PODER JUDI CI AL
SUPREVA CORTE DE JUSTI CI A DE LA NACI ON

SENTENCI A relativa a la Controversia Constitucional 10/2000, pronovida por el
Ayunt anmi ento del Municipio de Xal apa, Estado de Veracruz, en contra del Poder
Legi slativo y del Poder Ejecutivo, anbos del Estado de Veracruz.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.- Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.- Secretaria General de Acuerdos.
CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 10/2000.
ACTOR:
AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE XALAPA, ESTADO
DE VERACRUZ.
PONENTE MINISTRO: JUVENTINO V. CASTRO Y
CASTRO.
SECRETARIO: PEDRO ALBERTO NAVA MALAGON.

México, Distrito Federal, Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
correspondiente al dia nueve de mayo de dos mil dos.

VI STCS; vy,
RESUL TANDC:

PRIMERO.- Por escrito presentado en la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién el veintiocho de febrero del afio dos mil, Rafael Hernandez
Villalpando y Fernando Garcia Barna Gonzalez, ostentandose como Presidente Municipal Constitucional y
Sindico Unico, del Ayuntamiento de Xalapa, Veracruz, respectivamente, promovieron controversia
constitucional demandando la invalidez de la norma general y actos que a continuaciéon se sefialan,
emitidos por las autoridades mencionadas en el parrafo siguiente:

"... .- PARTES DEMANDADAS EN EL JUICIO.- El "Poder Legislativo del Estado de
Veracruz, "representado por el Presidente de la LVIII "Legislatura del Estado y el
Poder Ejecutivo del "Estado, con domicilio bien conocido en el Palacio "de Gobierno
Estatal.--- V.- NORMA GENERAL O "ACTO CUYA INVALIDEZ SE DEMANDA.- A).-
De la "H LVIII Legislatura Estatal, se reclama la "expedicion de la Ley numero 53, que
reforma y "deroga diversas disposiciones de la Constitucién "Politica del Estado Libre
y Soberano de Veracruz-"Llave.- B).- Del Titular del Poder Ejecutivo Estatal "se
demanda la promulgacién y publicacién del "mencionado ordenamiento...”.

SEGUNDO.- La parte actora considera que los actos cuya invalidez demanda, son violatorios de los
articulos 115, fraccion 1V, inciso c) y 135 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

TERCERO.- En la demanda se sefialaron como antecedentes del caso, esencialmente los siguientes:

a).- Que el dieciséis de septiembre de mil novecientos diecisiete, siendo Gobernador provisional del
Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave, Mauro Loyo Sanchez, ordené la promulgacion de la
Constitucion Politica Local, vigente hasta el tres de febrero de dos mil.

b).- Que a partir de mil novecientos diecisiete, hasta principios del afio dos mil, el texto de aquella
Constitucion sufrio diversas reformas y adiciones, como producto del procedimiento legislativo previsto
por el propio ordenamiento, esto es, los Poderes Constituidos modificaron el texto original, sin que en
ningln momento éste fuera sustituido por un nuevo y distinto orden juridico.

¢).- Que la Quincuagésima Octava Legislatura Estatal, expidié la “Ley nimero 53", mediante la cual
segun su publicacion, reforma y deroga diversas disposiciones de la Constitucion precedente,
sustituyéndola en su integridad por un nuevo texto que no observd para su creaciéon el procedimiento
legislativo adecuado.

d).- Que mediante acuerdo de Cabildo de veinticinco de febrero del dos mil, el Ayuntamiento de
Xalapa, determind presentar el Juicio de Controversia Constitucional, para solicitar la invalidez de la
citada
“Ley numero 53", dada su inconstitucionalidad.

CUARTO.- Los conceptos de invalidez que adujo la parte actora, sefialan:

"PRIMER CONCEPTO DE INVALIDEZ.- La Ley "numero 53, mediante la cual la H.
LVIII Legislatura "Local, pretende reformar y derogar diversas "disposiciones de la
Constitucion Politica del "Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave, es
"inconstitucional, por violar el articulo 135 de la "Constitucién Politica de los Estados
Unidos "Mexicanos, que describe el proceso de reformas y "adiciones al propio texto



fundamental, "encomendando su realizacion al Organo "Legislativo Permanente.
El mencionado articulo "135 y su correlativo 130 de la Constitucién Politica "del
Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave, "crean un Poder Legislativo con
facultades "limitadas para modificar el propio texto "constitucional, ya que la
disposicién mencionada: "“para que las adiciones o reformas lleguen a ser "parte de
la misma”, determina que la tarea "legislativa del Constituyente Permanente no
"puede ser otra que la de expedir una ley que "implique necesariamente una reforma
0 adicion al "texto constitucional vigente.--- La teoria sobre la "reforma constitucional,
ha dejado en claro que la "institucién reformadora es una tarea distinta, que
"corresponde a los poderes constituidos y "mediante los procedimientos que la propia
ley "reformada sefiala; por ello es contrario a la "Constitucion General, pretender que
el Poder "Constituyente Permanente contemplado en el "propio texto, pueda dar a la
Nacion o al Estado "una nueva Constitucion, porque esto Ultimo sélo "es dable al
Poder Constituyente Fundacional u "Originario. Por lo anterior la Ley namero 53
"emanada de la LVIII Legislatura del Estado, es un "acto de autoridad contrario a la
Constitucion "General, por sobrepasar las facultades que ésta "confiere a dicho
cuerpo colegiado. La Ley que se "contraviene no reformd ni derogd diversas
"disposiciones de la Constitucién Local de "septiembre de 1917 sino cre6 un nuevo
"ordenamiento, compuesto de 84 articulos, "distribuidos en seis titulos y siete
articulos "transitorios, por lo que resulta plenamente "demostrado que la H.
Legislatura Local ha "incurrido en violacién y por ello ese Maximo "Tribunal Judicial
debe declarar la invalidez del "acto legislativo que se reclama, mismo que entré "en
vigor el dia 4 de febrero del 2000.--- Ningln "sistema constitucional, admite que
cualquier "6rgano constituido pueda atentar contra la "Constitucion que lo crea, tal
acto significaria la "destruccién del orden constitucional. Ahora bien, "en un acto
contrario a la légica juridica, el mismo "Constituyente Permanente Estatal, se
imposibilitd, "al desaparecer la Constitucién que le daba vida, "sustituyéndola con las
pretendidas reformas que "no pueden pasar a formar parte de la "Constitucion, pues
como ya se apuntd, la abroga "al sustituirla. El espiritu del legislador de la
"Constitucion de 1917, plasmado en el articulo 130 "de la Constitucién Politica del
Estado Libre y "Soberano de Veracruz-Llave que practicamente se "abroga, y en el
135 de la Constitucion Politica de "los Estados Unidos Mexicanos, es claro y no
"admite otra interpretacion, en ningin momento "contempla la posibilidad de una
reforma total y "expresamente sefiala que las reformas o adiciones "s6lo podran
llegar a formar parte de la misma, "esto es, nunca sustituirla.--- A mayor
"abundamiento, las reformas y adiciones referidas "constitucionalmente, no pueden
en modo alguno "sustituir integramente el texto constitucional "reformado, porque
esto juridicamente no es "posible; necesariamente toda reforma o adicion "debe
formar parte del texto vigente. Segin el "Derecho Constitucional es inaceptable
pretender "crear una nueva Constitucion mediante el "instrumento de “reforma
constitucional”. La "creacién de un nuevo orden constitucional es una "tarea que se
encomienda a un poder distinto al "Constituyente Permanente y es un proceso que
en "este caso iniciaria con la disolucién del Congreso "Local y la convocatoria a
elecciones de Diputados "a la Asamblea Local Constituyente, sin embargo, "para la
creacion de la Ley nimero 53, que es una "nueva Constitucion, se recurrid a un
"procedimiento diferente encomendando su "realizacion a un Poder Constituido, en
"consecuencia debe declararse la invalidez de la "norma constitucional contenida en
la mencionada "ley, por contravenir la Constitucion General de la "Republica, segun
los razonamientos y "fundamentos que hemos expuesto.--- SEGUNDO "CONCEPTO
DE INVALIDEZ.- La ley nimero 53, es "igualmente contraria a la Constitucion y, por
ello, "demandamos su invalidez, porque su articulo 10, "(ltimo parrafo contraviene el
texto Constitucional "en su numeral 115, fraccion 1V, inciso c), al "establecer el
beneficio de la exencidn impositiva, "a favor de la Universidad Veracruzana, sobre los
"bienes de su propiedad, que incluyen los bienes "inmuebles, sin embargo es del
conocimiento "publico que dicha institucién tiene en propiedad y "funcionamiento
bienes destinados a un fin distinto "a la docencia, difusion y extensién de la cultura,
"debiendo por tanto, contribuir como todo sujeto "pasivo de la relacién juridica
tributaria, mediante "el pago de los impuestos y derechos Municipales, "tanto por la
tenencia de los mismos como por las "obras de construccién o remodelacién de
dichos "bienes; de ahi que el mencionado articulo 10 esta "en clara oposicién con la



norma constitucional "que al regular la exencién sobre los bienes de "dominio publico,
establece la excepcién cuando "tales bienes son utilizados para fines "administrativos
0 propositos distintos a los de un "objeto publico: De ahi que la Universidad
"Veracruzana no pueda gozar de una exencion "absoluta, sino sélo respecto de
aquellos bienes "que son destinados al servicio publico educativo, "por lo tanto, la
norma que se combate, es "violatoria en perjuicio del patrimonio municipal, "del
articulo 115 Constitucional y, por lo mismo, "debe declararse su invalidez.--- TERCER
"CONCEPTO DE INVALIDEZ.- La Ley numero 53 "que se controvierte, faculta en su
articulo 41 "fraccién IX a la Diputacién Permanente, para "realizar auditorias, revision
y aprobacion de las "cuentas publicas municipales, con clara oposicion "en perjuicio
de esta entidad del articulo 115 "fraccién 1V, inciso c) dltimo parrafo de la Carta
"Magna, por lo mismo, debe declararse la invalidez "de la disposicion que confiere a
la Diputacién "Permanente de la Legislatura Local, una facultad "que la Constitucion
General consagra de manera "exclusiva a favor del Organo Legislativo de la "entidad
actuando en Pleno.--- A mayor "abundamiento, es de hacerse notar que la "actividad
fiscalizadora de las Legislaturas de los "Estados hacia los Municipios, debe
concretarse a "la revision de sus cuentas publicas; mas no a la "tarea de ordenar
discrecionalmente auditorias "particularmente orientadas a los Ayuntamientos "de
oposicion al partido oficial, con el claro "propésito de hostigar y perseguir
politicamente a "Gobiernos Municipales contrarios al interés "politico de quienes
integran la Comision "Permanente del Organo Legislativo.--- De lo que "se desprende
que la atribucion concedida en la "Ley 53 a la Comision Permanente de la
"Legislatura, rebasa a la atribuciéon que la "Constitucién Federal concede a la
Legislatura en "Pleno y por ende nos encontramos en presencia "de facultades
metaconstitucionales, que vulneran "el marco normativo de los Municipios, impiden
su "desarrollo institucional y obstaculizan la obra "publica y social que tiene
encomendada como "tarea fundamental ese nivel de Gobierno.--- No se "omite
sefalar, que en el Estado de Veracruz, las "elecciones municipales del 19 de octubre
de 1997 "dieron el triunfo en 107 Municipios, a los "Ayuntamientos propuestos por
partidos de "oposicion, contra 103 Ayuntamientos emanados "del partido oficial, que
es el que predomina en el "Congreso Local y que con fines eminentemente "politicos
ha procurado dotarse de instrumentos "juridicos que le permitan en el proceso
electoral "que se avecina, tratar de recuperar los Municipios "perdidos en la eleccion
anterior.--- A lo anterior "cabe agregar, que en el afio de 1998 la Legislatura "Local,
se dotd de una facultad mas, consistente en "la creacién de la Contaduria Mayor de
Hacienda, "organismo encargado del andlisis de los "resultados de la gestion
financiera de los "Municipios y que como Comisién Permanente de "Vigilancia de
dicha Contaduria, creé una instancia "integrada por nueve Diputados, seis del PRI,
dos "del PAN y uno del PRD, quedando fuera de la "misma, los representantes de las
fracciones "parlamentarias del PT y del PVEM; la actuacion de "este organismo ha
sido severamente cuestionada "y combatida ante las instancias legales
"correspondientes, donde se ventila la "Controversia Constitucional numero 37/99
que "actualmente se desahoga en esa H. Suprema "Corte de Justicia de la Nacion.”

QUINTO.- Por acuerdo de primero de marzo del afio dos mil, el Presidente de la Suprema Corte de
Justicia de la Naciéon ordend formar y registrar el expediente relativo a la presente Controversia
Constitucional, la cual por turno correspondié conocer como instructor al Ministro Juventino V. Castro
y Castro.

Mediante auto de seis del mismo mes y afio, el Ministro Instructor tuvo por admitida la demanda de
Controversia Constitucional, s6lo respecto de quien se ostenté como Sindico Unico del Ayuntamiento
actor y no asi del Presidente Municipal, ordenando emplazar a las autoridades demandadas para que
formularan su contestacion y, dar vista al Procurador General de la Republica.

Posteriormente, por proveido de ocho de mayo del afio dos mil, el Ministro Instructor ordené llamar a
la controversia constitucional con el caracter de demandados, a la Diputacién Permanente del Congreso y
Secretario General de Gobierno, ambos del Estado de Veracruz, asi como a los doscientos nueve
ayuntamientos de dicha entidad.

SEXTO.- El Poder Ejecutivo del Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave, y la Secretaria General
de Gobierno de dicha entidad, en contestacion de la demanda sefalaron en lo medular:

a).- Que se actualiza la hipétesis de improcedencia prevista en la fraccion VIl del articulo 19 de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 Constitucional, ya que el articulo 105 constitucional




en ninguno de los incisos del a) al k) de la fraccién |, plantea la posibilidad de que un ayuntamiento
presente una controversia constitucional contra otro u otros municipios de la propia entidad, como seria
en el presente caso, por virtud de que los 6rganos que intervinieron de manera sucesiva en el
procedimiento de reformas a la Constitucion Politica del Estado de Veracruz, fueron la Legislatura y los
ayuntamientos de los municipios del Estado y no Unicamente el 6rgano legislativo.

b).- Que las disposiciones generales a que se refiere el inciso i) de la fraccion | del articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pueden ser leyes exclusivamente producto de los
Congresos o Legislaturas de los Estados o de Reglamentos Estatales o Municipales, acuerdos o decretos
generales provenientes del Estado o de los Municipios, y por ello, la controversia se plantea entre el
Estado y uno de sus municipios pero de ninguna forma la hipétesis sefialada comprende disposiciones
generales que sean producto de la actividad conjunta y sucesiva de un érgano legislativo (Congreso o
Legislatura) y ayuntamientos, puesto que de ser asi, la hipotesis de que un ayuntamiento de un Estado
pueda plantear una controversia contra otro u otros ayuntamientos de los municipios del mismo Estado,
estaria expresamente sefialada en la Constitucion, hipétesis que no existe en la fraccién | del articulo 105
constitucional.

Que ademas, en el caso las disposiciones generales contenidas en la Ley impugnada contienen una
alta e importante, asi como trascendente referencia a la materia electoral como es lo relativo al
procedimiento para la elecciéon de los diputados, gobernador y miembros de los ayuntamientos, los
requisitos que en cada caso deben llenarse, lo relativo a los partidos politicos, su financiamiento y
actividades en el proceso electoral, los principios de mayoria relativa y de representacion proporcional
conforme a los cuales se integran los Poderes Legislativo, Ejecutivo y los Ayuntamientos, asi como las
prohibiciones para ser diputado; que ademas, todas las disposiciones que se refieren al Instituto Electoral
Veracruzano contemplado en el capitulo V del titulo segundo, asi como el capitulo | del titulo tercero, lo
mismo que los procedimientos de plebiscito y referéndum vy, si bien no todo el contenido de la Ley alude a
la materia electoral, es importante destacar que una parte fundamental de la misma regula la integracion,
por medio de los procesos electorales, de los Poderes Legislativo, Ejecutivo y de los Ayuntamientos,
razones, argumentos y disposiciones que deben considerarse para decretar el sobreseimiento de la
presente controversia en virtud de la excepcién que contempla el enunciado de la fraccién | del articulo
105 constitucional.

c).- Que el Ayuntamiento de Xalapa, Veracruz, debié demandar a los ciento noventa y cuatro
ayuntamientos municipales de la entidad que aprobaron la reforma constitucional impugnada, no
pudiendo ampliar la presente controversia constitucional atento a lo dispuesto en el articulo 27 de la Ley
Reglamentaria de la materia ya que no se trata de un hecho nuevo ni superveniente, y no pueden
invalidarse los actos de los municipios, consistentes en los votos favorables que emitieron a favor de la
reforma sin haber sido oidos y vencidos previamente en juicio, atento a lo dispuesto en el segundo parrafo
del articulo 14 constitucional.

d).- Que debe sobreseerse la presente controversia porque tampoco se demandé a la Diputacién
Permanente de la Quincuagésima Octava Legislatura del Estado, érgano administrativo que declaro
aprobada la Ley cuya invalidez se demanda.

e).- Que la demanda resulta deficiente por “ignorancia o por mala fe”, al no cumplir con el requisito
sefialado en la fraccion Il del articulo 22 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105
constitucional, pues no se sefial6 como tercero interesado a la Universidad Veracruzana y es indudable
gue la misma tiene tal caracter puesto que el Ultimo parrafo del articulo 10 de la reforma constitucional
que se impugna le beneficia protegiendo su patrimonio y en el caso de que se declarara la invalidez de
dicha disposicién, la Universidad Veracruzana se veria afectada sin haber tenido la oportunidad de
defensa, contraviniéndose el segundo parrafo del articulo 14 constitucional.

f).- Que la impugnacién de inconstitucionalidad del acto de autoridad consistente en la promulgacién y
publicacion de la Ley cuya invalidez se demanda es improcedente, ya que el titular del Poder Ejecutivo
Local, procedio con estricto apego a lo dispuesto por los articulos 75, 87, fraccion |, 88, fraccion 1y 131 de
la Constitucion Politica Estatal reformada, sin contravenir lo dispuesto por la Constitucién Federal en
general, ni los articulos 135 y 115 inciso c), fraccion IV, de dicha norma fundamental.

g).- Que el primer concepto de invalidez que hace valer el actor en su demanda es improcedente
porque es falso que mediante la Ley impugnada la Quincuagésima Octava Legislatura local pretenda
reformar y derogar diversas disposiciones de la Constitucién Politica del Estado, ya que dichas
disposiciones han sido reformadas y se encuentran actualmente en vigor y no como se afirma de que
apenas se pretenda reformar y adicionar la Constitucion Politica del Estado; que es igualmente falso que
la reforma de mérito sea inconstitucional ya que de ninguna forma contraviene el articulo 135 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ni su correlativo 130 de la Constitucién local; que



es falso que la Ley impugnada emanara de la Quincuagésima Octava Legislatura del Estado, pues dicha
ley por contener la reforma constitucional es un acto legislativo complejo en cuyo proceso de aprobacién
intervinieron tanto la Legislatura del Estado como los ayuntamientos de la entidad quienes de ningln
modo se excedieron en sus facultades ni contravinieron la Constitucién Federal, sino que por el contrario,
en observancia de los articulos 40 y 41 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
organizaron su régimen interior de acuerdo a los principios que la propia Constitucién Federal establece,
no violentando ninguna prohibicién expresa ni eludiendo las obligaciones que la citada ley fundamental les
impone.

h).- Que la reforma a la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave deroga,
reforma, reagrupa y reubica las disposiciones del propio texto constitucional, compendiandolos en
ochenta y cuatro articulos, sin que en ninglin momento ni en ningdn precepto se cambien, alteren o
trastoquen los principios fundamentales que rigen el sistema republicano, democratico y federal, la
division de poderes u otros establecidos en la Constitucion Federal de la Republica, por lo que no puede
hablarse de una nueva Constitucién; que el propio decreto promulgatorio sefiala que se trata de una
reforma, disponiendo el articulo primero que se derogan los articulos del 85 al 141 y el segundo que se
reforman los articulos del 1 al 84.

i).- Que de ninguna manera se incorpora en el articulo 10, ultimo parrafo de la Constitucion local la
figura de la exencién como aduce la actora, sino la no relacién juridica tributaria que los tribunales del
Poder Judicial de la Federacién han dejado perfectamente establecida y diferenciada, de modo que en
ese punto no existe contravencion alguna a la Constitucién Federal. Se cita en apoyo a lo anterior la tesis
del rubro: “EXENCION DE IMPUESTOS O DERECHOS, ES UNA SITUACION JURIDICAMENTE DIFERENTE AL
REGIMEN FISCAL DE NO SUJECION.”

i).-- Que debe tenerse en consideracion que la Universidad Veracruzana se encuentra en la hipotesis
autorizada en el segundo parrafo del inciso c¢) de la fracciéon IV del articulo 115 constitucional, pues los
bienes de la Universidad Veracruzana son de dominio publico del Estado, afectos a la educacion y
ninguno de los mismos es utlizado para fines distintos al proceso educativo, amén de que dicha
institucion educativa no es entidad paraestatal ni tampoco patrticular.

k).- Que el tercer concepto de invalidez consistente en que la fraccion IX del articulo 41 de la reforma
constitucional, al otorgar a la Diputacion Permanente la facultad de realizar auditorias, revisiones y
aprobacioén de las cuentas publicas municipales, es opuesta a lo previsto por el articulo 115 de la Norma
Fundamental por ser una facultad que la misma consagra exclusivamente en favor del Organo Legislativo
de la Entidad actuando en Pleno, es infundado, pues si bien las “Legislaturas” funcionan en Pleno y en
Comisiones, en el Estado de Veracruz, la Comision Permanente funciona en sustitucion de la Legislatura
cuando la misma no esta en funciones, limitando sus atribuciones, en el caso de la fracciéon 1X del articulo
41 de la Constituciéon de la entidad, al “conocimiento” de los asuntos relacionados con la hacienda de los
municipios en cuanto a la practica de auditorias, revisiones y aprobaciones de las cuentas respectivas, las
que de ninguna manera practica, revisa o aprueba puesto que tal facultad compete al Congreso con
apoyo del 6rgano de Fiscalizacion Superior del Estado, tal como lo sefiala la fraccion XXIX del articulo 33
de la Constitucion Politica de Veracruz, de modo que en los recesos de la Legislatura, la Diputacion
Permanente sélo toma conocimiento para informar al Pleno de la Legislatura, sin que tenga mayor
injerencia en los procedimientos respectivos.

I).- Que la actividad fiscalizadora de la Legislatura de ninguna forma se utiliza para hostigar y
perseguir a los gobiernos municipales contrarios al interés politico de quienes integran la Comision
Permanente, pues dicho drgano se integra con miembros de diversos partidos.

Por lo que se refiere al Congreso del Estado de Veracruz, la Diputacion Permanente de éste y
Ayuntamientos de dicha entidad, sefialados como autoridades demandadas, resulta innecesario efectuar
la sintesis de lo manifestado por éstos, por las razones que mas adelante se precisaran.

SEPTIMO.- El Procurador General de la Republica, manifesté en sintesis:

1.- Que considerando que en el presente juicio el Municipio de Xalapa, Veracruz, plantea la invalidez
de una norma general, asi como de los actos emitidos por el Congreso y el Gobernador, ambos de la
misma entidad, que presuntamente le causan perjuicio, se actualiza la competencia de esta Suprema
Corte para sustanciar y resolver la controversia constitucional en que se actda.

2.- Que la parte actora, Ayuntamiento de Xalapa, comparece a juicio por conducto del Presidente
Municipal y Sindico Unico del Ayuntamiento y, en términos del articulo 38 de la Ley Organica del
Municipio Libre del Estado de Veracruz-Llave, el citado Sindico esta legitimado para representar al
Municipio actor, no asi el indicado Presidente Municipal, por lo que debe declararse que este Ultimo
carece de legitimacion procesal para intervenir en este juicio.



3.- Que debe modificarse el caracter de demandados de los ayuntamientos que votaron en contra de
la reforma constitucional por la de terceros interesados, en razén de que la autoridad demandada es
quien directamente emite y promulga los actos juridicos cuya invalidez se demanda, aunado a que la Ley
que reformd y derogd diversas disposiciones de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
Veracruz-Llave, fue emitida bajo un procedimiento especial en el que participaron los ayuntamientos de la
entidad, pero que a final de cuentas el responsable de la emision es el Congreso de la entidad, ya que,
una vez aprobada por parte de este érgano colegiado, soélo requeria de la aprobacion de la mayoria de los
municipios para la continuacion del procedimiento que culminara con su publicacion.

Que la participacién de cada municipio para configurar el acto juridico consistente en una reforma
constitucional, se traduce en una manifestacion que concurre con la voluntad de la Legislatura Estatal, ya
que el sentido de la reforma fue aprobado por las tres cuartas partes de los diputados integrantes del
Congreso, por lo que s6lo estamos en presencia de un procedimiento legislativo distinto al ordinario.
Dicho acto de reforma al requerir una votacion mayoritaria de la totalidad de los municipios que conforman
el Estado de Veracruz, se ve materializado sélo con la colaboracion de la mitad mas uno de los
municipios.

4.- Que aun cuando los Ayuntamientos que votaron en contra participaron dentro del procedimiento,
su voluntad no concurrié con el acto que mediante esta via se impugna, por lo que si bien no deben tener
el caracter de demandados, si pueden verse afectados con la sentencia que llegare a dictarse en la
presente controversia, en virtud de que se trata de una norma de caracter general aplicable dentro de su
ambito jurisdiccional, por lo que de conformidad con el numeral 10, fraccién Il de la Ley Reglamentaria de
las Fracciones | y Il del Articulo 105, de la Constitucion Federal, debera tenérseles con el caracter
terceros interesados.

5.- Que el Municipio actor controvierte la validez de la Ley y actos consistentes en la expedicion,
promulgacién y publicaciéon de la misma con motivo de su publicacién, ostentandose sabedora de los
mismos desde la citada publicacion, por lo que considerando que la norma que se impugna fue publicada
en la Gaceta Oficial del Estado de Veracruz-Llave el tres de febrero de dos mil, el plazo para promover la
presente controversia constitucional fenecié el dieciséis de marzo de dos mil, por lo que si el escrito de
demanda se presentd el veintiocho de febrero del mismo afio, resulta evidente que el mismo fue
presentado en tiempo.

6.- Que la causa de improcedencia apoyada en que el articulo 105 Constitucional no contempla que
un Ayuntamiento presente una controversia constitucional en contra de otro de la misma Entidad ni su
procedencia respecto de normas producto del Organo Legislativo y Ayuntamientos, es infundada, pues la
participacion de ambos 6rganos no es el objeto del conflicto, sino la norma de caracter general emitida
bajo el proceso respectivo.

7.- Que el argumento relativo de que se actualiza la hipétesis de improcedencia prevista en la fraccion
VIl del numeral 19 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 Constitucional con
relacién al inciso i) de la fraccién | del articulo 105 constitucional, el cual dispone que la Suprema Corte
conocerda de las controversias constitucionales entre un Estado y uno de sus municipios, con excepcion
de las que se refieren a la materia electoral es infundado ya que si bien las controversias constitucionales
son improcedentes en los casos en que las disposiciones o actos se refieran a la materia electoral y en el
presente juicio no se estan impugnando aspectos vinculados directa o indirectamente con los procesos
electorales, pues como toda Constitucion, la Ley impugnada regula la materia electoral, mas tal no es el
objeto de la demanda, ya que lo que se controvierte son los aspectos de su formacion y emision, asi
como ciertos preceptos generales que estan vinculados con principios contemplados en la Constitucion
Federal ajenos a la materia electoral.

8.- Que se argumenta que se actualiza la causa de improcedencia prevista en el numeral 19, fraccion
VIII, en relacién con el diverso 22, fracciones Il y Ill, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del
Articulo 105 Constitucional, en virtud de que el Municipio actor omitié sefialar en su demanda como
autoridades demandadas a los municipios del Estado que aprobaron la reforma constitucional impugnada;
a la Diputacién Permanente de la Quincuagésima Octava Legislatura del Estado y, como tercero
interesado a la
Universidad Veracruzana.

Que en el caso, el Ministro instructor en ejercicio de la facultad que le confiere el numeral 40 de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105, de la Constitucién Federal, suplié la deficiencia de
la demanda, respecto a las partes que se deben tener con el caracter de demandados, y determiné no
tener a la Universidad Veracruzana como tercero interesado, por lo cual deben desestimarse los
argumentos aludidos, aunado a que el Municipio actor no realizé ningun tipo de ampliacion a la demanda,
al ser este Alto Tribunal quien resolvio sobre las deficiencias que presento ésta.



9.- Que se aduce que se actualiza la causa de improcedencia prevista en el numeral 19, fraccion I,
de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 Constitucional, en virtud de que el acto
reclamado por el Ayuntamiento actor plasmado en el tercer concepto de invalidez de la demanda, esta
siendo combatido ante esa Suprema Corte mediante la controversia constitucional 37/99; que lo anterior
es infundado, toda vez que resulta errénea la apreciacion asentada pues si bien la controversia
constitucional 37/99 estd pendiente de resolucion, en ella no existe identidad de partes, la norma
impugnada es la Ley que reforma y deroga diversas disposiciones de la Constituciéon del Estado de
Veracruz, las partes demandadas, ademas del Congreso del Estado, lo son la Diputacion Permanente, el
Gobernador, el Secretario General de Gobierno y los doscientos nueve ayuntamientos de la entidad y, por
ultimo, los conceptos de invalidez argumentados por la actora en el presente juicio no se relacionan con
los que se hicieron valer en la otra controversia, por lo cual no se surten los extremos precisados en el
numeral 19, fraccion I, de la Ley Reglamentaria de
la materia.

10.- Que se sefiala que se configura en el caso, la causal de improcedencia prevista por el articulo 19,
fraccion VI, de la Ley Reglamentaria de la materia al no probar el Ayuntamiento actor que la Constitucion
reformada sea una nueva Constitucion; que tal argumento involucra el estudio del fondo por lo cual debe
desestimarse. Citando el Procurador en apoyo a su estimacidon la Jurisprudencia del rubro:
“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL "SI SE HACE VALER UNA CAUSAL DE IMPROCEDENCIA "QUE
INVOLUCRA EL ESTUDIO DE FONDO, DEBERA "DESESTIMARSE.”

11.- Que se manifiesta que el Municipio de Xalapa contaba con el plazo de treinta dias, contado a
partir del dia siguiente de la fecha de publicacién de la ley impugnada para presentar su demanda y éste
concluyo el cuatro de marzo de dos mil, por lo que al no sefialarse desde un principio a los ayuntamientos
como demandados y surtir efectos el auto del Ministro Instructor que suplié la deficiencia hasta el ocho de
mayo, transcurridos dos meses, la demanda es extemporanea y tal causal es infundada, pues aun cuando
el acuerdo aludido fue posterior a la fecha en que se presento la demanda, éste fue dictado por el Ministro
Instructor ejercitando la facultad de suplencia de la deficiencia de la demanda establecida en la Ley
Reglamentaria, por lo cual no se esta en la hipotesis consagrada en el articulo 21, de dicha norma que se
refiere al plazo para la presentacion de la demanda.

12.- Que del texto del articulo 130 de la Constitucion Local anterior a la reforma se desprende que
Unicamente la Constitucion puede ser adicionada o reformada, es decir, la redaccién del referido numeral
sélo despeja duda en el sentido de que no puede darse una reforma total de la Ley Primaria de Veracruz,
ya que la propia disposicion al sefialar que “La presente constitucion puede ser adicionada o reformada...”
y que “... para que el proyecto de adiciones o reformas llegue a formar parte de la Constitucion...”, se esta
presuponiendo, necesariamente, que esa Norma Suprema local sigue existiendo como tal y que no ha
sido abrogada por otra.

Que a lo anterior debe sumarse la interpretacion que sobre las expresiones “reformas” y “adiciones” ha
hecho Felipe Tena Ramirez, advirtiendo que “adicionar” significa agregar algo nuevo a lo ya existente vy,
por su parte, “reformar” significa suprimir la totalidad de la ley o sustituir un texto por otro dentro de la ley
existente, es decir ambas actividades se ejercitan siempre sobre una ley que prevalece y sigue vigente.
Dentro de este contexto, es de concluirse que el poder reformador de la Constitucion debe detenerse ante
a lo que el propio maestro De la Cueva llamé “...los principios que contribuyen a la integracion del estilo
de vida politica del pueblo...”, expresion que pudiera ser equivalente a la de los valores ideoldgicos
fundamentales acufiada por Karl Loewenstein, este modo de pensar parece tener correspondencia con la
declaracion sobre la inviolabilidad de la Constitucion encerrada en el Ultimo de los articulos de la
Constitucion Federal, por lo que no se trata de una nueva Constitucion.

Que es importante tomar en cuenta lo que se menciona en la exposiciéon de motivos de la Ley
impugnada al sefialar que “... la presente iniciativa de Reforma Integral a la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave sustenta un proyecto que significa por la compactacion,
supresion, modificacion, adicion y reordenamiento de los Titulos, Capitulos, Secciones y articulos de las
partes dogmatica y organica de nuestra ley Suprema... Como resultado de lo anterior, se propone un
dispositivo constitucional compuesto por ochenta y cinco articulos, estructurados en seis Titulos, quince
Capitulos y ocho Secciones...”.

Que en relacién a la consideracion por parte del Municipio actor de que el “Poder Constituyente
Permanente de Veracruz-Llave” no es competente para emitir la norma que se impugna, toda vez que se
trata de una abrogacion, facultad que sélo tiene el Poder Constituyente Originario, cuyo poder es ilimitado,
toda vez que al emitir una nueva Constitucion puede escoger el régimen politico y gubernativo que estime
mas adecuado, asi como regular y organizar el funcionamiento del poder puablico y sus érganos conforme
lo considere necesario, la Ley Primaria local ciertamente sufrié una serie de reformas, pero que de



ninguna manera es posible considerarla como una nueva norma que abroga a la misma Constitucién, en
virtud de que esta figura juridica implica la supresion total de la vigencia de un todo normativo.

Que del estudio de la ley impugnada no se observa la abrogacion expresa de la Constitucion Politica
del Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave, en virtud de que en su primer dispositivo se limita a
derogar los articulos 85 al 141, en tanto que los numerales 1 a 84 fueron reformados por mandato del
segundo precepto que lo integra, por tanto, no se suprime totalmente la vigencia u obligatoriedad juridica
de la Ley Cimera local, toda vez que la reforma constitucional tuvo s6lo como consecuencias la privacion
parcial de la ley y sus efectos juridicos, en razon de que mantiene sus principios, valores e instituciones
politicas, sociales, econémicas y culturales fundamentales. Asimismo, en los siete articulos transitorios de
la misma, no se establece en forma expresa que las disposiciones de la Constitucién queden abrogadas,
por lo que la misma norma que regia sobre la materia sigue vigente, sufriendo sélo una reforma integral,
pero sin que se esté en presencia de un nuevo cuerpo legislativo.

Que el o6rgano que reformé la Constitucion del Estado de Veracruz-Llave no abrog6é a la ley
fundamental local, toda vez que las reformas legislativas que contiene en realidad modificaron el texto
constitucional, suprimiendo los ordenamientos que establecian algunos preceptos, agregando otras
normas, pero siempre respetando el régimen de gobierno republicano, representativo y popular,
manteniendo y protegiendo las decisiones juridicas y politicas fundamentales que deben observar los
estados en el sistema federal mexicano, como la division de los poderes publicos estatales, teniendo
como base de su division territorial al municipio libre y el sufragio universal.

Que el 6rgano reformador de la Constitucion de la entidad actud en estricto apego a las facultades
otorgadas por la misma Ley Primaria local para emitir las reformas constitucionales, por lo que no se
conculcan los numerales 3, 40 y 116 de la Ley Fundamental, respetandose, por ende, la soberania
popular del Estado de Veracruz.

13.- Que el acto de refrendo llevado a cabo por la Secretaria General de Gobierno del Estado de
Veracruz del Decreto Promulgatorio, no es inconstitucional, ya que del precepto 93 de la Constitucion
Politica del Estado de Veracruz anterior, se desprende la obligacion de dicho funcionario para ello, por lo
gue el refrendo resulta valido, evidenciando que las autoridades demandadas no incurrieron en ningun
tipo de transgresion de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por virtud de que los
actos imputados a cada una de ellas fueron emitidos en pleno apego a las facultades que le otorgan las
disposiciones legales aplicables, ademas de que se sujetaron al proceso de formaciéon de la norma
impugnada.

14.- Que si bien el precepto 10, ultimo parrafo de la Ley impugnada determina un beneficio en favor de
la Universidad Veracruzana respecto al pago de la tributacion local y municipal, tal disposicién no
conculca el articulo 115, fraccién IV, incisos a) y c), segundo parrafo, de la Constitucion Federal, pues la
figura fiscal de la exencion para el pago de las contribuciones previstas en los incisos a) y ¢) indicados,
s6lo es aplicable para los bienes del dominio publico de la Federacion, de los Estados o los Municipios y
en el caso de los bienes propiedad de entidades paraestatales, éstos no estan sujetos a dicho beneficio
fiscal, quedando prohibido que a través de una norma general se establezca una exencion a su favor.
Que segun criterio de este Alto Tribunal la figura juridica de no sujecién a la relacién tributaria surge
cuando el legislador determina en forma expresa que cierto supuesto no resulta contemplado por el hecho
imponible, dejando de existir el deber de realizar la prestacion tributaria correspondiente. Esto obedece a
que el hecho imponible, consistente en la conducta o situaciéon que produce el crédito fiscal prevista en
una norma general impositiva, no se produce porque ha sido retirado alguno de los elementos de la
relacion tributaria, es decir, no se dan los supuestos legales para que se genere el pago del tributo
respectivo.

Que en tal sentido, al establecerse en la Constitucion local que los ingresos bienes de la propiedad de
la Universidad Veracruzana, asi como los actos y contratos en que intervenga, no seran sujetos de
tributacién local o municipal, se esta retirando a dicha institucion de la situacion juridica imponible, ya que
se elimina un elemento que compone a la relacion tributaria, como es el no gravar al objeto generador de
la obligacion.
Lo anterior se debe a que dentro del orden juridico local, las leyes de Hacienda del Estado de Veracruz y
la de Hacienda Municipal de la misma entidad, son las que establecen obligaciones fiscales determinadas
que deben ser pagadas por los sujetos a la relacion tributaria, independientemente de que exista alguna
disposicién que establezca otro tipo de contribucién. Sin embargo, al disponer la norma impugnada que el
objeto gravable queda ausente, desaparece el supuesto generador de la obligacién tributaria, ya que
dichas leyes secundarias establecen el tributo con base en el objeto que genera el gravamen.

Que bajo ese esquema, al confrontar la horma local impugnada con el precepto constitucional federal,
se advierte que el privilegio otorgado a favor de la Universidad Veracruzana no esta prohibido



constitucionalmente, ya que el legislador local coloca a la Universidad Veracruzana bajo la figura de no
sujecion a la relacion tributaria y no en la de exencion, a la cual se refiere el articulo 115 de la
Constitucion Federal; que la figura de la exencién ocurre cuando la persona fisica o0 moral cuya situacion
legal normalmente tiene la calidad de causante, pero no esta obligado a enterar el crédito tributario por
encontrarse en condiciones de privilegio o franquicia; caso contrario a lo que ocurre con la Universidad
Veracruzana, puesto que su situacion ya no coincide con la que la ley sefiala como fuente de un crédito o
prestacion fiscal, siendo por ello, un no causante, por tanto, al no estar dentro del supuesto de la exencién
de contribuciones municipales, el articulo 10, Ultimo péarrafo, de la Constitucién local no viola el supremo
ordenamiento juridico invocado, siendo infundado asi el razonamiento esgrimido por la actora.

15.- Que resulta infundado el concepto de invalidez planteado, relativo a la inconstitucionalidad del
articulo 41, fraccion IX de la Ley cuya invalidez se demanda, ya que tal precepto tiene como antecedente
el articulo 82, fraccion XIl, de la Constitucion local anterior a la reforma y de acuerdo con su texto anterior,
se observa que la norma vigente precisa, en su primera parte, la misma atribucion relativa a “conocer de
los asuntos relacionados con la hacienda de los municipios”.

Que aun cuando el Municipio actor sostiene que a través de la fraccion IX del articulo 41 de la
Constitucion local, se otorga a la Diputacién Permanente una atribucidon que conculca lo dispuesto por el
numeral 115, fraccién 1V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al establecer que
las legislaturas de los Estados revisaran vy fiscalizaran las cuentas publicas de los municipios, la misma
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave dispone sustancialmente en su
articulo 40, que la aludida Diputacion Permanente del Estado es un érgano perteneciente al Poder
Legislativo, el que funcionara tnicamente cuando la Asamblea de los diputados integrantes del Congreso
no se encuentre en sesiones, es decir, en los recesos de la Legislatura, correspondiéndole como
funciones, de acuerdo a lo previsto en el articulo 41 de dicha norma la de tomar ciertas decisiones
inherentes a cuestiones de naturaleza administrativa y no legislativa.

Que de un andlisis gramatical del precepto impugnado se desprende que a la Diputacién Permanente
no se le concede competencia para realizar auditorias, revisiones o aprobaciones de las cuentas publicas
municipales, sino sélo la de conocer de los asuntos relacionados, con la finalidad, en todo caso, de darle
el tramite correspondiente. Aunado a que en materia de fiscalizacidn, la misma Constitucion de la entidad
sefiala en su articulo 33, fraccién XXIX, que es facultad del Congreso del Estado revisar las cuentas
publicas del gobierno local y de los ayuntamientos, de lo cual, se infiere que le corresponde Unicamente a
la Legislatura local, llevar a cabo la revisidn y aprobacion de las cuentas publicas municipales, en tanto
que la Diputacion Permanente, durante los recesos de aquélla, Unicamente conocera de los asuntos
relacionados con la hacienda de los municipios y la actividad fiscalizadora, sin que esté facultada para
ejercer la atribucién de auditar, aprobar o revisar las cuentas publicas, por lo que es infundado el
concepto de invalidez esgrimido por el Municipio actor.

Que la norma impugnada se apega a lo dispuesto por el articulo 115, fraccién IV, penultimo parrafo,
de la Constitucion Federal, ya que con la facultad otorgada a la Diputacién Permanente del Estado de
Veracruz no se rebasan las atribuciones que la Ley Fundamental dispone en forma exclusiva para las
Legislaturas estatales sin afectar el marco normativo de los municipios, su desarrollo institucional ni
obstaculiza la funcién constitucional que tienen encomendadas.

Que respecto a los argumentos relativos a la Contaduria Mayor de Hacienda, no ha lugar a ser
analizados, ya que no tienen relacién con la litis de la presente controversia constitucional, puesto que en
el presente concepto de invalidez se refiere exclusivamente a la atribucion otorgada a la Diputacion
Permanente en la “Ley 53" que reformd y derog6 diversas disposiciones de la Constitucion Politica del
Estado Libre
y Soberano de Veracruz-Llave.

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

PRIMERO.- Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es competente para
conocer de la presente controversia constitucional, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 105,
fraccion I, inciso i), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 10, fraccion I, de la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacion, por virtud de que se plantea un conflicto entre el Estado de
Veracruz a través de los Poderes Ejecutivo y Legislativo y uno de sus Municipios.

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



Del oficio de demanda, aparece que la parte actora impugna la expedicion, promulgacion y publicacién
del Decreto publicado el tres de febrero del afio dos mil, mediante el cual se declar6 aprobada la “Ley nimero
53"
que reforma y deroga diversas disposiciones de la Constitucion Politica del Estado de Veracruz y
concretamente por lo que se refiere a los articulos 10, Gltimo parrafo, y 41, fraccion IX, de la citada Norma
local, lo anterior con motivo de su publicacién, toda vez que no refiere ningln acto concreto de aplicacion.

El articulo 21, fraccion Il, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece:

"Articulo 21.- El plazo para la interposicién de la "demanda sera:
"l...

"ll.- Tratdndose de normas generales, de treinta “dias contados a partir del dia
siguiente a la fecha “de su publicacién, o del dia siguiente al en que se "produzca el
primer acto de aplicacién de la norma "que dé lugar a la controversia”.

Del transcrito precepto se desprende el plazo para la presentacion de la demanda, tratandose de
normas generales, sera de treinta dias, a partir del siguiente de la fecha de publicacién, o bien, de aquél
en que se produzca el primer acto de aplicacion.

De la copia certificada de la Gaceta Oficial nimero veinticuatro del Estado de Veracruz-Llave, la cual
obra en el expediente, se evidencia que la publicacién de la citada norma general impugnada, se verificd
el jueves tres de febrero del dos mil, por lo que atendiendo al contenido del transcrito articulo 21, fraccion
I, el plazo relativo debe computarse a partir del dia siguiente al de la citada publicacion, es decir, del
viernes cuatro de febrero al jueves dieciséis de marzo de dicho afio, descontando del plazo indicado, los
sadbados cinco, doce, diecinueve, y veintiséis de febrero, cuatro y once de marzo, asi como los domingos
seis, trece, veinte y veintisiete de febrero, cinco y doce de marzo, todos del referido afio dos mil, por haber
sido inhabiles en este Alto Tribunal, conforme al articulo 163 de la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion, en relacién con los numerales 2 y 3 de la Ley Reglamentaria de la Materia.

Por tanto, considerando que del sello estampado a fojas nueve vuelta del expediente, aparece que la
demanda se present6 ante la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de esta Suprema Corte
de Justicia de la Nacion el lunes veintiocho de febrero del dos mil, esto es, al décimo séptimo dia habil del
plazo correspondiente, es inconcuso que la misma fue promovida con oportunidad.

TERCERO.- Acto continuo, se procedera al andlisis de la legitimacién de la parte promovente de la
controversia constitucional.

La presente controversia constitucional se admitié a tramite sélo respecto de Fernando Garcia Barna
Gonzalez, quien se ostenta con el caracter de Sindico Unico del Ayuntamiento, de Xalapa, Veracruz, y
acredita su personalidad con la copia certificada de la constancia de mayoria y validez de la eleccion de
Ayuntamientos, expedida por el Presidente y el Secretario de la Comision Municipal Electoral de Xalapa,
Veracruz, el veintidés de octubre de mil novecientos noventa y siete, a favor de dicho promovente,
documento que obra a fojas ciento sesenta y cinco del expediente.

Ahora el articulo 38 de la Ley Organica Municipal del Estado de Veracruz, dispone:

"ARTICULO 38.- Los sindicos son los encargados "de la procuracion, defensa y
promociéon de los ‘intereses municipales y la representacion juridica "de los
ayuntamientos en los litigios en que éstos “"fueren parte, asi como en la gestion
de los “negocios de Hacienda.”

Del precepto transcrito, puede advertirse que la representacion juridica del municipio corresponde a
los Sindicos del Ayuntamiento en todas las controversias o litigios en que este Ultimo sea parte, por lo que
deviene indiscutible que debe reconocerse la legitimacién de quien acredita ser Sindico Unico del
Ayuntamiento de Xalapa, Veracruz, el cual suscribe la presente accidon de controversia constitucional en
representacion del citado municipio.

CUARTO.- A continuacion, se procedera al andlisis de la legitimacién de la parte demandada,
atendiendo a que ésta es una condicion necesaria para la procedencia de la accién, consistente en que
dicha parte sea la obligada por la ley a satisfacer la exigencia que se demanda.

Conviene recordar que las autoridades demandadas son:

a).- El Poder Legislativo del Estado de Veracruz; y,

b).- El Poder Ejecutivo de la citada Entidad.

Asimismo, que mediante proveido del ocho de mayo del dos mil, se determind llamar con tal caracter
de autoridades demandadas, por virtud de haber participado en el proceso de aprobacion de la ley
reclamada, o formar parte de quienes debian participar en su aprobacion, a:

¢).- La Diputaciéon Permanente de la aludida Legislatura.



d).- El Secretario General de Gobierno del Estado de Veracruz.

e).- Los Ayuntamientos de Acajete, Acatlan, Acayucan, Actopan, Acula, Acultzingo, Agua Dulce,
Alpatlahuac, Alto Lucero, Altotonga, Alvarado, Amatitlan, Amatlan de los Reyes, Angel R. Cabada,
Apazapan, Aquila, Astacinga, Atlahuilco, Atoyac, Atzacan, Atzalan, Ayahualulco, Banderilla, Benito
Juéarez, Calcahualco, Camarén de Tejeda, Camerino Z. Mendoza, Carlos A. Carrillo, Carrillo Puerto,
Castillo de Teayo, Catemaco, Cazones de Herrera, Cerro Azul, Coacoatzintla, Coahuitlan, Coatepec,
Coatzintla, Coetzala, Colipa, Comapa, Cosamaloapan, Cosautlan de Carvajal, Coscomatepec,
Cosoleacaque, Cotaxtla, Coxquihui, Coyutla, Cuichapa, Cuitldhuac, Chacaltianguis, Chalma, Chiconamel,
Chicontepec, Chinameca, Chinampa de Gorostiza, Las Choapas, Chocaman, Chontla, Chumatlan,
Emiliano Zapata, Espinal, Filomeno Mata, Fortin, Gutiérrez Zamora, Hidalgotitlan, El Higo, Huatusco,
Huayacocotla, Hueyapan de Ocampo, Huiloapan de Cuauhtémoc, Ignacio de la Llave, llamatlan, Isla,
Ixcatepec, Ixhuacan de los Reyes, Ixhuatlan de Madero, Ixhuatlan del Café, Ixhuatlan del Sureste,
Ixhuatlancillo, Ixtaczoquitlan, Jalacingo, Jalcomulco, Jéltipan, Jamapa, JesUs Carranza, Jilotepec, José
Azueta, Juchique de Ferrer, Landero y Coss, Lerdo de Tejada, Magdalena, Maltrata, Manlio Fabio
Altamirano, Mariano Escobedo, Martinez de la Torre, Mecatlan, Mecayapan, Medellin, Miahuatlan, Las
Minas, Minatitlan, Misantla, Mixtla de Altamirano, Moloacan, Nanchital de Lazaro Cardenas del Rio,
Naolinco, Naranjal, Nautla, Nogales, Oluta, Omealca, Otatitlan, Oteapan, Ozuluama, Pajapan, Panuco,
Papantla, Paso de Ovejas, Paso del Macho, La Perla, Perote, Platon Sanchez, Poza Rica de Hidalgo,
Pueblo Viejo, Puente Nacional, Rafael Delgado, Rafael Lucio, Los Reyes, Rio Blanco, Saltabarranca, San
Andrés Tenejapan, San Andrés Tuxtla, San Juan Evangelista, Santiago Tuxtla, Sayula de Aleman,
Soconusco, Sochiapa, Soledad Atzompa, Soledad de Doblado, Soteapan, Tamalin, Tamiahua, Tampico
Alto, Tancoco, Tantima, Tatahuicapan de Juarez, Tatatila, Tecolutla, Tehuipango, Temapache, Tempoal,
Tenampa, Tenochtitldn, Teocelo, Tepetlan, Tepetzintla, Tequila, Texcatepec, Texhuacan, Texistepec,
Tezonapa, Tierra Blanca, Tihuatlan, Tlacojalpan, Tlacolulan, Tlacotalpan, Tlacotepec de Mejia,
Tlachichilco, Tlalixcoyan, Tlaltetela, Tlalnelhuayocan, Tlapacoyan, Tlaquilpa, Tlilapan, Tonayan, Tres
Valles, Tuxpan, Tuxtilla, Ursulo Galvan, Uxpanapa, Vega de Alatorre, Veracruz, Las Vigas de Ramirez,
Villa Aldama, Xico, Xoxocotla, Yanga, Yecuatla, Zacualpan, Zaragoza, Zentla, Zongolica, Zontecomatlan,
Zozocolco de Hidalgo, La Antigua, Boca del Rio, Citlaltépetl, Coatzacoalcos, Cdrdoba, Chiconquiaco,
Ixmatlahuacan, Juan Rodriguez Clara, Naranjos-Amatlan, Orizaba, Playa Vicente, Tantoyuca, Tepatlaxco,
Tomatlan y Totutla, todos del Estado de Veracruz.

Los articulos 105, fraccion |, Constitucional, 10, fraccion I, y 11, primer parrafo, de la Ley
Reglamentaria de la materia, prevén:

"ARTICULO 105.- La Suprema Corte de Justicia de "la Nacién conocera, en los
términos que sefiale la "Ley Reglamentaria, de los asuntos siguientes:

"l.- De las controversias constitucionales que, con "excepcion de las que se refieran a
la materia "electoral, se susciten entre: a)... b)... ¢)... d)...e)... “f)... g)... h)... h)...

"i).- Un Estado y uno de sus municipios, sobre la "constitucionalidad de sus actos o
disposiciones "generales;...".

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

"... lIl.- Como demandado, la entidad, poder u "6rgano que hubiere emitido y
promulgado la "norma general o pronunciado el acto que sea "objeto de la
controversia...”.

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

Carlos Brito GOmez, quien signa la contestacién de la demanda en representacion del Poder
Legislativo del Estado de Veracruz, se ostenta como Presidente de la Diputacion Permanente sin
acreditarlo, no obstante haber sido requerido para ello por proveido de ocho de mayo del dos mil.

La anterior omisién en el cumplimiento del requerimiento relativo, trae como consecuencia que no se
tenga por contestada la demanda respecto del Congreso del Estado de Veracruz, sin que sea obstaculo
para esto ultimo lo dispuesto por el articulo 11 de la Ley Reglamentaria de la Materia, en el sentido de que
se presumira quien comparezca a juicio goza de la representacion legal y cuenta con la capacidad para
hacerlo, salvo prueba en contrario, por virtud de que de la lectura del citado precepto se desprende que la
presuncién a que alude dicho precepto se refiere a la representacion legal del ente, poder u érgano
correspondiente y no al cargo con que se ostente el promovente.



Por su parte quien signa la contestacién de la demanda en representacién del Poder Ejecutivo de la
multicitada Entidad se ostenté como Gobernador Constitucional del Estado y acredita su personalidad con
un ejemplar del original de la Gaceta Oficial de la Entidad, del tres de octubre de mil novecientos noventa
y ocho, que contiene el Decreto que declara a Miguel Aleméan Velasco, como Gobernador Constitucional
electo, para el periodo comprendido del primero de diciembre de mil novecientos noventa y ocho, al
treinta de noviembre del afio dos mil cuatro.

Del andlisis de la Constitucién Politica del Estado de Veracruz vigente y anterior, asi como de la Ley
Organica de la Administracion Publica de la Entidad, se advierte que tal ordenamiento no contempla quién
tiene la representacion del Poder Ejecutivo en la Entidad, por lo tanto, de conformidad con lo dispuesto en
el primer parrafo del articulo 11, de la Ley Reglamentaria de la materia, debe presumirse que el citado
goza de la representacion legal de dicho Poder y cuenta con la capacidad para ello, al no existir en el
expediente constancia alguna que impida dicha presuncion.

Previamente al andlisis de la legitimacion pasiva de las restantes autoridades sefialadas como
demandadas, debe precisarse que este Tribunal Pleno, ha sustentado el criterio de que los “érganos de
gobierno derivados”, es decir, aquellos que no tienen delimitada su esfera de competencia en la
Constitucion Federal, sino en una ley, no pueden tener legitimacion activa en las controversias
constitucionales, ya que no se ubican dentro del supuesto de la tutela juridica del medio de control
constitucional.

Asimismo, que so6lo puede aceptarse con legitimacion pasiva un 6rgano derivado si es autbnomo de
quienes siendo demandados, se enumeran en la fraccién | del articulo 105, de la Constituciéon Federal,
siempre y cuando no se encuentre de ninguna forma subordinado jerarquicamente a otro poder o ente de
los que sefala el mencionado articulo 105, fraccion I, Constitucional.

Sobre el particular, el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién, emitié la Jurisprudencia
84/2000, consultable en la pagina novecientos sesenta y siete, del Tomo Xll, del Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, que dice:

“LEGITIMACION PASIVA EN CONTROVERSIAS "CONSTITUCIONALES.
CARECEN DE ELLA LOS "ORGANOS SUBORDINADOS.--- Tomando en
"consideracion que la finalidad principal de las "controversias constitucionales es
evitar que se "invada la esfera de competencia establecida en "la Constitucion
Federal, para determinar lo "referente a la legitimacion pasiva, ademas de la
"clasificacion de 6érganos originarios o derivados "que se realiza en la tesis
establecida por esta "Suprema Corte de Justicia de la Nacién, numero "PL LXXI11/98,
publicada a fojas 790, Tomo VIIl, "Diciembre de 1998, Pleno, Novena Epoca del
"Semanario Judicial de la Federacibn y su Gaceta, "bajo el rubro:
“CONTROVERSIAS "CONSTITUCIONALES. LEGITIMACION ACTIVA Y
"LEGITIMACION PASIVA", para deducir esa "legitimacion, debe atenderse, ademas,
a la "subordinacion jerarquica. En este orden de "ideas, so6lo puede aceptarse que
tiene "legitimacion pasiva un 6rgano derivado, si es "autbnomo de los sujetos que,
siendo "demandados, se enumeren en la fraccion | del "articulo 105 constitucional.
Sin embargo, cuando "ese 6rgano derivado esta subordinado "jerarquicamente a otro
ente o poder de los que "sefiala el mencionado articulo 105, fraccién I, "resulta
improcedente tenerlo como demandado, "pues es claro que el superior jerarquico, al
"cumplir la ejecutoria, tiene la obligacién de girar, "a todos sus subordinados, las
o6rdenes e "instrucciones necesarias a fin de lograr ese "cumplimiento; y estos
ultimos, la obligacién de "acatarla aun cuando no se les haya reconocido el "caracter
de demandados.”

En tal virtud, es claro que la Diputacién Permanente llamada a la presente controversia como
autoridad demandada, carece de legitimacion pasiva para comparecer a ésta en tanto se trata de un
organo subordinado y transitorio, integrado Unicamente durante los recesos del Congreso local, en los
términos que sefiala la propia Constitucion estatal, para los fines en ella misma establecidos y que, una
vez concluido el periodo de receso cesa en sus funciones. En el entendido de que es el Congreso local el
que reasume todas y cada una de las funciones que dicha Diputacion Permanente hubiera desempefiado
y, al haber sido demandado y emplazado dicho cuerpo legislativo, debe entenderse que esta en
condiciones de defender los actos que se le imputan.

Igualmente, debe estimarse que carece de legitimacion pasiva para comparecer a esta controversia la
Secretaria de Gobierno del Estado de Veracruz-Llave, pues con independencia de si se trata o no de una
autoridad subordinada jerarquicamente al Gobernador Constitucional de dicha entidad, lo cierto es que
aun y cuando se le cita como autoridad demandada, no existe un acto concreto que se le atribuya como
tal, en tanto en el ordenamiento constitucional veracruzano no se encuentra previsto que los decretos del
Poder Ejecutivo local deban ser refrendados o sancionados por el funcionario en cuestion.



En lo que respecta a los Ayuntamientos llamados a esta controversia constitucional como autoridades
demandadas mediante proveido de ocho de mayo de dos mil, debe indicarse que carecen igualmente de
legitimacion pasiva en la presente controversia.

Es decir, la participacién de los Ayuntamientos en el acto de aprobacion de reformas constitucionales
gue expida el Congreso local en los términos previstos por la propia Constitucién estatal, no puede dar
lugar a que se les considere parte integrante del “6rgano legislativo”, que emitiera la ley impugnada, pues
es evidente que no actlian como diputados, ni forman un érgano deliberante, sino que, en su caracter de
entidades politicas, componentes del Estado, tienen la potestad de manera individual y separada de
aprobar o no las nuevas disposiciones que pretendan incorporarse a la Constitucién estatal, es decir, son
entes publicos que intervienen en el proceso de formacién de las normas locales supremas para validar o
invalidar en su caso, con su voto las modificaciones a la Constitucion, discutidas y aprobadas previamente
por el Congreso local como Organo legislativo que permanentemente efectia esa funcién. En
consecuencia, aun cuando en el proceso extraordinario de reformas a la Ley Suprema de una entidad hay
concurrencia de poder legislativo y de los Ayuntamientos, esta circunstancia no altera la naturaleza y
esencia del Poder Legislativo, esto es, en nada modifica su integracién formal ni material.

Resulta aplicable al caso, por analogia, la tesis de jurisprudencia emitida por este Tribunal Pleno,
visible en la pagina 469 del tomo XllI, marzo de dos mil uno, del Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, cuyo texto es el siguiente:

“ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. TIENE "LEGITIMACION PARA
PROMOVERLA EN CONTRA "DE REFORMAS O ADICIONES A LAS
"CONSTITUCIONES LOCALES, EL TREINTA Y TRES "POR CIENTO DE LOS
INTEGRANTES DEL "CONGRESO O LEGISLATURA "CORRESPONDIENTE SIN
TOMARSE EN "CONSIDERACION A LOS AYUNTAMIENTOS "CUANDO LOS
MISMOS DEBAN INTERVENIR. De "lo previsto en los articulos 105, fraccion I, inciso
"d), de la Constitucion Politica de los Estados "Unidos Mexicanos y 62 de la ley
reglamentaria de "la materia, se desprende que en los casos en que "la accién de
inconstitucionalidad se ejercite por "integrantes de algun drgano legislativo estatal en
"contra de leyes expedidas por el propio 6rgano, la "demanda correspondiente
debera estar firmada "cuando menos por el equivalente al treinta y tres "por ciento de
quienes integran el mismo. En este "sentido, por “6rgano legislativo estatal” debe
"entenderse aquel en el que se deposita el Poder "Legislativo de un Estado conforme
a su propia "Constitucién, pues éste y no otro es el "depositario de dicha funcién
legislativa. Por "tanto, cuando en la mencionada via se plantea la "invalidez de una
reforma o adicién a una "Constitucion Local para lo cual la misma norma "requiera la
intervencion de los Ayuntamientos del "propio Estado, como lo establece la
Constitucion "de Tabasco, tal circunstancia no modifica la "naturaleza del Congreso
Estatal como depositario "del Poder Legislativo y 6rgano emisor de la ley, "por lo que
el equivalente al treinta y tres por "ciento de los integrantes de dicho cuerpo
"legislativo si esta legitimado para impugnar dicha "reforma o adicion. Ello es asi,
porque del mismo "modo en que la aprobacion, promulgacion y "publicaciéon de las
leyes que realiza el titular del "Poder Ejecutivo no hace que éste forme parte
"integrante del Congreso, ni que deba tomarsele "en cuenta para calcular el treinta y
tres por ciento "de sus miembros, la participacion de los "Ayuntamientos en el acto de
aprobacién de las "reformas constitucionales que expida el "Congreso, no da lugar a
que se les considere "parte integrante del érgano legislativo pues no "actian como
diputados, ni forman un érgano "deliberante, sino que, en su caracter de entidades
"politicas, componentes del Estado, tienen la "potestad de manera individual y
separada de "aprobar o no las nuevas disposiciones que "pretendan incorporarse a la
Constitucion Estatal; "esto es, son entes publicos que intervienen en el "proceso de
formacion de las normas locales "supremas para validar con su voto las
"modificaciones a la Constitucion, discutidas y "aprobadas previamente por el
Congreso Local "como o6rgano legislativo que permanentemente "ejercita esa
funcion.”

Tampoco es el caso de considerar a los citados Ayuntamientos como terceros interesados, en tanto no
se satisfacen los requisitos que para tenerlos como tales establece la fraccion 1l del articulo 10 de la Ley
de la materia, pues la sentencia que llegare a dictarse no les podria deparar perjuicio alguno, al no tener
efectos generales y, por tanto, circunscribirse los mismos Unica y exclusivamente a las partes
involucradas en la controversia.



Esta conclusion encuentra apoyo, por identidad de razén, en la jurisprudencia que aparece publicada
en la pagina 282, del tomo IX, abril de 1999, del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, novena
época, que dice:

“CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. NO "PROCEDE LLAMAR A JUICIO
CON EL CARACTER "DE TERCEROS INTERESADOS A LOS MUNICIPIOS "DE UN
ESTADO DISTINTOS DE LOS ACTORES, "CUANDO SE IMPUGNAN
DISPOSICIONES "GENERALES ESTATALES, PUES AUNQUE SE "DECLARE SU
INVALIDEZ, LOS EFECTOS "GENERALES SOLO SE LIMITARAN A LOS
"MUNICIPIOS ACTORES. De conformidad con los "articulos 105, fraccion I,
pendltimo y dltimo "parrafos, de la Constitucion Politica de los "Estados Unidos
Mexicanos, y 42 de su ley "reglamentaria, si la controversia constitucional se "funda
en la fraccién |, inciso i), del articulo 105 de "la propia Constitucion, y se trata de un
conflicto "sobre una disposicion general, entre
un Estado, "como demandado, y uno o varios de sus "Municipios como actores, la
resoluciéon que “"declare su invalidez, si bien tiene efectos "generales, éstos se
circunscribiran sélo a los "Municipios actores que obtuvieron sentencia "favorable, sin
afectar los derechos de los demas "Municipios que no fueron parte de la controversia
"constitucional, respecto de los cuales la "disposicidon seguira siendo de observancia
"obligatoria y, por ende, es innecesario llamarlos a "juicio como terceros interesados.”

No es obstaculo para lo anterior, que mediante proveido el ministro instructor otorgara a las referidas
autoridades (Diputacion Permanente, Secretaria General de Gobierno y Ayuntamientos, todos del Estado
de Veracruz) el caracter de demandados, ya que los autos de tramite dictados durante el proceso no
constituyen resoluciones que decidan sobre las caracteristicas de las partes o su calidad como tales, por
lo cual, no hay impedimento para que sea éste el momento procesal en el cual se analice a fondo el
caracter con el que comparecen a esta controversia los distintos entes involucrados y se resuelva sobre el
tema.

QUINTO.- Previamente al estudio de los conceptos de invalidez, por ser una cuestion de orden publico
y estudio preferente, procede efectuar el analisis de las causales de improcedencia o sobreseimiento que
hagan valer las partes, o bien, que de oficio advierta este Maximo Tribunal de Justicia, en el entendido de
que las causales de improcedencia invocadas por los municipios no seran objetos de estudio, dado que
no forman parte de esta controversia constitucional.

El Poder Ejecutivo del Estado de Veracruz, sostiene que se actualiza la causa de improcedencia
prevista por el articulo 19, fraccion VIII, de la Ley Reglamentaria de la materia, por virtud de que de
conformidad con el numeral 105, fraccién I, de la Constitucion Federal, esta Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, puede conocer de controversias constitucionales, con excepcion de las que se refieran a la
materia electoral y, en una parte de la norma general cuya invalidez se demanda se regula lo relativo a la
integracion de los Poderes por medio de los procesos electorales.

Es de precisar, que en el caso, ademas de la impugnacion genérica a la reforma constitucional, de
manera destacada exclusivamente se formulan conceptos de invalidez, en relacién con los articulos 10,
ultimo parrafo y 41, fraccion IX, de la Constitucién Politica del Estado de Veracruz, los cuales no se
refieren a la materia electoral, sin ser motivo de impugnacién especifica ningiin numeral en los que se
regula lo relativo. Por lo tanto es evidente que no puede ni debe considerarse que se actualice en el caso
la hipétesis a que alude la fraccion | del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, resultando por tanto infundado el argumento de improcedencia relativo.

En cuanto al argumento del representante del Poder Ejecutivo del Estado de Veracruz, respecto a la
omision de la actora de sefialar como tercero interesado a la Universidad Autbnoma Veracruzana, es
indiscutible que tal circunstancia aun de resultar cierta, no puede traer consigo, la improcedencia de la
presente controversia constitucional, al no actualizar ninguna de las hipotesis a que se refiere el articulo
19 y andlogos de la Ley Reglamentaria de la Materia.

Al no existir mas causales de improcedencia o sobreseimiento que hagan valer las partes o que de
oficio advierta este érgano jurisdiccional, se procede al estudio de los conceptos de invalidez.

SEXTO.- En los conceptos de invalidez planteados, se aduce en sintesis lo siguiente:

a).- Que la Ley numero “53", publicada en la Gaceta Oficial del Organo de Gobierno del Estado de
Veracruz, el tres de febrero del afio dos mil, bajo el titulo de reforma a la Constitucion local, en realidad es
una nueva Constitucion para el Estado de Veracruz, lo que resulta violatorio de los articulos 39, 40 y 116
de la Constitucion Federal, en tanto s6lo un poder constituyente, depositario de la soberania popular,
puede elaborar una nueva Constituciéon, no asi los poderes constituidos que sélo pueden modificar,
perfeccionar o aclarar las normas constitucionales, sin alterar su esencia y respetando siempre los
principios fundamentales que sustenten el texto constitucional.



b).- Que el articulo 10, Ultimo parrafo de la citada norma impugnada, contraviene el diverso 115,
fraccion 1V, inciso c), de la Constitucion Federal, al establecer en beneficio de la Universidad Auténoma
Veracruzana, la exencidn impositiva sobre los bienes de su propiedad.

¢).- Que el articulo 41, fraccion IX, de la norma cuya invalidez se demanda, es violatoria del precepto,
fraccion e inciso de la Constitucion Federal de la Republica mencionados en el apartado anterior, en
perjuicio del Ayuntamiento actor, al otorgar facultades a la Diputacion Permanente del Estado, para
realizar auditorias, revision y aprobacién de las cuentas publicas municipales, lo cual es facultad exclusiva
del Pleno del Organo Legislativo.

De la sintesis precedente y considerando lo dispuesto por el articulo 39 de la Ley Reglamentaria de la
materia, a fin de resolver la cuestion efectivamente planteada, se aprecia que la actora impugna la validez
de los preceptos 10, Ultimo parrafo, 41, fraccién IX de la norma cuya invalidez demanda, asi como su
emision, por considerar que se trata de una nueva Constitucion Local, por lo que el estudio de fondo se
constrefiira a determinar la validez o no de dichos numerales y la emision de la norma de que se trata.

En el primer concepto de invalidez, al impugnarse la reforma integral de la Constitucion del Estado de
Veracruz, debe aceptarse la existencia de un interés legitimo del municipio actor para hacerlo, toda vez
que al mismo tiempo esta combatiendo diversos preceptos de dicho orden normativo que estima lesionan
directamente su esfera competencial, circunstancia que permite afirmar que el procedimiento de reforma
constitucional en si mismo es susceptible de impugnacién, al derivar de éste las normas que,
especificamente, considera restringen o limitan sus atribuciones, advirtiéndose a partir de esta
circunstancia un principio de afectacién a éste.

En tal contexto, debe estimarse que existe un principio de afectacion a la esfera de competencia del
municipio actor, mismo que confiere a éste un interés legitimo para impugnar la reforma y preceptos
mencionados y, a la vez, obliga a este drgano colegiado a pronunciarse sobre el concepto de invalidez
correspondiente, supliendo la deficiencia de la queja si resultara necesario.

Sirve de apoyo a estas consideraciones, la tesis de jurisprudencia 83/2001, sustentada por este
Tribunal Pleno, que aparece publicada en la pagina 875 del tomo XIV, julio de 2001, del Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, cuyo rubro y texto son:

“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. INTERES "LEGITIMO PARA
PROMOVERLA. El Pleno de la "Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha
"sostenido, en la tesis numero P./J. 71/2000, "visible en la péagina novecientos
sesenta y cinco "del Tomo Xll, agosto de dos mil, del Semanario "Judicial de la
Federacion y su Gaceta, cuyo rubro
"es CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES Y "ACCIONES DE
INCONSTITUCIONALIDAD. "DIFERENCIAS ENTRE AMBOS MEDIOS DE
"CONTROL CONSTITUCIONAL, que en la "promocion de la controversia
constitucional, el "promovente plantea la existencia de un agravio "en su perjuicio; sin
embargo, dicho agravio debe "entenderse como un interés legitimo para acudir "a
esta via el cual, a su vez, se traduce en una "afectacién que resienten en su esfera
de "atribuciones las entidades poderes u 6rganos a "que se refiere la fraccion | del
articulo 105 de la "Constitucidn Politica de los Estados Unidos "Mexicanos, en razén
de su especial situacion "frente al acto que consideren lesivo; dicho "interés se
actualiza cuando la conducta de la "autoridad demandada sea susceptible de causar
"perjuicio o privar de un beneficio a la parte que "promueve en razén de la situacion
de hecho en "la que ésta se encuentre, la cual necesariamente "debera estar
legalmente tutelada, para que se "pueda exigir su estricta observancia ante la
"Suprema Corte de Justicia de la Nacion.”

Una vez establecida la procedencia de esta via, resulta conveniente analizar el primer concepto de
invalidez, en el cual la parte actora reclama, en sintesis, el hecho de que la Ley nimero 53, publicada en
la Gaceta Oficial del Organo de Gobierno del Estado de Veracruz, el 3 de febrero del afio 2000, bajo el
titulo de reforma a la Constitucidn local, en realidad establece una nueva Constitucién para el Estado de
Veracruz, lo que resulta violatorio de los articulos 39, 40 y 116 de la Constituciéon Federal, en tanto s6lo un
poder constituyente, depositario de la soberania popular, puede elaborar una nueva Constitucién, no asi
los poderes constituidos que sélo pueden modificar, perfeccionar o aclarar las normas constitucionales,
sin alterar su esencia y respetando siempre los principios fundamentales que sustenten el texto
constitucional.

El argumento asi resumido resulta infundado, de acuerdo con las siguientes consideraciones.



Los articulos constitucionales que el municipio actor estima violentados por la reforma de la
Constitucion veracruzana son el 39, 40 y 116 de la Constitucion Federal, ahora bien, para una mayor
claridad en el andlisis de por qué no existen las violaciones alegadas, es pertinente transcribir el texto de
los mismos:

“Articulo 39. La soberania nacional reside "esencial y originariamente en el pueblo.
Todo "poder publico dimana del pueblo y se instituye "para beneficio de éste. El
pueblo tiene en todo "tiempo el inalienable derecho de alterar o "modificar la forma de
su gobierno.”

“Articulo 40. 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 Federacion”
establecida segun los principios de esta ley "fundamental.”

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

"Los Poderes de los Estados se organizaran "conforme a la Constitucion de cada uno
de ellos, "con sujecidn a las siguientes normas:

"Los gobernadores de los Estados no podran durar "en su encargo mas de seis afios.

"La eleccién de los gobernadores de los Estados y "de las legislaturas locales sera
directa y en los "términos que dispongan las leyes electorales "respectivas.

"Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea "la eleccion popular, ordinaria o
extraordinaria, en "ningdn caso y por ningin motivo podran volver a "ocupar ese
cargo, ni aun con el caracter de "interinos, provisionales, sustitutos o encargados "del
despacho.

"Nunca podran ser electos para el periodo "inmediato:

"El gobernador sustituto constitucional, o el "designado para concluir el periodo en
caso de "falta absoluta del constitucional, aun cuando "tenga distinta denominacion;

"El gobernador interino, el provisional o el "ciudadano que, bajo cualquier
denominacion, "supla las faltas temporales del gobernador, "siempre que desempefie
el cargo los dos ultimos "afios del periodo.

"Solo podra ser gobernador constitucional de un "Estado un ciudadano mexicano por
nacimiento y "nativo de él, o con residencia efectiva no menor "de cinco afios
inmediatamente anteriores al dia "de la eleccién;

"Il. El nmero de representantes en las "legislaturas de los Estados sera proporcional
al "de habitantes de cada uno; pero, en todo caso, "no podra ser menor de siete
diputados en los "Estados cuya poblacion no llegue a 400 mil "habitantes; de nueve,
en aquéllos cuya poblacion "exceda de este numero y no llegue a 800 mil
"habitantes, y de 11 en los Estados cuya” poblacién sea superior a esta Ultima cifra.

"Los diputados a las legislaturas de los Estados "no podran ser reelectos para el
periodo "inmediato. Los diputados suplentes podran ser "electos para el periodo
inmediato con el caracter "de propietario, siempre que no hubieren estado "en
ejercicio, pero los diputados propietarios no "podran ser electos para el periodo
inmediato con "el caracter de suplentes.

"Las legislaturas de los Estados se integraran con "diputados elegidos segun los
principios de "mayoria relativa y de representacion "proporcional, en los términos que
sefialen sus "leyes;

"Ill. El Poder Judicial de los Estados se ejercera "por los tribunales que establezcan
las "Constituciones respectivas.

"La independencia de los magistrados y jueces en "el ejercicio de sus funciones
debera estar "garantizada por las Constituciones y las Leyes "Organicas de los
Estados, las cuales "estableceran las condiciones para el ingreso, "formacion y
permanencia de quienes sirvan a los "Poderes Judiciales de los Estados.

"Los magistrados integrantes de los Poderes "Judiciales Locales, deberan reunir los
requisitos "sefialados por las fracciones | a V del articulo 95 "de esta Constitucion. No



podran ser Magistrados "las personas que hayan ocupado el cargo de "Secretario o
su equivalente, Procurador de "Justicia o Diputado Local, en sus respectivos
"Estados, durante el afio previo al dia de la "designacion.

"Los nombramientos de los Magistrados y Jueces “integrantes de los Poderes
Judiciales locales "seran hechos preferentemente entre aquellas "personas que
hayan prestado sus servicios con "eficiencia y probidad en la administracion de
"justicia 0 que lo merezcan por su honorabilidad, "competencia y antecedentes en
otras ramas de "la profesion juridica.

"Los Magistrados duraran en su encargo el "tiempo que sefialen las Constituciones
locales, "podran ser reelectos, y si lo fueren, sélo podran "ser privados de sus
puestos en los términos que "determinen las Constituciones y las Leyes de
"Responsabilidad de los Servidores Publicos de "los Estados.

"IV. Las Constituciones y leyes de los Estados en "materia electoral garantizaran que:

"Las elecciones de los gobernadores de los "Estados, de los miembros de las
legislaturas "locales y de los integrantes de los "ayuntamientos se realicen mediante
sufragio "universal, libre, secreto y directo;

"En el ejercicio de la funcién electoral a cargo de "las autoridades electorales sean
principios ‘"rectores los de legalidad, imparcialidad, "objetividad, certeza e
independencia;

"Las autoridades que tengan a su cargo la "organizacién de las elecciones y las
"jurisdiccionales que resuelvan las controversias "en la materia, gocen de autonomia
en su "funcionamiento e independencia en sus "decisiones;

"Se establezca un sistema de medios de "impugnacion para que todos los actos y
"resoluciones electorales se sujeten “invariablemente al principio de legalidad;

"Se fijen los plazos convenientes para el "desahogo de todas las instancias
impugnativas, "tomando en cuenta el principio de definitividad "de las etapas de los
procesos electorales;

"De acuerdo con las disponibilidades "presupuestales, los partidos politicos reciban,
en "forma equitativa, financiamiento publico para su "sostenimiento y cuenten durante
los procesos "electorales con apoyos para sus actividades "tendientes a la obtencién
del sufragio universal;

"Se propicien condiciones de equidad para el "acceso de los partidos politicos a los
medios de "comunicacién social;

"Se fijen los criterios para determinar los limites a "las erogaciones de los partidos
politicos en sus "campafas electorales, asi como los montos "maximos que tengan
las aportaciones "pecuniarias de sus simpatizantes y los "procedimientos para el
control y vigilancia del "origen y uso de todos los recursos con que "cuenten los
partidos politicos; se establezcan, "asimismo, las sanciones por el incumplimiento a
"las disposiciones que se expidan en estas "materias; e

"Se tipifiquen los delitos y determinen las faltas "en materia electoral, asi como las
sanciones que "por ellos deban imponerse;

"V. Las Constituciones y leyes de los Estados "podran instituir tribunales de lo
contencioso-"administrativo dotados de plena autonomia para "dictar sus fallos, que
tengan a su cargo dirimir "las controversias que se susciten entre la "Administracion
Publica Estatal y los particulares, "estableciendo las normas para su organizacion,
"su funcionamiento, el procedimiento y los "recursos contra sus resoluciones;

"VI. Las relaciones de trabajo entre los Estados y "sus trabajadores se regiran por las
leyes que "expidan las legislaturas de los Estados con base "en lo dispuesto por el
articulo 123 de la "Constitucion Politica de los Estados Unidos "Mexicanos y sus
disposiciones reglamentarias, y

"VII. La Federacion y los Estados, en los términos "de ley, podran convenir la
asuncion por parte de "éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucion "y operacién
de obras y la prestacion de servicios "publicos cuando el desarrollo econdémico y
"social lo haga necesario.

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



Pues bien, del texto de los articulos transcritos, que el actor considera vulnerados, se desprende que
en los dos primeros se establecen algunos de los principios que rigen la forma de ser de la Nacion,
referidos a la soberania popular y al régimen republicano, representativo, democratico y federal conforme
al cual se articula el Estado mexicano, mientras que en el articulo 116, se delinean los principios que
deberan respetar las Constituciones locales, con el propésito de lograr la armonia con los postulados
federales e impedir cualquier contradiccién con el pacto federal.

Ahora bien, la parte actora argumenta que la reforma a la Constitucion local resulta inconstitucional, en
tanto el poder legislativo constituido no tiene facultades para emitir una nueva Constitucién, sino
Unicamente para reformar, modificar y adicionar el texto normativo. Sin embargo, contrariamente a lo que
sefiala el municipio actor, la Constitucion Federal, no establece en ninguno de sus articulos, limites
expresos a la posibilidad de reformas constitucionales locales, esto es, no prohibe, ni siquiera restringe la
facultad de los Congresos estatales para modificar los textos de sus Constituciones, sino que se limita a
establecer con precision, en el articulo 116 ya transcrito, las cuestiones minimas que las Constituciones
locales deberan plasmar en sus textos.

Por otra parte, una vez concluida la labor del poder constituyente local, en este caso, del Estado Libre
y Soberano de Veracruz-Llave, el Poder Legislativo estatal emanado de la Constitucion no es otra cosa
que un poder constituido, facultado para reformar y adicionar el texto de dicho ordenamiento. Los limites
de esas facultades, que hay que recordar, fueron otorgadas por el propio constituyente a la legislatura
local, no pueden ser concebidos como candados al desarrollo de las instituciones juridicas y politicas
susceptibles de plasmarse en el documento constitucional estatal.

En otras palabras, la soberania del pueblo ejercida en un momento histérico determinado por un poder
constituyente, no tendria por qué limitar, a priori, la voluntad de generaciones futuras que podran o no
transformar su norma suprema atendiendo al desenvolvimiento de la sociedad de que se trate, y a las
necesidades de la vida contemporanea que dificilmente pueden ser previstas en su totalidad y para
siempre por dicho poder constituyente.

En este contexto, la reforma impugnada por esta via no puede estimarse violatoria de la Constitucion
Federal, en tanto no se modificaron los principios establecidos por los articulos 30, 40 y 116 de ésta,
respecto a la soberania popular, al régimen republicano, representativo, federal y democratico, la division
de poderes y los lineamientos establecidos en el articulo 116, se encuentran igualmente respetados.

Lo anterior queda claro si atendemos al texto de los articulos 1o. y 17 de la Constitucién del Estado
Libre y Soberano de Veracruz-Llave que textualmente disponen:

“Articulo 1. El Estado de Veracruz-Llave es parte "integrante de la Federacion
Mexicana, libre y "autbnomo en su administracion y gobierno "interiores.”

“Articulo 17. El Poder Publico del Estado es "popular, representativo y democratico, y
para su "ejercicio se divide en Legislativo, Ejecutivo y "Judicial. La capital y sede
oficial de los poderes "del Estado es el municipio de Xalapa-Enriquez. "(...)"

Asimismo, en el texto constitucional local, atendiendo a los sefialamientos contenidos en el articulo
116 de la Constitucion Federal, se prevé la forma en que deberan elegirse tanto el Gobernador como los
diputados y ediles, se regula el Poder Judicial estatal y se establecen medios de control de la legalidad en
materia electoral, circunstancias que denotan el debido acatamiento a los Unicos limites que la
Constitucion Federal establece para la emisién de las Leyes supremas de los Estados miembros de la
Federacion y, por consiguiente, para sus posteriores reformas y modificaciones.

En este sentido, la reforma a la Constitucién Politica del Estado de Veracruz-Llave, aun y cuando
implica una reforma integral al texto anterior de la misma, en la medida en que no modifica, suprime o
altera los principios que la Constitucion Federal establece como lineamientos para que las legislaturas
locales emitan sus textos constitucionales, no puede considerarse violatoria de la misma, motivo por el
cual debe considerarse que el concepto de invalidez propuesto resulta infundado.

Aunado a lo anterior, por lo que hace al aspecto meramente formal del proceso de reforma
constitucional, resulta igualmente conveniente mencionar que la teoria constitucional reconoce, entre muy
diversas clasificaciones, la existencia de las llamadas constituciones rigidas y las flexibles, segun se trate,
respectivamente, de 6rdenes normativos que tengan un procedimiento dificultado para su reforma o bien
uno ordinario.

Dentro de esta clasificacién, la Constitucion del Estado de Veracruz, asi como la Federal, pertenece al
tipo de constituciones rigidas, puesto que para la aprobacion de cualquier reforma o adicién a su texto se
establece un procedimiento dificultado, que se traduce en una votacion calificada de los miembros del
Congreso local, asi como la mayoria de los ayuntamientos de la entidad, tal y como se desprendia



del articulo 130 de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave (antes de la
reforma), y que es el siguiente:

“Constitucion Politica del Estado Libre y “Soberano de Veracruz-Llave. (Reforma de 9
de “noviembre de 1996).

“Articulo 130. La presente Constitucion puede ser "adicionada o reformada a iniciativa
del "Gobernador del estado, de los diputados de la "Legislatura estatal, de los
diputados y senadores "ante el Congreso de la Unién electos en la "entidad; asi como
del Tribunal Superior de "Justicia y de los ayuntamientos, en lo tocante a "sus
respectivos ramos.

"Para que el proyecto de adiciones o reformas "llegue a formar parte de la
Constitucion se "requiere el voto aprobatorio de las dos terceras "partes de los
integrantes de la Legislatura y de la "mayoria de los ayuntamientos de la entidad.
(..)

Ahora bien, en el caso concreto debe sefialarse que el procedimiento dificultado de reforma se
encuentra debidamente cumplido, tal y como se desprende del decreto de ésta, al haber sido aprobada
por treinta y cuatro votos a favor, de los cuarenta y dos diputados presentes, asi como por el voto
favorable de ciento noventa y cuatro ayuntamientos de los doscientos diez municipios que integran la
entidad y, en tales condiciones, desde un aspecto formal, la reforma constitucional también resulta valida.

En el segundo de los conceptos de invalidez la parte actora combate la exencién prevista por el
articulo 10, ultimo parrafo, de la Constitucion local, a favor de la Universidad Veracruzana, por estimar
que dicho precepto causa perjuicio a la hacienda municipal y contraviene lo establecido por el articulo
115, fraccion 1V, de la Constitucion Federal que prohibe dichas exenciones.

El indicado articulo 10, ultimo parrafo de la norma impugnada establece:

“ARTICULO 10.-... (tltimo parrafo).- Los ingresos "de la Universidad, los bienes de su
propiedad, "asi como los actos y contratos en que "intervenga, no seran sujetos de
tributacién local "o municipal.”

Por su parte el numeral 115, fraccién IV, de la Constitucién General de la Republica, vigente, prevé:

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

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

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

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

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

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

"Las leyes federales no limitaran la facultad de los "Estados para establecer las
contribuciones a que "se refieren los incisos a) y ¢), ni concederan "exenciones en
relaciéon con las mismas. Las "leyes estatales no estableceran exenciones o
"subsidios en favor de persona o institucion "alguna respecto de dichas
contribuciones. So6lo "estaran exentos los bienes de dominio publico "de la
Federacion, de los Estados o los "Municipios, salvo que tales bienes sean "utilizados
por entidades paraestatales o por "particulares, bajo cualquier titulo, para fines
"administrativos o propositos distintos a los de "su objeto publico.

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



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

"Los recursos que integran la hacienda municipal "seran ejercidos en forma directa
por los "ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, "conforme a la ley;...”

Ahora bien, antes de continuar el analisis de este concepto de invalidez, es menester realizar una
precision que sera valida para todos aquellos en los cuales se confronten las normas impugnadas con el
articulo 115 de la Constitucion Federal, y dicha precision se refiere a que el analisis constitucional
respectivo se hara con base en el texto de la Constitucion Federal vigente, mismo que fuera reformado el
23 de diciembre de 1999 y entrara en vigor 90 dias después (fecha posterior a la entrada en vigor de la
Constitucion de Veracruz impugnada), en tanto seria ocioso estudiar la constitucionalidad o no de las
normas impugnadas confrontdndolas con normas que no tienen ya vigencia.

Sirve de apoyo a este razonamiento, por analogia, la tesis de jurisprudencia P./J. 12/2002, que
aparece publicada en la pagina 418 del tomo XV, febrero de 2002, del Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, novena época, cuyo texto y rubro son los siguientes:

“ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL "ESTUDIO DE LOS CONCEPTOS DE
INVALIDEZ "QUE SE HAGAN VALER DEBE EFECTUARSE A "LA LUZ DE LAS
DISPOSICIONES DE LA "CONSTITUCION FEDERAL VIGENTES AL "MOMENTO
DE RESOLVER. Al ser la accion de "inconstitucionalidad un medio de control de la
"constitucionalidad de normas generales, "emitidas por alguno de los 6rganos que
enuncia "el articulo 105, fraccién I, de la Constitucién "Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el "estudio de los conceptos de invalidez que se "hagan valer debe
efectuarse a la luz de las "disposiciones constitucionales vigentes en el "momento
de resolver, aun cuando la "presentacion de la demanda sea anterior a la
"publicacion de reformas o modificaciones a la "Norma Fundamental, ya que a nada
practico "conduciria examinar la constitucionalidad de la "ley impugnada frente a
disposiciones que ya "dejaron de tener vigencia.”

Precisado lo anterior, se debe hacer notar que del precepto constitucional transcrito se desprende, en
la parte que atafie al concepto de invalidez que se analiza, que las Leyes de los estados no pueden
establecer exenciones o subsidios a favor de persona o institucién alguna respecto de las contribuciones
que corresponde recaudar a los municipios sobre la propiedad inmobiliaria o bien respecto de los ingresos
derivados de la prestacion de servicios publicos a cargo de los mismos, y s6lo estaran exentos del pago
de dichas contribuciones los bienes del dominio publico de la Federacion, los estados o los municipios,
siempre que estos Ultimos no sean utilizados, por entidades paraestatales o particulares, para fines
administrativos o distintos a los de su objeto publico.

Ahora bien, el articulo 115 constitucional fue reformado en el afio de mil novecientos ochenta y tres,
con el proposito expreso de fortalecer econdémica y politicamente al municipio libre, entendido éste como
una “institucién profundamente arraigada en la idiosincrasia del pueblo, en su cotidiano vivir y quehacer
politico”.

En la exposicion de motivos de dicha reforma constitucional se manifestd, ademas:

"El Municipio es la comunidad social que posee "territorio y capacidad politico-juridica
y "administrativa para cumplir esta gran tarea "nacional: nadie mas que la comunidad
"organizada y activamente participativa puede "asumir la conduccién de un cambio
cualitativo "en el desarrollo econoémico, politico y social, "capaz de permitir un
desarrollo integral "[nacional].--- La centralizacion ha arrebatado al "Municipio
capacidad y recursos para desarrollar "en todos sentidos su ambito territorial y
"poblacional (...) Por todo ello, el fortalecimiento "municipal no sélo es de
considerarse como "camino para mejorar las condiciones de vida de "los Municipios
poco desarrollados, sino también "para resolver simultaneamente los cada vez mas
"graves problemas que enfrentan las "concentraciones urbano-industriales. El
"fortalecimiento municipal no es una cuestiéon "meramente municipal sino nacional, en
toda la "extension del vocablo. A este respecto, ha sido "una verdad reiteradamente
sustentada en todos "los rincones de nuestro territorio, que el "Municipio, aun cuando
tedricamente constituye "una formula de descentralizacién, en nuestra "realidad lo es
mas en el sentido administrativo "que en el politico, por lo que como meta "inmediata
de la vigorizacién de nuestro "federalismo, nos planteamos la revisién de las
"estructuras disefiadas al amparo de la "Constitucion vigente, a fin de instrumentar un
"proceso de cambio que haga efectiva en el "federalismo la célula municipal tanto en
"autonomia econémica como politica (...).--- Por "su amplia reiteracion y sustentacion



en toda "consulta popular, se concluy6 en la necesaria "reestructuracion de la
economia municipal, "entendiendo, como asi también lo proclamaron "los
Constituyentes de Querétaro, que no podra "haber cabal libertad politica en los
Municipios "mientras éstos no cuenten con autosuficiencia "econémica. Por ende, en
este renglén, "fundamental para la subsistencia y desarrollo de "los Municipios,
consignamos en la fraccion IV de "la iniciativa, en primer término, como concepto
"originario del Articulo 115 la libre administracion "de su hacienda por parte de los
Municipios, pero "por otra parte, en una formula de "descentralizacién, de correcta
redistribucion de "competencias en materia fiscal, estimamos "conveniente asignar a
las comunidades "municipales los impuestos o contribuciones, "inclusive con tasas
adicionales, que establezcan "los Estados sobre la propiedad inmobiliaria asi "como
de su fraccionamiento, divisién, "consolidacion, traslado y mejora y las que "tengan
por base el cambio de valor de los "inmuebles, (...).--- Como una disposicion
"importante para la seguridad de los municipales, "se consigna la obligacion del pago
de sus "contribuciones para toda persona fisica 0 moral "o instituciones oficiales o
privadas, sin "exenciones o subsidios, evitando de esta manera "a nivel constitucional
las practicas de exentar a "diversas personas o empresas del sector "publico, de
estas contribuciones que son "consustanciales para la vida de los "Municipios.(...)"

Posteriormente, tal y como ha quedado mencionado en parrafos anteriores, el articulo en cita fue
reformado el 23 de diciembre de 1999 y en esa ocasion, en la exposicién de motivos se reiteré:

“Por tanto se requiere realizar una amplia reforma "legislativa con el propésito de
incrementar las "fuentes de ingresos municipales, que permitan "que los municipios
dependan mas de sus propios "recursos y que las participaciones federales "sean
s6lo complementarias ... De igual manera el "pendltimo parrafo, de la fraccion cuarta
gue se "reforma y adiciona, establece el imperativo de "que no seran considerados
como bienes del "dominio publico de la federacién o los estados, "aquellos bienes
que se hayan aportado a "entidades paraestatales con personalidad "juridica y
patrimonio propios, para los efectos de "la exencidn que el propio parrafo indica, ni
los "que aun no habiendo salido del dominio del "gobierno central se encuentren bajo
la "explotacion de aquéllas, o de particulares bajo "cualquier forma o concepto.”

En estas condiciones, si tomamos en cuenta el proposito expreso del fortalecimiento del Municipio,
especificamente en lo que respecta a sus fuentes de ingresos, es claro que la prohibicién de exentar o
subsidiar el pago de impuestos o contribuciones establecidos constitucionalmente a favor de los
municipios por el ya citado articulo 115, fracciéon IV, no puede entenderse en un sentido literal y
restringido, que posibilitara su distinciéon con una situacién de no sujecién al tributo, ya que la intencién del
poder revisor de la Constitucion, al establecer contribuciones a favor de los municipios y prohibir la
exencion o subsidios en el pago de éstas obedece, sin duda, al deseo expreso de fortalecer la hacienda
municipal, esto es, de dar bases mas solidas a la estructura econémica de esta entidad politica.

En este contexto, la exencidn de impuestos o de contribuciones, prohibida en el texto constitucional,
no puede concebirse sino como la posibilidad de que determinados sujetos queden liberados del pago de
dichos impuestos o contribuciones, en otras palabras, lo que se prohibe constitucionalmente es la
situacion de excepcién en que se pudiera colocar a determinados individuos, esto es, la concesion de un
beneficio tributario que permita que no contribuyan al gasto publico, en evidente detrimento de la
hacienda municipal.

En tal sentido se ha pronunciado la Segunda Sala de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al
emitir la jurisprudencia 112/2000, consultable en la pagina cuatrocientos dieciocho del tomo XIlI, diciembre
de dos mil, del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, correspondiente a la novena época, que
dice:

"UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE "MEXICO. EL BENEFICIO
TRIBUTARIO QUE "ESTABLECE EN SU FAVOR EL ARTICULO 17 DE "SU LEY
ORGANICA FUE DEROGADO MEDIANTE "EL ARTICULO 14 DE LA LEY DE
INGRESOS DE "LA FEDERACION PARA EL EJERCICIO FISCAL "DE 1985, POR
LO QUE TAL INSTITUCION "CARECE DE INTERES JURIDICO PARA "IMPUGNAR
EN EL JUICIO DE AMPARO LOS "NUMERALES DE LAS POSTERIORES LEYES
DE "INGRESOS, QUE EN TERMINOS GENERALES "DEROGAN LAS
DISPOSICIONES QUE "CONTEMPLAN BENEFICIOS DE LA "NATURALEZA
MENCIONADA.--- Si hien es cierto "que el articulo 17 de la Ley Organica de la
"Universidad Nacional Autonoma de México en su "texto original dispone que los
ingresos de la "universidad y los bienes de su propiedad no "estaran sujetos a



impuestos o derechos "federales, también lo es que tal dispositivo fue "derogado por
el articulo 14 de la Ley de Ingresos "de la Federacién para el ejercicio fiscal de mil
"novecientos ochenta y cinco, al establecer en su "primer parrafo que: Se derogan las
disposiciones "que concedan exenciones de impuestos o "derechos federales,
excepto las exenciones "sefialadas en las leyes que establecen dichos "impuestos y
derechos y las previstas en el "Cddigo Fiscal de la Federacion, ya que, con
"independencia de las distinciones meramente "doctrinales entre exenciéon y no
sujecion, debe "estimarse que la voluntad del legislador "plasmada en este Ultimo
numeral fue la de dejar "sin efectos todo beneficio tributario contenido en "normas
diversas al Cédigo Fiscal de la "Federacién y a las leyes que regulan en forma
"especifica los impuestos federales, sin que obste "a ello el hecho de que las leyes de
ingresos de la "Federacion o la citada Ley Organica puedan "considerarse como
leyes generales o especiales "aplicables al caso concreto, pues al no existir
"disposicion constitucional alguna
gue delimite el "ambito de regulaciéon que corresponde a una u "otra ley federal, o que
establezca jerarquia entre "ellas, queda a juicio del legislador federal "establecer,
modificar o derogar las diversas "hipotesis juridicas del ordenamiento legal "federal.
En tal virtud, resulta inconcuso que el "referido beneficio tributario fue desincorporado
"en forma definitiva de la esfera juridica de la "mencionada universidad desde el afio
de mil "novecientos ochenta y cinco en que entré en "vigor la ley de ingresos en cita,
por lo que "aquélla carece de un derecho subjetivo que "pueda verse afectado por los
preceptos de las "posteriores leyes de ingresos que en términos "similares derogan
las disposiciones que "contienen beneficios de esa indole, lo que lleva a "concluir que
dicha universidad no tiene interés "juridico para controvertir a través del juicio de
"amparo la constitucionalidad de estos ultimos "dispositivos, los que ya no le generan
"menoscabo alguno.”

En este orden de ideas, es claro que en el caso concreto, la exencion general prevista en el articulo
10, dltimo parrafo, de la Ley impugnada, permite que la Universidad Autonoma Veracruzana omita el pago
de las contribuciones municipales, en detrimento de la hacienda del municipio actor, maxime que, como lo
sefiala la parte actora, en términos del propio articulo 115, fraccion IV constitucional, los bienes de
dominio publico de la Federacién, Estados o Municipios, destinados a los servicios publicos estan exentos
del pago de estos impuestos, en cuyo caso, los bienes inmuebles propiedad de la Universidad
Veracruzana, destinados a la prestacion del servicio publico educativo, gozan ya de una exencién
constitucional respecto al pago de contribuciones municipales, circunstancia que convierte en excesiva e
inconstitucional la exencion absoluta otorgada a favor de dicha institucién educativa en el precepto que se
impugna, aun y cuando se le haya dado el tratamiento formal de una no sujecion al tributo.

Por tales motivos, al resultar fundado el razonamiento hecho valer por el municipio actor, procede
decretar la invalidez del articulo 10, Gltimo parrafo, de la Constitucion Politica del Estado de Veracruz-
Llave.

En el tercero de los conceptos de invalidez planteados, se hace valer la inconstitucionalidad del
articulo 41, fraccién IX, de la constitucion local, por contravenir lo dispuesto en el articulo 115, fraccion IV,
de la Constitucion Federal, pues faculta a la Diputacion Permanente para conocer de los asuntos
relacionados con la hacienda municipal, no obstante que tal facultad es exclusiva del Pleno de la
Legislatura estatal. Tal argumento es infundado.

El articulo 41, fraccion IX, de la norma impugnada prevé:
"ARTICULO 41.- Son atribuciones de la Diputacion "Permanente:...

"... IX.- Conocer de los asuntos relacionados con "la hacienda de los municipios y la
préactica de "auditorias, revision y aprobacion de las cuentas "respectivas; y...”

Ahora bien, para centrar el estudio de este concepto de invalidez, debemos recordar que,
efectivamente, en términos del articulo 115, fraccién IV de la Constitucion Federal, es facultad de las
legislaturas de los Estados, revisar y fiscalizar las cuentas publicas de los municipios.

Asimismo, es menester tener presente que esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al resolver
diversos recursos de reclamacion y recientemente, al resolver la Controversia Constitucional 22/2001, al
estudiar la naturaleza de la Comisién Permanente del Congreso Federal, ha considerado que ésta es un
6rgano del mismo, cuyo propdsito es el de cumplir las funciones que le corresponden a dicho cuerpo
colegiado durante el tiempo que no esta sesionando ordinariamente.

Dicho razonamiento resulta plenamente aplicable al caso concreto, en tanto la Diputacion Permanente
prevista por la Constitucion del Estado de Veracruz es un 6rgano que sélo funciona durante los recesos



del Congreso y, en los afios en que dicho cuerpo legislativo se renueve, funcionara hasta la instalacion
del sucesivo, por lo que es evidente que esta Diputacion Permanente exclusivamente sustituye en sus
funciones al Congreso durante los periodos en que estéa inactivo, y con el fin de desempefiar las funciones
que la Constitucion local expresamente le establece.

Lo anterior se desprende del texto del articulo 40 de la Constitucion local impugnada que establece:

"ARTICULO 40.- La vispera del dia en que "concluyan los periodos de sesiones
ordinarias, "el Congreso del Estado, mediante votacion "secreta y por mayoria de los
diputados "presentes, elegira una Diputacion Permanente "compuesta por el cuarenta
por ciento del total de "los integrantes del Congreso, de los cuales la "mitad actuaran
como propietarios y los demas "como sustitutos.

"La Diputacién permanente funcionara durante "los recesos del Congreso y, en el afio
de su "renovacion, hasta la instalacion del sucesivo, "debiendo integrarse
proporcionalmente segun el "nimero de diputados pertenecientes a los "diversos
grupos legislativos.”

Tenemos entonces que, la Diputacién Permanente es un 6rgano transitorio que realiza las funciones
que deban desahogarse de manera pronta y continua, es decir, sin tener que esperar a la sesion ordinaria
del Congreso Local y que, por lo tanto, esta facultada para conocer y decidir respecto de muy diversos
asuntos, que de otra manera se verian retrasados y obstaculizarian el desempefio eficiente del 6rgano
legislativo, en tanto el Congreso mismo Unicamente esta reunido en dos periodos de sesiones ordinarias
anuales, mismos que tienen una duracion de tres meses cada uno, lo cual indica que es la Diputacion
Permanente el 6rgano del Congreso encargado de desahogar y realizar practicamente todas las tareas
gue corresponden a este Ultimo los restantes seis meses del afio, con excepcién de legislar.

Lo anterior queda claro si atendemos a lo que disponen los articulos 25 y, el propio articulo 41,
impugnado, de la Constitucion veracruzana que, respectivamente, establecen los periodos de sesiones
ordinarias del Congreso local y las atribuciones de la Diputacion Permanente durante los recesos, en los
siguientes términos:

“Articulo 25. El Congreso se reunird a partir del 5 "de noviembre de cada afio para
celebrar un "primer periodo de sesiones ordinarias, el cual "concluira el dia dltimo del
mes de enero del afio "siguiente; y a partir del 2 de mayo de cada afio, "para celebrar
un segundo periodo de sesiones "ordinarias que terminara, el dia dltimo del mes de
"julio. (...)"

“Articulo 41. Son atribuciones de la Diputacion "Permanente:

"l. Acordar por si misma o a solicitud del "Gobernador del Estado, la convocatoria al
"Congreso para llevar a cabo periodos de "sesiones extraordinarias;

"Il. Llamar a los diputados sustitutos de la propia "Diputacion, por ausencia, muerte,
renuncia, "inhabilitacién o licencia por mas de un mes de "los propietarios;

"lll. Recibir las iniciativas que le sean presentadas "y turnarlas a las comisiones que
correspondan;

"IV. Presidir la sesién publica y solemne "convocada para el solo efecto de declarar
"formalmente instalado el nuevo Congreso;

"V. Nombrar provisionalmente a los magistrados "del Tribunal Superior de Justicia y
tomarles la "protesta de guardar y hacer guardar la "Constitucion Federal, la del
Estado y las leyes "que de ambas emanen; asi como conceder o "negar las
solicitudes de licencia o renuncia que "le sometan dichos servidores publicos;

"VI. Autorizar, con el voto de las dos terceras "partes de los diputados presentes, al
Ejecutivo "del Estado o a los Ayuntamientos, a enajenar a "titulo oneroso o gratuito, o
conceder el uso y "disfrute, de bienes propiedad del Estado o de los "municipios,
dando cuenta al Congreso en la "primera sesion de éste, concluido el receso. Las
"enajenaciones o concesiones so6lo podran "hacerse cuando medie interés social;
"VIl. Convocar a elecciones extraordinarias, si "faltaren a la vez un diputado
propietario y su "suplente en el distrito electoral que corresponda, "cuando dicha falta
ocurra antes de un afio para "que las elecciones ordinarias se efectuen;

"VIII. Designar provisionalmente a quien sustituya "al Consejero de la Judicatura que
hubiere "designado el Congreso, y resolver, en su caso, "sobre la renuncia que
presente dicho servidor "publico, informando al Congreso en la primera "sesién que
lleve al cabo tras concluir el receso;

"IX. Conocer de los asuntos relacionados con la "hacienda de los municipios y la
préactica de "auditorias, revision y aprobacion de las cuentas "respectivas, y



"X. Las demas que le confiera expresamente esta "Constitucion.”

En este contexto, debe considerarse que la facultad otorgada por la Constitucién local a la Diputacion
Permanente, para conocer de los asuntos relacionados con la hacienda de los municipios, no supone la
transgresion de la facultad que la Constitucién Federal otorga a las legislaturas estatales para conocer de
las cuentas publicas municipales, en la medida en que la Diputacién Permanente es un érgano del propio
Congreso estatal, integrado con el cuarenta por ciento de sus miembros y que funciona durante los
recesos de éste, lo que practicamente lo convierte en el érgano del Poder Legislativo que esta en activo
durante un periodo equivalente a aquél en el cual el Congreso esta en funciones.

Asi, el hecho de que este érgano tenga facultades para conocer de la revisién y fiscalizaciéon de las
cuentas publicas municipales no supone usurpacion alguna de las facultades del Congreso local y, por el
contrario, permite que la administracion publica estatal, en su conjunto, se desarrolle de una manera
eficiente y eficaz, al desahogarse rapida y de manera continua los asuntos que son competencia del
Poder Legislativo impidiéndose que por cuestiones de tiempo, dado que el Congreso local Unicamente
sesiona dos veces al afio, durante tres meses cada vez, las cuestiones hacendarias y de fiscalizacion,
esto es, el ejercicio del gasto publico municipal, se vea obstaculizado.

En este contexto, tampoco es correcta la afirmacion del municipio actor respecto a que el articulo 41,
fraccion IX de la norma impugnada provoque una situacién de inseguridad juridica, pues de éste
Unicamente se desprende la posibilidad de que sea la Diputacion Permanente del Congreso local el
organismo revisor de su hacienda, sin que esta circunstancia pueda generar inseguridad juridica, en
tanto, como ha quedado indicado, el hecho de que también lo puedan ser tanto el Pleno de dicho cuerpo
legislativo y el Organo de Fiscalizacién Superior (6rgano con autonomia técnica, que auxilia al Congreso
del Estado), no genera condiciones de inseguridad juridica, puesto que el municipio actor esta enterado
perfectamente de cudles son los 6rganos facultados para conocer y revisar su cuenta publica, sin que la
existencia de dos o méas organismos facultados para tal efecto suponga incertidumbre alguna.

En las condiciones narradas, toda vez que los conceptos de invalidez propuestos, a excepcion del
segundo, resultaron infundados, lo que procede es declarar la invalidez del dltimo parrafo del articulo 10
de la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano Veracruz-Llave y la validez del resto de los
preceptos impugnados, debiendo precisarse que los efectos de la presente ejecutoria, de conformidad
con lo dispuesto por el articulo 42 de la Ley de la materia, sélo vinculan a las partes de esta controversia,
y consisten en declarar inaplicable al municipio actor el Gltimo parrafo del articulo 10 de la Constitucion
citada, a partir del momento de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.

Por lo fundado y expuesto, se resuelve:

PRIMERO.- Es procedente y parcialmente fundada la controversia constitucional promovida por el
Ayuntamiento del Municipio de Xalapa, Estado de Veracruz.

SEGUNDO.- Se declara la invalidez, por cuanto hace al Municipio actor, del articulo 10, ultimo parrafo
de la “Ley niumero 53" que reforma y deroga diversas disposiciones de la Constitucion Politica del Estado
de Veracruz-Llave publicado el tres de febrero del afio dos mil, en la Gaceta Oficial de la citada entidad,
en términos del considerando que antecede.

TERCERO.- Se reconoce la validez del articulo 41, fraccion IX, de la “Ley nimero 53" mencionada en
el anterior punto resolutivo.

CUARTO.- Publiquese esta sentencia en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, asi
como en el Diario Oficial de la Federacién y en la Gaceta Oficial del Estado de Veracruz-Llave.

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

Asi lo resolvio la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en Pleno, por unanimidad de nueve votos de
los sefiores Ministros Mariano Azuela Giitron, Juan Diaz Romero, José Vicente Aguinaco Aleman, José
de JesUs Gudifio Pelayo, Guillermo 1. Ortiz Mayagoitia, Humberto Roman Palacios, Olga Sanchez
Cordero, Juan Silva Meza y Presidente en funciones y Ponente Juventino V. Castro y Castro. Ausentes
los sefiores Ministros Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Presidente Genaro David Géngora Pimentel,
quien se retird para atender otros asuntos urgentes inherentes a su cargo.

Firma el sefior Ministro Presidente en funciones y Ponente, con el Secretario General de Acuerdos
gue autoriza y da fe.- El Presidente en Funciones y Ponente, Juventino V. Castro y Castro.- Ribrica.-
El Secretario General de Acuerdos, José Javier Aguilar Dominguez.- Rabrica.

LICENCIADO JOSE JAVIER AGUILAR DOMINGUEZ, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, CERTIFICA: Que esta fotocopia constante de cuarenta y tres
fojas



tiles, concuerda fiel y exactamente con su original que obra en el expediente relativo a la controversia
constitucional 10/2000, promovida por el Ayuntamiento del Municipio de Xalapa, Estado de Veracruz, en
contra del Poder Legislativo y del Poder Ejecutivo, ambos del Estado de Veracruz, se certifica para
efectos de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacién, en términos de lo dispuesto en el parrafo
Segundo del articulo 44 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en cumplimiento de lo ordenado por el Tribunal
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en el punto Cuarto resolutivo de su sentencia dictada
en la sesion publica celebrada el nueve de mayo en curso.- México, Distrito Federal, a quince de mayo de
dos mil dos.- Conste.- Rubrica.



