municipios ¥y como consecuencia apoya

nuestra propuesta desde el punto de vista constitucional.

Hay que hacer mencién que en ia actualidad, no existe la posibilidad en
nuestro Estado, hasta donde sabemos de que los ayuntamientos puedan celebrar
convenios con el propio Estado para que éste ultimo conozca vy resuelva controversias
de indole municipal, como sucede en el Estado de Jalisco, posibilidad que se

convertiria en realidad cuando se realice la reforma en cuestion.
12. El Municipio en la actualidad.

De todo lo expuesto hasta aqui, podemos conclur que el Municipio al ser
considerado ya como un poder politico. tiene todas [as atribuciones y prerrogativas de
un verdadero poder que podemos considerarlo "de facto”; sino que en la actualidad
deberiamos de considerario “de jure” es decir, solo falta que se eleve este nivel de
gobierno a rango conshtucional para considerarlo un verdadero poder, situacion que
mediante la reforma propuesta, se lograria. sin que ello, sea ébice de la violacién de
principios constitucionales previamente establecidos como puede ser el de “division

de poderes” pues como ya quedo establecido no sucedena

13 La desincorporacion de /a
supeditacion  junsdiccional de los

Municipios al Estado de Nuevo Leon.
Una vez establecido que el Mumicipio es un verdadero poder, solo nos resta
reconocerlo primeramente, en nuestra Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, y para ello, en este {rabajo se realiza una propuesta en este sentido, y una

vez logrado ese reconocimiento, es necesario adecuar las leyes secundarias para

encontrarnos “ad hoc” con nuestro Codigo Fundamental

Una vez realizado esto, es decir, que el Municipio sea reconocido como un

tercer nivel de gobterno -teniendo esa caracteristica desde la reforma de 1983 al
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articulo 115 constitucional, sin embargo, en la practica en muchas ocasiones no tiene
esta distincién- y como cuarto poder, deba de expedirse sus propias leyes a través de

su propio 6rgano legisiativo representado por el Cabildo.

C) Medios de resolucion de conflictos
entre ambos poderes.

"Qulox wn flone algex dexechn,
wn tiece wadn.”
Panpexbin fuvoe

1.- A través del Congreso Local.

El articulo 8 de [a Ley orgéanica de la Administracion Publica Municipal a la letra
establece-

"De las controversias de cualquier indole que se susciten eptre
Municipios o entre efios y el Estado; conocera la Legislatura Local conforme
lo dispuesto por esta Ley y la Constitucion Politica del Estado.”

Este medio de resolucion de conflictos ha sido declarado por la Suprema Corte
ae Justicia de la Nacion como inaplicable cuando se trata de controversias entre un
Estado y la Federacion o un Municipio o un Estado ya que este medio de defensa no
es el idoneo, para solucionar conflictos de caracter constitucional. Para apoyar lo

antes expuesto, se transcribe a continuacion el criterio jurisprudencial:

CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES ENTRE EL ESTADO DE NUEVQD
LEON Y SUS MUNICIPIOS. PROCEDEN SIN NECESIDAD DE AGOTAR
PREVIAMENTE LA VIA PREVISTA POR EL ARTICULO 80. DE LA LEY
ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL. Ei articulo 19 de la
Ley Reglamentaria de las Fracciones | y I del Amiculo 105 de ta Constitucion
Politica de los Estados Umidos Mexicanos, establece que las controversias
canstitucionales «on rmprocedentes ‘cuando ne se haya agotado la via legalmente
prevista para ia solucion del prapio conflicto™ prinaipio de defimtvidad que no opera
tratandose de controversias promowdas contra el Estado de Nuevo Ledn, por
alguno de sus Municipios, sobre fa constitucionalidad de sus actos con refacion a
ia via de defensa ey sta en el arliciic 80 de la Ley Oirganica de la Administracion
Publica Municipal de ese Eslado, pues st bien en el se especifica que “de las
contoversias de cualywer indole que se susciten enlre Municipics o enlre elios y
el Eslado conocera la Legisialura Local” _conforme a lo dispuesto pot la propia Ley
y la Constlucion Politicg del Eslado_debe milerprelat se que glio se crcunsciibe g
conlioversias denvadas de la aplicacion de eslos ordenamientos sin_comprender
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aguellas que se vinculen a la Constifucion Federal pues, en esle sugues?o, ef
principio__de  defiml vided _refende _solo _operana _en _relacion _con_una_ via
especilicamenie previsia en la ley para la solucion de este ultimo tipo de conlfliclos

Lo antetior se lorlalece con lo dispuesito en la fiaccion |_inciso i) del propio articulo
105 de la Conshiucion Federal gue al prever fas conlroversias consfifucionales de

gue debe covccer la Suprema Corle de Juslicia y mencionat los conflictos entre el
Estado v sus Mumicipos, los hmita a aquellos que versen sobie la
constfucionalidad de sus actos ¢ dispesiciones generales, resultando coherenfe
gue los refesdos a la Conshiuc on y leyes locales se tresuelvan en la via prevista
por eslos oidenarmientos 0 sea en la lpdlesis de gue se rala, por el articulc 8o
crlade Novena Epoca Instancia. Pleno Fuente: Semanarto Judicial de la

Federacion y su Gaceta Tomo: IV, Sepliembre de 1996 Tesss: P/J. §1/96
Pagina: 357

Controversia constitucronal 13/95 Ayuntamiento de San Nicolas de los
Garza, Nuevo Leon 18 de marzo de 1996 Unanimidad de nueve votgs Ausentes
Juventinc V Castro y Castro y Humberto Roman Palacios por estar desempenando
un encarge extraordinano Ponente Manano Azuela Guition Secretana Irma
Rodnguez Franco

En los terminos de los articulos 177 de la Ley Organica del Poder Judicial de
la Federacion y 47 de la Ley Reglamentana de ias Fracciones 1 y Il del Articulo 105
de la Conshtucron Pohlica de los Estados Umdos Mexicanos esta tesis es
obhgatona para las Satas Tnbunales Unitanos y Colegiados de Circuito, Juzgados
de Distnio t by ales mltares agranos y Judiciales del orden comun de los
Eslados y der D <t to Federal y agrmimistrativos y del trabajo sean estos federales
0 locales

De conform dad con el arhiculo 44 de ta Ley Reglamentarna de las Fracciones
Ly Il del Articulo 105 de la Constitucion Polihica de los Estados Unidos Mexicanos
a publicac on integra de la ejecutona se reahzd en el Semanano Judicial de la
Federacion y su Gaceta en el volumen correspondiente al mes de jumio del
presente ano

El Tnbunal Pieno en su sesion privada celebrada el veintinueve de agosto en
curso, aprobo. con el numero 51/1986. la tesis de junsprudencia que antecede
Mexico Distnto Federal a veinhinueve de agosto de rmil hovecientos noventa y seis

Nota Vease la eeculona y voto minortano publicados en el Semanario

Judigial de la Federac on y su Gaceta Tomo Hi junio de 1996 paginas 394 y 446,
respectivamente

2 - A través del Pleno de la Supremsa
Corte de Justicia de la Nacion.

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacton realiza en la actualidad
un papel importantisimo para defender la esfera juridica de los Municipios a través de
la figura de la "controversia constitucional” contenida en el numeral 105

constitucional, reformado mediante decreto dei 31 de diciembre de 1994, publicado en
—
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el Dianio Oficial de la Federaciéon ast como la reforma a la Ley QOrganica del Poder
Judicial de la Federacion publicada en fecha 26 de mayo de 1995 en el mismo érgano
informativo, y por su importancia en el desarrolio de este estudio, reservamos un
apartado especial para este tema tan apasionante, dentro de esta investigacion, por lo
que remitimos al lector al capitulo tercer¢ apartado B de este estudio, donde se
establecen las caracteristicas, procedencia y razén de ser de la reforma para lograr un
verdadero fortalecimiento del tercer nivel de gobierno denominado "Municipio” y
lograr con ello un federalismo como se merece nuestro pais, mas sin embargo es
necesario aclarar que esta reforma no es la panacea ni el final del desarrollo
constitucional de los Municipios pues si bien es cierto, se avanza en mucho hacia la
verdadera autonomia municipal, todavia falta camino que recorrer para lograr el
completo fortalecimiento de la vida municipal, se nos ocuire por lo pronto el elevar a
rango constitucional el Municipio como un poder dentro del contenido del numeral 49
del ordenamiento en comento, en los términos expuestos en nuestro estudio
denominado jel Municipio es un cuarto poder? En donde establecimos los mismos
fundamentos expuestos en esta investigacion mas profundamente y que finalizamos
este analisis proponiendo que el numeral en comento quedara redactado en su primer
parrafo de la sigutente manera:
~

"El supremo poder de la Federacion se divide, para su ejercicio en
Legislativo, Ejecutive, Judicial y Municipal.”



