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PODER JUDICIAL
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

SENTENCIA y votos particular y de minoria, relativos a la Controversia Constitucional 53/2002, promovida por el
Municipio de San Luis Potosi, Estado de San Luis Potosi, en contra del Congreso, del Gobernador, del Secretario
General del Gobierno y de otras autoridades, todos del Estado de San Luis Potosi.

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 53/2002

ACTOR: MUNICIPIO DE SAN LUIS POTOSI,
SAN LUIS POTOSI.

MINISTRO PONENTE: GENARO DAVID GONGORA PIMENTEL.
SECRETARIAS: MARIANA MUREDDU GILABERT.

CARMINA CORTES RODRIGUEZ.

MARAT PAREDES MONTIEL.

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

VISTOS, para resolver los autos de la Controversia Constitucional numero 53/2002 promovida por el
Municipio de San Luis Potosi, Estado de San Luis Potosi, y,

RESULTANDO:

PRIMERO.- Por escrito recibido el tres de septiembre de dos mil dos en la Oficina de Certificacion Judicial
y Correspondencia de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién, José Ernesto Pifia Cardenas y José
Homero Gonzalez Reyes, en su caracter de Sindicos Municipales del Municipio de San Luis Potosi, San Luis
Potosi, promovieron demanda en la via de controversia constitucional en contra de los siguientes poderes
y autoridades:

“a) El H. Congreso del Estado de San Luis Potosi, con domicilio en Jardin Hidalgo
nimero 19 y/o Vallejo numero 100, Colonia Centro, en San Luis Potosi, S.L.P,: como
autoridad emisora. --- b) ElI C. LIC. FERNANDO SILVA NIETO, Gobernador
Constitucional de San Luis Potosi, y el C. JORGE DANIEL HERNANDEZ DELGADILLO,
Secretario General de Gobierno, ambos con domicilio en el Palacio de Gobierno del
Estado ubicado en Jardin Hidalgo numero 9, Centro, San Luis Potosi, S.L.P., como
autoridades sancionadoras y ordenadoras de la publicacién correspondiente. ---
c) El C. Director del Periédico Oficial del Estado, como responsable de la publicacion.
--- d) El C. Procurador General de la Republica, para los efectos establecidos en la
fracciéon IV del articulo 10 de la Ley Reglamentaria del Articulo 105 constitucional. ---
lll.- TERCEROS INTERESADOS. --- No hay en el presente asunto.”

De las autoridades anteriores, el Municipio reclama la expediciéon y promulgacion de la siguiente norma:

“IV.- NORMA GENERAL COMBATIDA. --- La contenida en el Decreto 352 que se diera a
conocer através del Periddico Oficial del Estado correspondiente al dia 09 de julio del
2002, por el que se reformaron diversas disposiciones de la Ley de Desarrollo Urbano
del Estado de San Luis Potosi, concretamente por lo que hace a los articulos 19,
fraccion XXI,y 185, en relacién con el articulo Segundo Transitorio de la misma".

SEGUNDO.- En la demanda se sefialaron como antecedentes del caso los siguientes:

“1.- En el Peridédico Oficial correspondiente al dia 7 de octubre del afio 2000, en
Edicion Extraordinaria, se publicé el Decreto numero 577 emitido por la
Quincuagésima Quinta Legislatura Constitucional del Congreso del Estado Libre y
Soberano de San Luis Potosi, por virtud del cual se promulgé y dio vigencia a la
denominada Ley de Desarrollo Urbano del Estado de San Luis Potosi, legislacion ésta
gue segln su propio texto tiene por objeto establecer las normas que permitan
ordenar los asentamientos humanos en el Estado de San Luis Potosi, establecer
adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos del suelo, a efecto de ejecutar
obras publicas, de planear y regular la fundacién, conservacién, mejoramiento y
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crecimiento de los centros de poblacién, asi como implementar las medidas y las
acciones adecuadas para la prevencién de desastres, a través de la regulacién del
uso del suelo en los centros de poblacién en el Estado (articulo 10.). --- 2.- Dentro del
articulado de dicha Ley, resulta relevante para este asunto el contenido de los
articulos 19, fraccién XXI y 185, que de acuerdo al texto original, disponian: ---
‘ARTICULO 19.- Los ayuntamientos de la Entidad, tendran en el ambito de sus
respectivas jurisdicciones las atribuciones siguientes: ..'. --- ‘... XXI. Autorizar de
acuerdo con los planes y licencias correspondientes la relotificacion, autorizacion
para la venta de lotes, cambio de densidad en el uso habitacional, relotificacion y
fraccionamientos de predios e igualmente expedir las demas autorizaciones que
incidan en éste ultimo, y la subdivisién, y fusion predial, asi como la lotificacién
predial en é&reas privativas y comunes para la construccion de condominios
horizontales, verticales y mixtos;’. --- ‘Articulo 185.- Una vez revisada la
documentacion y después de haberse hecho el andlisis correspondiente, se sometera
a acuerdo de cabildo para que dictamine en lo conducente’. --- 3.- Es el caso, que por
Decreto 352, la Quincuagésima Sexta Legislatura Constitucional del Estado de San
Luis Potosi, publicado en el Periédico Oficial del Estado el dia 09 de julio del presente
afio fueron reformados diversos articulos de la mencionada Ley de Desarrollo Urbano
del Estado, de entre los cuales se encuentran los antes transcritos 19, fraccion XXIy
185, para quedar como sigue: --- ‘ARTICULO 19.- Los ayuntamientos de la entidad,
tendran en el ambito de sus respectivas jurisdicciones las atribuciones siguientes: ...’
--- ‘... XXI. Autorizar de acuerdo con la presente Ley y su Reglamento, la lotificacion,
relotificacion, construccién, (sic) constitucién de regimenes de propiedad en
condominio, division, subdivision y fusion de predios, cambio de intensidad en el uso
habitacional y cambio de uso de suelo;’. --- ‘ARTICULO 185.- Una vez revisada la
documentacién y después de haberse hecho el analisis correspondiente, el 6rgano o
direccion municipal competente dictaminara lo conducente, remitiendo una copia de
la autorizacién al cabildo para su conocimiento’. --- Luego, el articulo Segundo
Transitorio de este Decreto, textualmente dispone: --- ‘ARTICULO SEGUNDO.- Se
derogan todas las disposiciones y ordenamientos legales que se opongan al presente
Decreto’. --- 4- Dichas reformas a la Ley de Desarrollo Urbano del Estado resultan ser
contrarias al espiritu y contenido de la Constitucién Federal de la Republicay a la
particular del Estado, en atencién a que mediante una ley inconducente, se invade la
esfera juridica de los Municipios del Estado de San Luis Potosi y se pretende inhibir
la facultad autorregulatoria de los mismos...”

TERCERO.- El ayuntamiento actor sefial6 como violado el articulo 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y formulé el siguiente concepto de invalidez:

“UNICO.- De conformidad con las disposiciones constitucionales y legales antes
transcritas, queda claro que los Municipios de los Estados tienen a su cargo el
cumplimiento de diversas obligaciones, de entre las cuales se han subrayado las que
atienden a la =zonificacién, usos de suelo, constitucion y aprobacion de
fraccionamientos, etc., lo cual como ya se ha dicho, no parece ofrecer punto de
discusion. --- Sin embargo, lo que no parece muy claro para las autoridades
demandadas, es que para el cumplimiento de estas obligaciones constitucionales y
legales por parte de los Municipios, a éstos les corresponde regular su
funcionamiento interno, con la sola limitante de no pugnar con las leyes normativas
que para cada materia establezcan las legislaturas Federales y Estatales, segun al
respecto se pronuncia el articulo 115 de nuestra Constitucion Federal. Es decir, que si
bien los Municipios estan obligados a respetar y cumplir con la normatividad que para
cada materia establezcan las Legislaturas, esto no quiere decir que tales Legislaturas
se encuentren facultadas para intervenir en el funcionamiento y organizacién interna
de los Municipios, porque éstos se encuentran fundamentalmente gobernados a
través de sus ayuntamientos. --- De esta forma se pronuncia también expresamente el
articulo 30. de la Ley Organica del Municipio Libre de San Luis Potosi -reconociendo
precisamente el mandato Constitucional-, cuando reitera que ‘El Municipio Libre es
una entidad de caracter publico, dotado de personalidad juridica y patrimonio
propios, autbnomo en su régimen interior y con libertad para administrar su hacienda
conforme a las disposiciones constitucionales y a esta Ley.’ --- Esta autonomia y el
mando interior de los ayuntamientos resulta incontrovertible, ya que sostener lo
contrario seria tanto como contravenir la esencia Municipal, que constitucionalmente
se basa en el Municipio Libre, que no puede ser entendida mas que a través de la
plena autonomia de su régimen interior. --- En efecto; es un hecho que principalmente
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a partir de las reformas constitucionales al articulo 115, del 17 de junio de 1999, el
Estado Mexicano puntualiz6, enfatizé y concluyé que la esencia del Municipio es la de
reconocerle un caracter ‘gubernamental’, con identificacion clara de sus
competencias exclusivas, es decir, en contraposicion a considerarlo como una
unidad administrativa mas de los gobiernos federal o estatal. Se aclara asi que el
Municipio tiene plena facultad de gobernar a través de su ayuntamiento en las
materias que le son propias, de donde le deviene la calidad de ‘libre o auténomo’.
En este sentido, es de hacer notar como la mencionada reforma constitucional
modificé la fraccién | del articulo 115 Constitucional para cambiar el vocablo
‘administrar’ por el de ‘gobernar’, que implicareconocer la voluntad del Constituyente
de reconocer expresamente al Municipio como un ambito de gobierno. --- De lo
anterior derivd también la disposicion que supone la exclusion, no sélo de
autoridades intermedias entre el gobierno del Estado y el ayuntamiento, sino
de cualquier otro ente, organismo o institucién que creado por los poderes federales
0 estatales sin base constitucional, pretenda ejercer funciones municipales. La Gnica
limitante la establece también ésta fraccion, que define la estructura béasica de
integracion de los ayuntamientos, a partir de un presidente municipal y el nimero de
Sindicos y Regidores que sefialen las leyes estatales. --- Y asi, se le asignaron
diversas funciones especificas también contenidas en el articulo 115 constitucional,
concretamente en su fraccion lll, y se les confirio la facultad de expedir sus bandos
de policia y buen gobierno, asi como los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general, dentro de sus respectivas jurisdicciones
(fraccion Il). Este fortalecimiento municipal conlleva el sentido de considerar al
Municipio como la célula basica de organizacién politica, social, territorial y
administrativa en nuestro pais, que se traduce en otorgar una competencia
reglamentaria exclusiva al Municipio en los aspectos fundamentales de su desarrollo.
--- De esta manera, se modifica también el concepto de bases normativas por el de
leyes estatales en materia municipal conforme a las cuales los ayuntamientos
expiden sus reglamentos y otras disposiciones administrativas de orden general.
Dichas leyes se deben orientar a las cuestiones generales sustantivas y adjetivas,
que le den un marco normativo homogéneo a los Municipios de un Estado, sin
intervenir _en las cuestiones especificas de cada Municipio. --- En consecuencia,
queda para el ambito reglamentario como facultad de los ayuntamientos, todo lo
relativo a su organizacién y funcionamiento interno, asi como la regulacién sustantiva
y adjetiva de las materias de su competencia a través de los distintos reglamentos,
circulares y demas disposiciones de caracter general, dentro de sus respectivas
jurisdicciones. --- Sentado lo anterior, sostenemos que la reforma operada a los
articulos 19, fraccion XXI, y 185 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado, invaden la
esfera concedida constitucionalmente al Municipio que representamos, en la medida
en que pretende introducirse oficiosamente en una facultad reservada a éste, por
parte del Congreso Estatal. --- En efecto, si bien ha quedado clara la facultad
constitucional de autorregulacion de los Municipios, entendiendo por ello la
capacidad juridica de reglamentar su régimen interior en funciéon de sus obligaciones
constitucionales, lo cierto es que el Congreso del Estado de San Luis Potosi decide -a
través de una ley especial de otra indole- establecer que el cabildo del Municipio de
San Luis Potosi no sea a quien organicamente le corresponda la aprobacion de
fraccionamientos, en la medida en que: --- a) Se extraen indebidamente los vocablos
'fraccionamiento de predios’ en la redaccion de la fraccion XXI del articulo 19 de la
Ley de Desarrollo Urbano del Estado, pretendiendo con ello extraer de los atributos
concedidos a los ayuntamientos esta facultad. --- b) Al reformarse el contenido del
articulo 185 de la misma Ley de Desarrollo Urbano del Estado, que si bien antes de la
reforma establecia claramente la facultad del cabildo Municipal para la aprobacion de
fraccionamientos, ahora pretende que esta facultad la ejerza algin otro ‘6rgano o
direccion competente’, obviamente distinto al cabildo Municipal, y pretendiendo que
éste sdlo tenga una ‘facultad de conocimiento’. --- ¢).- Luego, al pretenderse a través
del Articulo Segundo Transitorio, que se deroguen todas las disposiciones que se
opongan a estas reformas a la Ley de Desarrollo Urbano, podria pensarse que
cualquier otro dispositivo legal que confiera facultades al cabildo Municipal para
aprobar fraccionamientos quedaria automaticamente derogado. --- Con lo anterior, se
ataca por lo més profundo a la autonomia municipal al tiempo en que se le pretende
disminuir la capacidad decisoria del ayuntamiento (cabildo ), que es en todo caso la
Autoridad Maxima del Gobierno Municipal, segin al respecto se establece en la
fraccion | del articulo 115 Constitucional. --- Queda también evidenciado de los
incisos anteriores, que el Congreso Estatal se excede en sus funciones al pretender
establecer normas que regulen la manera como internamente deben los
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ayuntamientos cumplir con la obligacion Municipal de aprobar fraccionamientos, lo
gue constituye claramente un ataque a la autonomia municipal, constitucionalmente
protegida, al tiempo en que contradice a la Ley Organica del Municipio Libre de San
Luis Potosi, que en su articulo 12 reconoce la soberania municipal del ayuntamiento,

al establecer textualmente: --- ARTICULO 12.- En cada Municipio habra un
ayuntamiento de eleccion popular directa, y no habra ninguna autoridad intermedia
entre éste y el Gobierno del Estado. --- La competencia que otorga al gobierno

municipal la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de San Luis Potosi, la presente Ley y demas
ordenamientos, se ejercera por el ayuntamiento de manera exclusiva. --- También se
transgrede la mencionada Ley Organica del Municipio Libre del Estado de San Luis
Potosi, concretamente en sus articulos 29 y 31 (transcritos lineas arriba), porque de él
se deriva la reiterada facultad de autoregulacion interna del Municipio. --- Resulta
también de particular importancia observar la contradiccién que estas reformas
conllevan con el articulo 70 de la Ley Orgéanica del Municipio Libre de San Luis Potosi,
concretamente en sus fracciones |, Il, VIII, IX, XXVI, XXXy XXXV, toda vez que en él se
establece textualmente: --- ‘ARTICULO 70.- El presidente municipal es el ejecutivo de
las determinaciones del ayuntamiento; tendrd las siguientes facultades vy
obligaciones: --- I. Cumplir y hacer cumplir la Ley Orgéanica del Municipio Libre, el
Bando de Policia y Buen Gobierno, los reglamentos y deméas ordenamientos del
Municipio, y las resoluciones del ayuntamiento que estén apegadas a derecho; --- Il.
Promulgar y ordenar conforme lo establece la presente Ley, la publicacién de los
reglamentos y disposiciones de observancia general aprobadas por el cabildo ; (...)
VIII. Vigilar que las dependencias administrativas municipales se integren y funcionen
legalmente, atendiendo las actividades que les estan encomendadas con la eficiencia
requerida; (...) IX. Coordinar las funciones y la prestacion de los servicios publicos
municipales, proponiendo al ayuntamiento la creacién de organismos especiales para
la prestacion o la concesién de dichos servicios cuando asi lo estime conveniente;
(...) XXVI. Determinar el tramite de los asuntos, oficios y solicitudes en general que se
presenten al ayuntamiento, y hacer que recaiga acuerdo a todas las peticiones que se
presenten siempre que éstas se formulen por escrito, de manera pacifica y
respetuosa, asi como ordenar se notifiquen los acuerdos a los interesados; (...) XXX.
Realizar el control y vigilancia en materia de fraccionamientos, sobre construccion de
obras publicas y privadas, de ornato, nomenclatura, numeracién oficial, planificacion
y alineamiento de edificaciones y calles; --- ..XXXV. Expedir, previa aprobacién del
cabildo _en los términos de esta Ley, licencias de uso de suelo para dividir o
subdividir inmuebles y para fraccionar en los términos de la ley de la materia’; ---
Entonces, si conforme a la descrita fraccion XXXV el presidente municipal s6lo esta
facultado para expedir licencias de fraccionamiento previa aprobacion del cabildo
Municipal, resulta contradictoria la disposicion reformada a la fraccién XXI del articulo
19 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado, que claramente pretende excluir al
cabildo de esa atribucidn, sucediendo lo mismo con la reforma al numeral 185 de esta
Ley de Desarrollo Urbano, que extrae la facultad aprobatoria de fraccionamientos
para otorgar al cabildo Municipal sélo una participacién de mero conocimiento. --- La
conclusién necesaria que se desprende de lo argumentado hasta ahora, es que las
multicitadas reformas a los articulos 19 y 185 de la Ley de Desarrollo Urbano del
Estado que aqui se combaten, no sélo intervienen positivamente en esferas que no
son de su competencia, como es el introducirse en el ambito de regulacién interna del
ayuntamiento, sino que ademas, abiertamente contradicen leyes estatales positivas
gue norman la estructura organica del Municipio. Y esto ademés, de infiltrarse
-también indebidamente- en una materia que no es de su competencia, porque la Ley
de Desarrollo Urbano del Estado no tiene como explicita funcién ni objeto la de
establecer la materia organica municipal, segun se lee de su propio articulo primero. -
-- 'Y si a todo esto se le suma que conforme al Articulo Segundo Transitorio de las
reformas que aqui se impugnan, se derogan todas las disposiciones legales que
contravengan a estas modificaciones, el resultado podria entenderse que se tendrian
gue entender derogadas todas y cada una de las disposiciones que otorgan al cabildo
Municipal la facultad de aprobar fraccionamientos, implicandose en consecuencia
una derogacion automatica a la fraccion XXXV del articulo 70 de la Ley Orgéanica
Municipal, asi como a todas aquellas disposiciones que se han comentado que
conceden a los ayuntamientos su capacidad autorregulatoria en materia de
aprobaciéon de fraccionamientos, porque irian en contra de las reformas apuntadas.
Este es el caso, por ejemplo, de los articulos relativos del Reglamento Interior del
Municipio Libre de San Luis Potosi, que ya se han transcrito lineas arriba,
gue en materia de fraccionamientos sélo concede a la Direccién de Administracién y
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Desarrollo Urbano del Municipio de la Capital del Estado, la facultad de vigilar y
garantizar el cumplimiento de las normas en materia de asentamientos humanos,
desarrollo urbano, usos de suelo, obras de construccion y otros anéalogos, de donde
se desprende que ésta carece de facultades para aprobar fraccionamientos,
precisamente porque tal facultad habia sido encomendada desde la Constitucion y
hasta las leyes municipales, al cabildo Municipal sin duda alguna. --- Entonces, si bien
no se acepta que tales derogaciones se hubiesen producido de facto sélo por efecto
de las reformas que aqui se combaten, -porque claramente la Ley Organica Municipal
prevalece sobre la de Desarrollo Urbano, al ser ley conducente para el
establecimiento de la funcidon organica municipal- lo cierto es que asi podria
confundirse y entenderse por la ciudadania en general, lo que desde luego produce
otro desafortunado efecto, que es el de crear incertidumbre juridica a los gobernados,
lo cual constituye también violacidn constitucional. --- Por tanto, si con anterioridad a
las reformas combatidas, los articulos 19 y 185 de la Ley de Desarrollo Urbano
guardaban absoluta congruencia con las exigencias constitucionales y legales antes
apuntadas, al establecer con toda claridad que la aprobaciéon de fraccionamientos
correspondia al cabildo Municipal (ayuntamiento ), resulta que las reformas operadas
a estas disposiciones s6lo vienen a amenazar, confundir y contradecir a todo el
sistema legal conducente, al tiempo en que pretenden claramente entrometerse en las
facultades autoregulatorias de los Municipios que se ejercen a través de sus
ayuntamientos. --- Y si bien en las reformas combatidas no se establece competencia
especifica a ninguna otra autoridad concreta para la aprobacion de fraccionamientos,
lo cierto es que define claramente que el cabildo Municipal s6lo tendra facultad para
‘conocer’ de las aprobaciones que obviamente otras autoridades les informe. Y si se
asume en defensa de esta accion de controversia constitucional que la facultad de
definir qué autoridad en especifico deba tener la facultad de aprobar fraccionamientos
en San Luis Potosi corresponde al cabildo Municipal, esto no es 6bice para que dejen
de considerarse como inconstitucionales las combatidas reformas, ya que no_se
desprende de su texto que el cabildo Municipal intervenga en la aprobacion de
fraccionamientos, sino que por el contrario, se desprende claramente que el cabildo
recibira s6lo para su conocimiento las aprobaciones que en este sentido se emitan. ---
En este tenor, si bien resulta defectuosa y ambigua la cuestion debatida, si se
declaran con precisién los efectos concretos y especificos en los cuales el cabildo
Municipal puede intervenir en la aprobacion de fraccionamientos, estableciéndose
qgue su Unica intervencion sera la de y para conocimiento, lo que no deja duda de que
hasta ahi llegarian las facultades del cabildo Municipal en esta materia. Esta
afirmacion, en concreto, es la que patentiza de mejor manera la intromisién del
Congreso Estatal en la autorregulacién interna de los Municipios. Y si a esto se suma
gue el articulo 19 en su fraccién XXI (reformado) extrae abiertamente la atribucién del
cabildo Municipal en lo relativo a la aprobaciéon de fraccionamientos, no queda duda
alguna de que en esta materia el cabildo (ayuntamiento ) no podria ya intervenir sino
sola y exclusivamente para conocer de las aprobaciones de fraccionamientos que se
le presenten. --- De esta manera, la Gnica forma de entender las cosas -conforme a las
reformas que se impugnan- seria que el cabildo Municipal tiene la facultad de definir
gué autoridad en especifico tendria la competencia para aprobar fraccionamientos,
siempre y cuando no fuera él mismo el que se auto-designara, porque de cualquier
manera sus facultades se limitarian al conocimiento de las aprobaciones que se
emitieran, pero nunca las de autorizar en forma directa fraccionamientos, porque tal
facultad ha sido especificamente extraida por las reformas que aqui se combaten. ---
Y asi las cosas, el ayuntamiento tendria obligaciones constitucionales y legales (en
materia de fraccionamientos) que simplemente no puede cumplir sino s6lo conocer. Y
si se quiere, estirando al maximo las cosas, tendria que aceptarse que el cabildo
Municipal tuviera por cumplidas esas obligaciones con el solo y Unico acto de
designar a quien haga el trabajo y de conocer de sus resultados. Violandose con ello
la exigencia Constitucional de que el ayuntamiento ejerza el gobierno municipal de
manera exclusiva, a que se contrae la fraccion | del articulo 115, por la carencia de
facultades devenida de las reformas que aqui se impugnan. --- Es por esto, por lo que
se ejerce la presente controversia constitucional, por lo que se solicita a esta H.
Suprema Corte de Justicia declare que las modificaciones operadas a la fraccion XXI
del articulo 19 y 185 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de San Luis Potosi
son abiertamente inconstitucionales, por invadir la esfera propia y exclusiva del
ayuntamiento de la Capital del Estado y decrete su invalidez, y por tanto, su total
inoperanciay vigencia".
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CUARTO.- Por auto de diecisiete de septiembre de dos mil dos, el presidente de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ordend formar y registrar el expediente relativo a la presente controversia constitucional y
remitirlo al Ministro Mariano Azuela Guitron para que actuara como instructor.

Mediante proveido de la misma fecha que el anterior, el Ministro instructor tuvo por presentados a los
Sindicos Municipales con la personalidad que ostentan, promoviendo la controversia constitucional; admitié la
demanda y reconocio el caracter de demandados a las siguientes autoridades del Estado de San Luis Potosi:
a) al Congreso, b) al Gobernador Constitucional y c) al Secretario General de Gobierno; no asi al Director del
Periédico Oficial del Estado por tratarse de una autoridad subordinada jerarquicamente al Secretario General
de Gobierno; orden6é emplazar a las autoridades demandadas y dar vista al Procurador General de la
Republica para que manifestara lo que a su representacion correspondiera; ademas con fundamento en el
articulo 35 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos que faculta al Ministro instructor a recabar pruebas para mejor proveer,
requirié al presidente del Consejo Electoral del Estado de San Luis Potosi para que remitiera las constancias
de mayoria y validez otorgadas a los promoventes que los acreditara como Sindicos Municipales y también
requirid al presidente del Congreso Estatal para que, al contestar la demanda, remitiera el ejemplar del
Periodico Oficial de nueve de julio de dos mil dos, asi como copia certificada de los antecedentes legislativos
del decreto impugnado.

QUINTO.- Por escrito recibido en la Oficina de Certificacién Judicial y Correspondencia de este Alto
Tribunal el treinta de octubre de dos mil dos, el Diputado Malaquias Guerra Martinez, presidente de la Mesa
Directiva del Congreso del Estado de San Luis Potosi, en representacion del Congreso del Estado, dio
contestacion a la demanda de controversia constitucional, anexando copias certificadas de diversas pruebas
documentales, entre ellas las relativas a los antecedentes del proceso legislativo de la norma impugnada que
fueron requeridas. Asimismo, Jorge Daniel Hernandez Delgadillo, Secretario General de Gobierno, en
ausencia del Titular del Poder Ejecutivo del Estado y por su propio derecho, por escritos de la misma fecha
que el anterior, dio contestacion a la demanda de controversia constitucional.

El presidente de la Mesa Directiva del Congreso del Estado de San Luis Potosi, adujo en su contestacién
a la demanda:

“RAZONES Y FUNDAMENTOS POR LOS QUE SE SOSTIENE LA VALIDEZ DE LAS
NORMAS CONTROVERTIDAS. --- PRIMERO.- Como las acciones de controversia
constitucional, por su propia naturaleza, sélo pueden tener por materia las
violaciones a la Constitucién Federal que se aleguen, en el caso el examen de las
normas impugnadas Unicamente debe hacerse a la luz de lo previsto en las
disposiciones constitucionales que se invocan en la demanda, esto es, las contenidas
en las fracciones |, primer péarrafo, Il, segundo parrafo, y V, del articulo 115
constitucional. --- Pues bien, es cierto que de acuerdo con lo dispuesto por el articulo
115, fraccion V, constitucional, los Municipios se encuentran facultados para
formular, probar y administrar la zonificaciéon y planes de desarrollo urbano
municipal; participar en la creacion y administracién de sus reservas territoriales;
participar en la formulacidon de planes de desarrollo regional, los cuales deberan estar
en concordancia con los planes generales de la materia; autorizar, controlar y vigilar
la utilizacion del suelo, en el ambito de su competencia; intervenir en la regulacion de
la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones; y
participar en la creacién y administracion de zonas de reservas ecolégicas y en la
elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento en esta materia, tal y como lo
destaca el ayuntamiento promovente. --- Pero también es cierto que dicho precepto
constitucional no otorga a los Municipios de manera expresa y explicita la facultad de
autorizar fraccionamientos urbanos, y esto tiene relevancia para la cuestién que nos
ocupa, porque al ser esto asi, las reformas a los articulos 19, fraccién XXI,y 185 de la
Ley de Desarrollo Urbano, no resultan contrarias a lo dispuesto por esa fraccién V del
citado articulo 115, pues aun cuando de acuerdo con las mismas ya no correspondera
a los ayuntamientos autorizar los fraccionamientos, sino a la autoridad que ellos
designen, el hecho relevante es que dichas reformas no estan privando a tales
drganos de gobierno de ninguna atribuciéon que aquel precepto constitucional les
haya otorgado, lo que desde luego es lo mas importante a la hora de examinar la
validez de tales reformas. --- Y como ademas ningun otro precepto de la Constitucion
Federal le confiere de manera expresa a los Municipios esa facultad de autorizar
fraccionamientos urbanos, es claro que, en contra de lo que sostiene el demandante,
las reformas a los mencionados articulos 19, fraccion XXI, y 185 de la citada Ley,
tampoco son contrarias a lo dispuesto por el articulo 115, fraccion |, Constitucional. --
- En efecto, es verdad que de acuerdo con la mencionada fraccion | de ese articulo
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115, la competencia que la propia Constitucion Federal otorga al Gobierno Municipal
se ejercera por el ayuntamiento de manera exclusiva; sin embargo, como no es esa
Ley Fundamental la que le otorga al Gobierno Municipal la competencia para autorizar
fraccionamientos, tal facultad no corresponde ejercerla de manera exclusiva a los
ayuntamientos en términos de esa fraccién | del citado articulo 115, sino que bien
puede quedar a cargo de algin otro o6rgano inferior de gobierno. ---
Consecuentemente, si bien es cierto que con motivo de las reformas a los articulos
19, fraccién XXl y 185 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de San Luis Potosi,
no corresponde a los ayuntamientos la facultad de autorizar fraccionamientos, sino al
6rgano o direccion municipal que éstos designen en sus reglamentos respectivos, es
por demés evidente que con ello no se infringe lo dispuesto por el articulo 115,
fraccién I, de la Constitucién Federal, adversamente a lo que alega el ayuntamiento
inconforme. --- Ciertamente, la autorizacién de fraccionamientos de terrenos
constituye una de las acciones mediante las cuales los Municipios llevan a cabo
algunas de las atribuciones que les otorga la mencionada fraccién V del articulo 115
constitucional, pero como tal autorizaciéon no es una atribucién que expresamente le
haya otorgado a los Municipios la Constitucion Federal, sino que s6lo se encuentra
implicitamente concedida a éstos, en la medida que constituye un medio necesario
para que los mismos puedan cumplir con algunas de las facultades que
expresamente les fueron otorgadas, de ello se sigue que queda a la legislacion
secundaria conferirla directamente a los ayuntamientos, o delegar en éstos la
designacion de la dependencia que se hara cargo de ejercer esa atribucion implicita
de autorizar fraccionamientos, tal y como en este caso lo dispone el articulo 185
reformado de la Ley de Desarrollo Urbano. --- Esto desde luego no significa una
intromision del Congreso del Estado en una esfera que no es de su competencia,
como lo es el régimen interno de los ayuntamientos, ni que se invada la autonomia
municipal, o que se restrinja el derecho de los ayuntamientos de reglamentar su
organizacién interna en funcién de las obligaciones constitucionales, como lo alega el
demandante. --- En efecto, el parrafo segundo de la fraccion Il del articulo 115
constitucional, ciertamente, otorga a los ayuntamientos la facultad de aprobar los
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general
dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracién publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competencia; pero como tal disposiciéon también previene que dicha facultad se
ejercerd de acuerdo con las leyes en materia municipal que deberan expedir las
legislaturas de los Estados, desde luego que es inexacto lo que aduce el
ayuntamiento demandante en el sentido de que las legislaturas no se encuentran
facultadas para intervenir en el funcionamiento y organizacién interna de los
Municipios, pues lo cierto es que constitucionalmente les corresponde nada menos
gue establecer las bases generales al respecto. --- Ciertamente, alega el demandante
gue las reformas impugnadas se introducen indebidamente en una materia que no es
de su competencia, porque la Ley de Desarrollo Urbano no tiene como explicita
funcién la de regular la materia organica municipal; pero no debe perderse de vista
gue dicha legislacién se ocupa, entre otras cuestiones, de regular las facultades que
en materia de desarrollo urbano les otorga a los Municipios la fracciéon V del articulo
115 constitucional, y que esta disposicion expresamente previene que tales
facultades se ejerceran en los términos de las leyes federales y estatales, pues de
todo esto se sigue que nada impide que dicha Ley regule algunos aspectos relativos
al régimen interno de los Municipios, siempre y cuando, claro estd, los mismos
tengan relacién con aquella materia urbana. --- Insiste el accionante que el Congreso
del Estado se introduce en la autorregulacion interna de los Municipios, porque
conforme a las reformas impugnadas, el cabildo s6lo tiene la facultad de definir la
autoridad que en especifico tendria la competencia para aprobar fraccionamientos,
sin poder autodesignarse, porque de acuerdo con tales reformas, sus facultades se
limitan al mero conocimiento de las aprobaciones que se emitan, sin poder autorizar
en forma directa los fraccionamientos. Sin embargo, el planteamiento es inoperante,
pues con total independencia de las reformas cuestionadas, es claro que los cabildos
no pueden autoasignarse facultades, ya que de lo contrario se generaria
incertidumbre e inseguridad, desde el momento que las atribuciones de los
ayuntamientos serian tantas como éstos quisieran determinar. Es por ello que las
facultades de los ayuntamientos sélo pueden establecerlas las constituciones, federal
y lalocal, y la Ley. --- Por otra parte, debe decirse que si bien es cierto que con motivo
de las reformas impugnadas la facultad de autorizar fraccionamientos urbanos pasa
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de los ayuntamientos a una dependencia de éstos, el hecho relevante es que tal
facultad no se extrae de la esfera municipal, de donde resulta que a los Municipios no
se les esta privando de ninguna atribucidon necesaria para cumplir con las tareas que
constitucionalmente se les confiere, adversamente a lo que sin fundamento se alega
en la demanda que se contesta, pues en todo caso tal atribucién quedara a cargo de
una autoridad municipal. --- Todas esta son, pues, las razones y fundamentos por los
gue se sostiene la constitucionalidad de las reformas impugnadas. --- Por otro lado,
las violaciones que se alegan respecto de la Constitucidon Local y leyes estatales no
son materia de la accion de controversia constitucional conforme al criterio que la
Suprema Corte ha sustentado en la siguiente tesis: --- ‘CONTROVERSIAS
CONSTITUCIONALES ENTRE UN ESTADO Y UNO DE SUS MUNICIPIOS. A LA
SUPREMA CORTE SOLO COMPETE CONOCER DE LAS QUE SE PLANTEEN CON
MOTIVO DE VIOLACIONES A DISPOSICIONES DEL ORDEN FEDERAL. Para
determinar los planteamientos cuyo conocimiento corresponda a esta Suprema Corte,
propuestos mediante la accién de controversia constitucional suscitada entre un
Estado y uno de sus Municipios, debe tomarse en consideraciéon que los articulos
105, fraccion |1, inciso i) de la Constitucién General de la Republica y 10, fraccién | de
la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, limitan su competencia a
aquellas controversias que versen sobre la constitucionalidad de los actos o
disposiciones generales impugnados, desprendiéndose que se trata de violaciones a
disposiciones constitucionales del orden federal. Por lo tanto, carece de competencia
para dirimir aquellos planteamientos contra actos a los que sélo se atribuyan
violaciones a la Constitucién del Estado o a leyes locales, cuyo remedio corresponde
establecer al Constituyente Local o a las Legislaturas de los Estados. --- 92 Epoca, T.
Ill, marzo/96. P4g. 320. --- Asi entonces, resulta que todo aquello que se aduce en
torno a violaciones a la Constituciéon Local y leyes estatales deberd declararse
inoperante. --- SEGUNDO.- Ad cautelam. Los razonamientos que se plasman a
continuacion, se hacen en forma cautelar, en virtud de lo expuesto en el punto
anterior. --- Alega el demandante que en el caso se vulnera el articulo 114 de la
Constitucion Politica del Estado; sin embargo, cabe precisar que tal disposicion
constitucional tampoco le otorga a los Municipios en forma directa y expresa la
facultad de autorizar fraccionamientos urbanos, por lo que queda al Legislador
Ordinario la potestad de determinar lo conducente en relacién con esa facultad,
siempre y cuando no la sustraiga de la esfera municipal, vista la circunstancia de que
la misma es necesaria para que los Municipios puedan cumplir con las atribuciones
que les confiere tanto la Constitucion Federal, como estatal, en materia de desarrollo
urbano. --- Asi pues, si antes de la reforma impugnada, los articulos 19, fraccion XXI,
185 de la Ley de Desarrollo Urbano conferian tal facultad de autorizar
fraccionamientos directamente a los cabildos municipales, y ahora, después de la
reforma cuestionada, tales numerales dejan a los ayuntamientos la potestad de
designar la autoridad municipal competente para autorizar fraccionamientos, no se
advierte que con ello se invada la autonomia municipal, pues en cualquier caso
corresponde al Legislador determinar lo conducente, segun ya se sefial6. Ademéas de
gue en todo caso lo importante es que dicha atribucién continGa dentro del ambito
municipal. --- Por otra parte, en el supuesto de que los articulos 19, fraccién XXI, 185
reformados de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de San Luis Potosiy Segundo
Transitorio del Decreto 352 contravinieron el numeral 70, fraccion XXXV de la Ley
Organica del Municipio Libre de San Luis Potosi, como lo alega el demandante, debe
aclararse que ello, ademas de no ser materia de la accion de controversia
constitucional, segin ya se dej6 sefialado, en todo caso se trataria de un conflicto de
normas en razén del ambito temporal de su aplicacién. --- Al respecto cabe aclarar,
que en contra de lo que aduce el accionante, la Ley Orgéanica del Municipio Libre no
prevalece sobre la Ley de Desarrollo Urbano del Estado, dado que se trata de normas
de igual jerarquia, en tanto que provienen del mismo Legislador Ordinario vy,
consecuentemente, debe estarse al principio general de derecho segun el cual la ley
posterior deroga a la anterior, tanto mas, que en el caso existe disposicion expresa,
misma que se contiene en el mencionado articulo segundo transitorio. Asi pues, y por
otro lado, es inexacto lo que alega el demandante en el sentido de que las reformas
legales cuestionadas vienen a crear incertidumbre juridica a los gobernados, pues
como se advierte, en todo caso las contradicciones legales que se sefialan en la
demanda encuentran solucién mediante la aplicacién de la técnica juridica. --- Sirve
de apoyo a lo anterior, el criterio jurisprudencial que a la letra dice: --- 'CONFLICTO
DE LEYES. ES INEXISTENTE CUANDO OPERA LA DEROGACION TACITA DE LA LEY
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ANTERIOR POR LA POSTERIOR. Cuando el conflicto de leyes se plantea entre una ley
anterior y una posterior en la regulacion que realizan sobre la misma materia, si
ambas tienen la misma jerarquia normativa, fueron expedidas por la misma autoridad
legislativa y tienen el mismo ambito espacial de vigencia, cabe concluir que no existe
conflicto entre ellas, porque aun cuando no haya disposicion derogatoria, opera el
principio juridico de que la ley posterior deroga tacitamente a la anterior en las

disposiciones que le sean total o parcialmente incompatibles'. --- Novena Epoca,
Pleno, Semanario Judicial de la Federacidon y su Gaceta, Tomo: VIIl, Julio de 1998,
Tesis: P./J.32/98, Pagina 5. --- Por otro lado, segun el argumento del Municipio

accionante las reformas impugnadas contradicen a su Reglamento Interior, ya que de
acuerdo con lo que éste previene, la Direccion de Administracion y Desarrollo Urbano
de ese Municipio carece de facultades para aprobar fraccionamientos, por lo que en
ese caso, el ayuntamiento inconforme tendra que adecuar su Reglamento interno a la
nueva disposicién de la Ley de Desarrollo Urbano en virtud de la jerarquia de normas.
--- lgualmente el promovente sefiala que dicha incompetencia de la Direccién de
Administracién y Desarrollo Urbano Municipal para autorizar fraccionamientos, radica
en que tal facultad habia sido encomendada desde la Constitucién hasta las Leyes
Municipales al cabildo Municipal, lo cual es inexacto ya que como se ha venido
mencionando ni la Constitucion Federal ni la Participacion del Estado le otorgan a los
cabildos la facultad de autorizar fraccionamientos".

El Gobernador del Estado, por conducto del Secretario General de Gobierno y este ultimo por propio
derecho, dieron contestacion al concepto de invalidez de la demanda de controversia constitucional en los
siguientes términos:

“Con respecto al Unico concepto de invalidez a que hace referencia la parte actora,
me permito manifestar lo siguiente: --- PRIMERO.- En primer término el concepto de
invalidez que hace valer la parte actora en la controversia constitucional en que
comparezco, resulta notoriamente improcedente dado que los articulos 19, fraccion
XXI 'y 185, en relacién con el articulo Segundo Transitorio de la Ley de Desarrollo
Urbano, reformada mediante Decreto 352 publicado en el Periddico Oficial con fecha 9
de julio del afio 2002, no contradice ninguno de los preceptos de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por lo que en el caso no se actualiza en la
especie la hipétesis de procedencia de la controversia constitucional prevista por la
fraccién | del articulo 105 de la Carta Magna. --- Aduce el demandante que los
Municipios de los Estados tienen a su cargo el cumplimiento de diversas
obligaciones, subrayando las que atienden a la zonificacién, uso de suelo, sustitucion
y aprobacion de fraccionamientos, etc. --- Al respecto cabe mencionar que el articulo
115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los incisos d) y f)
de su fraccidn quinta, asi como el articulo 114, fraccion V de la Constitucién Politica
del Estado, textualmente dicen lo siguiente: --- ARTICULO 115.- Los Estados
adoptarén, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo,
popular, teniendo como base de su division territorial y de su organizacion politica'y
administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes: --- V.- Los
Municipios, en los términos de las leyes Federales y Estatales relativas, estaran
facultados para: --- d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el &ambito
de su competencia, en sus jurisdicciones territoriales;--- e) Otorgar licencias y
permisos para construcciones; --- ARTICULO 114.- El Municipio libre constituye la
base de la divisioén territorial y de la organizacion politica y administrativa del Estado
y tendrd a su cargo la administracion y gobierno de los intereses municipales,
conforme a las bases siguientes: --- V. Los Municipios en los términos de las leyes
federales y estatales relativas, estan facultados para formular, aprobar y administrar
la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal; participar en la creacion y
administracién de sus reservas territoriales, controlar y vigilar la utilizacién del suelo
en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la regularizacion de la tenencia de la
tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones y participar en la
creacién y administracion de zonas de reserva ecoldgica. Para tal efecto y de
conformidad a los fines sefialados en el articulo 27, parrafo tercero, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, expediran los reglamentos y disposiciones
administrativas que fueren necesarios; --- De lo anterior, se infiere que, en efecto, los
Municipios estan facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacién, uso
de suelo, constitucién y aprobacién de fraccionamientos, pero es menester precisar,
gue esta facultad la ejerceran en los términos de las leyes federales y estatales. --- La
Ley de Desarrollo Urbano del Estado de San Luis Potosi, segun su articulo 10., tiene
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por objeto establecer las normas que permitan ordenar los asentamientos humanos
en el Estado de San Luis Potosi, establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y
destinos de suelo, a efecto de conservacién, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacién, asi como implementar las medidas y las acciones adecuadas
para la prevencion de desastres, a través de la regulacién del uso del suelo en los
centros de poblacidn en el Estado. --- En esta Ley la que regula y norma, de acuerdo
con su objeto, y con su articulo 20., fracciones |, VIl y X, el ordenamiento territorial de
los asentamientos humanos y el desarrollo urbano de los centros de poblacion del
Estado; la construccion, conservacion y mejoramiento de las obras de urbanizacién,
equipamiento y servicios publicos de los centros de poblacién urbanos y rurales, que
aseguren condiciones materiales dignas de vida; y la regulacién del mercado del
suelo, especialmente el destinado a vivienda para asegurar su disponibilidad y frenar
la especulacion urbana. --- Las reformas ala Ley de Desarrollo Urbano, se efectuaron,
de acuerdo con su exposicion de motivos, con el fin de contar con mayor claridad y
especificidad en cuanto a las atribuciones que la citada Ley da a los ayuntamientos,
especificamente en lo referente al control del uso del suelo, y las que se establecen a
cargo de la Secretaria de Desarrollo Urbano, Comunicaciones y Obras Publicas, en
materia de prevencion y vigilancia del desarrollo urbano en todo el Estado. Dicho fin
es totalmente valido para cumplir con el objeto de la citada Ley, por lo que lo que
aduce la demandante es totalmente infundado. --- Si bien es cierto que los Municipios
se encuentran fundamentalmente gobernados a través de sus ayuntamientos, las
reformas a la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de San Luis Potosi, que aduce
como inconstitucionales, no intervienen en su administracién puesto que las
atribuciones que tenia conferidas en el articulo 19, fraccién XXI, y 185, las tenia
otorgadas de acuerdo al objeto de la Ley, no en una disposicién constitucional. Para
el caso especifico, con las reformas, se modifican las atribuciones que la Ley le tenia
otorgadas. ---Aunado a lo anterior, las reformas que el demandante tachas de
inconstitucional, no contradicen lo dispuesto en el articulo 115 constitucional, toda
vez que las mismas no intervienen en la realizacién autbnoma de las facultades de los
ayuntamientos, al contrario, reitera que el 6rgano o direccién municipal competente
dictaminara lo conducente respecto de las autorizaciones en comento, entendiéndose
que el 6rgano o direccion municipal sera aquella que en la Ley Organica del Municipio
Libre y los ordenamientos municipales tengan las atribuciones para dicho efecto, con
la sola limitante de no pugnar con las leyes normativas que para cada materia
establezcan las legislaturas Federales y Estatales. --- Asimismo, aduce el demandante
gue el Congreso Estatal se excede en sus funciones al pretender establecer normas
gue regulen la manera como internamente deben los ayuntamientos cumplir con la
obligacién Municipal de aprobar fraccionamientos, lo que constituye claramente un
ataque a la autonomia municipal, aludiendo ademas diversas fracciones al numeral 70
de la Ley Organica del Municipio Libre, a este respecto, cabe destacar lo siguiente; ---
La Constitucion Politica del Estado de San Luis Potosi, sefiala en su articulo 57,
fracciones | y Il, lo siguiente: --- ARTICULO 57. Son atribuciones del Congreso: --- .
Dictar, abrogar y derogar leyes; - lll. Legislar, dentro del &mbito de su competencia,
en materia de asentamientos humanos y desarrollo urbano, asi como de uso y
aprovechamiento de aguas de jurisdiccion estatal; --- VI. Expedir la Ley Organica del
Municipio Libre; --- Asimismo, el articulo 26, fracciones I, VIl y X, textualmente dice: ---
- ARTICULO 26. Las atribuciones legislativas del Congreso en general son: --- |.
Dictar, abrogar y derogar leyes; --- VII. Legislar, dentro del &mbito de su competencia,
en materia de asentamientos humanos y desarrollo urbano, asi como de uso y
aprovechamiento de aguas de jurisdiccion estatal; --- X. Expedir la Ley Orgénica del
Municipio Libre; --- De las transcripciones anteriores, se deduce, que el Poder
Legislativo, sobre la base de sus facultades constitucionales, apegado a la legalidad,
ejercié sus atribuciones al aprobar las reformas a diversos articulos de la Ley de
Desarrollo Urbano del Estado, contenidas en el decreto 352, por lo que no existe la
controversia que se plantea. --- En cuanto al articulo Segundo Transitorio del decreto
352, se reitera que no vulnera una norma constitucional, puesto que esta facultad de
derogacion la tiene el Poder Legislativo del Estado de acuerdo con los numerales
anteriormente transcritos".

SEXTO.- El Ministro instructor por auto de seis de noviembre de dos mil dos, tuvo por presentados al
presidente de la Mesa Directiva del Congreso del Estado; al Secretario General de Gobierno, en ausencia del
Titular del Poder Ejecutivo del Estado y al propio Secretario General de Gobierno, con la personalidad que
ostentan, la cual les reconocié en términos de las documentales exhibidas, dando contestacion a la demanda.
Asimismo, les tuvo dando cumplimiento al requerimiento ordenado en autos, remitiendo las documentales que
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se relacionaran en la audiencia de ley; ordend dar vista a la actora y al Procurador General de la Republica
con las contestaciones de demanda y finalmente, sefialé las diez horas del once de diciembre de dos mil dos
para la celebracion de la audiencia de ofrecimiento y desahogo de pruebas y alegatos.

SEPTIMO.- El Procurador General de la Republica manifesté lo siguiente:

“Dicha causal debera desestimarse, en virtud de que los argumentos hechos valer
guardan intima relacién con el fondo de la cuestion planteada y deberan examinarse
en los conceptos de invalidez, ya que justamente, la materia de la presente
controversia, radica en la determinacion de la constitucionalidad de los preceptos
controvertidos. Asimismo, de considerar procedente dicha causal, se dejaria sin
materia el presente asunto, ya que se prejuzgaria sobre el fondo del mismo. ---
Robustece esta consideracion la tesis emitida por ese Supremo Tribunal bajo el rubro
siguiente: 'Novena Epoca. --- Instancia: Pleno. --- Fuente: --- Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta. --- Tomo: X, Septiembre de 1999. --- Tesis: P./J.92/99. ---
Pagina: 710. --- CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. SI SE HACE VALER UNA
CAUSAL DE IMPROCEDENCIA QUE INVOLUCRA EL ESTUDIO DE FONDO, DEBERA
DESESTIMARSE. En reiteradas tesis este Alto Tribunal ha sostenido que las causales
de improcedencia propuestas en los juicios de amparo deben ser claras e
inobjetables, de lo que se desprende que si en una controversia constitucional se
hace valer una causal donde se involucra una argumentacién en intima relacién con
el fondo del negocio, debe desestimarse y declararse la procedencia, y, si no se surte
otro motivo de improcedencia hacer el estudio de los conceptos de invalidez relativos
a las cuestiones constitucionales propuestas. --- Controversia constitucional 31/97.
Ayuntamiento de Temixco, Morelos. 9 de agosto de 1999. Mayoria de ocho votos.
Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman. ---Disidentes: José de JesUs Gudifio Pelayo
y Guillermo 1. Ortiz Mayagoitia. Ponente: Mariano Azuela Giitron. Secretario:
Humberto Suérez Camacho. --- El Tribunal Pleno, en su sesidn privada celebrada el
siete de septiembre del afio en curso, aprobd, con el nimero 92/1999, la tesis
jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a siete de septiembre de mil
novecientos noventa y nueve'. --- V. Sobre el Unico concepto de invalidez. --- Los
promoventes argumentan que las reformas a los articulos 19, fraccion XXIy 185, en
relacién con el Segundo Transitorio de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado, son
contrarias al contenido del articulo 115 de la Constitucion Federal, toda vez que
invaden la esfera de competencia del Municipio que representan, ya que disminuyen
su facultad decisoria cuando se establece que el cabildo del Municipio no sera a
guien orgéanicamente le corresponde la aprobacién de fraccionamientos, sino que tal
atribucion la ejercera algun otro '6rgano o direccidn competente’, distinto al cabildo
municipal, pretendiendo que éste sélo tenga conocimiento de ese acto. --- Lo anterior,
en razén a que en la reforma constitucional del afio de 1999 al articulo 115 de la
Constitucion Federal se enfatizé que el Municipio tiene facultad de gobernar, a través
de su ayuntamiento, en las materias que le son propias y por lo cual se le concedi6 la
facultad reglamentaria. ---La reforma efectuada a los articulos 19, fraccién XXl y 185
de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado invaden la esfera concedida
constitucionalmente al Municipio en la medida que: --- En la redaccién de la fraccion
XXI del articulo 19 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado se suprime,
indebidamente, la frase 'fraccionamiento de predios’, pretendiendo con ello eliminar
uno de los atributos concedidos a los ayuntamientos. --- Con el actual contenido del
articulo 185 de la misma Ley, si bien antes de la reforma establecia claramente la
facultad del cabildo municipal para la aprobaciéon de fraccionamientos, ahora se
pretende que esta atribucion la ejerza algun otro 'érgano o direccién competente’
distinto al cabildo municipal, pretendiendo que éste s6lo tenga una facultad de
conocimiento. --- 'Luego, al pretenderse a través del Articulo Segundo Transitorio que
se deroguen todas las disposiciones que se opongan a estas reformas a la Ley de
Desarrollo Urbano, podria penarse que cualquier otro dispositivo legal que confiera
facultades al cabildo municipal para aprobar fraccionamientos quedaria
automaticamente derogado'. --- Contestacion del Congreso. --- En esencia contestd
gue es falso que dichas reformas resulten contrarias al espiritu y contenido de las
Constituciones Federal y del Estado, asi como a que se invada la esfera juridica de
los Municipios de la Entidad y, que se inhiba la facultad autorregulatoria del mismo. --
- Lo anterior debido a que de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 115, fraccién V
constitucional, los Municipios cuentan, entre otras facultades para formular, aprobar
y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal, participar en la
formulacién de planes de desarrollo regional, los que deberan estar en concordancia
con los planes generales de la materia. --- Asimismo, sefial6 que el precepto



Martes 6 de diciembre de 2005 DIARIO OFICIAL (Primera Seccién) 47

constitucional antes citado no otorga a los Municipios de manera expresa la facultad
de autorizar fraccionamientos urbanos, por lo que las reformas a los articulos 19,
fracciéon XXl y 185 de la Ley de Desarrollo Urbano no resultan contrarias a lo
dispuesto por la norma constitucional, pues aun cuando de acuerdo con las mismas
ya no 'corresponderd a los ayuntamientos autorizar los fraccionamientos, sino a la
autoridad que ellos designen, el hecho relevante es que dichas reformas no estan
privando a tales érganos de gobierno de ninguna atribuciéon que la Constitucion les
ha conferido, lo que tampoco son contrarias a lo dispuesto por el articulo 115 fraccién
| de la Carta Magna. --- Tal autorizacién se encuentra implicitamente concedida a los
'Municipios' en la medida que constituye un medio necesario para que puedan
cumplir con algunas de las facultades que expresamente les fueron otorgadas, de ello
se sigue que queda a la legislacion secundaria conferirla directamente a los
ayuntamientos, o delegar en éstos la designacion de la dependencia que se hara
cargo de ejercer esa atribucién implicita de autorizar fraccionamientos, tal y como en
este caso lo dispone lo dispone (sic) el articulo 185 reformado. --- La facultad de
autorizar fraccionamientos urbanos pasa de los ayuntamientos a una dependencia de
éstos, el hecho relevante es que tal facultad no se extrae de la esfera municipal, de
donde resulta que a los Municipios no se les esta privando de ninguna atribuciéon para
cumplir con las con las (sic) tareas que constitucionalmente se les confiere, pues en
todo caso tal atribucién quedara a cargo de una autoridad municipal. --- Contestacion
del Gobernador y del Secretario General de Gobierno. --- Las dos autoridades
sefialadas se manifestaron de manera semejante en cuanto a que la promulgacion por
parte del Ejecutivo y su respectivo refrendo por parte del Secretario General de
Gobierno del Decreto 352 publicado el 9 de Julio del afio en curso en el Periédico
Oficial del Estado, emitido por la Legislatura de la Entidad, de ninguna manera es
inconstitucional, ni vulnera derecho alguno de los actores, toda vez que se realizaron
sobre la base de las disposiciones contenidas en los articulos 80, fraccién Il y 83,
respectivamente de la Constituciéon Politica del Estado los que les confiere facultades
para ello. --- Opinién del suscrito. --- Previo a la opinién que me compete, por cuestion
metodoldgica, me referiré a las atribuciones que la Ley de Desarrollo Urbano concede
alas diversas autoridades que intervienen en su aplicacion, lo cual estéa previsto en el
Titulo Segundo denominado 'DE LAS AUTORIDADES Y SU COMPETENCIA', en los
articulos 16, 17, 18 y 19 de dicha Ley. --- El articulo 16 establece que la aplicacion de
la Ley y su reglamentacién, asi como el control y vigilancia de su cumplimiento en el
ambito de sus respectivas competencias corresponde al Titular del Ejecutivo del
Estado, 'La Secretaria' (Secretaria de Desarrollo Urbano, Comunicaciones y Obras
Pablicas) y a los ayuntamientos. --- Las atribuciones del Ejecutivo en lo que interesa,
se refieren a: --- Elaborar, ejecutar, controlar, revisar, actualizar, evaluar y modificar el
Plan Estatal de Desarrollo Urbano. --- Coordinar el Plan Estatal de Desarrollo Urbano,

con el Programa Nacional de Desarrollo Urbano. --- Celebrar acuerdos de
coordinacién y convenios con los ayuntamientos, entidades federativas y la
Federacion en materia de desarrollo urbano. --- Proponer a los ayuntamientos la

modificacién de los Planes de Desarrollo Urbano, a fin de ejecutar acciones de
fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento previstas en el Plan Estatal
de Desarrollo Urbano. --- Participar en las Comisiones de Conurbacidn Interestatal, en
los términos que establece la Ley General de Asentamientos Humanos y los
convenios correspondientes; --- Proponer a los ayuntamientos la determinacién de
provisiones, reservas, usos y destinos de areas y predios, de acuerdo a lo previsto en
el Plan Estatal de Desarrollo Urbano. --- Proporcionar a los ayuntamientos el apoyo
técnico que requieran para el ejercicio de sus facultades en materia de desarrollo
urbano. --- Que el Titular del Ejecutivo del Estado podra ejercer las atribuciones antes
seflaladas por si o a través de la Secretaria. --- Las atribuciones de la Secretaria de
Desarrollo, Comunicaciones y Obras Publicas en lo que interesa, se refieren a: ---
Elaborar el proyecto del Plan Estatal de Desarrollo Urbano y vigilar su correcta
aplicacién, asi como coordinar la elaboracion de los Planes Regionales y de
Ordenacién de Zonas Conurbadas Intermunicipales, emitiendo el dictamen
de congruencia entre dicho Plan Estatal y Regional de Desarrollo Urbano con los de
Desarrollo Urbano de competencia municipal. --- Coordinar las acciones que en
materia de desarrollo urbano implemento el Gobierno Federal en apoyo al Estado y
los Municipios. --- Participar en el area de su competencia, en la elaboraciéon y
revision de los convenios de coordinacion que acuerde el Gobernador del Estado con
las dependencias de la administracion publica federal, los gobiernos de otras
entidades federativas y de los Municipios, a fin de ejecutar acciones conforme a las
finalidades y objetivos propuestos en los diversos programas y planes de desarrollo
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urbano. ---Conforme a la participacion que corresponde al Gobierno del Estado,
intervenir en la operaciéon del Sistema Nacional de Suelo y Reservas Territoriales para
el Desarrollo Urbano y la Vivienda, en los términos de los convenios de coordinacion
gue se establezcan con los Gobiernos Federal y municipales. --- Conforme a los
convenios previamente celebrados entre el Ejecutivo del Estado y los ayuntamientos,
asumir, de manera total o parcial, las funciones técnicas que les corresponden a los
Municipios en la aplicacion de esta Ley y ejecutar obras publicas municipales cuando
éstos carezcan de los 6rganos administrativos correspondientes, o bien, que la
complejidad de los asuntos asi lo requiera. --- Participar en forma conjunta con los
ayuntamientos involucrados, conforme a las disposiciones de esta Ley y los
respectivos convenios de coordinacion, en la formulacién, ejecucién, control,
evaluacion y revisidn de los Planes Regionales de Desarrollo Urbano; --- Asesorar a
los ayuntamientos cuando éstos lo soliciten. Revisar los Planes y Programas
Municipales de Desarrollo Urbano, sin menoscabo de la autonomia municipal,
respecto de su congruencia en el conjunto de planes y programas y la observancia de
las normas que regulan su expedicién por parte de los ayuntamientos, para ordenar
su publicacion por el Gobernador del Estado. --- Participar en forma coordinada con
los gobiernos municipales en la elaboracién, ejecucién, control, evaluacién y revision
de los Planes Parciales que se expidan para la utilizacion parcial o total de la reserva
territorial y de las zonas sujetas a conservacion ecolégica. --- Colaborar en
coordinacién con los ayuntamientos, cuando asi lo soliciten, en las normas técnicas,
manuales, instructivos y formatos para la mejor aplicacion de las disposiciones de
esta Ley y su reglamentacion. --- Substanciar el procedimiento administrativo que
previene esta Ley para la aplicacion de sanciones en el ambito de su competencia, asi
como el recurso de reconsideracién. --- El articulo 19 establece las atribuciones de
los ayuntamientos de la entidad, destacando las siguientes: --- Formular, aprobar,
administrar, revisar actualizar y difundir los Planes Municipales de Desarrollo Urbano,
de Centro de Poblaciéon Estratégico, de Centro de Poblacion y los que de éstos se
deriven, en congruencia con el Plan Estatal de Desarrollo Urbano, si como evaluar y
vigilar su cumplimiento; gestionar y promover el financiamiento para la realizacion
del Plan de Desarrollo Urbano Municipal y celebrar convenios en la materia, para
lograr los objetivos de los Planes de Desarrollo Urbano Municipales. --- Llevar el
registro de los planes y programas municipales de desarrollo urbano y de vivienda
para su difusion, consulta pablica, control y evaluacién. --- Proponer al Congreso del
Estado la fundacién de centros de poblacién y promover obras para que los
habitantes de los respectivos Municipios de la Entidad cuenten con vivienda digna,
espacios adecuados para el trabajo, areas y zonas de esparcimiento y comunicacion.
--- Participar en la formulacién, aprobacién, administracion, revision y actualizacion
de los Planes de Zonas Conurbadas Intermunicipales en coordinacién con la
Comision de Conurbacion respectiva y con la Secretaria, regulando las zonas
conurbadas intermunicipales que incluyan centros de poblaciéon en su territorio,
conforme a las disposiciones legales y al decreto que formule el Titular del Ejecutivo.
--- Otorgar licencias de uso del suelo y vigilar su cumplimiento, de conformidad con lo
establecido en esta Ley, su reglamento y los Planes de Desarrollo Urbano aplicables.
--- Otorgar las licencias de construccion, remodelacién, ampliacién, demolicién e
inspeccionar la ejecucién de toda edificacién u obra que se lleve a cabo en el
Municipio. --- Autorizar de acuerdo con la presente Ley y su Reglamento, la
lotificacion, relotificacion, constitucion de regimenes de propiedad en condominio,
division, subdivision y fusion de predios, cambio de intensidad en el uso habitacional
y cambio de uso de suelo. ---Municipalizar y regularizar, en su caso, los
fraccionamientos cuando se hayan cubierto los requisitos legales. --- Promover la
constitucién de asociaciones para la conservacion y mejoramiento de sitios y fincas
afectos al patrimonio cultural del Estado y el patrimonio urbano arquitecténico y
apoyarlas en sus actividades. --- Aplicar medidas de seguridad y sanciones
administrativas a los infractores de las disposiciones juridicas, planes y programas
de desarrollo urbano y reservas, usos y destinos de areas y predios en los términos
de esta legislacién tramitar el procedimiento administrativo y el recurso de
reconsideracion previsto en esta Ley. --- Por su parte los articulos 19, fraccién XXl 'y
185 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de San Luis Potosi, reformados
establecen: --- 'ARTICULO 19. Los ayuntamientos de la Entidad, tendran en el ambito
de sus respectivas jurisdicciones las atribuciones siguientes: --- I. a XX.... --- XXI.
Autorizar de acuerdo con la presente Ley y su Reglamento, la lotificacién,
relotificacion, constitucion de regimenes de propiedad en condominio, divisién,
subdivision y fusion de predios, cambio de intensidad en el uso habitacional y cambio
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de uso de suelo; --- '"ARTICULO 185. Una vez revisada la documentacion y después de
haberse hecho el analisis correspondiente, el érgano o direccibn municipal
competente dictaminara lo conducente, remitiendo una copia de la autorizacién al
cabildo para su conocimiento'. --- "TRANSITORIOS. --- SEGUNDO.- Se derogan todas
las disposiciones y ordenamientos legales que se opongan al presente Decreto'. ---
Como se observa, la reforma al articulo 185 de la ley de la materia, establece que sera
un 'érgano' o 'direccién municipal' el competente para dictaminar lo relativo a las
autorizaciones de fraccionamientos. --- Por su parte el articulo 115, fraccion | de la
Constitucion Federal, en lo conducente sefiala: --- 'Articulo 115.-Los Estados
adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo,
popular, teniendo como base de su divisién territorial y de su organizacién politica 'y
administrativa, el Municipio Libre conforme a las bases siguientes: --- |. Cada
Municipio sera gobernado por un ayuntamiento de eleccién popular directa, integrado
por un presidente municipal y el nimero de regidores y sindicos que la ley determine.
La competencia que esta Constitucién otorga al gobierno municipal se ejercera por el
ayuntamiento de manera exclusiva y no habrd autoridad intermedia alguna entre éste
y el gobierno del Estado. --- Il. Los Municipios estaran investidos de personalidad
juridica... --- Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las
leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los
bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que
organicen la administracion publica municipal, que regulen las materias,
procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la
participacion ciudadana y vecinal. --- El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo
anterior sera establecer:---a) Las bases generales de la administracion publica
municipal y del procedimiento administrativo.... --- Cabe sefialar que ni el
Constituyente en el proceso legislativo de reforma al articulo 115, ni la propia
Constitucion Federal, determinan expresamente el alcance de las bases generales de
la administracion publica municipal que los Congresos locales estableceran en las
leyes municipales, de lo que se deduce que emitir dichas bases generales es un acto
de soberania estatal que sera determinado por las mismas legislaturas, respetando
las atribuciones que para el Municipio prevé la Constitucién Federal. --- Sin embargo,
del andlisis del propio articulo 115, fraccion Il de la 'Constitucion General de la
Republica y de las consideraciones vertidas, es posible determinar dos limitantes en
la expedicion de las leyes municipales. --- La primera limitante para las legislaturas
locales en el ejercicio de la facultad legislativa que les concede la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia municipal radica en que las
leyes municipales no deben dirigirse a un Municipio o Municipios de manera
particular, dando asi cumplimiento a la generalidad, que como condicionante
determina la Ley Fundamental. --- La segunda limitante para establecer las bases
generales de la administracién publica municipal es que las mismas deberan emitirse
respetando el orden juridico mexicano regulado por la Norma Suprema, de tal manera
gue se observen sus principios y lo dispuesto en la Constitucion de la entidad
respectiva. --- Por otro lado, es importante considerar que el articulo 115, fraccion Il,
emplea dos términos distintos en contenido y alcance: establecer y organizar. Sobre
el término 'establecer’, que la Constitucién Federal atribuye a las legislaturas, va
enderezado a facultarlas para crear, determinar o instituir los elementos que integran
la administracion publica municipal. El segundo término, 'organizar', y que se atribuye
a los Municipios, debe entenderse no como una facultad de crear, determinar o
instituir la administracién publica, sino de dar orden a lo establecido por la legislatura
local, en todo lo referente a la administracién publica. --- De lo anterior se desprende
gue la Constitucion Federal otorga a los ayuntamientos la facultad reglamentaria,
consistente en expedir toda clase de disposiciones administrativas de observancia
general ya sean sustantivas y/o adjetivas, pero siempre bajo un marco normativo
emitido por el Congreso de la entidad a la que pertenezcan. --- Expuesto lo anterior,
considero pertinente entrar al estudio de los articulos que la actora sefiala como
inconstitucionales, con el objeto de precisar si contrarian algun principio fundamental
de la Norma Suprema o invaden una facultad que la Constitucién Federal otorga de
manera exclusiva a los Municipios, segun el concepto de invalidez esgrimido por los
promoventes. --- Los argumentos expuestos por la actora esencialmente sefialan que
los numerales impugnados disminuyen su facultad decisoria cuando se establece
que el cabildo del Municipio no serd a quien organicamente le corresponda la
aprobacién de fraccionamientos, sino que tal atribucion la ejerceré algun otro '6rgano
o direccién competente’, distinto del ayuntamiento, pretendiendo que éste sélo tenga
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conocimiento de ese acto. --- Al respecto, dicho argumento resulta fundado, por las
siguientes consideraciones: --- La reforma al articulo 115 constitucional efectuada en
1999 se realizé con la pretension de darle mayor libertad y autonomia al Municipio
como nivel de gobierno, base de la organizacion territorial, politica y administrativa
del pais. --- La reforma a los articulos 19, fraccion XXI y 185 de la Ley de Desarrollo
Urbano excede las facultades conferidas a la Legislatura del Estado, toda vez que
establece modificaciones a los atributos de gobierno que la Carta Magna otorga al
ayuntamiento, ya que al establecer que sera otro 6rgano o direccion municipal el que
autorice los fraccionamientos, soslaya la capacidad que le atribuye la Constitucion
para que el ayuntamiento o cabildo , por si mismo, ejerza el gobierno municipal en
esa materia. --- Como se manifestd anteriormente, las legislaturas de los Estados
Unicamente estableceran las bases generales de la administracién publica las que
determinaran o instituiran los elementos que integran la administracion publica
municipal, ya que comprende a los Municipios organizar lo que aquéllas establezcan
en todo lo referente a la administracion publica. --- Es asi que el numeral 185
impugnado, al sefialar que el 6rgano o direccién municipal competente dictaminara lo
conducente, remitiendo una copia de la autorizacion del fraccionamiento al cabildo
para su conocimiento, evidentemente socava la capacidad de gobierno del
ayuntamiento que especifica e incuestionablemente le otorga la Constitucién, para
que como acto de gobierno decida sobre tal autorizacién. --- Confirman las
consideraciones antes expresadas respecto del concepto "gobierno municipal”, el
autor Carlos F. Quintana Roldan, en su obra Derecho Municipal, México, 2000.
Editorial Porrta. Cuarta Edicién revisada y actualizada. Pags. 201 y 205
respectivamente, cuando sefiala: --- 'Otro de los elementos fundamentales de la
corporaciéon municipal es su gobierno; esto es, un cuerpo de servidores publicos
electos popularmente o designados, segun lo marque la ley, que tiene como misién
dirigir y conducir las actividades propias del Municipio, tendientes a que dicha
institucion cumpla con los fines que la propia ley le atribuye'. --- 'Tanto la
Constitucion Federal en su articulo 115, como las Constituciones locales y sus
respectivas Leyes Organicas Municipales Establecen que el gobierno del Municipio
estara a cargo de un ayuntamiento, el cual podemos definir como: el 6rgano
colegiado y deliberante, de eleccion popular directa, encargado del gobierno y la
administraciéon del Municipio, integrado por un presidente, uno o mas sindicos y el
numero de regidores que establezcan las leyes respectivas de cada Estado'. --- Por lo
tanto, resulta obvio, que lo contemplado por los numerales 19, Fraccion XXIy 185 de
la Ley de Desarrollo Urbano del Estado, impiden el Ejercicio de la capacidad
originaria que el numeral 115, fracciones | y V, inciso f) Constitucional confiere al
ayuntamiento que es la de gobernar, y en el caso que nos ocupa, el de autorizar los
fraccionamientos, y por lo tanto, cumplir con los fines que la propia Norma Suprema
le otorga. --- Por ultimo, en cuanto a la impugnacion del articulo Segundo Transitorio
de la multicitada reforma a la Ley de Desarrollo Urbano, cabe referir que el mismo
Unicamente tiene como funcién darle congruencia a las reformas legales, por lo que
su validez o invalidez no resulta en ningdn modo de la constitucionalidad o
inconstitucionalidad de las reformas sefialadas. --- -En merito de lo antes expuesto,
resultan parcialmente fundados los argumentos de la actora, toda vez que como fue
demostrado, solo los articulos 19, fraccién XXl y 185 de la Ley de Desarrollo Urbano
del Estado de San Luis Potosi transgreden la autonomia municipal, y en
consecuencia, el contenido del articulo 115 constitucional. --- POR LO EXPUESTO,
ATENTAMENTE SOLICITO A ESA H. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION,
POR CONDUCTO DE USTED, SENOR MINISTRO INSTRUCTOR: --- PRIMERO.-
Tenerme por presentado, en tiempo y forma, con la personalidad que tengo
acreditada en el expediente en el que se actla.- - -SEGUNDO.- Declarar que la
controversia es procedente, promovida por persona legitimada y presentada
oportunamente. --- TERCERO.- Por las consideraciones vertidas en el presente
ocurso, declarar fundado el concepto de invalidez y en consecuencia, la
inconstitucionalidad de los articulos 19, fraccién XXl y 185 de la Ley de Desarrollo
Urbano del Estado de San Luis Potosi. --- México, Distrito Federal, a 10 de diciembre
de 2002. --- Atentamente 'Sufragio Efectivo. No Reeleccién'. --- El Procurador General
de la Republica. Rafael Macedo de la Concha".

OCTAVO.- La audiencia de ofrecimiento y desahogo de pruebas y alegatos tuvo verificativo en la fecha
sefialada para el efecto, ordenando pasar los autos al Ministro instructor para la elaboracién del proyecto de

resolucion respectivo.
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Toda vez que en la sesién publica del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de
fecha dos de enero de dos mil tres, se designé al Ministro Mariano Azuela Guitrén como presidente de este
Alto Tribunal, con fundamento en el articulo 14, fraccién Il, primer parrafo, de la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacion, mediante proveido del dos del mismo mes y afo, se turnd el presente asunto al
Ministro Genaro David Géngora Pimentel, quien fue adscrito a la Segunda Sala, para la elaboraciéon del
proyecto de resolucion.

NOVENO.- Una vez listado el presente asunto, en sesién del Tribunal Pleno de fecha veinticinco de
noviembre de dos mil tres, el Ministro Ponente solicité autorizacién para retirar el proyecto, la cual le fue
concedida.

CONSIDERANDO:

PRIMERO.- Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon es competente para
conocer y resolver la presente controversia constitucional, de conformidad con lo dispuesto en los articulos
105, fraccién |, inciso i, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 1 de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il de dicho precepto y 10, fraccién |, de la Ley Organica del Poder Judicial
de la Federacion, en virtud de que se plantea un conflicto entre el Estado de San Luis Potosi, a través de sus
Poderes Legislativo y Ejecutivo y uno de sus Municipios, el de San Luis Potosi, por la expedicion de una
norma creada por aquellos.

SEGUNDO.- Resulta necesario determinar si la demanda fue promovida oportunamente, por ser una
cuestiéon de orden publico y estudio preferente.

En la accion ejercitada se solicita la invalidez del decreto 352 de la Legislatura Local por el cual se
reformaron los articulos 19, fraccién XXI, y 185 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de San Luis Potosi,
en relacion con el segundo transitorio del propio decreto, publicado en el Periédico Oficial de dicha entidad
federativa el nueve de julio de dos mil dos. De lo anterior, se desprende que la naturaleza del decreto
impugnado es el de una norma general, por contener modificaciones a la ley citada.

Ahora bien, para efectos de la oportunidad, tratandose de normas generales, el articulo 21, fraccion 1l, de
la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105, de la Constitucion Federal, dispone que el plazo
para la promocion de la demanda es de treinta dias a partir del siguiente a la publicacion, o bien, de su primer
acto de aplicacion.

En tal virtud, atendiendo a lo dispuesto por el precepto anteriormente citado, en el presente asunto el
cémputo respectivo debe realizarse a partir del dia habil siguiente al de la publicacién de la norma, al no
advertirse por este Alto Tribunal ningun acto concreto de aplicacion, ni aducirlo asi la parte actora.

Asi, si el decreto impugnado fue publicado en el Periédico Oficial del Estado de San Luis Potosi el nueve
de julio de dos mil dos, el plazo de treinta dias para promover la demanda corrié del miércoles diez de julio,
dia habil siguiente al de la publicaciéon del decreto combatido, al jueves cinco de septiembre de dos mil dos,
debiendo descontarse como inhabiles los dias trece y catorce de julio; tres, cuatro, diez, once, diecisiete,
dieciocho, veinticuatro, veinticinco y treinta y uno de agosto y uno de septiembre, por ser sabados y domingos,
respectivamente, asi como el periodo comprendido del dieciséis al treinta y uno de julio de ese afio por
corresponder al primer periodo vacacional de este Alto Tribunal, conforme a lo establecido en los articulos 2 y
3 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 constitucional y 159 de la Ley Organica del
Poder Judicial de la Federacion.

Bajo este tenor, si la demanda fue recibida en la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de
este Alto Tribunal el tres de septiembre de dos mil dos, segun se desprende del sello fechador estampado por
dicha Oficina, a fojas veinte vuelta del expediente, resulta indiscutible que la promocién de la accion de
controversia constitucional es oportuna, al haberse presentado en tiempo.

TERCERO.- Resulta necesario estudiar la legitimaciéon de quienes promueven en representacion del
ayuntamiento de San Luis Potosi, San Luis Potosi, por ser de una cuestiéon de orden publico y, por ende, de
estudio preferente, conforme a lo dispuesto en el ultimo parrafo del articulo 19 de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién Federal.

El articulo 11 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, establece que podran comparecer a juicio los funcionarios que en los
términos de las normas que los rigen estén facultados para representar a los érganos correspondientes. En la
especie la remision debe hacerse a la Ley Organica del Municipio Libre del Estado de San Luis Potosi, que en
el aspecto en analisis dispone:
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"ARTICULO 75. El Sindico tendra las siguientes facultades y obligaciones:
()

Il. La representacién juridica del ayuntamiento en los asuntos en que éste sea parte, y
en la gestion de los negocios de la hacienda municipal”;

La disposicion legal transcrita concede facultades a los Sindicos para representar juridicamente al
ayuntamiento, por lo que en atencion a lo sefialado en dicho precepto legal, cuentan con la legitimacion
necesaria para ejercer la presente accion de controversia constitucional.

Por su parte, el articulo 76 de la citada Ley Organica, prevé:

"ARTICULO 76. El Sindico no puede desistirse, transigir o comprometerse en arbitros,
ni hacer cesion de bienes, sin autorizacién expresa que para cada caso le otorgue el
ayuntamiento".

De este precepto legal se desprende que solo en los casos que en él se sefalan, el sindico municipal
necesita autorizaciéon expresa para ejercer sus funciones, no encontrandose entre esos supuestos, el ejercicio
individual de la representacion juridica del ayuntamiento.

Bajo este tenor, los sindicos municipales tienen legitimacion para promover la controversia constitucional
en representacion del ayuntamiento.

Una vez establecido lo anterior, resulta necesario determinar si José Ernesto Pifia Cardenas y José
Homero Gonzalez Reyes, quienes firmaron la demanda acreditaron el caracter de sindicos, para determinar si
estan legitimados en el proceso.

Para lo anterior, es pertinente atender la documental con la cual los promoventes acreditan su personeria
consistente en el ejemplar de la edicién extraordinaria del Periédico Oficial de esa entidad, de fecha veintitrés
de septiembre de dos mil (fojas veintiuno a veintiséis), en el que se publicé la integracién de los
ayuntamientos de ese Estado para el periodo dos mil a dos mil tres, de donde se desprende que fueron
electos como sindicos del Municipio actor. Asimismo, por requerimiento de este Alto Tribunal, el Consejo
Estatal Electoral de San Luis Potosi remitid la constancia de mayoria absoluta de la planilla que result6 electa
para el ayuntamiento Constitucional de San Luis Potosi para el periodo dos mil a dos mil tres, donde aparecen
los promoventes como sindicos propietarios (foja 43).

Bajo este tenor, José Ernesto Pifia Cardenas y José Homero Gonzalez Reyes, cuentan con la legitimacién
procesal necesaria para representar en el presente juicio al Municipio de San Luis Potosi, San Luis Potosi.

CUARTO.- A continuacion se procede al analisis de la legitimacion de la parte demandada, en atencion a
que ésta es una condicidon necesaria para la procedencia de la accion, consistente en que dicha parte sea
obligada por la ley para satisfacer la exigencia de la demanda, en caso de que resultare fundada.

En el auto de diecisiete de septiembre de dos mil dos, se reconocié el caracter de autoridades
demandadas al Congreso, al Gobernador Constitucional y al Secretario General de Gobierno, todos del
Estado de San Luis Potosi.

En el caso, quien suscribe la contestacion de la demanda en representacion del Poder Legislativo del
Estado, es el Diputado Malaquias Guerra Martinez, en su caracter de presidente de la Mesa Directiva
del Congreso del Estado de San Luis Potosi, personalidad que acredita con la certificacion del acta de sesion
ordinaria de diez de octubre de dos mil dos (foja setenta y siete), en la que se hace constar que en dicha
sesion de la Quincuagésima Sexta Legislatura de dicha entidad, fue electa la mesa directiva propuesta, en la
que aparece el citado Diputado como presidente de la Mesa Directiva.

Al respecto debe sefialarse que si bien la facultad de representacion del promovente no deriva
expresamente de la legislacion local relativa, pues en la Ley Organica del Poder Legislativo de esa entidad, no
se establece facultad de representacion del Congreso en favor del presidente de la Mesa Directiva y en el
articulo 12, fraccién XV, del Reglamento Interior del Congreso sélo se establece la atribucion del presidente
de la Mesa Directiva para “Rendir los informes previos y justificados en los juicios de amparo en los que el
Congreso sea senalado como autoridad responsable”, debe presumirse esa representacion conforme a lo
dispuesto en el citado articulo 11, primer parrafo, de la Ley Reglamentaria de la materia, dado que ni en la Ley
Organica del Poder Legislativo, ni en el Reglamento se establece en quién recae tal facultad de
representacion.
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Por lo anterior, debe considerarse que el Poder Legislativo del Estado de San Luis Potosi, cuenta con
legitimacion pasiva para comparecer al presente juicio, toda vez que se le imputa la expedicion de la norma
general cuya invalidez se demandd, aunado a que es un 6rgano de los contemplados en la Ley Reglamentaria
de la materia para intervenir como tal en las controversias constitucionales.

Por otra parte, quien suscribe la contestacion de demanda en representacion del Titular del Poder
Ejecutivo del Estado y en su ausencia, es Jorge Daniel Hernandez Delgadillo, en su caracter de Secretario
General de Gobierno, lo que acredita con la copia certificada del nombramiento respectivo (foja doscientos
sesenta y siete), en el que el Gobernador Constitucional del Estado de San Luis Potosi, le nombra Secretario
General de Gobierno de esa entidad, a partir del dieciocho de abril de dos mil uno.

El articulo 60., fracciéon V, del Reglamento Interior de la Secretaria General de Gobierno, establece:

" ARTICULO 6.- El Secretario tendra las siguientes atribuciones delegables.”

()

V.- En las ausencias temporales del titular del Ejecutivo, conocer y tramitar todos los
asuntos que en forma directa conciernan al mismo, quedando a su cargo el despacho
de aquéllos, con excepcion de los que, por disposicion expresa de la ley, competan a
otras dependencias u organismos”.

De acuerdo con la disposicidon reglamentaria transcrita, es competencia del Secretario General de
Gobierno conocer y tramitar todos los asuntos que en forma directa conciernan al Gobernador del Estado,
durante sus ausencias temporales, con excepcion de aquellos que por disposicidn expresa de la ley,
competan a otras dependencias u organismos, luego entonces el Secretario General de Gobierno se
encuentra legitimado para intervenir en la presente controversia en representaciéon del Gobernador del Estado,
es decir, cuenta con legitimacion pasiva para comparecer al presente juicio, toda vez que al Ejecutivo Estatal
se le imputa la promulgacién y publicacién de la norma general cuya invalidez se demando, aunado a que es
un organo de los contemplados en la Ley Reglamentaria de la materia para intervenir como tal en las
controversias constitucionales.

El Secretario General de Gobierno, contesta la demanda también como autoridad demandada por derecho
propio, cargo que se encuentra acreditado con la copia certificada del nombramiento respectivo a que se ha
hecho alusion con anterioridad.

Ahora bien, el articulo 83 de la Constitucion Politica del Estado de San Luis Potosi establece:

"ARTICULO 83.- Todas las leyes promulgadas por el Gobernador deberan ser
refrendadas por el Secretario General de Gobierno y sin este requisito no surtiran
efectos legales. Para su validez, los decretos, reglamentos, circulares, acuerdos y
disposiciones de caracter general que dicte el Gobernador, ademas del Secretario
General de Gobierno, deberan ser firmados por el Secretario del ramo que
corresponda”.

Por su parte, el ordinal 12 de la Ley Organica de la Administracion Publica de ese Estado dispone:

"ARTICULO 12. Las leyes, decretos, reglamentos y demas disposiciones que el
Gobernador del Estado, promulgue o expida, para que sean obligatorios, deberan
estar refrendados por el Secretario General de Gobierno, en atenciéon a lo dispuesto
por el Articulo 83 de la Constitucion Politica del Estado y también por el encargado
del ramo al que el asunto corresponda, por razén de su competencia”.

De los preceptos transcritos deriva que es facultad del Secretario General de Gobierno refrendar las leyes,
decretos, reglamentos y demas disposiciones de caracter general que dicte el Gobernador del Estado, por lo
que tomando en cuenta que la parte actora lo sefiala como autoridad demandada al haber refrendado el
decreto de reformas impugnado, debe concluirse, como se acordd en el auto de diecisiete de septiembre de
dos mil dos, que dicha autoridad tiene legitimacion pasiva en la presente controversia constitucional.

Por su aplicacion, es de citarse la jurisprudencia numero P./J. 109/2001 del Tribunal Pleno, Novena
Epoca, consultable en la pagina 1104 del Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, Novena Epoca,
Tomo X1V, Septiembre de 2001, que es del tenor siguiente:
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"SECRETARIOS DE ESTADO. TIENEN LEGITIMACION PASIVA EN LA
CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL CUANDO HAYAN INTERVENIDO EN EL
REFRENDO DEL DECRETO IMPUGNADO. Este Alto Tribunal ha sustentado el criterio
de que los ‘érganos de gobierno derivados’, es decir, aquellos que no tienen
delimitada su esfera de competencia en la Constitucién Federal, sino en una ley, no
pueden tener legitimacién activa en las controversias constitucionales ya que no se
ubican dentro del supuesto de la tutela juridica del medio de control constitucional,
pero que en cuanto a la legitimacion pasiva, no se requiere, hecesariamente, ser un
drgano originario del Estado, por lo que, en cada caso particular debe analizarse la
legitimacion atendiendo al principio de supremacia constitucional, a la finalidad
perseguida con este instrumento procesal y al espectro de su tutela juridica. Por
tanto, si conforme a los articulos 92 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y 13 de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, el refrendo
de los decretos y reglamentos del jefe del Ejecutivo, a cargo de los secretarios de
Estado reviste autonomia, por constituir un medio de control del ejercicio del Poder
Ejecutivo Federal, es de concluirse que los referidos funcionarios cuentan con
legitimacion pasiva en la controversia constitucional, de conformidad con lo
dispuesto por los articulos 10, fracciéon 1l y 11, segundo péarrafo, de la ley
reglamentaria de la materia".

Finalmente, se precisa que Marcial Rafael Macedo de la Concha acredita su caracter de Procurador
General de la Republica con la copia certificada de su correspondiente nombramiento que obra a foja 66 del
expediente, funcionario que es parte en este asunto de acuerdo con lo previsto en el articulo 10, fraccion 1V,
de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

QUINTO.- Previamente al estudio del fondo del asunto, resulta necesario examinar las causales de
improcedencia hechas valer por las autoridades demandadas, conforme a lo dispuesto en el numeral 19 de la
Ley Reglamentaria de la Materia.

El Gobernador del Estado de San Luis Potosi por conducto del Secretario General de Gobierno, quien lo
representa en su ausencia, aduce que el concepto de invalidez de la controversia constitucional resulta
notoriamente improcedente dado que los articulos del decreto de reformas impugnado, no contradice ninguno
de los preceptos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por lo que, estima, no se
actualiza la hipotesis de procedencia prevista en la fraccién | del articulo 105 de la Carta Magna.

La causal de mérito involucra una argumentaciéon en intima relacion con el fondo del negocio, pues se
refiere a la materia de la controversia, es decir, a la constitucionalidad de los articulos impugnados, lo que
conduce a desestimarla de conformidad con la tesis numero P./J. 92/99 del Tribunal Pleno, Novena Epoca,
visible en la pagina 710 del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo X de septiembre de mil
novecientos noventa y nueve, del tenor siguiente:

"CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. SI SE HACE VALER UNA CAUSAL DE
IMPROCEDENCIA QUE INVOLUCRA EL ESTUDIO DE FONDO, DEBERA
DESESTIMARSE. En reiteradas tesis este Alto Tribunal ha sostenido que las causales
de improcedencia propuestas en los juicios de amparo deben ser claras e
inobjetables, de lo que se desprende que si en una controversia constitucional se
hace valer una causal donde se involucra una argumentacion en intima relacién con
el fondo del negocio, debe desestimarse y declararse la procedencia, y, si no se surte
otro motivo de improcedencia hacer el estudio de los conceptos de invalidez relativos
a las cuestiones constitucionales propuestas”.

Asimismo, el presidente de la Mesa Directiva de la Camara de Diputados de San Luis Potosi, en su escrito
de alegatos, argumenté que el ayuntamiento consinti6 el contenido y alcances de la Ley de Desarrollo Urbano,
toda vez que en sesion de cabildo correspondiente al dia dos de diciembre de dos mil dos, se aceptd el
contenido de la ley, por lo que la controversia constitucional ha quedado sin materia, cesando los efectos del
concepto de invalidez que argumenta el Municipio actor, por lo que debe sobreseerse la controversia, con
fundamento en el articulo 19, fraccién V, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la
Constitucion Federal.

Es importante destacar que respecto de la cesacion de efectos en las controversias constitucionales, este
Alto Tribunal ha sostenido en la jurisprudencia de este Tribunal Pleno P./J. 54/2001 que la misma se actualiza
cuando el acto o norma impugnados dejan de producir sus consecuencias de manera absoluta, completa e
imparcial. Dicha jurisprudencia fue publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca, Tomo XIllI, Abril de 2001, pagina 882, que a la letra indica:
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“CESACION DE EFECTOS EN MATERIAS DE AMPARO Y DE CONTROVERSIA
CONSTITUCIONAL. SUS DIFERENCIAS. La cesacion de efectos de leyes o actos en
materias de amparo y de controversia constitucional difiere sustancialmente, pues en
la primera hipotesis, para que opere la improcedencia establecida en el articulo 73,
fraccion XVI, de la Ley de Amparo no basta que la autoridad responsable derogue o
revoque el acto reclamado, sino que sus efectos deben quedar destruidos de manera
absoluta, completa e incondicional, como si se hubiere otorgado el amparo, cuyo
objeto, conforme a lo dispuesto en el articulo 80 de la propia ley, es restituir al
agraviado en el pleno goce de la garantia individual violada, restableciendo las cosas
al estado que guardaban antes de la violacion; mientras que en tratdndose de la
controversia constitucional no son necesarios esos presupuestos para gque se surta
la hipotesis prevista en la fraccién V del articulo 19 de la Ley Reglamentaria de las
Eracciones |y Il del Articulo 105 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, sino_simplemente que dejen de producirse los efectos de la norma
general o del acto gue la motivaron, en tanto que la declaracién de invalidez de las
sentencias que en dichos juicios se pronuncie no tiene efectos retroactivos, salvo en
materia penal, por disposicién expresa de los articulos 105, penultimo parrafo, de la
Constitucion Federal y 45 de su ley reglamentaria".

"Controversia constitucional 6/97. ayuntamiento del Municipio de Rio Bravo, Tamaulipas. 10.
de febrero de 2001. Once votos. Ponente: Juan N. Silva Meza. Secretario: Pedro Alberto
Nava Malagén".

Ahora bien, en tratandose de normas juridicas de caracter general, las mismas s6lo dejan de surtir sus
efectos cuando son derogadas o abrogadas, en atencién a sus caracteristicas de generalidad, impersonalidad
y abstraccioén, razén por la cual, al no constar en autos que cesé la vigencia de la norma reclamada, procede
desestimar la causa de improcedencia invocada.

Por ultimo es pertinente aclarar que las causas de improcedencia se actualizan respecto de las normas o
actos y no respecto de los conceptos de invalidez.

No advirtiendo este Tribunal Pleno de manera oficiosa que se actualice causal de improcedencia alguna
en este juicio, resulta procedente estudiar el fondo del asunto.

SEXTO.- El ayuntamiento actor, por conducto de los Sindicos Municipales, en su Unico concepto de
invalidez, medularmente sostiene:

a)

b)

c)

Que los Municipios tienen a cargo diversas obligaciones, entre las cuales destacan la zonificacion,
usos de suelo, constitucion y aprobacion de fraccionamientos y si bien en el ejercicio de dichas
facultades no deben pugnar con las leyes federales y estatales, esto no quiere decir que las
legislaturas se encuentren facultadas para intervenir en el funcionamiento y organizacién interna de
los Municipios, porque estos se encuentran fundamentalmente gobernados a través de sus
ayuntamientos. La reforma a los articulos 19, fraccion XXI y 185 de la Ley de Desarrollo Urbano del
Estado, invaden la esfera concedida constitucionalmente al Municipio, en la medida en que pretende
introducirse oficiosamente en una facultad reservada a éste, por parte del Congreso Estatal.

El Congreso del Estado decide establecer que el cabildo del Municipio de San Luis Potosi no sea a
quien organicamente le corresponda la aprobacién de fraccionamientos, en la medida en que: 1) se
extraen indebidamente el vocablo “fraccionamiento de predios” en la redaccién de la fraccion XXI del
articulo 19 de la Ley impugnada, pretendiendo con ello eliminar esta facultad; 2) al reformarse el
articulo 185 de la misma Ley (que antes de la reforma establecia claramente la facultad del cabildo
municipal para la aprobacién de fraccionamientos), ahora se pretende que esta facultad la ejerza
algun otro “6rgano o direccidon competente” y que el cabildo sélo tenga una facultad de conocimiento;
3) a través del articulo segundo transitorio, que establece la derogacion de todas las disposiciones
que se opongan a la reforma de la ley combatida, podria pensarse que cualquier otro dispositivo legal
que confiera facultades al cabildo municipal para aprobar fraccionamientos quedaria
automaticamente derogado; con lo anterior, se ataca la autonomia municipal pues se pretende
disminuir la capacidad decisoria del ayuntamiento, que es la autoridad méaxima del Gobierno
Municipal, conforme la fraccién | del articulo 115 Constitucional.

El Congreso Estatal se excede en sus funciones al establecer normas que regulen la manera como
los ayuntamientos deben cumplir con la obligacién de aprobar fraccionamientos, lo que constituye un
ataque a la autonomia municipal, constitucionalmente protegida.
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d)

e)

g)

La reforma a los articulos 19 y 185 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado interviene en esferas
que no son de su competencia, como la regulacién interna del ayuntamiento y contradice leyes
estatales que norman la estructura organica del Municipio, ademas que la Ley impugnada no tiene
como explicita funcion establecer la materia organica municipal.

Conforme al articulo segundo transitorio de la reforma, se derogan todas las disposiciones legales
que contravengan a estas modificaciones, lo que significa la eliminacion de las disposiciones que
otorgan al cabildo municipal la facultad de aprobar fraccionamientos.

Con anterioridad a la reforma combatida, los articulos 19 y 185 de la Ley de Desarrollo Urbano
guardaban absoluta congruencia con las exigencias constitucionales y legales, al establecer con toda
claridad que la aprobaciéon de fraccionamientos correspondia al cabildo municipal, por lo que esta
reforma soélo viene a amenazar, confundir y contradecir todo el sistema legal conducente, al tiempo
en que se entromete en las facultades autoregulatorias de los Municipios que se ejercen a través de
sus ayuntamientos.

Si se asume en defensa de esta accién de controversia constitucional que la facultad de definir qué
autoridad en especifico deba tener la facultad de aprobar fraccionamientos en San Luis Potosi le
corresponde al cabildo municipal, esto no es o&bice para que dejen de considerarse como
inconstitucionales las combatidas reformas, ya que no se desprende de su texto que el cabildo
municipal intervenga en la aprobacion de fraccionamientos, sino que soélo recibirda para su
conocimiento las aprobaciones que en ese sentido se emitan.

En relacion al anterior concepto de invalidez el Congreso del Estado adujo en su contestacion
de demanda:

a)

b)

c)

d)

e)

El articulo 115, fraccién V, constitucional no otorga a los Municipios de manera expresa y explicita la
facultad de autorizar fraccionamientos urbanos.

Las reformas impugnadas no resultan contrarias a la fracciéon V del citado articulo 115, pues aun
cuando ya no correspondera a los ayuntamientos autorizar los fraccionamientos, sino a la autoridad
que ellos designen, el hecho relevante es que dichas reformas no estan privando a tales 6rganos de
gobierno de ninguna atribucién que aquel precepto constitucional les haya otorgado.

De acuerdo con la fraccién | del articulo 115 mencionado, la competencia que la Constitucion Federal
otorga al Gobierno Municipal se ejercera por el ayuntamiento de manera exclusiva, sin embargo,
como no es esa Ley Fundamental la que le otorga al Gobierno Municipal la competencia para
autorizar fraccionamientos, tal facultad no corresponde ejercerla de manera exclusiva a los
ayuntamientos en términos de esa fraccion | del citado articulo 115, sino que bien puede quedar a
cargo de algun otro érgano inferior de gobierno.

La autorizacién de fraccionamientos de terrenos constituye una de las acciones mediante las cuales
los Municipios llevan a cabo algunas de las atribuciones que les otorga la mencionada fracciéon V del
articulo 115 constitucional, pero como tal autorizacién no es una atribucién que expresamente le
haya otorgado a los Municipios la Constitucion Federal, sino que soélo se encuentra implicitamente
concedida a éstos, en la medida que constituye un medio necesario para que puedan cumplir con
algunas de las facultades que expresamente les fueron otorgadas, de ello se sigue que queda a la
legislacion secundaria conferirla directamente a los ayuntamientos, o delegar en éstos la designacion
de la dependencia que se hara cargo de ejercer esa atribucion, tal y como en este caso lo dispone el
articulo 185 reformado de la Ley de Desarrollo Urbano, lo que no significa una intromision del
Congreso del Estado en el régimen interno de los ayuntamientos, ni que se invada la autonomia
municipal, o que se restrinja el derecho de los ayuntamientos de reglamentar su organizacion interna
en funcién de las obligaciones constitucionales.

El parrafo segundo de la fraccion Il del articulo 115 constitucional, otorga a los ayuntamientos la
facultad de aprobar los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracién publica municipal,
pero también previene que dicha facultad se ejercera de acuerdo con las leyes en materia municipal
que deberan expedir las legislaturas de los Estados, por lo que es inexacto que las legislaturas no se
encuentran facultadas para intervenir en el funcionamiento y organizacién interna de los Municipios,
pues lo cierto es que constitucionalmente les corresponde establecer las bases generales al
respecto.

En relacion con el argumento de que la Ley de Desarrollo Urbano no tiene como explicita funcién la
de regular la materia organica municipal, no debe perderse de vista que dicha legislaciéon se ocupa,
entre otras cuestiones, de regular las facultades que en materia de desarrollo urbano les otorga a los
Municipios la fraccion V del articulo 115 constitucional, la que previene que tales facultades se
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ejerceran en los términos de las leyes federales y estatales, de lo que se sigue que nada impide que
dicha Ley regule algunos aspectos relativos al régimen interno de los Municipios, siempre y cuando
tengan relacion con la materia urbana.

g) Es claro que los cabildos no pueden autoasignarse facultades, ya que de lo contrario se generaria
incertidumbre e inseguridad, desde el momento que las atribuciones de los ayuntamientos serian
tantas como éstos quisieran determinar, por lo que las facultades de los ayuntamientos sélo pueden
establecerlas las Constituciones y la Ley.

h) Si bien es cierto que con motivo de las reformas impugnadas la facultad de autorizar
fraccionamientos urbanos pasa de los ayuntamientos a una dependencia de éstos, el hecho
relevante es que tal facultad no se extrae de la esfera municipal, de donde resulta que a los
Municipios no se les esta privando de ninguna atribucién necesaria para cumplir con las tareas que
constitucionalmente se les confiere.

El Gobernador del Estado, por conducto del Secretario General de Gobierno y esta autoridad
por derecho propio, contestaron el concepto de invalidez de la demanda de controversia constitucional de la
siguiente forma:

a) Del articulo 115 constitucional se infiere que los Municipios estan facultados para formular, aprobar y
administrar la zonificacién, uso de suelo, constitucion y aprobacién de fraccionamientos, pero es
menester precisar, que esta facultad la ejerceran en los términos de las leyes federales y estatales.

b) Las reformas a la Ley de Desarrollo Urbano, se efectuaron, de acuerdo con su exposicion de
motivos, con el fin de contar con mayor claridad y especificidad en cuanto a las atribuciones que la
citada Ley da a los ayuntamientos, especificamente en lo referente al control del uso del suelo y las
que se establecen a cargo de la Secretaria de Desarrollo Urbano, Comunicaciones y Obras Publicas,
en materia de prevencion y vigilancia del desarrollo urbano en todo el Estado.

c) Si bien es cierto que los Municipios se encuentran fundamentalmente gobernados a través de sus
ayuntamientos, las reformas a la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de San Luis Potosi no
intervienen en su administracion puesto que las atribuciones que tenia conferidas en el articulo 19,
fraccion XXI y 185, las tenia otorgadas de acuerdo al objeto de la Ley, no en una disposicion
constitucional.

d) Las reformas no contradicen lo dispuesto en el articulo 115 constitucional, toda vez que no
intervienen en la realizacion auténoma de las facultades de los ayuntamientos, al contrario, reitera
que el o6rgano o direccion municipal competente dictaminara lo conducente respecto de las
autorizaciones en comento, entendiéndose que éste sera aquel que en la Ley Organica del Municipio
Libre y los ordenamientos municipales tenga las atribuciones para dicho efecto, con la sola limitante
de no pugnar con las leyes normativas que para cada materia establezcan las legislaturas Federales
y Estatales.

e) El Poder Legislativo, sobre la base de sus facultades constitucionales, apegado a la legalidad, ejercid
sus atribuciones al aprobar las reformas a diversos articulos de la Ley de Desarrollo Urbano del
Estado, por lo que no existe la controversia que se plantea.

f) En cuanto al articulo segundo transitorio, no vulnera una norma constitucional, puesto que esta
facultad de derogacion la tiene el Poder Legislativo del Estado.

SEPTIMO.- Con base en los planteamientos de las partes, se impone precisar que el objeto de la
controversia constitucional es determinar si el decreto de reforma a la fraccion XXI del articulo 19 y al diverso
185 de la Ley de Desarrollo Urbano de San Luis Potosi, publicado el nueve de julio de dos mil dos, es acorde
con el articulo 115 de la Constitucion Federal, en especifico respecto de sus reformas publicadas veintitrés de
diciembre de mil novecientos noventa y nueve en el Diario Oficial de la Federacion, pues la parte actora
plantea que los preceptos legales estatales efectian las siguientes modificaciones: a) eliminan la facultad de
los ayuntamientos de esa entidad federativa para autorizar el fraccionamiento de predios, en la redaccién de
la fraccion XXI del articulo 19 de la Ley impugnada; b) trasladan las facultades de autorizacién en materia de
desarrollo urbano del ayuntamiento, al érgano o direccién municipal competente, en la redaccion del articulo
185 de la misma Ley, y c) ordenan la derogacion de todas las disposiciones que se opongan a la reforma de la
ley combatida, a través del articulo segundo transitorio.

A fin de estar en posibilidad de contestar dichos argumentos, es menester ubicar al Municipio dentro del
orden juridico de nuestra Nacion, pues sélo determinando su lugar en dicho sistema normativo, sera posible
definir con claridad las normas juridicas que afectan la vida municipal, las facultades que les corresponden a
cada uno de los niveles de gobierno en este ambito, asi como proporcionar un criterio de delimitacién entre las
facultades de creacion normativa de las legislaturas y las que competen a los ayuntamientos.
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Por principio, hay que dejar sentado que todo orden juridico es un sistema de normas que constituyen una
unidad, la cual estd determinada por el hecho de que la creacién o el contenido de la de grado mas bajo se
encuentra establecida por otra de grado mayor y asi sucesivamente hasta llegar a la norma de rango superior,
que es la Constitucion, en la cual se funda la validez de todo el ordenamiento juridico.

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

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

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

Al respecto, el articulo 40 de la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos establece que: “Es
voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Repulblica 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”; y por su parte, el articulo
41, dispone que: “El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién, en los casos de
la competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los
términos respectivamente establecidos por la presente Constitucidon Federal y las particulares de los
Estados, las que en ningln caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal”.

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

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

De lo anterior podemos desprender que en nuestro pais existen varios 6rdenes normativos, esto es, un
orden constitucional y diversos 6rdenes parciales.

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

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

El criterio anterior se sustento en las siguientes consideraciones:

“Por principio de cuentas, debe subrayarse la existencia de los diferentes 6rdenes
juridicos que conforman el Estado Mexicano, previstos en la propia Constitucion
Federal, cuya interrelacion normativa se explica a continuacién, para lo cual es
preciso atender al contenido de los articulos 10., 40, 41, primer parrafo, 43, 44, 49,
105, fraccion 1, 115, fraccion I, 116, primer y segundo péarrafos, 122, primer y segundo
parrafos, 124 y 133, de la propia Ley Fundamental:

()
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“De los preceptos anteriores puede distinquirse la existencia de cuatro érdenes
juridicos dentro del Estado mexicano, con _asignaciones competenciales propias v,
por regla general, excluyentes entre si, que implican descentralizacién y autonomia
en_cuanto a su_ejercicio_a cargo de las autoridades correspondientes, cuyas
caracteristicas esenciales, en relacién con la cuestion que ocupa a este Tribunal, se
enumeran en seguida:

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

“b) Orden Juridico Estatal o Local.- La existencia de este orden juridico tiene apoyo
en el articulo 40 constitucional, en cuanto prevé la existencia de Estados libres y
soberanos en su régimen interior, enumerados en el articulo 43 de la propia Ley
Fundamental. Las reglas con base en las cuales debera estructurarse la division de
poderes a cargo de las autoridades estatales se encuentran descritas en el numeral
116, siendo que la materia sustantiva sobre la cual tienen autonomia funcional se
obtiene por exclusién de las atribuciones consagradas expresamente en favor de la
Federacion por la Constitucién General, atento a la regla prevista en el articulo 124.

“Asi, el régimen regulador de la unidon de los Estados federales, sefialado en los
articulos 40 y 41 constitucionales, se encuentra cimentado en dos principios
fundamentales y complementarios entre si:

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

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

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

“En sintesis, la interpretacion armoénica de los articulos 124, 40 y 41 constitucionales
lleva a concluir, como premisa, que las entidades federativas tendran plena
autonomia para que, sin transgredir los principios establecidos en la Constitucion,
resuelvan con libertad en las materias que la propia Carta Magna les ha reservado
competencia, al no sefialarlas de manera expresa en la competencia de la Federacion.
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“Es de destacarse, especialmente, que dentro del orden juridico estatal aparece la
figura del Municipio Libre, estructura de gobierno gque si bien tiene como norma
fundamental la autonomia funcional para la prestacién de los servicios publicos a su
cargo v el ejercicio del gobierno dentro de los limites territoriales que le corresponde,
a través de los Ayuntamientos, conforme a lo establecido en el articulo 115, también
guarda nexos indisolubles con los poderes locales gue impide considerarlos como un
orden juridico independiente del local.

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

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

“Designacién de los miembros de los Consejos Municipales en el caso de la hipétesis
anterior, cuando no puedan entrar en funciones los suplentes (art. 115, fraccién I,
parrafo tercero).

“Concurso de los Estados con los Municipios en servicios publicos, con base en lo
establecido en la ley local (art. 115, fraccion ll).

“Establecimiento de contribuciones municipales sobre ciertos rubros (art. 115,
fraccién 1V).

“Cumplimiento de convenios en relacién con la administracién de contribuciones
municipales (art. 115, fraccién V).

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

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

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

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

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

()

“c) Orden Juridico del Distrito Federal.- El fundamento de su autonomia estructural y
funcional, en relacion con los 6rdenes juridicos estudiados con antelacion, es el
articulo 122 constitucional, dispositivo que establece las prevenciones
correspondientes a la coexistencia de los d6rganos de gobierno a quienes se
encomienda ejercer el poder politico de la entidad, sobre el espacio territorial descrito
en el articulo 44 de la Carta Magnha. Sus caracteristicas son diversas a las del orden
juridico estatal, pero ello resulta ajeno a la presente controversia.

“d) Orden Juridico Constitucional.- Segun puede apreciarse de las precisiones
relativas a los demas 6rdenes juridicos, el Constitucional es el que establece, en su
aspecto organico, el sistema de competencias al que deberan cefiirse la Federacion,
Estados y Municipios, y Distrito Federal. En lo que se conoce en la doctrina como
aspecto dogmatico, el orden juridico constitucional previene las obligaciones que
deben ser respetadas, sin distincién, por las autoridades de los tres érdenes juridicos
anteriores.
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“El orden juridico constitucional tiende, ademas de establecer las reglas con base en
las cuales deben ejercer sus funciones competenciales las autoridades de los demas
6rdenes normativos, a preservar la regularidad en dicho ejercicio, consistente en que
éste se lleve a cabo dentro del marco de las atribuciones establecidas, sin nunca
rebasar los principios rectores previstos en la Constitucion Federal, ya sea en
perjuicio de los gobernados, por violacion de garantias individuales, o bien afectando
la esfera de competencia que corresponde a las autoridades de otro orden juridico.

“Para lograr obtener lo anterior, los Poderes Constituyente y Reformador han
establecido diversos medios de control de la regularidad constitucional referidos a
los Ordenes juridicos Federal, Estatal y del Distrito Federal, entre los que se
encuentran las controversias constitucionales, cuya resolucién se ha encomendado a
esta Suprema Corte, en su caracter de tribunal constitucional, encargado de velar que
la actuacion de las autoridades se ajuste a lo establecido en la Carta Magna,
encontrando sustento juridico en el articulo 105, fraccién |, antes transcrito.

“Larazon de ser de esos medios de control radica en que en el sistema constitucional
del Estado federal, donde coexisten los 6rdenes juridicos descritos con antelacion, el
ordenamiento que debe darles unidad y cohesién es la propia Constitucion.
De este modo, el orden juridico constitucional se erige como un orden total, al
extender su validez y eficacia normativa de una manera absoluta sobre los 6rdenes
juridicos parciales.

“En consecuencia, es de concluirse que el ejercicio de control de la regularidad
constitucional es una actividad juridica que no puede ser ubicada, estrictamente,
como funcion propia de ninguno de los 6rdenes parciales, federal o locales, pues si la
pretensién del referido control es la salvaguarda del orden primario o total, la funcién
interpretativa y de decision sobre si un acto de autoridad estd o no apegado a la
norma fundamental, debe reputarse como una funcién de caracter constitucional, que
no es susceptible de equipararse a ninguno de los Ordenes inmediatamente
subordinados a la Constitucién -el federal propiamente dicho y los érdenes estatales-,
en virtud de que las hip6tesis de control contempladas en la Carta Magna permiten
gue los actos de autoridad, provenientes tanto de la Federacién como de las
entidades que la componen, puedan ser anulados por una determinacién de uno de
los 6rganos del Poder Judicial Federal, en este caso la Suprema Corte, en ejercicio,
como se dijo, de una funcién de orden constitucional, superior a los restantes
ordenes juridicos parciales.”

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

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

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

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

“Art. 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial y
de su organizacién politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:
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(REFORMADO PRIMER PARRAFO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

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

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

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

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

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, sera sustituido por su
suplente, o se procedera segln lo disponga la ley.

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

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

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

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

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

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

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

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los
miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio
inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan al
Municipio por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento;
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c) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que se refieren
tanto las fracciones Il y IV de este articulo, como el segundo parrafo de la fraccién VI
del articulo 116 de esta Constitucion;

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

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

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

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

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

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas
residuales;

b).- Alumbrado publico.

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

c) Limpia, recoleccidn, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;
d).- Mercados y centrales de abasto.

e).- Panteones.

f).- Rastro.

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

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

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

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia
preventiva municipal y transito; e

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

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

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

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

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

Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran coordinarse y
asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la ley.

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

a).- Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién,
consolidacién, 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 administracién de esas
contribuciones.

b).- Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacién 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.
(REFORMADO, D.O.F. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

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

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

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

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

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

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

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por
los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme alaley;

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

V.- Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas,
estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal;
b) Participar en la creacién y administracion de sus reservas territoriales;

c¢) Participar en la formulaciéon de planes de desarrollo regional, los cuales deberan
estar en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la Federacion o
los Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la
participacién de los Municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales;
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e) Intervenir en laregularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacidon y administracién de zonas de reservas ecolégicas y en la
elaboracion y aplicacién de programas de ordenamiento en esta materia;

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

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

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

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

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

VIl.- La policia preventiva municipal estara al mando del presidente Municipal, en los
términos del reglamento correspondiente. Aquélla acatard las o6rdenes que el
Gobernador del Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue como de
fuerza mayor o alteracion grave del orden publico.

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

(REFORMADA, D.O.F. 17 DE MARZO DE 1987)

VIIl.- Las leyes de los Estados introducirdn el principio de la representacion
proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de todos los Municipios.

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

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

A fin de determinar con precision cual es el contenido y alcance que debe atribuirse al precepto transcrito y
concluir si a raiz del texto reformado puede considerarse que el Municipio tiene un orden juridico propio, es
necesario acudir al método genético-teleolégico, pues soélo asi es posible contar con los elementos suficientes
para interpretarlo correctamente. Este método de interpretacion ha sido explicado por el Pleno de este Alto
Tribunal en la tesis P. XXVII1/98, publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena
Epoca, Tomo VII, Abril de 1998, pagina 117, que a la letra dice:

“INTERPRETACION DE LA CONSTITUCION. ANTE LA OSCURIDAD O INSUFICIENCIA
DE SU LETRA DEBE ACUDIRSE A LOS MECANISMOS QUE PERMITAN CONOCER
LOS VALORES O INSTITUCIONES QUE SE PRETENDIERON SALVAGUARDAR POR
EL CONSTITUYENTE O EL PODER REVISOR. El propio articulo 14 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos autoriza, frente a la insuficiencia u
oscuridad de la letra de la ley, utilizar mecanismos de interpretacion juridica. Al
desentrafiar el sentido y alcance de un mandato constitucional deben privilegiarse
aquellos que permitan conocer los valores o instituciones que se quisieron
salvaguardar por el Constituyente o el Poder Revisor. Asi, el método genético-
teleoldgico permite, al analizar la exposicion de motivos de determinada iniciativa de
reforma constitucional, los dictdmenes de las Comisiones del Congreso de la Unién 'y
el propio debate, descubrir las causas que generaron determinada enmienda al
Cdédigo Politico, asi como la finalidad de su inclusién, lo que constituye un método
que puede utilizarse al analizar un articulo de la Constitucion, ya que en ella se
cristalizan los mas altos principios y valores de la vida democratica y republicana
reconocidos en nuestro sistema juridico"”.
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Al respecto este Alto Tribunal ya ha sostenido en la controversia constitucional 19/2001, promovida por el
Municipio de Santa Catarina, Nuevo Leodn, resuelta el dieciocho de marzo de dos mil tres, por mayoria de
ocho votos, lo siguiente:

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

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

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

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

“2) La reforma judicial de mil novecientos noventa y cuatro, ejercicio legislativo que,
si bien dedicado a lo judicial federal, lleg6 trastocar la vida juridico institucional del
Municipio en tanto le reconocié expresamente legitimacién activa para acudir en
defensa jurisdiccional de sus facultades y ambito competencial ante esta propia
Suprema Corte en via de controversia constitucional. De alguna manera, parece
advertirse que el legislador ponderd la situacion de indefensién municipal advertida y
superada por el criterio antes referido, pues el poder reformador recogié y superé
todo aquello puesto en evidencia con aquella interpretacién judicial. Esta reforma ha
sido de suma importancia para el Municipio, basicamente por motivos:

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

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

“3) La reforma de mil novecientos noventa y nueve, conforme a la cual se avanzé en
pro de la consolidacion de la autonomia municipal y de su fortalecimiento,
particularmente frente a las ingerencias de los gobiernos estatales, y se superaron
algunas de las limitaciones antes referidas".
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La reforma constitucional a la que se refiere en ultimo término el texto transcrito, se gest6 entre los afios
de mil novecientos noventa y siete a mil novecientos noventa y nueve, tiempo durante el cual fueron
presentandose a la Camara de Diputados, nueve iniciativas por parte de distintos grupos parlamentarios que
proponian modificaciones al articulo 115.

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

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

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

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

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

d) Facultad de iniciativa en lo referente a tributos relacionados con la propiedad inmobiliaria en la fraccién
IV, limitando los supuestos de exenciéon determinados constitucionalmente respecto de las contribuciones
municipales;

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

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

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

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

Una de las novedades de la reforma de mil novecientos noventa y nueve, por tanto, consistié en
caracterizar de manera explicita al Municipio como érgano de gobierno, culminando asi una evolucién que de
alguna manera venia experimentando el Municipio desde las reformas constitucionales de mil novecientos
ochenta y tres y mil novecientos noventa y cuatro, cuyo contenido y trascendencia ya fue referido en lineas
anteriores. A lo largo de esta evolucion, los Municipios asistieron a un progresivo desarrollo y consolidacion de
varias de sus facultades, como la de emitir su propia normatividad, a través de bandos y reglamentos, aun
cuando estaba limitada al mero desarrollo de las bases normativas establecidas por los Estados, o como la de
acudir a un medio de control constitucional a fin de defender una esfera juridica de atribuciones propias y
exclusivas. Estas notas son las que permitian concebir al Municipio como un ente cuyo desempefio iba mas
alla del de un 6rgano de administracion por region.
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El caracter de é6rgano de gobierno del Ayuntamiento ya le habia sido reconocido, inclusive, por esta
Suprema Corte de Justicia en diversas tesis de jurisprudencia y aisladas, de las que puede inferirse que,
desde antes de la reforma de mil novecientos noventa y nueve al articulo 115 constitucional, el Municipio ya
contaba con autonomia funcional y asignaciones competenciales propias.

Las tesis referidas son las siguientes:

"Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta

Tomo: X, Septiembre de 1999

Tesis: P./J. 96/99

Pégina: 705

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

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

"Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta

Tomo: VI, Diciembre de 1998

Tesis: P. LXXI1l/98

Pagina: 790

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




Martes 6 de diciembre de 2005 DIARIO OFICIAL (Primera Seccidn)

69

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

"Novena Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: VI, Febrero de 1998

Tesis: 2a. XIl/98

Pagina: 337

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

"Recurso de reclamacién en la controversia constitucional 51/96. Ayuntamiento del
Municipio de Puebla, Estado de Puebla. 5 de septiembre de 1997. Unanimidad de cuatro
votos. Ausente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Ponente: Genaro David Goéngora
Pimentel. Secretario: Osmar Armando Cruz Quiroz".
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Tesis: P./J. 10/2000

Pégina: 509

“AUTORIDAD INTERMEDIA. INTERPRETACION DE LA FRACCION | DEL ARTICULO
115 DE LA CONSTITUCION FEDERAL. El articulo 115, fraccién |, de la Constitucion
Federal, establece que cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento y no
habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado. El andlisis de
los antecedentes historicos, constitucionales y legislativos que motivaron la
prohibicion de la autoridad intermedia introducida por el Constituyente de mil
novecientos diecisiete, lo cual obedecid a la existencia previa de los llamados jefes
politicos o prefectos, que politica y administrativamente se ubicaban entre el
gobierno y los Ayuntamientos y tenian amplias facultades con respecto a estos
ultimos, puede llevar a diversas interpretaciones sobre lo que en la actualidad puede
constituir una autoridad de esta naturaleza. Al respecto, los supuestos en que puede
darse dicha figura son los siguientes: a) Cuando fuera del Gobierno Estatal y del
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Municipal se instituye una autoridad distinta o ajena a alguno de éstos; b) Cuando
dicha autoridad, cualquiera que sea su origen o denominacion, lesione la autonomia
municipal, suplantando o mediatizando sus facultades constitucionales o invadiendo
la_esfera competencial del Ayuntamiento; y, ¢) Cuando esta autoridad se instituye
como un érgano intermedio de enlace entre el Gobierno del Estado y del Municipio,
impidiendo o interrumpiendo la comunicacion directa que debe haber entre ambos
niveles de gobierno”.

"Controversia constitucional 4/98. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Puebla y otros del
mismo Estado. 10 de febrero de 2000. Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Mariano
Azuela Giiitron y José de Jesus Gudifio Pelayo. Ponente: Sergio Salvador Aguirre
Anguiano. Secretario: Osmar Armando Cruz Quiroz".

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

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

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

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

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

En efecto, el caracter de 6rgano de gobierno del Ayuntamiento estd relacionado con la facultad
reglamentaria que se le otorgé desde mil novecientos ochenta y tres, la cual es inherente a todo poder de
mando, asi como con la existencia de un ambito de atribuciones municipales exclusivas susceptibles de ser
salvaguardadas a través de un medio de control constitucional, lo cual, como ha sostenido este Alto Tribunal,
es singular y caracteristico de las relaciones entre distintos niveles de gobierno.

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

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

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

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

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

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

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en
materia municipal gue deberédn expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de
policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro _de sus respectivas jurisdicciones, gue organicen la
administracién publica municipal, requlen las materias, procedimientos, funciones y
servicios publicos _de su _competencia y aseguren la participacién ciudadana vy
vecinal.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4.2.3 En el inciso c), se sefiala que las leyes estatales incluirdn normas de aplicacion
general para la celebracién de convenios de asociacion entre dos o mas Municipios,
entre uno o varios Municipios y el Estado, incluyendo la hip6tesis a que se refiere la
fraccién VIl del articulo 116 constitucional, para fines de derecho publico.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

La reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve disminuyé por lo tanto la extensién
normativa de las leyes en materia municipal, ampliando la de los reglamentos expedidos por los
ayuntamientos con fundamento en la fraccién Il del articulo 115.

En efecto, en el texto del articulo 115 reformado en mil novecientos ochenta y tres, se establecia
lo siguiente:

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

(...

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

Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con las bases
normativas que deberan establecer las Legislaturas de los Estados, los bandos de
policiay buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas
de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones".
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Como se advierte, antes de la reforma de mil novecientos noventa y nueve, los reglamentos emitidos por
los Municipios tenian como unico objeto detallar las bases normativas establecidas por las Legislaturas, sin
que existiera alguna limitacion constitucional en cuanto a la extensién y contenido de las mencionadas bases.

A raiz de la multicitada reforma, sin embargo, los 6rganos legislativos estatales cuentan ahora con limites
expresos a su produccion normativa, y el ayuntamiento goza de un ambito mas amplio de reglamentacion
garantizado constitucionalmente, a través del cual puede decidir las particularidades de su organizacion, de
las materias de su competencia exclusiva, asi como de las cuestiones de policia y gobierno, con el propésito
de ajustarlas a su propio entorno.

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

La nueva categoria de reglamentos a que se ha venido haciendo referencia, son de fuente constitucional y
tienen un contenido material propio que no puede contradecir el de las leyes en materia municipal a que se
refiere la fraccién 1l del articulo 115 constitucional, que fija ciertos lineamientos o bases generales, pero si
puede contener disposiciones que permitan a cada Municipio adoptar una variedad de formas adecuadas para
regular su vida municipal, su organizacion administrativa y sus competencias constitucionales exclusivas,
atendiendo a sus caracteristicas sociales, econémicas, biogeograficas, poblacionales, urbanisticas, etcétera.

El Constituyente permanente, en consecuencia, trata de establecer un equilibrio competencial en el que no
prevalezca la regla de que un nivel de autoridad tiene facultades mayores o de mayor importancia que el otro,
sino un esquema en el que cada uno tenga las que constitucionalmente le corresponden: al Estado le
corresponde sentar las bases generales a fin de que exista similitud en los aspectos fundamentales en todos
los Municipios del Estado y al Municipio le corresponde dictar sus normas especificas, sin contradecir esas
bases generales, dentro de su jurisdiccion.

Por lo anterior, es posible concluir que la intencion fundamental de la reforma de mil novecientos noventa y
nueve, en lo que se refiere a la fraccion |l del articulo 115 constitucional, es la siguiente: los Municipios deben
ser_iguales en lo que es consubstancial a todos, lo cual se logra con la emision de las bases generales que
emite la legislatura del Estado, pero tienen el derecho derivado de la Constitucién Federal de ser distintos en
lo que es propio de cada uno de ellos, lo cual se consigue a través de la facultad normativa exclusiva que les
confiere la citada fraccién Il del articulo 115 constitucional.

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

Asi, la fraccion Il del articulo 115 constitucional, en realidad opera una delimitacién competencial
consistente en que la ley estatal tiene un contenido acotado y el Municipio puede dictar “reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones,
que organicen la administracion publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones v servicios
publicos de su competencia y aseguren la participaciéon ciudadana y vecinal’; es decir, que al haberse
delimitado el objeto de las leyes municipales ha aumentado el contenido de la facultad reglamentaria de los
Municipios.
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En efecto, en la reforma de mil novecientos noventa y nueve el Organo Reformador de la Constitucion tuvo
como objetivo esencial proporcionar un criterio de delimitaciéon entre los ordenamientos que competen a los
ayuntamientos y los que corresponden a las leyes que en materia municipal emiten las legislaturas, por el cual
se produce una expansion del ambito de las normas reglamentarias municipales, pues los ayuntamientos
pueden ahora, a través de éstas y de acuerdo con las leyes estatales en materia municipal de contenido
constitucionalmente delimitado, emitir disposiciones de policia y gobierno, organizar la administracion publica
municipal, regular las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia, y asegurar
la participacion ciudadana y vecinal, atendiendo a las particularidades que requiera su situacién concreta.

La conclusion anterior se confirma con la interpretacion del inciso €) de la fraccion Il del articulo 115
constitucional, el cual sefiala lo siguiente:

“ARTICULO 115.- (...)
I (...)

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

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

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

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

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

El sistema de supletoriedad que prevé el inciso e), confirma que es facultad del Municipio
expedir reglamentos con un contenido material propio, de tal suerte que si por alguna razén faltasen los
mismos, la aplicaciéon de las normas estatales sera temporal, esto es, en tanto el Municipio expida las
disposiciones relativas.

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

Ahora bien, como se sefialé con anterioridad, este Tribunal Pleno se ha pronunciado en el sentido de que
existe un orden juridico, cuando un 6érgano de gobierno cuenta con asignaciones competenciales propias
derivadas de la Constitucion Federal que, por lo general, son excluyentes entre si, contando con autonomia
para su ejercicio.

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

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



76  (Primera Seccion)

DIARIO OFICIAL

Martes 6 de diciembre de 2005

En conclusion

la Constitucion considera al

continuacion se expresan:

a) Porla Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

b) Por los tratados internaciones, las leyes federales y sus reglamentos.

¢c) Porlas Constituciones locales;

d) Porlas leyes locales y sus reglamentos, y

e) Por los reglamentos municipales.

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

Lo anterior puede esquematizarse de una manera ilustrativa de la manera siguiente:

Constitucion

Federal

NORMAS JURIDICAS APLICABLES
EN EL AMBITO MUNICIPAL

r

Constituciones
Locales

\.

Leyes
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(Ley: Congreso Estatal
Reglamento: Gobernador).
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disposicién
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articulo 124 constitucional.
(Ley: Congreso Estatal
Reglamento: Gobernador).

en materia
(Articulo 115,

fraccion 11, constitucional).
(Ley: Congreso Estatal
Reglamento: Municipio por
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expresa).

(Ba-ses generales de

administracion publica y
procedimiento administrativo

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

®Normas de aplicacion
general para celebrar
convenios sobre la prestacion
de servicios publicos 'y
administracion de
contribuciones.

®Asuncion del Estado de un
servicio o funciéon municipal.

®Normas aplicables a falta de

reglamentos municipales.

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

emitidas por los Municipios.

Para ello, iniciaremos con el analisis del ambito de las normas estatales (leyes locales y sus reglamentos),
sin hacer un desarrollo sobre los siguientes érdenes: 1) Constitucion Federal; 2) Tratados internacionales y
leyes federales, y 3) constituciones locales; respecto de la primera ya se ha hablado, y respecto de los ultimos

no se considera indispensable abundar para resolver la litis planteada en esta controversia.

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

de la siguiente manera:

a) Normas que derivan del contenido de la Constitucion Federal, que son aquellas que, incidiendo
en el ambito del Municipio, son expedidas por la legislatura estatal: 1) en acatamiento de una
disposicion expresa de la Constitucion, incluyendo las que derivan del ejercicio de facultades
concurrentes y de coordinacion con la Federacion; 2) en aplicacién de un principio constitucional
derivado de su interpretacion, o bien, 3) que reproducen literal o casi literalmente el texto
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constitucional, esto es, son normas que encuentran la fuente de su ejercicio y sus limites en la propia
Constitucion Federal.

Al respecto, resulta conveniente abundar sobre la naturaleza juridica de las facultades coincidentes, las
cuales se definen como aquellas que tanto la Federacion como las entidades federativas pueden realizar por
disposicidon constitucional, y estan establecidas en una forma amplia y en una forma restringida: llamando
"amplia" a aquella modalidad en la cual no se faculta a la Federacion o a las entidades federativas a expedir
las bases o un cierto criterio de division entre ambos ordenes juridicos, y "restringida", "cuando se confiere
tanto a la Federacion como a las entidades federativas, pero se concede a una de ellas la atribucién para fijar
bases o un cierto criterio de division de esa facultad.

Vale la pena aclarar que cuando se dice que la Federacién o un Estado tienen competencias "coincidentes
en un sentido amplio", estd diciéndose que ambas partes realizan una porciéon de una cierta actividad
(tratamiento de menores infractores, por ejemplo), lo que en modo alguno significa que realicen la misma
facultad. En el caso de la "coincidencia en un sentido restringido", se estd ante una situaciéon en la que la
competencia para emitir las normas generales iniciales corresponde a la Federaciéon, y es soélo a
partir de lo que sus 6rganos legislativos dispongan que los estados pueden conocer los alcances de sus
competencias. Aqui es importante sefialar que éstas no podran ser sobre la misma materia, pues la misma la
diferencia el 6rgano federal al emitir la ley, ni tampoco sobre la emision de la ley, pues ello es competencia
exclusiva de la Federacion.

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

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

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

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

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

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

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

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

5. Las normas aplicables a falta de reglamentacion municipal.

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

1. Bases Generales de la Administracion Pablica Municipal.

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

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

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

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

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

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

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

De lo anterior se desprende que:

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

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

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

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

Esto es, las bases generales de la administracion publica municipal, no pueden tener una extension
tematica tal que anule la facultad del Municipio para reglamentar sus cuestiones especificas.

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

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

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

En atencién a todo lo anterior en el Dictamen de la Comisiéon de Gobernacion y Puntos Constitucionales de
la Camara de Diputados, se dijo expresamente que “Municipios con mayor libertad y autonomia, seran
fuentes de creatividad y de nuevas iniciativas; Municipios con mayores responsabilidades publicas,
seran fuentes de mayores gobiernos”.

Por tanto, debe considerarse que las leyes estatales en materia municipal derivadas del articulo 115,
fraccion 11, inciso a), de la Constitucién Federal, esto es, “las bases generales de la administracion publica
municipal”, esencialmente comprenden: lo referente al establecimiento de una serie de normas esenciales
relacionadas con la estructura del ayuntamiento y sus elementos, los derechos y obligaciones de sus
habitantes, los aspectos esenciales de funcionamiento de la administracién publica municipal vinculados con
la transparencia en el ejercicio de gobierno, los procedimientos de creacién normativa del ayuntamiento, los
aspectos que requieren ser uniformes respecto de las funciones y los servicios publicos municipales, etcétera.

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

b)

d)
e)

f)

g)

h)

m)

n)

0)
p)
a)
r

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

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

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

La denominacién de las autoridades auxiliares del ayuntamiento.
Las normas relativas a la representacion juridica de los ayuntamientos.

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

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

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

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

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

El régimen de licencias, permisos e impedimentos de los funcionarios del ayuntamiento.

Las formalidades esenciales de acuerdo con las cuales deben llevarse a cabo las sesiones del
cabildo.

La rendicion de informes periddicos por parte de los municipes al cabildo.

El establecimiento de reglas en materia de formulacion del presupuesto de egresos que faciliten la
respectiva fiscalizaciéon, o los supuestos relativos a la falta de aprobacion por el ayuntamiento de
dicho presupuesto en tiempo.

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

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

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

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

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

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

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

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

A su vez, en el inciso d) de la propia fraccién 1, se establece como imperativo esa misma mayoria
calificada para que el ayuntamiento pueda solicitar al gobierno estatal que este ultimo asuma una funcién o
servicio municipal. Sobre el contenido y alcances de este inciso se abundara mas adelante.

Por ultimo, resulta pertinente sefialar que del contenido del articulo 115 de la Constitucién Federal, en el
cual se contienen atribuciones expresas de las legislaturas de los Estados para regir la vida municipal, en
relacion con el articulo 124 de la Carta Magna, que establece las facultades que de manera residual
corresponden a las entidades federativas, se concluye que no existe prohibicion alguna para que los
Congresos locales puedan determinar casos distintos a los sefialados en la fraccion I, incisos b) y d) del
articulo 115 que se analiza, en los que se requiera que las decisiones de los ayuntamientos se adopten por
una mayoria de las dos terceras partes de sus integrantes.
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3. Las normas de aplicacidon general para celebrar convenios sobre la prestacion de servicios
publicos y la administracién de contribuciones.

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

“Articulo 115.
()

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

()

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

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

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

()

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

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,
consolidacién, 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.”

“Articulo 116.- El poder publico de los Estados se dividir4, para su ejercicio, en
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y no podran reunirse dos o mas de estos poderes en
una sola persona o corporacién, ni depositarse el legislativo en un solo individuo.

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

()

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

Los Estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus Municipios, a
efecto_de gue éstos asuman la prestacién de los servicios o la atenciéon _de las
funciones alas que se refiere el parrafo anterior.”
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De lo anterior se infiere que en términos del referido inciso c¢) de la fracciéon Il del articulo 115 de la
Constitucion Federal, las leyes municipales contendran las normas de caracter general para celebrar los
convenios: 1) De coordinacidon o asociacion entre Municipios para la prestaciéon conjunta de los servicios
publicos que les correspondan, destacando que el texto constitucional permite la asociacion de Municipios de
diversos Estados; 2) Entre la Entidad Federativa y sus Municipios, para que aquélla se haga cargo de alguna
de las funciones realizadas con la administracion de las contribuciones derivadas de la propiedad inmobiliaria,
y 3) Entre la Entidad Federativa y sus Municipios, a efecto de que la primera asuma la prestacion de los
servicios o bien alguna de las funciones, ejecucion y prestacién de obras cuando el desarrollo econémico y
social lo hagan necesario.

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

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

El inciso d) de la fraccion Il del articulo 115 del texto constitucional, dispone lo siguiente:
“El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer: (...)

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

Para llegar a la correcta interpretacion del precepto trascrito es menester acudir, de nueva cuenta, al
Dictamen de la Comisién de Gobernaciéon y Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados, en
especifico en lo referente a la reforma de la fraccién 1l del articulo 115 de la Constitucién Federal:

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

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

()

De todo lo anterior, se debe concluir que se trata de funciones y servicios del ambito
municipal, para que se ejerzan 0 se presten exclusivamente por su 6rgano de
Gobierno: el ayuntamiento y la administracion Puablica Municipal que le deriva.”

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

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

De la lectura de los antecedentes legislativos transcritos, deriva que para salvaguardar el ambito
competencial del Municipio y hacer posible la transferencia al Estado de la prestacién de un servicio publico
o el gjercicio de una funcién publica municipal, es indispensable que exista una solicitud previa del ayuntamiento
involucrado, aprobada por lo menos por la mayoria calificada de las dos terceras partes de sus miembros.
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En esta tesitura, el precepto en estudio debe interpretarse en el sentido de que cuando no exista convenio
entre un Estado y sus Municipios en relacion a la prestacion de funciones o servicios publicos, el
ayuntamiento, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, podra solicitar a la legislatura que el
gobierno estatal asuma la funcion o servicio publico de que se trate, quedando para la legislatura la emision
de normas que regulen los términos de la asuncién de éstos por parte del Gobierno del Estado, asi como el
dictamen correspondiente que califique la imposibilidad del ejercicio de la funcidon o de la prestacién del
servicio por el ayuntamiento, sin que haya lugar a interpretar que la legislatura puede determinar
oficiosamente tal circunstancia de manera unilateral, pues la solicitud respectiva es un derecho exclusivo del
ayuntamiento.

5. Las normas aplicables a falta de reglamentacion municipal.
Por ultimo, el inciso €) de la fraccién 1l del articulo 115 del texto constitucional, establece lo siguiente:
“El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

()

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

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

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

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

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

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

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

Ciertamente, el Organo Reformador previé que la mera ampliacion de atribuciones a nivel constitucional,
no era suficiente para cambiar la realidad histérica del ayuntamiento y de su esfera restringida de actuacién o
para acortar por si las profundas desigualdades que existen entre los distintos Municipios que integran el pais,
por lo cual cred la obligacion de que las legislaturas emitan este tipo de normas de caracter temporal.
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A la luz de la norma en estudio se justifica que las legislaturas expidan disposiciones que rijan
detalladamente la vida municipal, siempre y cuando tengan un caracter supletorio y temporal, cuya
vigencia estara supeditada a la emision de las normas reglamentarias que emita el ayuntamiento.

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

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

En esta tesitura, y atendiendo al principio de fortalecimiento municipal, esta Suprema Corte considera que
este tipo de normas constituye un marco normativo auxiliar del cual podra ir haciendo uso cada ayuntamiento,
en la medida en que sea necesario para cumplir con sus atribuciones constitucionales y carezca del
reglamento respectivo, razén por la cual debera existir una flexibilidad en su aplicacién que dependera de las
necesidades de cada Municipio y de las decisiones que, como su 6érgano de gobierno, tome el ayuntamiento.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Reglamentos municipales.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Entre estos reglamentos encontrariamos, por ejemplo, aquellos que versando sobre materias distintas a la
fraccion 1l del articulo 115 de la Constitucion Federal, tienen el fundamento de su existencia bien
sea en disposicion constitucional o en habilitacion realizada por el legislador federal o local en favor del
reglamento municipal.

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

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

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

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

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

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

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

()

Il.- Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y_manejaran su
patrimonio conforme alaley.”

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Los reglamentos de servicios publicos, por otro lado, regularan las actividades municipales que
constitucionalmente se han declarado como tales o bien de los servicios que transfiera al Municipio el
legislador local. Entre los reglamentos que normalmente se expiden para los servicios publicos estan los de
mercados, limpia, alumbrado publico, rastros, panteones, parques y jardines, agua potable y alcantarillado.
En este tipo de reglamentos se establece también cudl es la forma en que se puede prestar el servicio publico
correspondiente, sea de manera directa, en colaboracién o concesionado a particulares.
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Asimismo, también existen los reglamentos relativos a las funciones publicas, como son el de seguridad
publica, el cual debera respetar los lineamientos del sistema de seguridad publica, policia preventiva, transito
y proteccion civil.

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

“TRANSITO EN EL ESTADO DE CHIHUAHUA. LA EXPEDICION DE LA LEY RELATIVA
POR LA LEGISLATURA ESTATAL NO QUEBRANTA EL ARTICULO 115, FRACCIONES
II'Y 1, INCISO H), DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, NI INVADE LA ESFERA COMPETENCIAL DEL MUNICIPIO DE JUAREZ.
Si bien el articulo 115, fraccion Ill, inciso h), constitucional reserva al transito como
una de las funciones y servicios publicos a cargo de los Municipios, ello no significa
gue las Legislaturas de los Estados estén impedidas para legislar en esa materia,
porque tienen facultades para legislar en materia de vias de comunicacién, lo que
comprende al transito y, conforme al sistema de distribucién de competencias
establecido en nuestra Constitucion Federal, tal servicio debe ser regulado en los tres
niveles de gobierno: federal, estatal y municipal. La interpretaciéon congruente y
relacionada del articulo 115, fracciones Il, segundo parrafo, y lll, penultimo pérrafo,
gue establecen las facultades de los Ayuntamientos para aprobar, de acuerdo con las
leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas, los bandos de policia
y gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones administrativas dentro de sus
respectivas jurisdicciones y la sujecion de los Municipios en el desempefio de las
funciones y la prestacién de los servicios publicos a su cargo conforme a lo
dispuesto por las leyes federales y estatales, junto con la voluntad del Organo
Reformador de la Constitucion Federal manifestada en los dictdmenes de las
Céamaras de Origen y Revisora del proyecto de reformas del afio de 1999 a dicho
dispositivo, permiten concluir gue correspondera a las Legislaturas Estatales emitir
las normas gque requlen la prestacidn del servicio de transito para darle uniformidad
en todo el Estado mediante el establecimiento de un marco normativo homogéneo (lo
gue implica el registro y control de vehiculos, la autorizacién de su circulacidn, la
emision de las placas correspondientes, la emision de las calcomanias y hologramas
de identificacién vehicular, la _expedicién de licencias de conducir, asi como la
normativa general a gue deben sujetarse los conductores y peatones, las conductas
gue constituiran infracciones, las sanciones aplicables, etcétera), y a los Municipios,
en_sus respectivos ambitos de jurisdiccién, la emision de las normas relativas a la
administracién, organizacién, planeacion y operacién del servicio a fin de que éste se
preste de manera continua, uniforme, permanente y regular (como lo son las normas
relativas _al sentido de circulacién _en las avenidas y calles, a las sefiales y
dispositivos para el control de transito, a la sequridad vial, al horario para la
prestacion de los servicios administrativos v a la distribucién de facultades entre las
diversas autoridades de transito municipales, entre otras). Atento a lo anterior, la Ley
de Transito del Estado de Chihuahua no quebranta el articulo 115, fracciones Il y lll,
inciso h), de la Constitucion Federal, ni invade la esfera competencial del Municipio
de Juérez, pues fue expedida por el Congreso del Estado en uso de sus facultades
legislativas en la materia y en las disposiciones que comprende no se consignan
normas cuya emisién corresponde a los Municipios, sino que claramente se precisa
en su articulo 50. que la prestacién del servicio publico de transito estara a cargo de
los Municipios; en su numeral 70. que la aplicacién de la ley correspondera a las
autoridades estatales y municipales en sus respectivas areas de competenciay en el
articulo cuarto transitorio que los Municipios deberdn expedir sus respectivos
reglamentos en materia de transito.”
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Por ultimo, hay que subrayar que los particulares efectian muchas actividades que el Municipio no puede
ignorar, por lo que, de conformidad con las leyes federales o locales existentes sobre cada materia especifica,
debe encauzarlas juridicamente de manera apropiada por ser un oOrgano de gobierno electo
democraticamente, a fin de que exista orden y gobernabilidad en el ambito del Municipio.

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

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

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

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

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

Pues bien, de la revisién y analisis exhaustivos de los preceptos impugnados, se aprecia que el legislador
estatal no determind si el articulo 185 es una base general de administracion tendente a establecer un marco
normativo homogéneo a los Municipios del Estado, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 115,
fraccion |l, inciso a), o bien, si es una norma de aplicacion supletoria por ausencia de reglamento municipal,
en términos del articulo 115, fraccién Il, inciso e).

En efecto, el referido articulo 185 de la Ley de Desarrollo Urbano de San Luis Potosi dispone:

"Articulo 185.- Una vez revisada la documentaciéon y después de haberse
hecho el andlisis correspondiente, el 6rgano o direccion municipal competente,
dictaminara lo conducente, remitiendo una copia de la autorizacion al cabildo para
su conocimiento."”

El articulo impugnado forma parte del Titulo Décimo Quinto, relativo a “De los fraccionamientos de los
terrenos, fusion, subdivision y relotificacion”, asimismo, se encuentra ubicado en el Capitulo XIlII, relativo a “De
la autorizacion de los fraccionamientos”.
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Ahora bien, la atribucién de autorizar fraccionamientos se encuentra implicita dentro de la fraccién V del
articulo 115 de la Constitucion Federal, tanto por lo referente a la cuestion de la planeaciéon municipal
y a la zonificacién, como a la autorizacién del uso del suelo; también es expresa en la Ley General
de Asentamientos Humanos, ley marco, en términos del articulo 73, fraccion XXIX-C, de la propia
Constitucion Federal.

Ahora bien, el articulo 115, fraccion |, de la Constitucion Federal dispone lo siguiente:

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

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

I.- Cada Municipio sera gobernado por un ayuntamiento de eleccién popular directa,
integrado por un presidente municipal y el nimero de regidores y sindicos que la ley
determine. La competencia que esta Constitucién otorga al gobierno municipal se
ejercera por el ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia
alguna entre éste y el gobierno del Estado.”

La norma constitucional citada dispone que la competencia que la Constitucion otorga al gobierno
municipal debe ejercerse por el ayuntamiento de manera exclusiva, razén por la cual, si la facultad de
autorizar fraccionamientos tiene reconocimiento constitucional como una competencia a favor de los
Municipios, es inconcuso que la misma debe ejercerse por el ayuntamiento.

No obstante lo anterior, el precepto impugnado agrega que el ejercicio de tales atribuciones debe
ejercerse por un "érgano o direccion municipal competente”, sin precisar si esta exigencia constituye una base
general de administracién, o bien, una norma aplicable sélo en ausencia de reglamento municipal, pues no
hay que olvidar que a raiz de la reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve, el Municipio tiene
reconocidas mayores facultades para organizar su funcionamiento interno y la administracién publica
municipal, incluyendo la estructura y forma de funcionamiento de ésta,

La imprecisién antes enunciada genera graves inconvenientes al Municipio actor, toda vez que no se
encuentra en posibilidad de determinar si dicha norma le es imperativa, por constituir base general cuya
reglamentacion es competencia del Estado, o bien, si es de aplicacion unicamente supletoria, en ausencia de
su propio reglamento.

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

Por ello, tomando en cuenta que con el contenido de esta ejecutoria, especificamente con lo sefialado en
el considerando séptimo, en el que se determiné el alcance del articulo 115, fraccién I, de la Carta Magna, es
factible que a través de un nuevo acto legislativo el Congreso estatal especifique la naturaleza juridica del
articulo 185 impugnado y desempefie su funcién legislativa a cabalidad, pues precisamente en respeto al
régimen federalista que rige al Estado Mexicano, el Constituyente Permanente establecié que fueran las
legislaturas de los Estados las que establecieran las reglas a que se refiere el precepto constitucional
mencionado, para lo cual deberan tomar como lineamientos los derivados de la interpretacion realizada por
este Alto Tribunal al respecto.
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En esa tesitura, toda vez que en términos del articulo 115, fraccion I, de la Constitucién Federal,
corresponde a las legislaturas estatales establecer las bases generales de administracion publica municipal,
asi como las normas que sean supletorias ante la ausencia del reglamento correspondiente que debera emitir
el Municipio, se debe declarar la invalidez relativa del articulo 185 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado
de San Luis Potosi reclamado por el Municipio actor, sélo para el efecto de que se considere que no le es
imperativo y que puede regular la situacién especifica a que se refiere el citado articulo, aun en contra de lo
que el precepto reclamado ante resefiado establezca, pues ante la falta de precisiéon de la naturaleza de la
norma impugnada referida, debe declararse que el Municipio actor se encuentra en plena libertad de decidir
aplicarla de forma supletoria, o bien, de emitir sus propias normas para regir su desarrollo municipal, sin que
con lo anterior se prejuzgue sobre la constitucionalidad de la disposicién especifica que pudiera emitir el
Municipio, pues en todo caso ello seria objeto de un diverso andlisis, a través de una controversia
constitucional, o bien, del juicio de amparo.

Por ultimo, cabe reiterar que lo anterior no afecta en modo alguno la facultad de la legislatura estatal para
que, en cumplimiento a lo dispuesto en el articulo segundo transitorio del Decreto por el cual se reformé el
numeral 115 de la Constitucién Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el veintitrés de
diciembre de mil novecientos noventa y nueve, especifique la calidad de la norma impugnada en términos del
articulo 115, fraccion Il, de la Constitucion Federal.

El citado articulo transitorio dispone:

()

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

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

En conclusién, el precepto precisado en este considerando se declara inconstitucional, en virtud de que
con su contenido se viola lo dispuesto expresamente por el articulo 115, fraccién I, incisos a y e) de la
Constitucion Federal, de tal modo que no sera obligatoria para el Municipio actor.

NOVENO.- A la luz del marco juridico descrito en el considerando séptimo, a continuacion se procede al
analisis de los conceptos de invalidez especificos, en los que la actora plantea que la reforma al articulo 19,
fraccion XXI, de la Ley de Desarrollo Urbano de San Luis Potosi, viola el articulo 115 de la Constitucion
Federal, en virtud de que elimina la facultad de los ayuntamientos de esa entidad federativa para autorizar el
fraccionamiento de predios; y se ordena la derogacion de todas las disposiciones que se opongan a la reforma
de la ley combatida, a través del articulo segundo transitorio.

Después de haber realizado un analisis de los aspectos destacados y de establecer el espiritu de la
reforma del articulo 115 constitucional, de veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa y nueve, se
procede al estudio de la constitucionalidad del articulo 19, fraccion XXI, respecto del cual resulta conveniente
realizar una confronta del texto original y del derivado de la reforma que se impugna a través del presente
juicio:

TEXTO ORIGINAL TEXTO REFORMADO

"ARTICULO 19.- Los ayuntamientos de la|"ARTICULO 19.- Los ayuntamientos de la
Entidad, tendréan en el ambito de sus respectivas | entidad, tendran en el &mbito de sus respectivas
jurisdicciones las atribuciones siguientes: jurisdicciones las atribuciones siguientes:

() (.))
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XXI. Autorizar de acuerdo con los planes y
licencias correspondientes la relotificacién,
autorizacion para la venta de lotes, cambio de
densidad en el uso habitacional, relotificacion y
fraccionamientos de predios e igualmente

XXI. Autorizar de acuerdo con la presente Ley y
su_Reglamento, la lotificacion, relotificacion,
constitucion de regimenes de propiedad en
condominio, divisién, subdivisién y fusién de
predios, cambio de intensidad en el uso

expedir las demas autorizaciones gue incidan en

habitacional y cambio de uso de suelo;

éste ultimo, y la subdivision, y fusion predial, asi
como la lotificacion predial en areas privativas y
comunes para la construccion de condominios
horizontales, verticales y mixtos;

Del comparativo entre los articulos anteriores, se desprende en lo que atafie a la presente controversia
constitucional lo siguiente:

a) El texto original, regulaba el supuesto juridico consistente en que dentro de las atribuciones del
ayuntamiento tendria el fraccionamiento de predios y la expedicidn de las autorizaciones que incidan en éste.

b) El texto producto de las reformas, sustituy6 la terminologia y en lugar de aludir al fraccionamiento de
predios lo hace ahora a la divisién y subdivision de predios.

Para estar en posibilidad de abordar el concepto de invalidez, es pertinente hacer alusion a dos conceptos
que son torales para el desarrollo de la presente resolucion, los cuales son a) asentamientos humanos y b)
desarrollo urbano, asi como a la evolucién que esta materia ha tenido en el aspecto constitucional del pais.

Es necesario sefialar que el proceso de urbanizacién es un fendmeno multidimensional que involucra
diferentes factores de la sociedad, como son: demograficos, politicos, econémicos, ambientales,
biogeograficos, etcétera, los cuales estan en estrecha dependencia.

La regulacion del dominio del suelo tiene su base en el orden constitucional, especificamente en la funcién
social del derecho de propiedad que regula el articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el cual dispone que la Nacion tendra el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico con lo cual se constata la funcién social del derecho de propiedad.

Efectivamente, el articulo 27 dispone en sus parrafos primero y tercero lo siguiente:

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

()

La nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social,
el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiaciéon, con
objeto de hacer una distribuciéon equitativa de la riqueza publica, cuidar de su
conservacioén, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblaciéon rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las
medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer
adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a
efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacion, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién; para preservar y restaurar el
equilibrio ecoldgico; para el fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los
términos de la ley reglamentaria, la organizacién y explotacion colectiva de los ejidos
y comunidades; para el desarrollo de la pequefia propiedad rural; para el fomento de
la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y de las demas actividades
econdmicas en el medio rural, y para evitar la destruccion de los elementos naturales
y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad".
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En nuestro sistema constitucional se establece que la Nacién puede imponer, en todo tiempo, a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social, el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer una
distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais
y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion rural y urbana. Ahora bien, uno de los factores
mas importantes para determinar los lineamientos de dichas modalidades seran los asentamientos humanos y
el desarrollo urbano.

En efecto, la materia de asentamientos humanos, asi como el desarrollo urbano juegan un papel
determinante, ya que el crecimiento de los centros de poblacién del pais requiere de un proceso de
planeacién, para determinar la forma en que los conglomerados humanos han de establecerse en los
territorios que se asignen para ello.

De lo anterior se advierte que la materia de asentamientos humanos se refiere al control y desarrollo de
los conglomerados que se encuentran inmersos en una situacion sedentaria dentro de un territorio especifico;
y es uno de los objetivos primordiales de la misma la organizacion colectiva del territorio, para la cual se
auxilia del desarrollo urbano, entendido éste como el proceso que surge como consecuencia de dichos
conglomerados y que tiene por objetivo el mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion.

La problematica urbana dificiilmente podria quedar limitada a la atencion de uno de los niveles de
gobierno, debido a los multiples elementos, materias y atribuciones que concurren a la misma, lo que se
evidencia al revisar la distribucion de la competencia del sistema federal mexicano.

En esa tesitura, cabe anotar que si bien en el articulo 124 de nuestra Carta Magna se ha establecido que
las facultades que no estan expresamente concedidas por ésta a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los Estados, también lo es que el Organo Reformador de la Constitucion determind, en diversos
preceptos, la posibilidad de que el Congreso de la Unién fijara un reparto de competencias denominado
facultades concurrentes, entre la Federacion, las entidades federativas y los Municipios e inclusive, el
Distrito Federal; es decir, en nuestro sistema juridico las facultades concurrentes implican que los tres niveles
de gobierno puedan actuar respecto de una misma materia, pero sera el Congreso de la Unién el que
determine la forma y los términos de la participacion de la Federacion, las Entidades Federativas y los
Municipios a través de una ley.

Tiene sustento lo anterior en la tesis jurisprudencial nimero P./J. 142/2001, publicada en el Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XV, Enero de 2002, visible en la pagina 1042, la
cual es del tenor literal siguiente:

“FACULTADES CONCURRENTES EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO. SUS
CARACTERISTICAS GENERALES. Si bien es cierto que el articulo 124 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que: "Las
facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucién a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados.", también lo es que el
Organo Reformador de la Constitucion determind, en diversos preceptos, la
posibilidad de que el Congreso de la Unién fijara un reparto de competencias,
denominado "facultades concurrentes”, entre la Federacidn, las entidades federativas
y los Municipios e, inclusive, el Distrito Federal, en ciertas materias, como son: la
educativa (articulos 3o., fraccion VIl y 73, fraccion XXV), la de salubridad (articulos
40., parrafo tercero y 73, fraccién XVI), la de asentamientos humanos (articulos 27,
parrafo tercero y 73, fraccion XXIX-C), la de seguridad publica (articulo 73, fraccion
XXIIl), la ambiental (articulo 73, fraccion XXIX-G), la de proteccion civil (articulo 73,
fraccion XXIX-I) y la deportiva (articulo 73, fraccion XXIX-J). Esto es, en el sistema
juridico mexicano las facultades concurrentes implican que las entidades federativas,
incluso el Distrito Federal, los Municipios y la Federacion, puedan actuar respecto de
una misma materia, pero sera el Congreso de la Unién el que determine la formay los
términos de la participacidn de dichos entes a través de una ley general".

Al efecto, los articulos constitucionales que dan la pauta para la regulacion de la materia de asentamientos
humanos son del contenido literal siguiente:

“Articulo 73. El congreso tiene facultad:

()
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XXIX-C. Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del gobierno federal,
de los estados y de los Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en
materia de asentamientos humanos, con objeto de cumplir los fines previstos en el
parrafo 30. Del articulo 27 de esta constitucion;”

“Articulo 27.-
()

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

La fraccion XXIX-C del articulo 73 constitucional que regula la concurrencia entre la Federacion, Entidades
Federativas y Municipios en la materia de asentamientos humanos, fue incorporada a la Constitucién Federal
por reforma publicada el seis de febrero de mil novecientos setenta y seis. La exposicion de motivos de dicha
reforma sefiala:

"Los elementos y acciones que inciden en los centros urbanos de poblacién por parte
del sector publico corresponden a los tres niveles de gobierno previstos en el
sistema constitucional mexicano, lo que implica que para la ordenacion de los
centros urbanos, las acciones de los ayuntamientos, gobiernos estatales y del propio
Gobierno Federal deberan darse de acuerdo con las competencias que la
Constitucion General de la Republica les ha conferido, respondiendo a objetivos
comunes en el marco de una visién de conjunto de la problematica urbana, debiendo
por tanto fijarse dichas bases en la carta fundamental y en la Ley Reglamentaria
correspondiente.

La Constitucién de 1917 no contiene ninguna norma que establezca regulaciones en
materia urbana, por tanto en los términos del articulo 124 se entiende en principios
como una materia reservada a los Estados; sin embargo, es de sefialarse que ademas
de las razones historicas que explican la ausencia correspondiente, |la problemética
urbana se encuadra dentro de un conjunto _de acciones gue dificilmente podrian
establecer una facultad exclusiva a cualguiera de los niveles de Gobierno por los
multiples elementos, materias y atribuciones, gque concurren ala misma.

La multiplicidad de elementos y de competencias que inciden en el fenémeno urbano
nos lleva al principio de gue la estructura juridica gue dé requlacién al mismo, deberé
establecer la concurrencia de los tres niveles de Gobierno a través de nuevas formas
de colaboracién de las Entidades Federativas entre si, y de éstas con la Federacion,
como unica forma de ser congruente al federalismo, dentro de un cauce de
responsabilidad institucional compartida. Federalizar estas acciones publicas, seria
una posicidn conservadora, antihistérica, que escindiria responsabilidades y afectaria
profundamente nuestro sistema federal; s6lo la accion compartida entre la Federacién
y los Estados, permitird una accién intergubernamental de amplia comunicacién que
dé atencién al problema de manera integral”.
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Con el fin de desarrollar el contenido del articulo constitucional de mérito, se promulgé el veintiséis de
mayo de mil novecientos setenta y seis la primera Ley General de Asentamientos Humanos, con la cual se
pretendié dar respuesta a la problematica de los asentamientos humanos y de los procesos de urbanizacion y
mediante la misma se establecieron las bases juridicas que dieron sustento a la intervencion del Estado en el
control de los centros de poblacién del pais.

La Ley General de Asentamientos Humanos tiene por finalidad coordinar las atribuciones que la
Federacién, Estados y Municipios tienen en materia de ordenamiento territorial y de regulacion de los
asentamientos humanos, esto es, del desarrollo urbano de los centros de poblacion, fijando las normas
basicas de planeacion y regulacién y definiendo los principios para determinar las provisiones, reservas, usos
y destinos de areas y predios a los que se sujetara el ejercicio del derecho de propiedad, de posesién o de
cualquier otro derivado de la tenencia de inmuebles en los centros de poblacién, mismos que seran
determinados por las autoridades competentes en los planes o programas de desarrollo urbano.

Ahora bien, inserto en la importante reforma de mil novecientos ochenta y tres al articulo 115 de la
Constitucion Federal, que tuvo como finalidad dar un impulso al Municipio, se incorporaron en su fraccién V
importantes facultades a los ayuntamientos en materia de desarrollo urbano. Sefiala la exposicidon de motivos:

“Otro importante aspecto en el que la reforma municipal y el Municipio libre habian
venido quedando postergados, es_el desarrollo _urbano, tan necesario para su
planeacién y crecimiento racional, por lo que en la Fraccion V se faculta a los
Municipios para intervenir en la zonificacion y planes de desarrollo urbano
municipales, en la creacién y administracion de sus reservas territoriales, en el
control y vigilancia del uso del suelo, en la regularizacion de la tenencia de la tierra, y
en su necesaria intervenciéon como nivel de gobierno estrechamente vinculado con la
evolucion urbana en el otorgamiento de licencias y permisos para construcciones y
para la creacién y administracion de zonas de reservas ecoldgicas, todo ello de
conformidad con los fines y lineamientos generales sefialados en el parrafo tercero
del articulo 27 de la propia Constitucion".

Del documento anterior se desprende que la reforma constitucional tuvo como fin otorgarle al Municipio
una esfera minima de derechos constitucionalmente garantizada en esta materia, por virtud de la cual aun
dentro del sistema de concurrencia establecido por el articulo 73, fraccion XXIX-C, el Municipio tiene un marco
de actuacion garantizado por la Norma Fundamental.

El articulo 115 reformado dispuso lo siguiente:

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

()

V.- Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas,
estaran facultados para formular, aprobar y administrar la zonificaciéon y planes de
desarrollo urbano municipal; participar en la creacién y administracion de sus
reservas territoriales; controlar y vigilar la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones
territoriales; intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana; otorgar
licencias y permisos para construcciones, y participar en la creacién y administracion
de zonas de reservas ecoldgicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines
sefialados en el parrafo Tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expediran los
reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios".

En mil novecientos noventa y nueve, dentro de la importante reforma municipal a la Norma Fundamental,
se modificé la fracciéon V del articulo 115 adicionando la facultad de los ayuntamientos de autorizar el uso de
suelo, junto con su control y vigilancia. Dicha reforma tiene como objeto, en palabras del Dictamen de la
Céamara de Diputados, el siguiente:
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“Dar_mayor claridad a cada una de las materias concurrentes del Municipio. En
consecuencia, para atender al espiritu de las iniciativas, se faculta al Municipio para
no sélo controlar y vigilar el uso de suelo sino para autorizarlo; a la par que se le
faculta constitucionalmente para intervenir en la elaboracion y aplicacién de
programas de transporte urbano, y participar en lo relativo a la materia ecoldgicay de
proteccién ambiental, asi como en aquello que se vincule a la planeacion regional”.

Producto de la reforma sefialada, la fraccion V del articulo 115 constitucional vigente dispone lo siguiente:

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

()

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran
facultados para:

a) formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano
municipal;

b) participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;

d) autorizar, controlar y vigilar la_utilizacién del suelo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) intervenir en laregularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
f) otorgar licencias y permisos para construcciones”;

De lo anterior tenemos que la reforma constitucional reitera la facultad del Municipio de formular, aprobar y
administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal y, ademas, adiciona a la esfera minima de
derechos del Municipio garantizada constitucionalmente en materia de asentamientos humanos, la
autorizacion de la utilizacion del suelo, asi como su control y vigilancia.

Esta reforma resulta de gran importancia, porque convierte al Municipio en eje rector de su propia politica
de asentamientos humanos, pues las facultades de control en materia de la utilizaciéon del suelo se han
convertido en facultades de administracion y toma de decisiones, en el ambito de su competencia en su
jurisdiccion territorial.

Lo anterior es importante porque el suelo es un bien cuya apropiacion, disfrute y disposiciéon se organizan
bajo lineamientos de interés publico, es decir, el ambito de interés que por si mismo cubre el derecho de
propiedad no alcanza a la transformacion y el aprovechamiento urbanistico del suelo, porque estos ultimos
pertenecen al circulo del interés general o de la colectividad, dependiendo de la decisiéon del poder publico
gestor del mismo, que por virtud de la reforma constitucional pasa a ser el Municipio.

La reforma es trascendente porque la regulacion del suelo de conformidad con su clasificacion vy
calificacién, no se produce de manera homogénea en todo el territorio, sino discriminatoria y desigual con el
resultado, obviamente, de diferentes posibilidades de utilizacion y aprovechamiento para los propietarios, lo
que en términos de nuestro sistema constitucional es determinado por los planes de desarrollo urbano y la
zonificacion que en ellos se realiza, que es la actividad consistente en la delimitacion de los diversos usos a
que pueda destinarse el suelo o espacio fisico territorial. El desarrollo urbano hace alusién al espacio de
convivencia urbana y, por tanto, a una accion publica de regulacion directa y precisa del uso del suelo.

Ahora bien, en lo que atafie al punto motivo de la controversia, conviene dejar sentado que el uso de suelo
se refiere a las superficies de suelo aptas para la edificacion que estén urbanizadas con arreglo a las normas
establecidas en cada caso por los planes de desarrollo urbano.

Es importante destacar que el reconocimiento de un ambito de poder municipal auténomo exige dotar al
Municipio de las competencias propias y exclusivas que sean necesarias para satisfacer los intereses
que le corresponden, razén por la cual la nueva facultad de autorizar el uso del suelo, debe interpretarse
en el sentido de que la misma conlleva todas las facultades que son necesarias y consecuencia de esta
atribucion competencial.
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Desde el punto de vista juridico el fraccionamiento es la division autorizada de un predio en dos o mas
lotes, con una finalidad urbanistica, que requiere apertura de vias publicas o calles privadas, asi como la
introduccién de servicios publicos, realizacién de obras y dotacion de equipamiento.

Bajo este tenor, las atribuciones constitucionalmente reconocidas al Municipio de realizar la zonificacion
del territorio, administrar el desarrollo urbano, autorizar y controlar el uso de suelo tienen una de sus vertientes
en el fraccionamiento de terrenos, pues éste es uno de los medios utilizados por la legislacion para ejecutar la
zonificacion y planes de desarrollo urbano. Por lo tanto, dentro de las facultades que establece la fraccion V
del articulo 115 de la Constitucién, se debe comprender implicita la atribuciéon de los ayuntamientos de
autorizar el fraccionamiento de terrenos, razén por la cual, ccontrariamente a lo argumentado por el Congreso
del Estado, si bien es cierto el texto de la fraccién V del articulo 115 constitucional no emplea la expresion
“fraccionamiento de predios”, la misma debe encontrarse implicita dentro del texto constitucional.

Por ofra parte, es pertinente dejar sentado que la facultad municipal de autorizar el fraccionamiento de
predios, también encuentra sustento en la facultad concurrente que en materia de asentamientos humanos
regula el articulo 73, fraccion XXIX-C, de la Constitucion Federal y en su normatividad reglamentaria, esto es,
la Ley General de Asentamientos Humanos, la cual establece expresamente que es atribucion de los
Municipios el fraccionamiento de terrenos. En efecto, el articulo 90. sefala:

“Articulo 90.- Corresponden a los Municipios, en el ambito de sus respectivas
jurisdicciones, las siguientes atribuciones:

()

X. Expedir las autorizaciones, licencias o permisos de uso de suelo, construccion,
fraccionamientos, subdivisiones, fusiones, relotificaciones y condominios, de
conformidad con las disposiciones juridicas locales, planes o programas de
desarrollo urbano y reservas, usos y destinos de areas y predios;”

De la fraccion X del articulo 90. de la Ley General de Asentamientos Humanos se desprende que los
Municipios tienen expresamente atribuciones para expedir las autorizaciones de los fraccionamientos. Es, por
tanto, obligacion de las legislaturas locales respetar esta atribucion en el momento de emitir la ley local
correspondiente.

A la luz de la interpretacion constitucional anterior se procedera al estudio de la constitucionalidad de la
fraccion XXI del articulo 19 de la Ley de Desarrollo Urbano de San Luis Potosi, para lo cual se procede
nuevamente a transcribir el cuadro comparativo entre el texto derogado y el vigente:

TEXTO ORIGINAL TEXTO REFORMADO

"ARTICULO 19.- Los ayuntamientos de la|"ARTICULO 19.- Los ayuntamientos de la
Entidad, tendréan en el ambito de sus respectivas | entidad, tendran en el &mbito de sus respectivas
jurisdicciones las atribuciones siguientes: jurisdicciones las atribuciones siguientes:

(.) (.

XXI. Autorizar de acuerdo con los planes y | XXI. Autorizar de acuerdo con la presente Ley y
licencias correspondientes la relotificacion,|su Reglamento, la lotificacién, relotificacion,
autorizacion para la venta de lotes, cambio de | constitucion de regimenes de propiedad en
densidad en el uso habitacional, relotificacién y | condominio, divisién, subdivision y fusiéon de
fraccionamientos de predios e igualmente | predios, cambio de intensidad en el uso
expedir las demas autorizaciones que incidan en | habitacional y cambio de uso de suelo;

éste Ultimo, y la subdivisién, y fusién predial, asi
como la lotificacion predial en &reas privativas y
comunes para la construccién de condominios
horizontales, verticales y mixtos;
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Del cuadro comparativo anterior tenemos que la ley sustituyd el vocablo fraccionar por dividir, pues el
fraccionamiento de terrenos se refiere a su parcelacion o divisidon, términos que son sinébnimos como se
comprobara a continuacion.

Al efecto, el Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia Espafiola sefiala respecto a los
conceptos de fraccionamiento y fraccionar, lo siguiente:

“Fraccionamiento.- 1. m. Accion y efecto de fraccionar”
“Eraccionar.- 1. tr. Dividir una cosa en partes o fracciones.”
Por cuanto se refiere al vocablo dividir, la obra citada indica:

“Dividir. Del lat. dividere.// 1. tr. Partir, separar en partes. U. t. c. prnl. El libro SE
DIVIDE en doce capitulos. // 2. [tr.]Distribuir, repartir entre varios. // 3. [tr.]fig. Desunir
los animos y voluntades introduciendo discordia. // 4. [tr.]JAlg. y Arit. Averiguar
cuantas veces una cantidad, que se llama divisor, esta contenida en otra, que se
Ilama dividendo. // 5. [tr.]Alg. y Arit. Reemplazar en una proporcidon cada antecedente
por la diferencia entre el mismo y su consecuente. // 6. prnl. Separarse de la
compafiia, amistad o confianza de alguien".

De lo anterior tenemos que si dividir y fraccionar son términos sinénimos y ambos supuestos se emplean
por la ley respecto de los predios, resulta infundado el concepto de invalidez de la parte actora, pues la
reforma legal sdlo trajo consigo una modificacién gramatical que en nada trasciende al supuesto juridico
regulado por la norma, esto es, a la facultad del Municipio de fraccionar terrenos misma que, como se
desprende de la interpretacion constitucional realizada por este Alto Tribunal, se encuentra implicita dentro del
cumulo de facultades reguladas en la fraccion V del articulo 115 de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y también en la Ley General de Asentamientos Humanos, ley marco, en términos del
articulo 73, fraccion XXIX-C, de la propia Constitucién Federal.

Por ultimo en lo relativo al articulo segundo transitorio, el mismo dispone:

“ARTICULO SEGUNDO.- Se derogan todas las disposiciones y ordenamientos legales
gue se opongan al presente Decreto.”

El hecho de que dicho precepto regule una consecuencia natural de la entrada en vigor de la norma, como
lo es la derogaciéon de las disposiciones que se opongan al decreto, constituye una cuestion relativa al
régimen de transicién de la norma, que por si sola no resulta inconstitucional, ni puede considerarse violatoria
del articulo 115 de la Constitucion Federal.

Al haber resultado infundados los conceptos de invalidez en estudio, lo procedente es reconocer la validez
de los articulos 19, fraccion XXl y 185, en relacién con el segundo transitorio, de la Ley de Desarrollo Urbano
del Estado de San Luis Potosi, reformados mediante el decreto 352 emitido por la Quincuagésima Sexta
Legislatura del Estado de San Luis Potosi, publicado en el Periddico Oficial de dicha entidad federativa el
nueve de julio de dos mil dos, que en lo sucesivo deberan ser interpretados de acuerdo con los lineamientos
de la presente ejecutoria.

Por lo expuesto y fundado, se resuelve:
PRIMERO.- Es procedente y parcialmente fundada la presente controversia constitucional.

SEGUNDO.- Se reconoce la validez del articulo 19, fraccion XXI, en relacién con el segundo transitorio, de
la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de San Luis Potosi, reformado mediante el Decreto 352 emitido por la
Quincuagésima Sexta Legislatura del Estado de San Luis Potosi, publicado en el Periddico Oficial de dicha
entidad federativa el nueve de julio de dos mil dos.

TERCERO.- Se declara la invalidez relativa del articulo 185 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de
San Luis Potosi, reformado mediante el Decreto 352, emitido por la Quincuagésima Sexta Legislatura del
Estado de San Luis Potosi, publicado en el Peridédico Oficial de dicha entidad federativa el nueve de julio de
dos mil dos.

CUARTO.- Publiquese esta resolucion en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, en el Diario
Oficial de la Federacién y en el Periddico Oficial del Estado de San Luis Potosi.
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Notifiquese; haciéndolo por medio de oficio a las partes y, en su oportunidad archivese el expediente.

Asi lo resolvié el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, se aprobd el resolutivo Segundo, por
unanimidad de ocho votos de los sefiores Ministros: Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna Ramos, Ortiz
Mayagoitia, Valls Hernandez; Sanchez Cordero, Silva Meza y Presidente en funciones Géngora Pimentel; y
por mayoria de siete votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna Ramos, Ortiz
Mayagoitia, Valls Hernandez; Sanchez Cordero y Presidente en funciones Goéngora Pimentel, se aprobaron
los resolutivos Primero, Tercero y Cuarto; el sefior Ministro Silva Meza voté en contra y porque se declarara
infundada la controversia, se reconociera la validez del articulo 185 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado
de San Luis Potosi, impugnado y, consecuentemente, se publicara la resolucién en el Semanario Judicial de
la Federacién y su Gaceta.

No asistieron los sefiores Ministros Presidente Mariano Azuela Guitron, por licencia concedida, Juan Diaz
Romero, por estar cumpliendo con una comisién de caracter oficial y José de Jesus Gudifio Pelayo, por estar
disfrutando de vacaciones.

Firman el sefior Ministro Presidente en Funciones y Ponente, con el Secretario General de Acuerdos que
autoriza y da fe.- El Presidente en Funciones y Ponente, Genaro David Gdongora Pimentel.- Rubrica.-
El Secretario General de Acuerdos, José Javier Aguilar Dominguez.- Rubrica.

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL MINISTRO JUAN N. SILVA MEZA EN RELACION CON EL
CONSIDERANDO SEPTIMO DE LA EJECUTORIA PRONUNCIADA POR EL TRIBUNAL PLENO EN LA
CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 53/2002, PROMOVIDA POR EL MUNICIPIO DE SAN LUIS POTOSI, ESTADO DE
SAN LUIS POTOSI.

En el Considerando Séptimo de la ejecutoria aprobada por la mayoria del Tribunal Pleno de esta Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en la que se sostiene la existencia de un orden juridico municipal, apoyado en
la facultad de los ayuntamientos para expedir una nueva clase de reglamentos, que, por primera vez, en su
opinién, permite que éstos se ajusten a la realidad de cada Municipio.

“

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

Como se aprecia, como idea medular se sostiene que antes de la reforma de mil novecientos noventa y
nueve, los Municipios no podian emitir reglamentos susceptibles de ajustarse a sus respectivas
particularidades, pues detallaban la ley, y por ello no podian hacer una aportacion normativa propia que
respondiera a sus distintas necesidades y realidad social.

No comparto las citadas consideraciones, pues el hecho de que desde mil novecientos ochenta y tres, los
Municipios cuenten con facultad reglamentaria, se traduce en que desde esa fecha podian ajustar lo dispuesto
en las leyes estatales a su realidad particular y no como en la ejecutoria se afirma.

En efecto, el objetivo y justificacion de la facultad reglamentaria, ha sido facilitar la aplicacién de la ley, por
ello el ejercicio normativo corresponde a la autoridad administrativa, que se encuentra en contacto directo con
la realidad y es por ello que los reglamentos ajustan los supuestos de las normas legales a las necesidades
reales de la poblacion.

Resulta inconsistente sostener que antes de la reforma de mil novecientos noventa y nueve, los
ayuntamientos no podian a través de la facultad reglamentaria adecuar las bases municipales, es decir las
leyes en materia municipal a su situacion particular, ya que como lo expresé en el parrafo anterior,
precisamente se otorga la facultad reglamentaria a una autoridad administrativa o gubernativa porque esta en
contacto con la realidad y puede ajustar los supuestos de las normas legales a ésta.
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Contrario a la conclusion de la mayoria, en el sentido de que, ahora, los ayuntamientos pueden emitir una
nueva clase de reglamentos, que en algunos momentos, sefialan, son de fuente constitucional, en lo
particular advierto que el texto expreso de la fraccion I, del articulo 115 constitucional, autoriza a los
ayuntamientos a la emisién de reglamentos heterénomos, y no auténomos, de “fuente constitucional”.

Es necesario destacar que antes de la reforma de mil novecientos noventa y nueve el articulo 115,
fraccion 1, segundo parrafo, establecia que: “Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo
con las bases normativas que deberan establecer las legislaturas de los Estados...”, disposiciones de caracter
general, ahora con motivo de la mencionada reforma la misma porciéon normativa establece que: “Los
ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia municipal que deberan
expedir las legislaturas de los Estados...”, disposiciones de caracter general. En la actualidad, subsiste la
misma relacion que existia antes de la reforma, entre las disposiciones expedidas por las Legislaturas Locales
y las emitidas por los ayuntamientos.

De las consideraciones de la sentencia mayoritaria, se desprende que los Ministros de la mayoria estiman
que el hecho de que las normas generales que pueden emitir los Municipios, tengan una ley estatal que las
preceda, les impide regular todos los aspectos de la vida municipal que les son propios.

Sin embargo, considero que se pierde de vista que la facultad reglamentaria consiste, exclusivamente y dado
el principio de division de poderes, en la expresiéon de disposiciones generales, abstractas e impersonales que
tienen como objeto la ejecucion de la Ley, desarrollando y completando en detalle sus normas.

Entonces, en mi opinién, el hecho de que los reglamentos municipales se encuentren vinculados a las
disposiciones emitidas por los Congresos Estatales no significa que los ayuntamientos se encuentren
limitados en cuanto a la regulacién de su realidad particular, pues si bien la ley sigue precediendo al
reglamento y éste desarrolla el contenido de aquélla, atendiendo a la teoria de la densidad normativa puede
variar el contenido de una y otro, lo que significa que la materia del reglamento, siempre apoyada en una
disposicion legal, puede llegar a tener una gran amplitud.

Dicho de otra manera, subsistiendo la vinculacién entre la ley y el reglamento, toda vez que aquélla
precede a éste, el que ademas en la ley encuentra su justificacion y medida, la amplitud de cada uno de
dichos ordenamientos varia, de manera que ahora el contenido de la ley es menor, pues se limita a aspectos
basicos y generales, que son necesariamente iguales para los municipios de un Estado, y el contenido del
reglamento es mayor, ya que al ser menor el contenido de la ley, la desarrolla con gran amplitud,
complementandola hasta ajustarla a la realidad y necesidades del municipio.

En consecuencia, el hecho de que la densidad normativa de la ley y el reglamento haya variado como
consecuencia de la reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve, no significa que los
ayuntamientos cuenten con una nueva facultad cuyo ejercicio dé origen a una clase de reglamentos diferente,
que sustente el reconocimiento de un orden juridico municipal distinto del estatal.

En efecto, si se atiende al texto constitucional, necesariamente se concluye que los reglamentos
municipales derivan de las leyes que en materia municipal expidan las legislaturas estatales, ya que tienen por
objeto desarrollarlas y complementarlas, lo que se traduce en que se trata de reglamentos heterénomos.

“«

Son las razones anteriores, las que me llevan a disentir con consideraciones como las siguientes: “...con
anterioridad a la reforma de mil novecientos noventa y nueve, los Ayuntamientos no podian hacer una
aportacion normativa propia que respondiera a sus distintas necesidades y realidad social, a partir de la
misma se fortalece y consolida el ambito municipal, reconociéndose a los ayuntamientos de manera expresa
el caracter de 6rganos de gobiernos, ampliando su esfera de atribuciones y facultandolos para emitir una
nueva categoria de reglamentos que les permiten fungir con su nuevo caracter, en la medida en que ahora les
corresponde normar lo relativo a la organizacion y funcionamiento interno del municipio, en lo que atafie a las
cuestiones especificas que les corresponden con la condicion de que tales reglamentos respeten el contenido
de las leyes en materia municipal.”.

Si bien la reforma de mil novecientos noventa y nueve establece que el Ayuntamiento es el 6rgano de
gobierno del Municipio, desde antes de la misma se reconocia a éste como un nivel de gobierno, ademas de
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que la facultad de emitir reglamentos heterénomos no es obstaculo para reconocerle al Ayuntamiento ese
caracter, pues incluso el Presidente de la Republica que indudablemente es un 6rgano de gobierno, emite
este tipo de ordenamientos.

Los reglamentos heterbnomos siempre provienen de un érgano de gobierno, pues ellos cuentan con los
siguientes elementos: a) son actos unilaterales, ya que surgen de la sola voluntad del poder publico sin
requerir para su creacion, de la aceptacion de aquellos a quienes produce efectos o van dirigidos, b) emanan
de un érgano que actua en funcién administrativa, y, c) crean normas juridicas generales.

El que se considere que los Ayuntamientos cuenten, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 115,
fraccion 1l, de la Constitucion Federal con una facultad reglamentaria heterénoma no se traduce en el
desconocimiento de aquéllos como érganos de gobierno del Municipio, ademas de que los reglamentos que
se emiten en su ejercicio si bien tienen en principio como finalidad el desarrollo de las normas establecidas en
la ley reglamentada, lo cierto es que también tienen como fin adecuarlas a las multiples situaciones de su
realidad particular.

En apoyo de lo que he expuesto, se encuentran las propias consideraciones de la sentencia mayoritaria,
ya que si comparamos los rubros que comprenden las bases generales de la administraciéon publica municipal,
que corresponde emitir a las Legislaturas Estatales, con los ejemplos de las materias que pueden comprender
los “nuevos” reglamentos que pueden emitir los ayuntamientos, necesariamente se llega a la conclusion de
que los reglamentos municipales van a ocuparse de detallar y ampliar las disposiciones que en materia
municipal emitan los Congresos Locales, ajustandolas a su realidad, lo que implica la existencia de un nexo
indisoluble entre ambos tipos de normas.

Aun mas, si se considera que de acuerdo con el articulo 115, fraccion 1l, de la Constitucién Federal, el
reglamento municipal debe estar de acuerdo con las leyes que en esta materia emitan las legislaturas locales,
asi como que existe identidad entre el contenido material de ambos ordenamientos, se hace evidente que el
reglamento municipal debe estar precedido por la ley y que ésta sigue siendo su justificacion y medida, lo que
se traduce en que subsiste la relacion de jerarquia entre la ley y el reglamento, propia de la facultad
reglamentaria heterénoma.

Todo lo sefalado, me lleva a la conclusién de que los reglamentos previstos en la fraccion I, del articulo
115 constitucional, son heterbnomos, los cuales reconozco pueden llegar a tener una gran amplitud en su
contenido.

En efecto, en el articulo 115 constitucional, se constrifie la reserva de ley que en materia municipal se
otorga a los Congresos Locales, ya que se deben limitar a expedir marcos juridicos generales que den
homogeneidad a los municipios que integran la entidad federativa respectiva y a los ayuntamientos se les
otorga una facultad reglamentaria amplia.

Entonces, en mi concepto, la aportacion de la reforma de mil novecientos noventa y nueve (para fortalecer
al Municipio, en especial su autonomia), es que los ayuntamientos en el ejercicio de su facultad reglamentaria
pueden ampliar el contenido y alcance de las leyes en materia municipal, siempre que su ejercicio dé origen a
disposiciones reglamentarias derivadas de los ordenamientos legales citados.

Asi mismo, considero que el amplio ejercicio de la facultad reglamentaria otorgada al Ayuntamiento, no
justifica el reconocimiento que la mayoria de este Tribunal Pleno hace sobre la existencia de un orden juridico
municipal, pues sigue existiendo un vinculo indisoluble con ambito juridico estatal, que con motivo de la
controversia constitucional 31/1997, promovida por el Ayuntamiento de Temixco, Morelos, llevé al Tribunal
Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién a incluir al Municipio en el orden juridico estatal.

Sobre el reconocimiento del municipio como un quinto orden juridico parcial auténomo, la mayoria lo
apoya en el reconocimiento expreso como ambito de gobierno, en la consolidacién de sus facultades de
autogobierno (autonomia funcional y asignaciones competenciales propias), en la creacion normativa y en la
toma de sus propias decisiones financieras y politicas que implican el que sea el municipio el que determine
su rumbo y destino.

Sin embargo, la sentencia de la mayoria no desvirtla las razones por las que el Tribunal Pleno lo
incluy6é en el orden juridico estatal, expresadas en el caso Temixco, las cuales consisten en que no
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puede considerarse al municipio como un orden juridico independiente del local ya que existen nexos
indisolubles entre ellos.

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

En el mencionado asunto se reconocié que los municipios son la célula de poder que tiene un contacto
mas cercano con la poblacién, por lo que la relacion que guardan con el Estado se rige por el principio de
libertad de gestion, sin embargo, también se considerd que en el articulo 115 constitucional se regulan actos
de injerencia de las autoridades estatales en el ambito municipal de gran trascendencia, mismos que se
ejemplificaron de la siguiente manera:

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

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

° Concurso de los Estados con los Municipios en servicios publicos, con base en lo establecido en la
ley local (art. 115, fraccion Ill).

° Establecimiento de contribuciones municipales sobre ciertos rubros (art. 115, fraccién V).

° Cumplimiento de convenios en relaciéon con la administracion de contribuciones municipales (art. 115,
fraccion V).

° Establecimiento de participaciones federales a los Municipios con base en la ley estatal (art. 115,
fraccion 1V).

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

° Administracién y planificacién de zonas de desarrollo municipal con base en la ley estatal y federal
(art. 115, fraccion V).

° Cumplimiento de convenios de regulacién de territorios municipales y estatales limitrofes (art. 115,
fraccion V).

Al respecto, cabe destacar que los ejemplos transcritos de los que se derivo el reconocimiento del nexo
indisoluble entre el Estado y sus municipios, que permitia considerar que éstos se encontraban inmersos en el
orden juridico estatal, después de la reforma de mil novecientos noventa y nueve, subsisten en su
mayoria, siendo suficientes para seguir sustentando que el municipio libre se encuentra incluido en el orden
juridico estatal.

Aun con la reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve, las legislaturas estatales siguen
facultadas para: suspender y desaparecer ayuntamientos, o de su gobierno; designar en el caso de
desaparicion de un ayuntamiento, a los concejos municipales; establecer las contribuciones municipales sobre
ciertos rubros; cumplir convenios en relacién con la administracién de contribuciones municipales; establecer
participaciones federales a los municipios con base en la ley estatal; expedir las leyes de ingresos de los
municipios, a las que deben de ajustarse los presupuestos de egresos; expedir leyes que establezcan reglas
sobre las zonas y planes de desarrollo urbano municipal; entre otras facultades de injerencia.

Entonces, se puede establecer que en el caso Temixco se tomd en cuenta que el municipio es una
estructura de gobierno (que en ese entonces y ahora es elegido democraticamente), que tiene libertad de
gestién y que cuenta con autonomia funcional, caracteristicas que se consideraron insuficientes para
separarlo del orden juridico estatal, las que no son desvirtuadas en la sentencia mayoritaria.

Ahora bien, en cuanto a que el municipio cuenta con asignaciones competenciales propias, debe decirse
que antes de la reforma de mil novecientos noventa y nueve, los municipios contaban con aquéllas, inclusive
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en materia de servicios publicos el catalogo no se amplié significativamente, la aportacion en esta materia de
la citada reforma consiste en la exclusién de la concurrencia de los Estados en su prestacion.

Al respecto, es necesario sefialar que para prestar los servicios publicos los municipios deben ajustarse a
la regulacion que efectuen las legislaturas locales, lo que permite demostrar que los municipios al ejercer sus
competencias constitucionales tienen que ajustarse a las disposiciones de la autoridad estatal.

Por Ultimo, con anterioridad a la reforma de mil novecientos noventa y nueve, se reconoci6 la libre
administracion de la hacienda municipal, y después de dicha reforma o a pesar de la misma, se conserva la
injerencia del Estado en cuestiones financieras, ya que corresponde a la Legislatura Estatal: aprobar las leyes
de ingresos de los municipios (a las que debe ajustarse el presupuesto de egresos que aprueben los
ayuntamientos); establecer las participaciones federales a favor de los municipios; establecer las
contribuciones e ingresos que, junto con el rendimiento de los bienes del municipio, integraran la hacienda
municipal; establecer los casos en que para dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario
municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan al municipio por un plazo mayor al periodo del
ayuntamiento, se requieran las dos terceras partes de los miembros de éste; entre otras atribuciones.

Ademas, mediante convenio el Estado puede hacerse cargo de funciones relacionadas con la
administracion de las contribuciones municipales.

Como puede advertirse, en materia financiera sigue existiendo injerencia estatal en el ambito municipal, lo
que nos lleva a senalar que no existe una autonomia del Municipio en esta materia que permita excluirlo del
orden juridico estatal.

Inclusive, aunadas a las anteriores razones de la pertenencia de los municipios a un Estado auténomo, el
propio texto constitucional sujeta a los primeros a someter sus diferencias con otros municipios o con el
Estado, en principio, a la decisién de las autoridades de gobierno locales, por estar comprendidos todos
dentro de un mismo orden normativo.

Son las razones anteriores, las que me llevan a disentir de las consideraciones y de la conclusion
alcanzada por la mayoria del Tribunal Pleno en el considerando Séptimo, toda vez que desde mi 6ptica, no se
puede sustentar el reconocimiento del municipio como un quinto orden juridico parcial en la consolidacion de
sus facultades de gobierno y en una supuesta nueva facultad de creaciéon normativa, pues en el texto
en vigor del articulo 115 de la Constitucién Federal subsisten nexos indisolubles entre los ayuntamientos y los
Poderes locales, asi como entre la facultad reglamentaria de los primeros y la facultad legislativa de
los Congresos Estatales.

El Ministro, Juan N. Silva Meza.- Rubrica.

VOTO DE MINORIA QUE FORMULAN LOS MINISTROS GENARO DAVID GONGORA PIMENTEL Y JUAN N. SILVA
MEZA EN RELACION CON EL PUNTO RESOLUTIVO TERCERO DE LA EJECUTORIA PRONUNCIADA POR EL
TRIBUNAL PLENO EN LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 53/2002, PROMOVIDA POR EL MUNICIPIO DE SAN
LUIS POTOSI, ESTADO DE SAN LUIS POTOSI.

No compartimos el resolutivo tercero en relacion con los considerandos séptimo y octavo de la sentencia
pronunciada por la mayoria del Tribunal Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en los que se
declara la invalidez relativa de diversos preceptos impugnados, sustentada en el hecho de que el legislador
estatal no distinguié si se tratan de bases generales o normas aplicables por ausencia de reglamentos
municipales, atribucion que le es exclusiva, por las razones siguientes:

En principio, estimamos que no existe sustento constitucional para considerar que el legislador local no
ejercié a cabalidad su facultad de expedir leyes en materia municipal, toda vez que de los articulos 115,
fraccion Il, y Segundo Transitorio de la reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve, no se
desprende que las Legislaturas Estatales tuvieran o tengan la obligacién de clasificar las normas contenidas
en esos ordenamientos legales.

Esto es, de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos no se obtiene que exista previsiéon u
obligacion para los 6rganos legislativos de diferenciar entre las normas que constituyen los lineamientos
esenciales de los cuales no se puede apartar la actuaciéon del municipio, y las disposiciones de detalle sobre
esas mismas materias municipales, aplicables solamente en aquellos municipios que no cuenten con la
reglamentacién correspondiente.

Nos parece que la sentencia va demasiado lejos cuando sefiala como debe ser la localizacion de las
normas por ausencia de reglamentacién municipal, dentro de los diferentes cuerpos legislativos locales, lo que
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se afirma constituye un problema de técnica legislativa que éstos podrian resolver de diferentes maneras e
inclusive se sefalan las formas en que los Congresos Locales podrian llevar a cabo tal distincion.

Lo anterior es asi, porque si en principio no existe sustento constitucional para afirmar que las Legislaturas
Locales tienen la mencionada obligacion, es ir demasiado lejos el proponer técnicas legislativas para que
la lleven a cabo.

Ahora bien, si atendemos al contenido del articulo 115, fraccion Il, constitucional se puede advertir que
prevé con claridad el objeto de las leyes en materia municipal, en el que se encuentran tanto las bases
generales, como las normas por ausencia.

En efecto, tanto el inciso a) como el e) de dicho articulo y fraccién, relativos a las bases generales y a las
normas por ausencia, tienen cabida para ser regulados en la ley que en materia municipal expida cada
Legislatura Estatal, sin que expresamente se sefiale o se deduzca que deban diferenciar entre ambos tipos de
normas, obligacién que tampoco se desprende de su interpretacion.

Por otra parte, del articulo Segundo Transitorio de la mencionada reforma, tampoco se desprende la
obligacion de los Congresos Locales para hacer tal distincion, ya que sdlo se les obliga a adecuar sus normas
a dicha reforma, a mas tardar en un afio a partir de su entrada en vigor.

Aunado a lo anterior, el hecho de que de alguna manera se obligue a los Congresos Locales el seguir
determinada técnica legislativa, al momento de ejercer su facultad de legislar en materia municipal, implica
vulnerar su autonomia y restringir su atribucién, pues se le imponen condiciones que no sefiala el texto
constitucional, ya que la unica limitante para tal ejercicio, es solamente la materia que deben contener los
citados ordenamientos legales.

Si esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién examinara el contenido de los preceptos impugnados, para
concluir si existe o no invasion a la esfera de atribuciones del municipio actor, de ningin modo constituiria una
sustitucion a las facultades del Congreso Local, como lo sostiene la mayoria, y por el contrario, permitiria dar
solucion real al conflicto planteado.

Es una actividad de curso corriente de este Alto Tribunal analizar la naturaleza juridica de las normas y los
actos impugnados, examen que permite verificar si las autoridades demandadas se excedieron en el ejercicio
de sus facultades o bien si ejercieron las que no les corresponden.

Por ello, el argumento de la sentencia, consistente en que es facultad exclusiva de las Legislaturas
Estatales hacer la distincién entre las normas que son bases generales de administracion y normas aplicables
por ausencia de reglamentos, y que no es atribucidon de este Alto Tribunal sustituirse en el papel de la
Legislatura Estatal y clasificar en primera instancia cada una de las normas que se contienen en el cuerpo
normativo impugnado, corriéndose el riesgo de darles una categoria que no necesariamente coincidiria con la
que la Legislatura le hubiera querido imprimir, respetuosamente no nos convence.

Contrariamente a lo considerado por la mayoria, el Tribunal Pleno puede analizar si las normas
impugnadas son constitucionalmente validas o no, sin que ello se traduzca en que esta Suprema Corte decida
si se tratan de bases generales de la administracion o bien si se tratan de normas aplicables por ausencia de
reglamentos, ya que solamente se limitaria a verificar si con su expedicion la parte demandada ejercio,
cabalmente, su atribucion constitucional de legislar en materia municipal, pues su contenido se ubica dentro
de los limites que por materia le impone el texto constitucional, o bien se excedié porque es tan especifico que
es propio de la facultad reglamentaria del Ayuntamiento.

Resulta cuestionable sostener que el hecho de que el Legislador Estatal emita una Ley Organica Municipal
en la que no distingue cuales son bases generales de administracion y cuales son normas de aplicacién
supletoria por ausencia de reglamento municipal, genere graves inconvenientes a los municipios, pues no se
encontrarian en posibilidad de determinar cual es el ambito en el que sus facultades para regular en materia
municipal, fueron respetadas y en cual puede emitir reglamentos, bandos, circulares y normas administrativas
de caracter municipal.
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Lo anterior pues, en primer lugar, no se puede soslayar el que las normas impugnadas regulan la vida
municipal y permiten de alguna manera que ésta se desarrolle normalmente, en segundo lugar, la decisién de
declarar invalidos los preceptos impugnados, sin precisar la razén constitucional de tal declaracion traeria
mayores inconvenientes al Municipio actor, pues le creara inseguridad e incertidumbre sobre el régimen
juridico que lo regula, ademas de que generara vacios legales que impediran el desarrollo de algunos
aspectos de la vida municipal; y en tercer lugar, la consideracion de que el municipio desconoce qué normas
le son imperativas por constituir bases generales y cuales son de aplicacion supletoria en tanto no emita sus
propios reglamentos, contraviene el propésito de la reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve
y de los criterios emitidos por esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en el sentido de ampliar las
atribuciones reglamentarias del ayuntamiento, lo cual sin duda descansa en el reconocimiento de la madurez
que los municipios han alcanzado.

Dicho de otra manera, si los ayuntamientos no pueden distinguir qué puede ser objeto de su facultad
reglamentaria, mucho menos pueden ejercerla, este seria el mensaje que esta enviando el Tribunal Pleno.

Por ultimo, se declara la invalidez relativa de los articulos impugnados, so6lo para el efecto de que el
Municipio actor considere que no le son imperativos y que por ello puede dictar sus propios reglamentos, ain
en contra de lo que los preceptos reclamados establezcan, pues ante la falta de precisién de la naturaleza
de las normas impugnadas referidas, debe declararse que el Ayuntamiento actor se encuentra en plena
libertad de decidir aplicarlas en forma supletoria, o bien, de emitir sus propias normas para regir su desarrollo
municipal.

Tampoco compartimos los efectos dados a la declaratoria de invalidez, pues el analisis de la mayoria de
los preceptos impugnados revela que constituyen bases generales de administracion municipal, las que tienen
como finalidad: por una parte, sentar los fundamentos para que el Ayuntamiento ejerza su facultad
reglamentaria y; por otra, homogeneizar a los municipios que forman parte de una Entidad Federativa, no es
posible coincidir en que la invalidez permita al Municipio actor no s6lo no tomar en cuenta tales
disposiciones, sino contravenirlas.

El efecto que se da puede llegar a interpretarse como una invitacién al Municipio actor para que
desconozca las bases generales de administracion, que por disposicion constitucional sélo compete regular al
Congreso Local y a aquél acatar.

Mientras la Legislatura Estatal no lleve a cabo la clasificaciéon sugerida por la resolucion de la mayoria, el
Municipio actor se encontrara en una especie de limbo juridico, en tanto que no va a tener certeza de cual es
el régimen de su actuacion.

Si a lo anterior agregamos la posibilidad de que el Municipio ejerza su facultad reglamentaria
desconociendo las bases generales que sin duda se contienen en la gran mayoria de los preceptos
impugnados, el resultado sera que el actor se separa totalmente del orden juridico estatal, y de lo que dispone
el articulo 115, fraccién I, constitucional. Lo que sin lugar a dudas afectara su relacién con las autoridades
estatales y con el resto de los municipios de la misma Entidad Federativa.

Por el contrario, si la Legislatura Estatal hace caso de manera diligente de la sugerencia de que clasifique
las normas impugnadas, ademas de que implica la intromisiéon en el ejercicio de una atribucion que le es
propia y que no tiene tal condicionante, propiciaria necesariamente a que la sentencia puede llegar a tener
efectos generales, sin que se actualice algun supuesto que permita éstos.

Lo anterior es asi porque implicitamente se condiciona la validez de las normas impugnadas, ya que a la
Legislatura Estatal se le envia el mensaje de que para que éstas sean validas para todos los Municipios debe
ajustarlas a los lineamientos de la sentencia, y si el Congreso Local realiza tales ajustes no solo tendria
repercusion en relacién con el Municipio actor, sino alcanzaria a la totalidad de los municipios que forman
parte de la Entidad Federativa.
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La solucién dada a esta controversia constitucional contraviene lo dispuesto por los articulos 39 y 41 de la
Ley Reglamentaria de la Materia, que obligan a esta Suprema Corte de Justicia a resolver la_litis
efectivamente planteada y a establecer con precisidon las razones y fundamentos constitucionales de la
conclusion alcanzada, asi como fijar con toda precision los efectos de la declaratoria de invalidez.

Al respecto, es necesario aclarar que si en principio los actos y normas generales gozan de la presuncion
de constitucionalidad, que permite que surtan sus efectos, y que quien se considere afectado con los mismos
debe demostrar su inconstitucionalidad, la litis en este medio de control se integra con las razones por
las que se consideran inconstitucionales por el actor y con la defensa que de su constitucionalidad hace la
parte demandada.

Por tanto, el planteamiento de la litis propuesta exige una respuesta para hacer efectivo el medio de
control constitucional intentado, el cual quedé sin solucion, ya que el Municipio actor no encontré respuesta a
su planteamiento de que fue invadida su esfera de competencia y el Congreso Estatal desconoce si excedio
los limites de su atribucion constitucional.

Como corolario de lo anterior, se puede agregar que se esta declarando la invalidez de normas que
pudieran ajustarse al marco constitucional, apoyada en una obligaciéon desde nuestra éptica inexistente.

Las razones que se han expresado nos llevan disentir con la declaratoria de invalidez relativa contenida en
el punto resolutivo tercero en relacion con los considerados séptimo y octavo de la sentencia de la mayoria.

El Ministro, Juan N. Silva Meza.- Rubrica.- El Ministro, Genaro David Gongora Pimentel.- Rubrica.
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