CAP TULO QUINTO

EL TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
DEL ESTADO DE NUEVO LEON

A) Origen y desarrollo.

£l Codigo Fiscal del Estado de Nuevo Leon, difundido en el Periédico Oficial de
fecha 30 de noviembre de 1984, regulaba la organizacién y funcionamiento del
Juzgado Fiscal del Estado, que era un Tribunal Administrativo con facultades para
tramitar los juicios que se presenten en contra de las resoluciones que pronuncien las
autoridades fiscales estatales y municipales en donde se consideraba al juez de lo
fiscal como autonomo dentro de la esfera del Ejecutivo Estatal con facultades

anulatorias.'®®

En aquellos momentos, se deseaba que este organismo jurisdiccional en
matena fiscal se transformara en sendo Tribunal de lo Contencioso Administrativo de
plena jurISdICCI@. con amplia competencia administrativa, c¢on dependencias

regionales y servictos de asesoria juridica gratuita

Atendiendo a la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién del
articulo 116 fraccion IV, actual V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, nace constitucionalmente la facultad y posibiiidad de instaurar Tribunales
Contenciosos Administrativos en el ambito local, por lo que se envia al Congreso

Local, la iniciativa de la Ley que regulara al Tribunal Contencioso Admtnistrativo del

—
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Estado; por lo que las Comisiones Unidas de Justicia y la Legislacion y Puntos

Constitucionales sefiataron que.

“..La creacién del Tribunal de lo Contenciose Administrativo en el
Estado, implica transformar el Tribunal Fiscal de la Entidad en Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, ampliando su competencia para gue ¢onozca, no
solo las resoluciones fiscales, sino que tenga intervencién en la calificacidn
de legalidad de los diversos actos y contratos que se dan dentro de ia
administracién publica del Estado...Consideramos ademas, que deben ser
sujetos a revision todos aquellos actos de la administracidn publica estatal y
municipal, tanto central como paraestatal de ambos niveles de gobierno que
dicten en ejecucion de convenios de colaboracidon administrativa, o para el
ejercicio de funciones la ejecucion y operacién de obras y la prestacidon de
servicios publicas que en el desarrollo econdmico y social del Estado, lo haga
necesario...”

El Juzgado Fiscal del Estado logré su transformacion por decretos numeros
213y 214 publicados en el Periodico Oficial el dia 5 de julio de 1991 en Tribunal de lo
Contencioso Administrativo de plena jurisdiccion, con amplia competencia

administrativa, con dependencias regionales y servicios de asesoria juridica gratuita.

Cuando comenzamos, a finales de 1993, a desarroilar el presente estudic que
fue pensado para ser el tema de investgacién que a su vez se convirtiera en la tesis
de la licenciatura en derecho, ya existia un proyecto de iniciativa de ley para abrogar la
que se encontraba en ese momento vigente que era la Ley Organica y Coédigo
Procesal del Tribunal Contencioso Administrativo de Nuevo Leén, donde ya se hacia
mencion de ia necesidad de la creacion de una Sala Superior y una Regional para
erradicar la unistancialidad del Tribunal y no es sino hasta el 09 de enero de 1997,
fecha en que ef"Ejecutivo Estatal encabezado por el Gobernador Sustituto, el C. Lic.
Benjamin Clariond Reyes Retana, present6 la iniciativa de ley denominada. Ley de
Justicia Administrativa para el £ stado de Nuevo Ledn al H. Congreso del Estado, que

en la exposicion de motivos manifesto lo siguiente:

LNV Legislamn del 1 Congieso dad Faado Salade Congssones 0b. Cfr Pp 31
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“...En Julio de 1991 se publicé en el Estado la Ley Orgamica del Tribunal
Contencioso Administrative y su Codigo Adjetivo; desde ese ano a la fecha se
han producido cambios muy importantes en la percepcion de la administracion
publica por parte de los particulares. El incremento en el nimero de los
asuntos que se ventilan ante ese Tribunal de lo Contencioso Administrativo
demuestra que los particulares cada vez toman mas conciencia de la
dimension real del peder publico. Se le cuestiona y se inconforman ante sus
manifestaciones concretas.

Para satisfacer con oportunidad esos requenmientos de justicia
administrativa, es necesario revalorizar el funcionamiento y estructura del
Trnbunal de lo Contencioso Administrative, de tal manera que éste cumpla con
mayor eficacia sus cometidos, Esta iniciativa es acorde con este importante
cometido, aunado a que el incluir en un solo cuerpo las normas organicas y
procesales-de este Tribunal dan la facilidad al ciudadano y a la autoridad de un
manejo agil e integrado para resolver sus problemas competencia de este
Tribunal, evitandole confusiones que resulten en Injusticla.

Se propone que este Tribunal sea integrado por tres Salas Unitarias, de
las cuales una sera la Sala Superior a cargo del Presidente del Tnbunal, que
serd competente para conocer del recurso de revision que se Interponga en
contra de las resoluciones que dicten los Magistrados de las Salas Ordinanas.
Estas Saias seran dos, primera y segunda, cada una de ellas a cargo de un
Magistrado que conocerd ep forma Indistinta de los asuntos competencia del
Tribunal

La nueva estructura y competencia del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo obedece, fundamentalimente, a la necesidad de satisfacer con
mayor oportunidad el reclamo de la justicia administrativa demandada por los
mismos particulares, que se refleja con el numero cada vez mas ascendente
de cuestiones planteadas ante ese drgano jurisdiccional; de tal manera gue el
principio constitucional de imparticion de justicla pronta y expedita sea
plenamente cumphdo...""”’

Dicha miciativa fue aprobada mediante decreto 386, publicado en el Periddico
Oficial del Estado el dia 21 de febrero de 1997. En este ordenamiento se prevé la
estructura dei Tnbunal de io Contencioso Admrnistrativo, integrado por tres Salas
unitarias, de las cuales una sera la Sala Superior a cargo del Presidente del Tribunal,
que sera competente para conocer de los recursos de revision gue se interpongan en
contra de las resoluciones que dicten los Magistrados de las Salas Ordinanas, las que
conoceran de manera indistinta los asuntos de competencia del Tribunal; por otra
parte, se regula el procedimiento en las etapas que se deberan agotar en los juicios
— \_/
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que se planteen ante dicho Tribunal, estableciéndose como ley supletoria para la
resolucion de controversias, el Cédigo de Procedimientos Civiles para el Estado. Este
ordenamiento abroga la Ley Orgéanica del Tribunal de lo Contencioso Administrative y
el Codigo Procesal del Tribunal de lo Contencioso Administrative, publicados en el
Periodico Oficial del Estado en fecha 5 de Julio de 1991. Conforme a su articulo
primero transitorio, esta Ley entrard en vigor a los sesenta dias habiles contados a
partir de su publicacién en el Periédico Oficial del Estado, es decir, dicho término se

cumplié en fecha 21 de mayo de 1997.

B) Su naturaleza juridica y
procedencia.

Este Tribupal presenta una notable influencia del modelo del Tribunal Fiscal de ia

Federacion, el cual tiene las siguientes caracteristicas:

a, Es un Tribunal Administrativo, en contraposiciéon a un Tribunal Judicial o del

Poder Judicial ordinario

b) Es un érgano jurisdiccional. Aunque no esta integrado en el Poder Judicial es
un érgano jurisdiccional que goza de plena autonomia para emitir sus fallos, y en
consecuencia es independiente de las autoridades de la administracién activa. Al
respecto, el Magistrado del Tribunal Fiscal de la Federacién, Alfonso Nava
Negrete, sostiene que la independencia de un Trnibunal, se gana por la actividad

jurisdiccional y no por la inctusion en los textos legales. '*®

c) Es un Tribunal de plena jurisdiccion. De acuerdo con la Ley de Justicia
Administrativa del Estado de Nuevo Leén vigente, ya que desde sus origenes era
un Tribunal Eg plena jurisdiccidn, caracteristica que sigue teniendo validez en la

actualidad. w

' Jose Lans Vazques g Ob. Ol P 203
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La procedencia del Trnibunal en estudio, encuentra su fundamento en el articulo
17 de la Ley de Justicta Admynistrativa para el Estado de Nuevo Ledén que a la letra

establece:

El Tribunal de lo Contencioso Administrativo sera competente para
conocer de [0S JUICIOS qQue se promuevan en contra de 1os actos o
resoluciones que se Indican a continuacién dictados, ordenados, ejecutados,
0 que se pretenda ejecutar, por autoridades administrativas fiscales o
entidades de la Administracion Pibhca Paraestatal o de los Municipios del
Estado de Nuevo Leon, cuando éstas ultimas actuen en caracter de autoridad:

l.- Que determinen la existencia de una obligacion fiscal, ia fiyen en
cantidad liguida o den las bases para su iquidacion;

Il.- Que mieguen la devoluycion de un Ingreso de los regulados por las
leyes fiscales Iindebidamente percibidos por el Estado o [0S Municipios o
cuando se niegue por las mismas autoridades devolucion de un saldo a favor
del contribuyente,

.- Los dictados en el procedimiento administrativo de ejecucion
siempre y cuando.

a) Que el crédito que se exige se ha extinguido legalmente o que su
monto real es nferior al exigdo, siempre que el cobro en exceso sea
imputable a la oficina ejecutora o se refiera a recargos, gastos de ejecucion o
a la indemnizacidn a que se refiere el articule 22 del Cédigo Fiscal del Estado;

b) Que se es poseedor a titulo de propietano, de los bienes embargados
en el procedimiento administrativo de ejecucion seguido contra ofras
persenas; o que se es acreedor preferente al fisco, para ser pagado con el
producto de los mismos,

El tercero que alirme ser propietario de los bienes 0 negocjaciones, o
titular de los derechos embargados, podra promover el juicio en cualquier
tiempo antes de que se finque el remate, se enajenen fuera de remate o se
adjudlqueMs bienes a favor del fisco estatal o municipal. El tercero que
afirme tener derecho a que los créditos a su favor se cubran preferentemente a
los fiscates estatales o municipales, podra promover el juicio antes de que se
haya aplicado el importe del remate a cubnir el crédito ftscal.

c) Que el procedimiento administrativo de ejecucion no se encuentra
ajustado a la ley En este caso, las violaciones cometidas antes de la etapa
del remate solo podran hacerse valer hasta el momento de la convocatoria en
primera almoneda, salvo que se trate de actos de ejecucién sobre hienes
legalmente inembargables o de actos de imposible reparacion material, en
cuyo caso el juicio podra Interponerse contra el acta en que conste la
diligencia de embargo. Silas violaciones tuvieran lugar con posterioridad a la
mencionada convocatoria o se trate de venta de bienes fuera de subasta, el
Juicio se interpondra contra la resolucion que finque el remate o la que
autorice |a venta fuera de subasta.

IV.- Que causen un agravio en materia fiscal o administrativa, distinto de
los precisades en los Incisos anteriores, asi como todos aquellos actos
realizados por cualquier autoridad admimistrativa estatat o municipal, fuers del
procedumiento de ejecucion fiscal;
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V.- Que Jmpohgan sanciones no ¢orporales por Infraccidn a las leyes ¢
reglamentos estatales © municipales, de caracter administrativo o fiscal;
V- Que determminen responsabilidad administrativa en contra de oS
servidores publicos del Estado o de los Municipios;

VIl.- Los dictados en materia de pensiones con cargo al erano estatal o a
cargo de los Municipios de la Entidad, o de las instituciones estatales o
municipales de seguridad social;

Vill.- Que se refieran a la interpretacion, cumplimiento o incumphmiento
de contratos administrativos, en les que sean parte del Estado o los
Municipios, © sus entidades paraestatates o paramunicipales.

IX.- Los reiativos a la responsabilidad patrimonial extracontractual
reclamada al Estado, a los Municipios, o alas entidades paraestatales o
municipales;

X.- LOS que se promuevan contra cualquier acto u omisién definitivos de
las autoridades administrativas del Estado, de |os Municipios y de sus
entidades paraestatales o municipales, que afecten los intereses juridicos de
los particulares;

Xl.- Los que se promuevan en contra de las resoluciones dictadas por
las autoridades administrativas o fiscales, estatales o municipales, al resolver
los recursos establecidos por las leyes y reglamentos respectivos;

Xii.- Los gue promuevan las autoridades estatales o municipales o los
titulares de sus entidades paraestatales ¢ municipales, para que sean
nulificadas las resoluciones administrativas o fiscales dictadas por elas
mismas, favorables a los particulares,

Xll.- Los que se promuevan en contra de las resoluciones negativas
fictas, configuradas por el silencic de la autoridad para dar respuesta a la
Instancta de un particular en el plazo que la ley fije o a faita de térming de
cuarenta y cinco dias;

XIV.- Los demas que se promuevan en contra de actos ¢ resoluciones
que por su naturaleza o por dispesicion de otras leyes se consideren como
competencia del Tribunal

ARV

De 1gual manera, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo sera
competente, por medio del Presidente o Magistrado de la causa, segun sea el
¢caso, para conocer y resolver los recursos de revisidn y queja que se
promuevan conforme a lo dispuesto en los articulos 90, 91 y 92 de esta Ley.

C) Su competencia.

Una vez transcrito el contenido del numeral 17 de la ley en comento y aunado a
ello, lo que vimos y retrotrayendo lo analizado, en el capitulo primero apartado e)
punto 3 de este estudio,”® relativo a la competencia por razon de la materia, en este
apartado, la subdividiremos para una mejor comprension del estudio que venimos
realizando, en razon de la naturaleza juridica del acto o en atencién a la autoridad que

emite el acto.

hdl r
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Antes de continuar estos anélisis, introducimos dos reflexiones que pretenden

precisar desarrollos posteriores.

La primera, debemos considerar que la Federacion, en la actualidad, esta
constituida por tres poderes, el ejecutivo, el legislativo y el judicial, los cuales tienen su
propia funcion: el primero, para ejecutar las leyes y en su esfera proveer [0 necesario
para su exacta observancia de conformidad con el articulo 89 fraccién | de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos*® el segundo, es el
encargado de aprobar y promulgar las leyes que rigen la conducta externa de los
hombres,; en tanto el tercero, se encarga de interpretar dichas leyes y de aplicarlas a
los casos concretos y particulares, en la esfera de su competencia. A su vez, los

Estados, tienen los tres poderes con las mismas facultades antes indicadas.

Todo lo antenor da pie a reflexionar con hondura sobre la posicion de los
particulares frente a tos diferentes poderes antes sefalados, toda vez que éstos se
encuentran no ante tres organos de poder, sino ante sets, los cuales tienen diferente
competencia. @Presado en otro giro, los particulares deberan de observar las
normas del Poc@g Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial en el ambito federal al
mismo tiempo que las normas de los tres poderes antes apuntados pero en el ambito

estatal, lo que hace que el particuiar se encuentre ante seis érganos de poder.

La segunda, debemos de considerar al Municipio, el cual no esta regulado por
la Constitucién como un poder, el cual tenga los érganos Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, el cual como ya vimos en el capitulo que antecede tiene todas las
caracteristicas necesarias para serlo, ya que de conformidad con el articulo 115
fraccion | los ayuntamientos seran administrados por el presidente municipal,
regidores y sindicos, el cual en el caso que nos ocupa, el primero, detenta el poder

ejecutivo, los ultimos dos, unidos forman el Cabildo, el cual se traduce en el poder

™ yease nuestra e denominado “La Jucnltad reglamentaria del Presidente de la Repiblica Mexicana”
Monterrey. s-e. 1991
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legislativo, ya que expiden los bandos de policia y buen gobierno. También se
encuentran dentro de este nivel de gobierno, los jueces de paz que fungen como el

poder judicial

Bajo esta tesitura resulta que, el Municipio si puede ser considerado como un
poder, ya que dentro de su organigrama de funcionamiento tiene las tres funciones de
gobierno, es decir, el poder ejecutivo, legislativo y judicial, como ya quedd precisado
en el capitulo anterior y que para mayor abultamiento, se transcribe la opinién de la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion sobre este topico:

"El Municipio tiene facultades para prestar determinados servicios
publicos, para administrar libremente su hacienda, para emitir normas de
caracter general, obligatorio y coactivo en relacion con la comunidad que
integra su jurisdiccion, es decir, funciones ejecutivas, legisiativas y también
judiciales, pues la justicia municipal es parte de nuestra organizacion judicial.
En efecto, el Gltimo parrafo de la fraccidn I del articulo 115 de la Constitucion
Federal atribuye a los Municipios, en forma directa, la facultad legisiativa,
segun las bases normativas que deben expedir las legislaturas de los Estados,
al establecer que los ayuntamientos poseeran facultades para expedir... los
bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas junisdicciones”, de Igual manera, realizan los Municipios
funciones ejecutivas, pues a su cargo estara la aplicacion de taies
disposiciones legislativas que expidan, prestaran los serviclos publicos que
especifica la fraccion Il del citado precepto constitucional y administraran
ibremente su hacienda que se Integrara en los términos previstos por la
fraccion IV del mismo dispositivo de la Carta Magna; y, finalmente, también se
realiza la funcion judicial a través de la justicia municipal. -

En este uittmo aspecto senalado debe decirse que los antecesores de
los actuales jueces municipales |0 fueron fos llamades “alcaides”
constitucionales, establecidos por los articulos 275, 282 y 283 de la
Constituciéon de Cadiz de 1812, Durante la época independiente, los jueces
municipales conservaron las caracteristicas de los establecidos por la Carta
de Cadiz y solamente cambiaron constantemente de nombre, puestc que
fueron designados como jueces de cuartel y de manzana en 1846; después, en
1849, recuperaron su nombre de alcaldes; hasta que en 1853 recibieron la
denomwmacion de jueces menores, que conservaron por bastante tiempo. El
texto original de fa Constitucion Federal de cince de febrero de mil
novecientos diecisiete, que actualmente nos rige, sélo reguld la situacion de
los jueces municipales en el Distrito y en los Territorios Federales, ya que los
mismos se dividan en Municipalidades a cargo de un Ayuntamiento de
eleccion popular {articulo 73 fraccién Vi, bases 1 y 2). La reforma
constitucional de vetnte de agosto de mil novecientos veintiocho al ¢itado
articulo constitucional suprimid 1a organizacion municipal en el Distrito y en
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los Territorios Federales y modificé el sistema de hombramiento de los jueces
de paz y de 10s menores,

En la actualidad, los jueces municipales reciben diversos nombres tales
como jueces municipales, de paz, alcaldes, menores, auxiliares, etc., y son
designados en la mayor parte de las entidades federativas, por el Tribunal de
Justicia respectivo, como es el caso de Baja California.”

Regresando a nuestro tema, respecto a la competencia del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Estado en razén de la naturaleza juridica del acto, la
cual consiste en que dicho Tribunal es competente para conocer sélo de las
resoluciones, actos 0 hechos del Poder Ejecutivo, en ejercicio de su funcion
administrativa o fiscal. 0 sea, cuando actua como autoridad. Pero dentro de este
contexto, y en razon de la materna, debemos senalar que en el juicio contencioso
administrativo se puede analizar la legalidad de los actos del Poder Ejecutive en sus
diversas jurisdicciones, es decir, la federal, la estatal y la municipal, pero siempre y
cuando sean de naturaleza administrativa o fiscal, o sea, en el ejercicio de su

autoridad frentee)os particulares.

Es pertinente hacer una aclaracidon, para evitar confusiones, el juicio
contencioso admimstrativo sélo podra entablarse contra actos del Poder Ejecutivo en
sus jurischcciones estatal y municipal, ya que la jurisdiccién federal se encuentra
reservada al Tnbunal Fiscal de la Federacion, el cual si es un Tribunal Admmnistrativo,
pero por su competencia hmitada a cuestiones relativas a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico se le denomina de esa manera, asimismo, existe una corriente
doctrinal y algunas iniciativas para convertir este Tribunal en un Tribunal de lo
Contencioso A(;F/nlnistratlvo Federal, las cuales no han obtenido los frutos deseados,
ademas que esta situacion dara cabida a un estudio posterior, es por ello, que solo lo

apuntamos mas no lo abordamos

Pasaremos ahora, a estudiar la competencia en razén de la autoridad que emite
el acto, en el caso que nos ocupa, ¢l Tribunal de lo Contencioso Admintstrative del

Estado de conformidad con el articulo 17 de la Ley de Justicia Administrativa antes
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transcrito, conoce de los actos ¢ resoluciones dictados, ordenados, ejecutados o
tratados de ejecutar por autoridades administrativas, fiscales u organismos
descentralizados de la administracion publica estatal o municipal, o empresas de
participacion estatal 0 municipal, cuando realicen funciones de autoridad. Al efecto,
procederemos a definir cada una de ellas para poder precisar el tipo de autoridades,

cuyas resoluciones puede conocer dicho Tribunal.

Por autoridad administrativa debemos entender, segun el Lic. Adolfo J, Trevifio
Garza, aquella que, dependiendo del Ejecutivo, tiene potestad para emitir resoluciones

realizar actos que incidan en la esfera juridica de los particulares.?'

Por autoridad fiscal debemos entender aquella, que, con potestad también de
decisién, emite actos unicamente en materia de contribuciones y que igualmente

_J
afectan la esfera juridica de los particulares

Los organismos descentralizados, atendiendo a la definicion de Miguel Acosta
Romero, son aquellos con personalidad juridica propia, creados mediante
disposiciones legislativas para realizar una actividad que compete al Estado, © que es
de interés publico,?®? los cuales tienen las siguientes caracteristicas, segun €l mismo
a saber: a) son creados invariablemente por un acto legislativo, sea a través de una
ey del Congreso de la Unién o bien decreto del Ejecutivo...; b) tienen régimen
juridico propio...; c) tienen personalidad juridica propia que les otorga ese acto
legisiativo...; d) denominacion; e) ambito territorial...; f) tienen érganos de direccion,
administracion y representacion.... g) cuentan con una estructura administrativa
interna...; h) cuentan con patrimonio propio...; i) tienen un objeto...; j) finalidad y. k)

régimen fiscal

Aol ) Trevine Gansy O (1P W
2 Afgnel Acosta Romese Teor General det Derecho \dminisirative, Mexko 1 Pormia 1993 1P 5]16-5] )
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Podemos citar como ejemplos de este tpo de organismos los siguientes: La
Comision Federal de Electricidad, la cual suministra la energia eléctrica, Petréleos
Mexicanos, gque dentro de sus multiples funciones una de ellas es la explotacién del

petréleo, entre otras.

Las empresas de participacion estatal siguiendo al autor del libro titulado
"Teoria General del Derecho Administrativo" son aquellas organizaciones técnico
econdémicas, de los factores de produccion, fundamentalmente trabajo, naturaleza y
capital, para obtener bienes o servicios destinados al consumo, con intencién de
obtener beneficios.”” siendo sus caracteristicas las siguientes: a) que el Estado
aporte los elementos de capital, naturaleza, organizacién y regule el elemento del
trabajo; b) que Ivmpresa se encuentre destinada a producir bienes o servicios para
satisfacer las necesidades colectivas, sin que ello implique obtener Iucro
necesanamente, ¢) que la empresa se encuentre vigilada y controlada en su actividad
por el Estado, pudiendo este seifialar las orientaciones de la misma y; d) el régimen de

la empresa combina normas de derecho publico y privado.

Asi tenemos por via de ejemplo, Nacional Financiera, S.N.C. Banco de México,

S.N.C., Banco Nacional de Servicios Publicos, S.N.C. entre otros.

Por autoridades municipales debemos entender la potestad que tienen los
Municipios de emifir resoluciones y realizar actos que incidan en la esfera juridica de

los particulares **
1. A mivel estatal.

Antes de iniciar este apartado, es importante destacar que todos estos

Tribunales Administrativos.“®® han nacido antes de la reforma constitucional al articulo

® toig Pp 8112502

M Adolfo 4 Trevine Stz o0, Cl, 1412

2En la actalihid a1 domde sabetizss @XM hbauales de ko comiensiose lsnpsianve en ki sigientes estados
Dastoo 1oederad (39711 Smadoa (19703 Somora (1477 Thdalga (1982), dahisco (Fosd), Queretaro ¢ 1986}, Estado de
Mexico Guerrers Gnamapnate v Yy ettt (L2871 1aga Calilonii Clnapas y \ eracne (1989 Morelos (1))0) Nueva Leon
(1990 y San L Pogosy 19923
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116 en el cual se establece la base para su creacion, con excepcién hasta donde
sabemos del Estado de Nuevo Ledn que fue instituido con posterioridad al término
perentorio que sefiala el articulo segundo transitorio del decreto de la citada reforma.
Dicha reforma se publicé en el Diario Oficial de la Federacién en fecha 17 de marzo
de 1987.

Segun se advierte, con los Tribunales Administrativos Locales ha ocurrido un
fenémeno igual al de 1936. Es decir, han sido creados sin una base que los apoye en
la Constitucion Federal. Si bien es muy probable que en las constituciones locales

hubo de prevers@al base, juzgamos que ésta no es suficiente.

De conformidad con el articulo 116 fraccion IV, actual V, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos antes estudiado en armonia con el numeral
63 fraccion XLV?® de la Constitucion Politica del Estado de Nuevo Leoén, el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del Estado tiene competencia para conocer y
resolver las controversias y conflictos entre los particulares y el Estado al estatuir

dicho articulo lo siguiente.

"institurr mediante las leyes que expida el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, dotado de autonomia plena en pronunciamiento de sus fallos y
con facultades para resolver los conflictos ¥y controversias que se susciten
enire el Estado y los Municiplos, los organismos descentralizados y empresas
participacion estatal o municipal y, los particulares, estableciendo las normas
de su organizacion, su funcionamiento, los requisitos para nombramientos,
licencias y renuncias de los Magistrados gue la integren, sus procedimientos y
recursos contra las resoluciones gue se pronuncien”.

6 adicionada mediante decreto Noo 100 publicada en ¢l Penodico Oficral del Fstado en fecha 20 e iewicmbre de 1992,
COMo quedo transama, por b que ¢~ de deslacarse. que la adicon relenda e yworporada a la Consntneion Loval e
postenor a la promnlgacion ¥ pubhcacion de ta Ley Orgamica v Codigo Procesal ambos del Tnbunal «Je lo Contencroco
Admumstranivo para ¢l L<rado los coales faeron publicados en ¢l mismo organo ofiaal en {echa 5 de jubo de 1991,
mechante decretos hos 213 v 211 respectiyamente, tambien son de hacer notar A letor que de conflonmdad con ef
arpeo fegindy ITanstone del decretn de reforma o wticulo 116 fraccion [V constucional. pubiiado en el Diano
Oficial de la Federauon en tedha 17 de marzo de 1987, se tenia la obligacion por parie de las entidades lederanvas de
msutr ¢l Tnbunal Coptenoose 8 mas ardar dos anes despiies contados a parur de la fecha de pabheaaion de exda fiima
reforma por lo e <t el Tnlimd de by Contencese del Psido nacio para la vada jundiaa el S de julso de 1991, resnlia que
es o lodas Inces iconstiuerndd i ves gue iImmsonrno el plase perentonoe que sertalaba dichio decreto Mas s
embarge <ok sg apusnta s e se abwada por no ser moena e estindie en esta veasion de il f@con
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2,27 existe la facultad

Segun vimos en el capitulo cuarto inciso b) punto 3.3
constitucional para instituir Tribunales Contenciosos Administrativos estatales en cada
entidad federativa, con competencia limitada para dirimir las controversias que se
susciten entre la Administracion Publica Estatal y los particulares de conformidad con
el articulo 116 de nuestro Codigo Fundamental, y de la lectura del articulo 63 fraccién
LXV existe ademas, en el Estado de Nuevo Leon, competencia, para que dicho
Tribunal conozca y resuelva controversias y conflictos entre la Administracién Publica
Municipal y los particulares.

/

Es por ello, que, en este estudio no podemos dejar de acudir a la doctrina
administrativa a efecto de que nos aclare la situacion que antecede y que parece ser
contradictoria con las disposiciones constitucionales federales, por o que los
estudiosos del derecho administrativo estatal, principalmente, el Lic. Adolfo J. Trevifio
Garza, manifestd en diversas conferencias su posicién ante este tema que podemos
resumir en los siguientes términos:

“Dicho Tribunal tiene competencia para conocer de las controversias
entre los Municipios y los particulares, atento a lo dispuesto por los articulos

49 y 124 de la Constitucion Federal de la Repiblica, y por ende, este tipo de
controversias no invade la esfera de competencia de los MunICIpIOS..."m

También es indispensable observar en este estudio, la posicién de los
estudiosos del derecho administrativo en el ambito federal, representados en este
estudio por el Lic Alfonso Nava Negrete, quien tiene una tesis contrana a la antes
expuesta, la cual se encuentra visible y es desarrollada en la obra denominada:
"reformas constituctonales de la renovacidén nacional” con el tema llamado: "el articulo

116 constitucional y la justicia administrativa local”, en el cual sefialé lo siguiente:

“Todas las leyes de justicia local atribuyen a los Tribunales ambas
Jjusticias, la estatal y la municipal, pero se pregunta sobre que base
constttuciénjal se procede de este modo..." 209

¥ vénse pagmasde ta 171 0177 Je esia obra

B adolfo ) Trevine Gaza Ob Ci,

2 Alfonso Nava Negiele FU ariarde 116 consiiecional ¥ la jisticia adminisirativa local wonlemdo en Ja obra
denoninada "reformas constiudonales de la 1eno soon nacional’ Alesieo Bd Parma, 1987 P 394
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Y deja entrever una posible solucion a la problematica antes planteada,
consistente en la invasidon de esferas competenciales del Municipio por parte del
Tribunal de lo Contencioso del Estado al conocer y resolver controversias entre los
ayuntamientos y los particulares, en estos términos:

"...bastaria con agregar a la fraccion IV que fas controversias que se

suscitan entre la Administracion Publica estatal y municipal y los
paniculares..."‘10

\_/
Y nosotros podemos agregar otra posible solucién, la cual fue tratada

ampliamente en el epigrafe 11 del capitulo segundo de esta investigacion,?"
consistente en la celebracién de un convenio previo entre los ayuntamientos y el
Estado de Nuevo Leon a través de los titulares del Poder Ejecutivo a que correspondan
mediante el cual.se otorga al Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Estado la
facultad de conocer y resolver las controversias que se susciten entre la Administracién
Publica Municipal y los particulares con apoyo en lo dispuesto a nivel constitucional
por el articulo 115 fraccion Nl ultimo parrafo y IV inciso a) ultimo parrafo de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que a la letra establece:

*...Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus
ayuntamientos y con sujecion a la ley, podran coordinarse y asociarse para la
mas eficaz prestacion de los servicios publicos que les corresponda.”

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

2. A nivel municipal.

“Deade ef denechs e instala por fa juenza,
of denecks queda sin huonze.”
Puoverkie alomdx

Siendo que este apartado es el que da sustento a nuestra investigacion; es

necesario, recordar lo que apuntamos con anterioridad, al decir, que dentro de Ia

M rbig, P 594
4 yease de la pagina 103 a 109 1le esta investigacion
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doctrina administrativa mexicana existen dos corrientes opuestas, sobre la
constitucionalidad o inconstitucionalidad o mejor dicho anticonstitucionalidad del
Tribunal de lo—Contencioso admirustrativo del Estado para conocer y resolver
controversias y conflictos de indole municipal, por lo que a continuacion expondremos
un analisis de ambas corrientes de lo que ha sucedido en la praxis juridica en el

Estado de Nuevo Leon
\_/

Iniciemos pues, el estudio de los partidarios de la doctrina administrativa que
afirma la constitucionalidad de dicho Tribunal para conocer de estas controversias
diciendo que éstos manifestaron que de conformidad con el articulo 124 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos antes estudiado en armonia
con el numeral 63 fraccion XLV de la Constitucion Politica del Estadoe de Nuevo Ledn
arriba transcrito, el citado Tribunal tiene competencia y ademas porque encontraron
en nuestro mas Aito Tribunal de Justicia la voz que apoyara sus afirmaciones, cuando
éste ultimo emitié la tesis de jurisprudencia definida en la controversia constitucional
1195 promovida por el Ayuntamiento de Monterrey, Nuevo Leén, contra actos del
Congreso, Gobernador, Secretario General de Gobierno y Tribunal de lo Contencioso

Administrativo del propio Estado, la cual se transcrnbe a continuacién:

CONTROVERSIA  CONSTITUCIONAL. TRIBUNALES DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. LAS CONSTITUCIONES Y LEYES
LOCALES QUE LOS FACULTAN PARA RESOLVER LOS CONFLICTOS
ENTRE LOS PARTICULARES Y LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL,
NO VULNERAN LA ESFERA DE COMPETENCIA DE LOS MUNICIPIOS. De la
interpretacion sistematica y armonica de 1o dispuesto en los articulos 115 y 116
fraccion IV de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi
como de la exposicion de motivos y de los dictamenes de las comisiones del
Congreso de la Union que intervimeron en el procedimiento de reforma de
uitmo precepto ¢tado publicado en el Dharro Ohicral de la Federacion del 17 de
marzo de 1987 se colige que al facultar e Poder Revisor de la Constitucion a
los Estados para msttur Trbunales de lo Contencioso Admimstrativo dotados
de plena aulonomia para dictar sus fallos con el fin de dinmir las controversias
que se susciten entre la administracion publica estatal y los particulares
compiendio dentro de esta, inclusive a la administracion publica municipal por
o que las Constituciones y leyes locales que facultan a los Tnbunales de o
Contencioso Administrativo para dinmir las controversias gque se susciten entre
los particulares y la2 administracion municipal no invaden la esfera competencial
de los Municpios Lo antenor es asi en razon de que la teleologia de la aludida
reforma constitucional fue la de instaurar un sistema integral de justicia
administrativa que permitiera fontalecer el Estado de derecho, aunade a que si
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bien el Munteipio es un nivel de golmernoicon una esfera eompetencial propia;
ella se encuentra consttucionaimente hmitada en diversas matenas, a lo
establecido en la legislacion local de |la entidad federativa en que se ubican,
salvo el caso en que la Conshitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
les otorga expresamente el ejercicio absoluto de determinadas facultades
Novena Epoca Instancia: Pleno Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
y su Gaceta Tomo: VI, Diciembre de 1997 Tesis: P.AJ. 100/97 Pagina: 540
Materia: Conslitucional, Administrativa,

Plecgd-éntes

Controversia constitucional 1/95 Jesus Hingjosa Tijenina y Miguel Gomez
Guerrero en su caracter de presidente municipal y sindico segundo
respectivamente del Ayuntamiento de Monterrey Nuevo Ledn contra actos del
Congreso gobernador secretano general de Gobierno y Tribunal de lo
Contencioso Admimistrativo del propio Estade 7 de diciembre de 1995 Once
votos Ponente Manano Azuela Guitron Secretana Irma Rodnguez Franco El
Trnibunal Pleno en su sesion privada celebrada el diecisiete de nowembre en
curso, aprobo, con el nurmero 100/1987, la tesis junsprudencial que antecede.
Mexico. Distnio Federal. a diecisiete de noviembre de mil novecientos noventa y
siete

Nota La ejecutoria relativa a la controversia constitucional 1/95 aparece
publicada en el Semanano Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca, Tomo lli-Mayo, pagina 315

Por lo que toca a los partidarios de la corriente doctrinal que niega la
constitucionalidad de dicho Tribunal para conocer de las controversias de indole
municipal manifestaron que existe una contradiccion en los postulados de la tesis
jurisprudencial que antecede porque la primera parte de la misma concluye en el
sentido de que no implica una invasion a la esfera de los Municipios, en cambio, en su
parte final sefiala que si bien el Municipio es un nivel de gobierno con una esfera de
competencia propia, ella se encuentra constitucionalmente limitada, a lo establecido en
la legislacion Ic(:_:?l de la entidad federativa en que se ubica, salvo el caso en que la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos les otorga expresamente el

ejercicio absoluto de determinadas facultades.

Esta situacion se debe en forma primordial a que no existe en nuestra
legistacion positiva una figura que regule el campo de accion o mejor dicho la
competencta de los Municipios en el ambito federal, pues el articulo que mas se

asemeja a esta situacion es el 124 constitucional, y se refiere exclusivamente a los
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conflictos de competencia que surjan entre las entidades federativas y la Federacion,
ésta ultima entendida como nivel de gobierno.

Indiscutiblemente que por las partes que intervienen en este tipo de
controversias, s, decir, los Municipios y particulares, deberia existir un Tribunal
Contencioso Administrativo municipal, atendiendo segun la interpretacién de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién al espiritu de la reforma constitucional al
articulo 115 de fecha 3 de febrero de 1983, la cual tenia por objeto la autonomia de los
Municipios con respecto de los Estados a los cuales pertenecen; esto quiere decir, a
nuestra manera de ver, que coexistirian en un mismo territorio dos poderes distintos
con atribuciones bien definidas; es decir, por un lado, el poder estatal y por otro, el
poder municipal, como han coexistido también en un mismo territorio, desde el
nacimiento del federalismo cuando éste se instauré dentro de territorio nacional la

autoridad federal y la estatal.

De lo anterior, podemos inferir, que el gobernado se encuentra ante tres niveles
de gobierno distintos, lo que conlieva a tener que respetar las disposiciones de nueve
poderes constitucionalmente reconocidos, es decir el poder judicial, el poder ejecutivo
y el poder legislativo, en sus tres niveles de gobierno, federal, estatal y municipal; pero

esto es tema de otro estudio, razén por lo que solo lo apuntamos pero no lo abordamos.

Volviendo a nuestro tema de estudio, consideramos un error la afirmacién de la
tesis de jurisprudencia, ya que definitivamente las controversias entre Municipios y
particulares que conoce y resuelve el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Estado de Nuevo Ledn, si invade la esfera competencial de los Municiplos atento a lo
dispuesto por ¢l articulo 133 constitucional que sefala ta obligacién de los jueces de
cada Estado a arreglarse a dicha Constitucion, leyes y tratados a pesar de las
disposiciones en contrario que pudiera haber en las constituciones o leyes de los
Estados, correlacionandolo con lo dispuesto en el articulo 128 del mismo

ordenamiento y que para mayor abundamiento se transcribe a continuacion:
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“Todo funcionario publico, sin excepcién alguna, antes de tomar
posesion de su encargo, prestara la protesta de guardar la Constitucion y las

leyes que de ella emanen."
/

Igualmente nos apoyamos en la opinién de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, quien ha emitido diversos pronunciamientos sobre la supremacia

constitucional, Sin embargo, solo a uno nos permitimos transcribirlo:

CONSTITUCION FEDERAL .- Las constituciones particulares y las leyes de
los Estados no podran nunca contravenir las prescripciones de la Constitucion
Federal, ésta es. por consecuencia, la que debe determinar el limite de accion de
los Poderes Federales, como en efecto lo determina, y las facultades
expresamente reservadas a ellos, no pueden ser mermadas © desconocidas por
las que pretendan arrogarse a los Estados

Testis junsprudencial 112, Apéndice 1985, Pleno, Octava Parte, pagina 174.

Nos basamos ademas, para decir que si invade la esfera competencial de los
Municipios, el Tribunal Contencioso Administrativo del Estado de Nuevo .e6n cuando
conoce y resuelve controversias entre los particulares y los Municipios en los
siguientes hechos

\_/

Primero,- Siendo inobjetable que el concepto del vocablo "invasion de
esferas" consiste en fa usurpacién de facultades que para un Estado o un Municipio
derivan de la Constitucion General; que son las materias a que hacen referencia los
articulos 115 y 116 constitucionales, o como bien expresa Genaro Géngora Pimentel
den su libro titulado “El juicio de Amparo” presupone una usurpacién de facultades o
funciones que constitucionalmente corresponden en exclusiva, respectivamente, a la
Federacién o a los Estados, de manera que, al emitir un acte de autoridad, uno se
arroga facultades o funciones que corresponden al ambito juridico que la Carta Magna

212

establece a favor de otro;”'“ toca en este momento, sefialar las causas por las cuales

se invade la esfera competencial de los Municipios.

M Genaro Gongora Pimeinel  £7 juicie de Ampare. Mexico, Ed Porma, P. 131
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Bajo nuestro personal punto de vista, la invasion de esferas competenciales a
los Municiplos\+iene una proyeccion mayuscula dentro de nuestro derecho
administrativo, ya que si bren es cierto, que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
en ¢l fallo dictado el 17 de noviembre de 1997 y publicada en el Semanario Judicial
de la Federacion en el mes de diciembre de ese mismo afio, el cual resuelve en

definitiva la controversia constitucional 1/95 consideré que:

“...1as constituciones y leyes locales que facultan a los Tribunales de lo
Contencioso Administrative para dinmir las controversias que se susciten
entre los particulares y ta administracién publica municipal no invaden la
asfera competencial de 10s Mumiciplos..."

Bajo el razonamiento anterior, consideramos que el criterio de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion mencionado no es el adecuado, ya que establece parte
de la solucion a la problemética central planteada en este estudio pues insiste en
manifestar y afirmar que et Tribunal Contencioso Administrativo del Estado de Nuevo
Leén es competente para conocer de las controversias entre los Municipios y los
particulares pues ello se desprende de una interpretacién sistematica y arménica de to
dispuesto en los articutos 115 y 116 fraccién IV, actual V, de la Constituciéon Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y que con base en esto se fundamenta su posicion;
como vimos anteriormente, el derecho municipal, se esta desarrollande a pasos
agigantados y debera de estudiarse a la par con el derecho constitucional estatal y
federal para lograr con elio una verdadera interpretaciéon de las normas legales
poniendo siempre de relieve el arhiculo 133 constitucional del Cédigo Fundamental,
para evitar con ello, una violacion flagrante a ias disposiciones constitucionales. Asi
tenemos por via de ejemplo, en el Estado de Jalisco,?*® para gue el Tribunal
Contencioso Administrativo de ese Estado pueda conocer y resolver controversias que
se suscitan entre sus ayuntamientos y los gobernados se firmaron convenios con el
ayuntamiento, por tanto, estos convenios se realizaran con apoyo en las fracciones i

dlitimo parrafo y IV inciso a) ultmo parrafo del articulo 115 constitucional porque sera

21
Verepmgiale S 2 s mabhy ¢o b pazaa 290 s sigmenies b oS esngior o
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una obligacion &J todos los Tribunales de lo Contencioso de los Estados de firmar
este tipo de convenios para conocer de este tipo de controversias y los Municipios que
no realicen este tipo de convenios se encontraran en aptitud de crear sus propios

Tribunales Contenciosos Administrativos en el ambito municipal si asi lo desean.

En la ejecutoria que venimos mencionado el Pleno de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion considera lo siguiente:

"€l Tribunal Contencioso Administrativo esta dotado de autonomia
plena, en el pronunciamiento de sus fallos y con facultades para resolver l0s
conflictos y controversias que se susciten entre el Estado, los Municipios, los
érganos descentralizados y empresas de participacion estatales o
municipaies, y los particulares, situaciones que no implica una invasion a la
esfera competencial de los Municipios, que de la Interpretacion sistematica y
arménica de lo dispuesto en los articulos 115 y 116 fraccion IV, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como de la
exposicién de motivos y de los dictamenes de las Comisiones del Congreso de
la Union, que Intervimeron en el procedimiento de reforma del ultimo precepto
citado, publicado en el Diario Oficial de ta Federacién de 17 de marzo de 1967,
se colige que al facultar el Poder Revisor de la Constitucion a los Estados
para instituir Tribunales de lo Contencitoso Administrativo dotados de plena
autonomia para dictar de sus fallos, con el fin de dirumir las controversias
entre la Administracion Publica estatal y los particulares, comprendié dentro
de esta inclusive, a la administraciéon publica municipal.”

Ace.ptando sin conceder. fa tesis de que los Municipios se encuentran
supeditados a la voluntad de las fegislaturas de los Estados, la Corte justifica la
invasion de esferas a los ayuntamientos por parte del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Estado de Nuevo Leon, pero a nuestro juicio, no encontramos que
este organo haya fundamentado su posicidén en una interpretacion arménica y

sistematica como lo ordena la tesis de jurisprudencia que a confinuacion se

transcriben:

INTERPRETACICN DE LAS LEYES. La funcion interpretativa del juzgador
no se hmita a {a aphicacion semvil e inconsulta de la letra del dispositivo legal La
interpretacion ha de ir a desentranar (a intencion normativa del precepto, del cual la
letra no es siempre la expresion cabal del proposito del legislador De ahi que sea
obhgatono para el juzgador que Interprete en forma sistematica la totalidad del
ordenamiento y que no fraccione este en forma que, por la aplicacién servil de un
preceplo se wiolara el sistema normativo estatuwido en el ordenamiento legal
Quinta Epoca Instancia: Segunda Sala Fuente: Semananio Judicial de la
Federacion Tomo: CXIl Pagina: 495



Capiinio guinta.. Fi Fribunal ¢ onsesciovs tlministrgfittdel 4 swiddYe \neso d rop 210

Amparo administrativo en revision 6772/51 G Kessel y Cia, S A 13 de
agosto de 1952 Unamrudad de c¢inco votos¢ La publicacion no menciona el
nombre del ponente

INTERPRETACION DE LAS LEYES, Los pnincipios filosoficos dei derecho v
de la hermeneutica jundica aconsejan que para descubnr el pensamiento del
legislador es necesario armonizar 0 concordar todos los articulos relativos a la
cuestion que se trate de resolver para en esa forma, conocer su naturaleza, sea
para decidir entre los diferentes sentidos que la letra de la ley pueda ofiecer sea
para iimitar la disposicion, o bien, al contrario, para extenderla a los casos que el
legislador parece haber olvidado, pera que se hallan evidenciados, supuesio que el
organo legislativo regula de modo general, mediante las leyes que expide el
conjunto habitual de las situaciones jundicas y delega en el juzgador la facultad de
encajar los casos imprevistos dentro de esas normas generales, vallendose para
ello de los procedimientos de la analogia ¢ de la induccion, o del cnteno existente
dentro de las convicctones sociales que inlegran y onentan el orden jundico
vigente Quirta Epoca Instancia: Cuarta Sala Fuente: Semanaria Judicial de ia
Federacion Tomo: LXXXIX Pagina: 5083

Amparo En Rewision En Matenra De Trabajo 8179443 La Coalicion De
Trabajadotes Huelguistas De La Fabnca Ampolletas” S A 8 De Marzo De 1944
5 Votos W,

Tomo LXXIX Pag 5083 Precedente

Tomo LXY P 3880 Administrativa

Que ademas de los numerales supra citados, también se analice el numeral
133 del mismowrdenamiento, ya que al hacerlo exclusivamente con los numerales
115 y 116 fraccién IV, actual V, obstruye el crecimiento natural del derecho
constitucional municipal para crear si ho un Tribunal de lo Contencioso Administrativo
munictpal, por el elevado costo econdémico al menos celebrar convenios previos con
los ayuntamientos pertenecientes a esa entidad federativa y el Ejecutivo Estatal a fin
de que el Tribunal de lo Contencioso a nivel Estatal pueda constitucionalmente
conocer de controversias administrativas y fiscales de indole municipal, evitando a

través de este mecanismo la invasién de esferas referida.

Inclusive, el articulo 116 fraccion IV, actual V, solo establece que se podran
instituir Tribunales de lo Contencioso Administrativo en los Estados dotados de plena
autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir controversias que se
susciten entre la Administracién Publica Estatal y los particulares, pero en la misma

declaratoria agota su finalidad, porque en el momento mismo que se instituyé el dicho
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Tribunal en el Estado de Nueve Leén se cumplic con el desideratum del
constituyente, peyo en esta misma no se establece la facultad de que éste organo
jurisdiccional creado al amparo de esta disposicion constitucional tenga atribuciones
para conocer y tesolver controversias entre un ayuntamiento y un particular, como si
sucede en el referido articulo 1° de la Ley Organica del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Estado de Jalisco, disposicion que con un criterio mas amplio,
estructura el correcto desenvolvimiento de las instituciones del derecho administrativo

y fiscal municipales.

Elisur Arteaga Nava considera a los convenios celebrados entre los
ayuntamientos y el Ejecutivo del Estado, como instrumentos indispensables para el
respeto de la autgnomia municipal porque con ello, se evita, la invasién de esferas
competenciales por parte del Estado, al que pertenecen, en relacién con las facultades

expresas, implicitas y concurrentes antes estudiadas.

Para que podamos considerar las controversias entre Municipios y particulares
resueltos por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Estado de Nuevo Ledn
como no violatorios de la esfera competencial de los ayuntamientes es necesario, que
veamos las principales caracteristicas de la teoria de la competencia en nuestro
derecho positivo, siendo la definicion de este vocablo como la manera de atribuir a
cada nivel de gobierno determinadas facultades, asi verbigracia, a la Federacion, se le
otorga, la facultad de imponer impuestos de conformidad con lo dispuesto en el
articule 31 fraccion IV del Cédigo Fundamental (concurrente con las entidades
federativas, inclusive con las entidades municipales a partir de la reforma realizada el
3 de febrero de 1983, pues a traves de ésta se le concedi¢ la facultad tributaria a
estos entes gubernamentales), porque la autoridad que goza de ella, tiene la
posibilidad exclusiva de ejercerla, salvo cuando las atribuciones sean concurrentes,

pues ello implicaria una coexistencia de niveles de gobierno para ejercitarlas,
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La razon de ser de que las atribuctones otorgadas a cada nivel de gobierno
estén bien definidas es con ¢l fin de establecer un radio de accién de los niveles de
gobierno federal, estatal y municipal, surgiendo beneficios inmediatos y cuantificables
a favor de las propias autoridades, y en segundo plano a los particulares, pues por Jo
que toca a las primeras de ellas no se desgastan en tratar de defender sus
prerrogativas y derechos y por lo que toca a los segundos tener la certeza juridica de
que ante el organo jurisdiccional en que interpongan sus medios de defensa, sean los
idéneos para resolver las controversias, pues es bien sabido por ejemplo que, el
Municipio de San Pedro Garza Garcia en los afios de 1993 y principios de 1994, una
vez que el particular obtenia una sentencia favorable a sus intereses por parte del
Tribunal de ld_/Contenciose Admirustrativo del Estado de Nuevo Leon, la
Administracién municipal de este en ocasiones no obedecia lo ordenado por aquel,
pues desconocia la autoridad de este Tribunal para que le pudiera ordenar y mucho
menos reahzar el Municipio lo ordenado por aquel en la sentencia, lo que conlleva a
los particulares o gobernados a obtener una victoria pirrica y como consecuencia un
real estado de indefenston ante este nivel de gobierno teniendo que recurrir el

gobernado al juicio de amparo

También es necesario hacer notar, que en la sentencia de la controversia 1/95

en el segundo punto resolutivo, se dictd: “la parte actora no probé su accion”.

Luego entonces, para lograr una mayor precision de lo antes manifestado,

debemos recurrns’a exponer el concepto del término "accion”,

Siendo que el connotado maestro Garcia Maynez define al vocablo accion con
una precision nigualable, pasamos a transcribir 1o expuesto en su libro titulado

“Introduccion ai Estudio del Derecho” referente a este tema:

“Es la facultad de pedir a los organos jurisdiccionales la aplicacién de
las normas juridicas a casos concretos, ya sea con el propdsito de
esclarecer una situacién juridica dudosa, ya con el de declarar la existencia
de una obligacién y, en caso necesario, haceria efectiva.”'™

M Ediudo Garua Mg Ob. CiL P 229
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De la definicién anterior, podemos llegar a concluir que la intencién del Pleno
de la Suprema Corte al seftalar en su punto resolutivo segundo, que “el actor no probé
su accion”, quiso decir, que el Municipio de Monterrey, no obtiene una sentencia
favorable, porque aun y a pesar de que existia una situacién juridica dudosa, éste no
pude plantear de manera adecuada sus argumentos, por lo que se deduce
légicamente lo que se expresd en el punto resolutivo tercero de la sentencia en

comento. ~

Y como consecuencia de lo anterior, en su punto resolutivo tercero, se sefialo:
“se reconoce Iwalidez de los actos de la legislatura, Gobernador, Secretario de

Gobierno y Tribunal Contencioso Administrativo del Estado de Nuevo Leén.."

Adicionalmente, a todo lo anterior, la tesis jurisprudencial en comento, ya no se
ajusta a la realidad juridica de nuestro Estado, pues de conformidad al articulo primero
transitorio de ley denominada: "Ley de Justicia Administrativa para el Estado de
Nuevo Ledn" ésta entraria en vigor a los sesenta dias habiles contados a partir de su
publicacién en el Diario Oficial del Estado; es decir, que si la mencionada ley fue
publicada en ese organo oficial el dia 21 de febrero de 1997 mediante decreto No. 386
ésta entrd en vigor el dia 22 de mayo de ese mismo afo; la cual abroga la Ley
Organica y el Codigo Procesal del Tribunal Contenciose Administrativo del Estado de
Nuevo Ledn segun lo dispone el articulo segundo transitorio; pues al dictar el Plene
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion la sentencia relativa a la controversia
constitucional 1/95, la cual se basé en los ordenamientos actualmente abrogados, en

fecha diecisiete de noviembre de mil novecientos noventa y siete.

Por ofro lado y siguiendo el mismo orden de ideas, v el razanamiento del
Licenciado Elisur Artega Nava al manifestar que: "en los casos de que un poder
local: Congreso, Gobernador o Tribunal Superior...”, y nosotros podemos agregar
concretamente el Tnbunal Contencioso Administrativo del Estado de Nuevo lLeon,

"...invada el campo de accion que para un Municipio deriva de la Constitucion



Gapltute guinto,. £ Triluinal ¢ onicuciore |dminisivative def Lstaddsle Nagyo Leon MY

General, independientemente de que se viole la Constitucion Local, el acto
implica una violacion a la General, esa circunstancia es la que le da
competencia a la Corte”, y concluye sefalando que. "..respecto de Jos
Municipios, las materias de las que, en una controversia pudieran conocer el

Pleno de la Corte, son violaciones al articulo 115 constitucional...”"

En el caso particular que nos ocupa, el Tnbunal Contencioso Administrative del
Estado violo lo dispuesto por el articulo 115 fracciones Il Ultimo péarrafo y IV inciso a)
ultimo parrafo del ordenamiento en comento, que se refiere a los convenios

municipales.?’®

Tambien es cierto que, como se observo en el apartado "b" inciso epigrafes 3 y
5 dei capitulo tercero de este estudio, referente a las controversias constitucionales,
los juristas no se encuentran debidamente capacitados para desarrollar una verdadera
defensa de la autonomia municipal, y esto se demuestra con el resultado de la

controversia constitucional 1/95.

Es por ello, que exhortamos a nuestros compaiieros a realizar su trabajo con
una dedicacidén y adecuacion de la norma juridica a la realidad soctlopolitica de
nuestro pais, pues como se puede observar en este estudio, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, primero, manifesté estar apoyando y ayudando a sostener una
autonomia municipal a tal grado, que llego inclusive, a ir mas alla de le que disponia
la fegislacién wvigente en ese momento, pues el ariculo 105 constitucional
originalmente no contemplaba a los Municipios, sino mas bien tuvo que reformarse
dicho precepto para permitirles a eilos, de forma expresa, ser actores en efla y
atribuirle al Pleno de la Corte, competencia para conocer de esa clase de
controversias, al otorgarle una via de defensa denominada “controversia
constitucional™’a los Municipios cuando se vean vulnerados o restringidos los

derechos publicos que le fueron reconocidos

—_—

2 vease sobre ety g aalta pare T el apantade el capinlo segunde visibie en ta pagiia 103 5 109 de esia
Investiga. o
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Segundo.- Se pronuncid en fecha reciente a través de la tesis de
jurisprudencia visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta Tomo Vi,
Diciembre de 1997, Pagina 539, que los Tribunales Contenciosos de las entidades
federativas son constitucionales para resolver las controversias que se susciten entre
la Administracion Publica Municipal y los particulares, pues dicha tesis estatuye en lo

conducente lo siguiente:

»....de lareforma al articule 116 fraccion IV, se colige que se faculta a los
Estados para instituir Tribunales Contenciosos Administrativos dotados de
plena autonomia para dictar sus faltos, con el fin de dinnmir las controversias
entre 1a administracion publica estatal y los particulares, comprendié dentro
de ésta, Inclusive a la admjmistracion publica municipal..."

Si bien es glerto los Municipios tienen una competencia propia, ésta es limitada
y la excepcidon se ongina cuando la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos les otorga expresamente el ejercicio absoluto de determinadas facultades.

D) La adicion de fos Municipios en
el articulo 116 fraccion IV de la
Carta Magna.®'®

En este apartado, se hace necesario traer a colacién, lo que apuntamos en el

capitulo segundo, inciso “b" punto 8 de esta investigacion®'’

relativo a lo que se
sefalé como preambulo con la diferencia que en esta seccién se realiza el estudio y

propuesta de reformas al articulo 116 fraccion IV, actual V, constitucional

Pasaremos ahora, al estudio del proyecto de reforma constitucional al articulo

116 fraccion IV Constitucional en relacién con el articulo 115 del mismo ordenamiento.

¢ Este apariada es nna parte del propueso de relonnas gue presenn el suscta en lecha 30 de marzo (e 1998 y gque fiera
recitbido por la Olivsdia e Pares de o 1 Camaga e Iipntados en Tedia 3 de abnl ded mismo anio. al amparo de la
coenvacdoni 1ealizuls L Connsion de Estndios Legaslany os de 1 Camaa de Diputados ded 11 Congresae de la Lison
por mandate el Plenss «<de 1a LVEH egstnnra Lo onal seslenomine “Fore de estudios de la Constitucion de los FEvtados
Unidos Mevicanos™ « oo guedara tegisinida awie ¢f Insinuato Nacoral dul Deredho de Swor Resire: Pablivo det
Derectia de Antuor con nunsene de remiana 032 1880-06m | 1751 oon.n|

[ necesane hacer lo aclitacion sjue en etd secaaen st adecind I que cpresgmns on esig ropuesto, pars evila
repelcones mneccarsas ol desapaollode ests nn casacnn
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El 17 de marzo de 1987 aparece publicada en el Diario Oficial de la Federacién
la reforma al articulo 1186 fraccion IV de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos como gquedo transcrita en paginas anteriores, y por otro lado, la exposiciéon
de las dos corrientes que nacieron con esta reforma, nos resta sefalar que en &l
Distrito Federal no sucede tal situacién, en virtud de que en €/ no existen Municipios
sino Delegactones, por lo que la inconstitucionalidad no nace, pero es de advertir gue
el Gobernador de Distrito Federal a través de su titular el C. Ing. Cuahutémoc
Céardenas Solérzano ha manifestado y hecho publica su intencién de convertir las
Delegaciones en Municipios 1o cual conlievaria a la situaciéon que viven actualmente
algunos de los demas Estados de la Republica naciende c¢on ello, dicha

inconstitucienalidad, o mejor dicho anticonstitucionalidad.

Para resolver dicha srtuacion los Estados de la Republica han optado por
diversos caminos. ast por ejemplo la Constitucion Politica del Estado de Colima en su

numeral 78 como se vera mas adelante *'®

sefala la obligacién de que se celebren
convenios previes entre los Ayuntamientos y el Estado para el conocimiento por parte
de dicho Tribunal, de las controversias administrativas y fiscales de indole municipal.
En cambio, en el Estado de Nuevo Leén en su numeral 63 fraccion XLV de su
Constitucion antes transcrito no sigue el cammo estiputado por su similar de Colima.
lo que hace que surjan conflictos en matena constitucional estatal tendientes a
determinar su constituctonalidad o inconstitucionalidad Lo anterior hace necesario su

investigacion a profundidad como se pretende lograr con este estudio.

Al Lic. Adolfo J. Trevifio cuando era Magistrado de dicho Tribunal en nuestro
Estado, se le cuestiono en la conferencia sobre la justicia administrativa en Mexico,
que pronuncié @ la UdeM el 3 de noviembre de 1994 que pensaba con que la
fraccion XLV del articulo 63 de la Constitucién del Estado de Nuevo Leon permutiera la

invasion de esferas competenciales del Municipto por parte del Tribunal Contencioso,

Ve paginag 21 e Gle estingdu
“Vease pagina 201 de vara olag
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al respecto dijo que. “quedd establecida, su facultad implicitamente tomando como
principio que el Municipio es-libre y es la base de la division territorial y segundo, ...el
sistema juridico mexicano estd sostenide en una division de poderes que es el
Ejecutivo, el Legislative y el Judicial y no incluye como poder aparte al
Municipro..."*?°

Pudiera resolver dicho conflicto la adicién de los Municipios al cuerpo de la
fraccion IV del numeral 116 de la Carta Magna, el cual no creemos que fuere viable en
vitud de que atentaria con el espiritu de otorgar a los Municipios dentro de la
Federacion como yn cuarto poder porque para poder ser congruente con el proyecto

de reforma al articulo 40 constitucional antes sefialado,?

es menester pues, que se
siga la 1dea expresada por la Constitucion Politica del Estado de Colima, en virtud de
gue ésta no invade la esfera competencial de los Municipios evitando con ello, la
inconstitucionalidad de los Tribunales Contenciosos Administrativos de los Estados

que se encuentran en una situacién similar a la det Estado de Nuevo Leén.

Tambiéerermitiria la posibilidad a todos los Municipios de México, de decidir
si desean que el Tribunal Contencioso de sus Estados resuelvan sus controversias y
conflictos con los particulares, logrando con ello avanzar hacia un auténtico
federalismo cada vez mas como el que deseamos los mexicanos y que al amparo de
lo estipulado en la Reunioén de Trabajo titulada: “Avances y Perspectivas hacia un
Nuevo Federalismo™ que con motivo de la celebracion del octogesimo aniversario de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Ejecutivo Federal
convocd a los gobernadores de los Estados que tuvo como propésitoe enriquecer las
tareas que el Gobierno de la Republica ha venido proponiendo para impulsar un

Huevo Federalismo.

2 oadolto ) TievimoCatizn ¢ Cil PO dE Ll 108 L ban
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Es por ello, que se invita a adicionar en un parrafo el articulo 116 en los
términos establegidos por el articulo 78 de la Constitucion Politica del Estado de

Colima a fin de obligar a los Estados a respetar la competencia de los Municipios.

Independientemente de todo lo anterior, el articulo 115 Constitucional sefiala
que el Municipio es libre y si por libre entendemos que tiene libertad politica para
hacer o dejar de hacer no veo porque la necestdad de encontrarse el Municipio

supeditado a la voluntad del Estado, el cual en ocasiones io manipula para que realice

actos que favorezcan los intereses de éste y no los de la comunidad.

Por los motivos expuestos, propongo que se modifique el articuio 116 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Meéxicanos para quedar en los siguientes

terminos:

TEXTO VIGENTE

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

Los poderes de los Estados se
organizaran  conforme a las
Constituciones de cada uno de
eflos, con sujecion a las siguientes
normas

l-alll -

IV.- Las Constituciones y las leyes
de los Estados podran instituir
tribunales de lo contencioso-

————

TEXTO PROPUESTO

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

Los poderes de los Estados se
organizaran conforme a las
Constituciones de cada uno de ellos,
con sujecion a las siguentes normas:

.............................. ¥

V.- Para el conocimiento, por
parte de dicho Tribunal, de las
controversias administrativas y

La prapmesta agque wansomla toe elaboeada antes de Ja teferma ol amailo 118 consitucional. donde se esiableva en la
tracuon 1V a I.l..nll.ldqj nenett Lis enhidades Tederatn as de impagtin Iy pusttcia admimstrativil. por lo gne prelenmos en
Ingar e adevisu dicha §epucsi, depisla oo Bie presentada uie of Congreso de |3 Union
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administrativo dotados de plena
autonomia para dictar sus fallos,
que tengan a su cargo dinmir las
controversias que se susciten entre
la  administracion publica estatal
y los particulares. estableciendo las
normas para su organizacién, su
funcionamiento, el procedimiento y
los recursos contra sus
resoluciones.

.........................

fiscafes de indole municipal, se
requerira de previo convenio gque
celebren los Ayuntamientos, con
el Ejecutivo del Estado.

En caso de que algtin municipio
no desee adherirse mediante
convenio, debera instituir su
propio tribunal,

Las fracciones V y Vi pasaran a ser
las  fracciones VI y Vi
respectivamente.



