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PODER JUDICIAL
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

SENTENCIA dictada por el Tribunal Pleno en la Controversia Constitucional 40/2009, promovida por los
municipios de Querétaro, Corregidora y del Marqués, todos del Estado de Querétaro, asi como los Votos
Concurrente y Particular formulados por los Ministros Luis Maria Aguilar Morales y Margarita Beatriz Luna
Ramos, respectivamente.

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 40/2009.

PROMOVENTES: MUNICIPIOS DE QUERETARO,
CORREGIDORA Y DEL MARQUES, TODOS DEL
ESTADO DE QUERETARO.

MINISTRA PONENTE: MARGARITA BEATRIZ LUNA RAMOS.
SECRETARIA: GUADALUPE M. ORTIZ BLANCO.
Vo. Bo.

México, Distrito Federal. Acuerdo del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, correspondiente
al dia dieciséis de abril de dos mil doce.
Cotejo:
VISTOS; y,
RESULTANDO:

PRIMERO. Presentacion. Por escrito presentado el veintidos de abril de dos mil nueve en la Oficina de
Certificacion Judicial y Correspondencia de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, , *y
Fkkikk - en su caracter de Sindicos municipales de los Ayuntamientos de Querétaro, Corregidora y el
Marqués, respectivamente, promovieron controversia constitucional en contra de las autoridades y por los
actos que a continuacion se indican:

Autoridades demandadas:

a) Poder Legislativo del Estado de Querétaro.

b) Poder Ejecutivo del Estado de Querétaro.

c) Secretario de Gobierno del Estado de Querétaro.

d) Director del Periddico Oficial del Poder Ejecutivo del Estado, “La Sombra de Arteaga”.
Actos reclamados:

La aprobacion, sancion, promulgacién, expedicion, publicacién y vigencia del Decreto de la LV Legislatura
del Estado de Querétaro, que contiene la Ley por la que se Reforma la Denominacion, asi como Diversas
Disposiciones de la Ley para la Organizacion Politica y Administrativa del Municipio Libre del Estado de
Querétaro, publicada en el Diario Oficial del Estado de Querétaro, ‘La Sombra de Arteaga’ en fecha veinte
de marzo de dos mil nueve, y en lo particular los considerandos 7 y 9; articulos 11, 14, 15, 19, 21, 22, 24, 30
ultimo pérrafo; articulo 31, fraccion Xl, sefialando para esta fraccién la repeticion del acto reclamado, toda vez
que en resolucion de controversia constitucional nimero 25/01, notificada en fecha veintiséis de octubre de
dos mil cinco, se acredit6 fehacientemente la nulidad relativa de la misma; articulos 33, 34, 41, 66, 68, 70, 73,
74,75, 76, 77, 78, 79, 81, 83, 97, fraccion |, 105, 108, 109, 112, 116, 127, 135, 136, 137, 138, 139, 140, 141,
142, 143, 144, 145, 147, 149, 157, 160, 161, 163, 165, y los articulos segundo, sexto y séptimo transitorios.

SEGUNDO. Preceptos constitucionales violados. La parte actora sefial6 como precepto constitucional
violado el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

TERCERO. Antecedentes. En el escrito de demanda fueron narrados los siguientes antecedentes del
caso (fojas 3 a 5):
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“1. El dia seis de febrero de dos mil nueve se aprob6 por la LV Legislatura del Estado
de Querétaro el Decreto que contiene LA LEY POR LA QUE SE REFORMA LA
DENOMINACION, ASI COMO, DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA LEY PARA
LA ORGANIZACION POLITICA Y ADMINISTRATIVA DEL MUNICIPIO LIBRE DEL
ESTADO DE QUERETARO, enviandose al titular del Poder Ejecutivo del Estado de
Querétaro, para su sancién, promulgacion, y publicacién, hecho del cual tuvimos
conocimiento hasta la publicacién de la misma en el Periédico Oficial del Estado de
Querétaro, en los términos y fechas que se sefialan en el punto siguiente.

2. El dia veinte de marzo de dos mil nueve, se publicé en el Periédico Oficial ‘La
Sombra de Arteaga’, el Decreto de la LV Legislatura del Estado de Querétaro, que
contiene LA LEY POR LA QUE SE REFORMA LA DENOMINACION ASI COMO,
DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA LEY PARA LA ORGANIZACION POLITICA Y
ADMINISTRATIVA DEL MUNICIPIO LIBRE DEL ESTADO DE QUERETARO.

3. Es el caso que los articulos impugnados de dicha ley violan en su espiritu y
contenido al articulo 115, DE LA CONSTITUCION FEDERAL vigente, violando la
autonomia municipal de nuestras representadas, asi mismo, la facultad reglamentaria
de los municipios que representamos, por lo que venimos a exponer los conceptos de
invalidez correspondientes, conforme al siguiente capitulo.

4. La repeticion del acto reclamado consistente en que el articulo 31, fraccion XI,
estaba afectado por nulidad relativa, ya que con fecha VEINTISEIS DE OCTUBRE DE
DOS MIL CINCO, se notifico la resolucién emitida por la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, en autos de la controversia constitucional 25/2001, resolvié invalidez y
nulidad relativa de esta fraccion, y toda vez que la Legislatura con un nuevo acto
de autoridad, sobre el mismo asunto, pretende continuar afectando la esfera de
competencia municipal, violando ya una disposicion que fuera resuelta en autos de la
controversia ya descrita.

5. La prerrogativa que la LV Legislatura describe en la LEY POR LA QUE SE
REFORMA LA DENOMINACION, ASI COMO, DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA LEY
PARA LA ORGANIZACION POLITICA Y ADMINISTRATIVA DEL MUNICIPIO LIBRE DEL
ESTADO DE QUERETARO materia de la presente controversia, en especifico en sus
articulos 15, 19, 20, 21, 22, para tener la posibilidad de generar a través de figuras
juridicas como la fusién o creacién de nuevos municipios una facultad discrecional
del Congreso del Estado, para alterar los territorios municipales o generar nuevos a
conveniencia, dejandole sélo como medio de defensa a los municipios una simple
opinién, violenta el espiritu del articulo 115 de la Constitucion Federal, al incluir
figuras juridicas como fusion y afectacién de los territorios municipales para crear
uno nuevo, cuando el texto de la Constitucién Federal s6lo prevé la posibilidad de
que ‘Las Legislaturas locales, en situaciones graves, por acuerdo de las dos terceras
partes de sus integrantes, para 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 hacer los
alegatos que a su juicio convengan.’ No asi para determinar el destino del territorio
gue cada municipio tiene, o en su caso para fusionarlo, con ello, el exceso del
Legislador es claro, ya que se pretende no sélo establecer normas generales para la
organizacion municipal sino que ademéas decide de manera directa sobre el
DERECHO REAL DE CADA MUNICIPIO.”

CUARTO. Conceptos de invalidez. La parte actora en su Unico concepto de invalidez adujo distintos
argumentos tendentes a demostrar la violacion al articulo 115 constitucional, mismos que solicité fueran
reproducidos para demostrar la inconstitucionalidad de cada uno de los preceptos que impugna. La mecanica
que utilizé fue transcribir cada considerando de la exposicion de motivos y articulo reclamados y, a
continuacion, insertd la frase que dice: “El presente articulo viola los principios del articulo 115
constitucional marcados en el presente concepto de invalidez con los numeros 1, 2, 3,4,5,6,7,8y9a
los que nos remitimos en obvio de repeticiones”. (Fojas 5 a 43 del expediente principal).
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Los argumentos son los siguientes:

1. La Ley Estatal en materia municipal que prevé la fraccion Il, del articulo 115 Constitucional, se
trata de una Ley de OBJETO LIMITADO, es decir, su contenido no debe rebasar los incisos a) al e),
establecidos en dicha fraccion, para asi propiciar el robustecimiento de la actividad reglamentaria
municipal.

2. El exceso del legislador local, en relacion con el principio anterior, genera su inconstitucionalidad,
particularmente si invade la reglamentacion municipal conforme al decreto del nuevo segundo péarrafo
de la fraccion Il del articulo 115y €l espiritu del mismo, mas adn cuando desde sus considerandos
plantea la violacion a las disposiciones reglamentarias.

En dichos considerandos se observa que, es intencion del legislador federal disminuir las facultades
reglamentarias de los municipios, ya que a su parecer la intencién de esta iniciativa tiene por efecto
gue el gobierno del Estado pueda intervenir en las decisiones municipales, dejando entrever con
estas disposiciones su parcialidad hacia el Estado por una parte y por otra parte la intencion de
desaparecer bajo el pretexto de establecer las bases generales de la administracion publica
municipal, la autonomia municipal para favorecer a uno de los poderes del Estado, y con ello invadir
esferas de competencia.

3. Es competencia municipal expedir reglamentos:

-Que organicen la administracion publica municipal.

-Que regulen el funcionamiento interno del ayuntamiento.

-Que regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos en su competencia.
-Aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

En esta inteligencia, es inconstitucional la ley que invade tales materias, en perjuicio de la autonomia
del Ayuntamiento para autorregularlas.

4. La Ley debe prever las bases de la administracion publica y de procedimiento administrativo, no
asi la organizacién especifica de los ayuntamientos para favorecer a un poder del Estado, que en
este caso seria el Congreso.

5. Queda reservado para el ambito reglamentario todo lo relativo a la organizacion y funcionamiento
del ayuntamiento, asi como la participacion ciudadana.

6. En materia de mayorias calificadas del ayuntamiento, éstas solo son posibles de establecerse en
la Ley, tratandose de disposicion de bienes inmuebles o actos juridicos que obliguen al ayuntamiento
mas alla de su periodo de Gobierno.

Es indebido imponer a los ayuntamientos la toma de decisiones a partir de mayoria calificada fuera
de estos temas (inmobiliarios y actos juridicos que comprometan a los ayuntamientos mas alla de su
periodo constitucional). Asimismo, en esta materia, no es valido que las legislaturas actien como
resolutoras, en lugar de los Ayuntamientos.

Los anteriores principios no se surten sélo de la lectura del decreto en cita, sino que se sostienen en
los propios considerandos y motivos del dictamen de la reforma al articulo 115 constitucional.

La ley aprobada parte de un error de origen, al sefialar que el objeto de la ley sera establecer las
bases generales para la organizacién del &mbito municipal de gobierno conforme a lo sefialado tanto
en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como en la Constitucién del Estado de
Querétaro, dejando claro que precisamente el tema de la organizacion y funcionamiento interno
de los ayuntamientos es materia de la facultad reglamentaria municipal. Lo anterior no es un simple
juego de palabras, ya que la ley aprobada a partir de tan erréneo objeto, deriva en que muchos
articulos como los que se impugnan violentan la autonomia municipal para auto organizarse y para
determinar su régimen y funcionamiento interno, pues la citada ley intenta componer practicamente
toda la organizacion administrativa, generando en sus transitorios un organigrama que mete en
camisa de fuerza al ayuntamiento, y lo obliga a expedir reglamentos, en donde sera el Congreso del
Estado, quien decidira su organizacion interna, las facultades del Presidente Municipal, Regidores,
Sindicos; asimismo, la facultad discrecional de la Legislatura Local para fusionar o generar un
detrimento en el derecho real de los Municipios, sin que exista facultad directa alguna de la
Legislatura, violentando con ello el principio de legalidad y seguridad juridica, que establece
la obligacion a la autoridad de hacer sélo aquello que la ley le permita, y violentando con ello el
articulo 115 de la Constitucién Federal, al incluir en la ley por la que se reforma la denominacién, asi
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como diversas disposiciones de la ley para la organizacién politica y administrativa del municipio libre
del Estado de Querétaro, facultades discrecionales para la Legislatura Local de alterar, a través
de nuevas figuras juridicas los derechos reales y juridicos de los Ayuntamientos del Estado de
Querétaro, sin que exista un criterio l6gico juridico para afectar el territorio municipal y ser la propia
Legislatura un cuarto poder del Estado, ya no solo para emitir normas juridicas, sino para tomar
decisiones en el ambito municipal.

Bajo esta perspectiva lo Unico admisible de la ley son los articulos que realmente se refieren a
generalidades de la administracion publica y a los incisos del a) al €) de la fraccion I, del articulo 115
constitucional vigente.

Si bien el &mbito de la legislatura estatal no desaparece, si se acota favoreciendo el ensanchamiento
y robustecimiento de la capacidad auto normativa, autonomia de los ayuntamientos, dada su
naturaleza colegiada. A mayor abundamiento, debe decirse que la reforma genera un concepto
novedoso de facultad reglamentaria autbnoma. Pero que desde el punto de vista del legislador, esto
debe tender a desaparecer, al centralizar en las decisiones de la Legislatura, todos los actos de
autoridad que estime le resulten validos, y ademas realiza una exceso de autoridad al delimitar en
sus transitorios la obligatoriedad para que los Municipios desaparezcan su reglamentacion, cuando
contravengan alguna disposicion de esta nueva Ley.

La ley en sus articulos impugnados invade los principios, tanto de autonomia, personalidad juridica y
patrimonio propio; asimismo, la facultad reglamentaria municipal, ya que por una parte va mas alla de
lo que limitativamente le permite la Constitucién a los Congresos Estatales en esta materia y a la vez,
materialmente invade temas como el de la organizacion y funcionamiento interno del ayuntamiento al
méaximo detalle, no obstante ser materias que el constituyente permanente reservé para la funcion
reglamentaria municipal.

La Legislatura local pretende en sus transitorios violentar la autonomia municipal y modificar su
estructura reglamentaria, ya que dispone la obligacion de los ayuntamientos de ajustar su marco
normativo a las disposiciones de esta nueva ley, y pretende dejar sin efecto alguno en su transitorio
sexto, los limites territoriales de los municipios, pues a pesar de estar ratificados por la Legislatura,
supone la creacion de una nueva Ley expedida por la misma legislatura, ya que al sefialar “hasta en
tanto se crea la Ley de la Materia”, deja en estado de indefension a los ayuntamientos, pues para el
caso de emitir esta nueva ley, si no esta acorde a los convenios de limites, estos quedaran sin efecto
alguno. De ahi que la Legislatura, con esta Ley, pretende no sé6lo normar, como lo establece el
articulo 115 Constitucional, sino ademas, sustituir a los Ayuntamientos y dictar las nuevas normas
sobre las que los ayuntamientos se organizaran, siempre y cuando, sean acordes a lo que la
Legislatura propone, siendo esto, un exceso de sus funciones; pues se propone como un poder
sustituto y deja de lado la facultad de los ayuntamientos denominada autonomia, violentando con ello
los principios de seguridad juridica y de legalidad, al dictar un transitorio tan ambiguo, que su texto
sefiale una permanencia transitoria de un convenio, para limites territoriales, dejando su vigencia
a merced de la expedicién de una nueva ley.

Propone esta nueva Ley, ademas, figuras juridicas que no se encuentran dentro del texto del articulo
115, de la Constitucién Federal, como la creacion de municipios nuevos, y la fusién de municipios,
donde en sus articulos 15, 19, 20, 21 y 22, va mas alla de las facultades que tiene para establecer
las bases generales de la administraciéon publica municipal, se autonombra como un poder supremo
por encima de las autonomias municipales, capaz de desaparecer o crear nuevos municipios
y disponer de sus territorios a voluntad.

QUINTO. Tramite. Mediante proveido de Presidencia de veintitrés de abril de dos mil nueve (foja 160 del
expediente principal) se orden6 formar y registrar el asunto bajo el nimero 40/2009 y se designé a la sefiora
Ministra Margarita Beatriz Luna Ramos para que fungiera como Instructora en el procedimiento, quien por
diverso auto del dia veinticuatro de abril de dos mil nueve, tuvo por presentados a los Sindicos promoventes y
como representante comun a la del Municipio de Querétaro, asimismo, admiti6 a tramite la controversia
constitucional en contra de los Poderes Legislativo y Ejecutivo y Secretario de Gobierno, todos del Estado de
Querétaro, a quienes ordend emplazar para que contestaran la demanda (fojas 163 a 165 del expediente
principal).

SEXTO. Contestaciéon de la demanda por el Gobernador y Secretario de Gobierno. El Secretario de
Gobierno del Estado de Querétaro contestd la demanda en representacién del Gobernador Constitucional
de dicha entidad federativa (fojas 355 a 362) y en su propio nombre (fojas 367 a 374); en los escritos
correspondientes expresé los mismos argumentos que aqui se sintetizan:
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Es mi deseo sefialar que la parte actora se limita a transcribir el texto del articulo 115 constitucional,
y no vierte argumentos suficientes tendientes a demostrar que la ley que impugna efectivamente
contraviene el articulo 115 de la Constitucion Federal, sin embargo, no pasa desapercibido que en
términos del articulo 40 de la Ley Reglamentaria del Articulo 105 de la Constituciéon Politica, procede
suplir la deficiencia de la demanda.

La parte actora vierte nueve argumentos, mismos que a continuacion se analizan:

1. Contrario a lo que sefala la parte actora respecto al objeto limitado de las Leyes Municipales
previstas en la fraccion Il del articulo 115 constitucional, incisos a) al e); la Constitucion Federal
otorga a las Legislaturas de los Estados dos atribuciones en materia municipal: la primera
consistente en emitir bases generales necesarias para conferir una homogeneidad basica al gobierno
municipal, que establezca los lineamientos esenciales de los cuales no puede apartarse en el
ejercicio de sus competencias constitucionales y, la segunda, relativa a la emision de disposiciones
de detalle sobre esa misma materia, aplicables solamente en los municipios que no cuenten con
reglamentacién pormenorizada propia.

2. Referente al segundo argumento, contrario a lo que refiere la parte actora, interpretar el
considerando como una intencion del Legislador es absurdo, ademas de que las intenciones no
causan agravios, asimismo, las leyes se interpretan literalmente, no en base a intenciones,
finalmente los considerandos se deben de interpretar de forma conjunta no de manera aislada como
lo pretende la actora, ademas no son normas de caracter general.

3. La parte actora, enumera cuéles son los reglamentos que el municipio tiene competencia para
expedir, no obstante hay que precisar que la Constitucion Federal se refiere a facultades mas no a
competencia.

El municipio tiene facultades para reglamentar, sin embargo, dichas facultades estan subordinadas a
la emisién de las bases generales que emitan las Legislaturas Estatales, y la emision de bases
generales no puede considerarse como una invasion de materias, toda vez que es facultad expresa
del Legislador Estatal emitir las bases generales sobre las materias que refiere.

4. Es cierto que la Ley debe de prever las bases de la administracion y procedimiento administrativo,
dicha premisa esta establecida en la Constitucion Federal, asimismo, no se entiende qué quiso decir
la parte actora cuando se refiere a la ORGANIZACION ESPECIFICA, sin embargo, si lo que pretende
decir es que el Legislador Local invadio la facultad reglamentaria de los municipios al disefiar una
estructura u organizacion basica para ellos, resulta ser un argumento absurdo alejado de la realidad
juridica, ya que es precisamente esa estructura bésica lo que denota que el Legislador Local esta
cumpliendo con el mandato Constitucional al establecer esa estructura como base general
y contribuir con ello al establecimiento de un marco normativo homogéneo en los municipios
de la entidad.

5. Lo dicho por la parte actora no es un argumento légico juridico, sino una transcripcion de lo que
dispone la Ley Suprema, sin embargo, la parte actora omite mencionar que previo a que existan
dichos reglamentos deben de existir leyes emitidas por las Legislaturas de los Estados, es decir, el
municipio reglamentara las leyes municipales que expidan las legislaturas, asimismo, los
reglamentos derivados de la fraccién |l del articulo 115 de la Constitucién Federal, tienen una mayor
extension normativa a diferencia del Reglamento tradicional, que debe encontrar su medida en la ley
misma, esa mayor extension normativa debe entenderse como el espacio auténtico o distintivo que
caracteriza a cada municipio de los demas, por tal motivo, este tipo de reglamentos sélo debe
respetar dos aspectos: a) las bases generales emitidas por las Legislaturas Estatales y b) su &mbito
de competencia.

Cuando el Legislador Estatal emite las bases generales, respetando el precepto Constitucional, como
en el caso que nos ocupa, contribuye a robustecer esa facultad reglamentaria del municipio,
asimismo las bases generales emitidas por la Legislatura del Estado de Querétaro no entorpecen
el desarrollo municipal, por el contrario, son el caudal normativo indispensable que asegura el
funcionamiento 6ptimo del municipio.

6. Tratdndose de mayorias calificadas del ayuntamiento, s6lo son posibles de establecerse en la ley,
tratdndose de disposiciones sobre bienes inmuebles o actos juridicos que obliguen al ayuntamiento
méas alla de su periodo de Gobierno.
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El articulo 27 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, define como mayoria absoluta
aquélla que impligue mas de la mitad de los integrantes del cuerpo colegiado, y en el caso que nos
ocupa, suponiendo que la parte actora se esté refiriendo al penultimo parrafo de las reformas del
articulo 30 de la citada ley, no viola la Constitucion Federal, debido a que se respeta la fraccion I,
inciso b), ya que el Legislador no impuso una mayoria calificada como la parte actora lo argumenta,
sino una mayoria absoluta que anteriormente se definié, por lo tanto se afirma que esta disposicién
es una base general.

7. La funcién de los articulos transitorios en una ley permite que la etapa de transicion entre la
vigencia de un numeral o cuerpo de leyes, y el que lo deroga, reforma y adiciona, sea de tal
naturaleza que no paralice el desenvolvimiento de la actividad publica del Estado, y no dé lugar en
momento alguno a la anarquia; a través de los transitorios se garantiza la seguridad juridica y
legalidad de los actos juridicos.

Los articulos transitorios de las reformas a la ley impugnada, no refieren en lo absoluto lo que cita la
parte actora, ahora bien, si la parte actora se refiere al transitorio segundo y séptimo, de ninguna
manera se entiende que la Legislatura Estatal esté obligando al municipio actor a emitir reglamentos,
toda vez que la finalidad de los articulos transitorios es la de evitar la contradiccion o antagonismo
entre las instituciones juridicas.

8. La parte actora impugna el transitorio sexto, ya que al sefialar que hasta en tanto se crea la ley de
la materia, deja en estado de indefension a los ayuntamientos, pues para el caso de emitir esta
nueva ley, si no esté acorde a los convenios de limites, estos quedaran sin efecto alguno.

La Constitucion local obliga a que los limites territoriales del municipio se concentren en una Ley,
situacion que en este momento no acontece, sin embargo, la ley de la materia que refiere la parte
actora aun no se promulga, por consecuencia ldgica se desconoce los alcances que tendra dicha ley,
por lo tanto, no puede causar agravio a la parte actora una ley que ain no nace a la vida juridica.

9. El articulo 115 de la Constitucion Federal establece las bases sobre las que se gobierna, regula y
administra el Municipio, es decir, que lo que esta establecido en dicho precepto constitucional es lo
que tiene permitido hacer el municipio, y no se establece en ningin apartado que éste tenga
facultades para crear o fusionar municipios, por consecuencia légica o por exclusién dicha facultad
gueda reservada a los Estados, por lo tanto las nuevas figuras juridicas, como lo manifiesta
indebidamente la parte actora no tendrian porque establecerse en el articulo 115 de la Constitucién
Federal, toda vez que la fusiéon o creacion de municipios tiene que ver con la extension y limites
territoriales del Estado, entendiéndose al Municipio como base de la division territorial; y en términos
del articulo 124 de la Constitucion Federal, son facultades que tiene reservadas el Estado.

El articulo 17, fracciones VIl y VIII, de la Constitucidon Local sefiala la facultad expresa del Estado de,
por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, suspender o declarar la desaparicién
de algun Ayuntamiento y revocar el mandato de algunos de sus miembros, suspenderlos o
inhabilitarlos por alguna de las causas que la ley sefiale, asi como crear nuevos Municipios dentro de
los limites ya existentes.

Si la parte actora esta inconforme con las facultades que le fueron conferidas a la Legislatura del
Estado en las fracciones VIl y VIII de la Constitucién del Estado, pudo haberlas impugnado a través
de los medios legales existentes, toda vez que con fecha treinta y uno de marzo de dos mil ocho, se
publicaron diversas reformas a la Constitucion del Estado de Querétaro, y al no haberlas impugnado
consintié el articulo 17 de la Constitucion del Estado.

SEPTIMO. Contestacién de la demanda por el Poder Legislativo. El Poder Legislativo del Estado de
Querétaro, al contestar la demanda (fojas 381 a 403) expuso:

Parte importante de la presente contestacion radica en el hecho de demostrar que los municipios
demandantes han incumplido con su obligacién constitucional de emitir precisamente aquellas
disposiciones de caracter general que les permitan organizar y regular las materias y procedimientos
de su competencia.

Este Poder Legislativo es respetuoso de las disposiciones constitucionales y de la autonomia de los
municipios, sin embargo no puede adoptar una actitud pasiva en espera de que los municipios del
Estado, (y no sélo los involucrados para efectos de la sentencia de la controversia constitucional
25/2001) emitan sus propias disposiciones a través de reglamentos, bandos, circulares o bajo
cualquier instrumento que la misma Constitucion les sefiala. Es responsabilidad entonces de este
Poder Legislativo legislar en suplencia de aquellos municipios que no cuentan con reglamentacion
alguna.
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Es importante resaltar el ‘manejo’ que pretenden hacer los demandantes del marco normativo en el
Estado de Querétaro, considerando lo siguiente:

1. En nuestro Estado de Querétaro existen diversas leyes que en razon de su contenido o materia
son de aplicacion de distintas autoridades, por supuesto incluyendo a los municipios y no
solamente les es aplicable la ley que ahora se impugna.

2. La Ley para la Administracién Politica y Administrativa del Municipio Libre del Estado de
Querétaro (Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro), contiene disposiciones
relacionadas con materias como la electoral, del procedimiento administrativo, de medio
ambiente, del manejo de recursos y transparencia, entre otras. Disposiciones que le son
aplicables a los Municipios demandantes, primero por ser leyes vigentes, segundo porque la
Legislatura tiene facultades y competencia para emitirlas y, tercero, porque los municipios en los
casos en que deben reglamentar no lo han hecho.

El Dictamen de la Comisién de Gobernacion y Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados,
que culminara con las reformas al articulo 115 constitucional en el afio de 1999, sefiala
responsabilidades a las Legislaturas de los Estados, sin embargo, implicitamente también se les
determina un amplio grado de responsabilidad a los Ayuntamientos al reconocerles como facultad, la
reglamentacion que en su ambito de competencia les permita desarrollarse, organizarse y sobre
todo, funcionar conforme a las caracteristicas del Municipio que representan.

Esta Legislatura del Estado de Querétaro reconoce la capacidad de los ayuntamientos de expedir
sus propias disposiciones, sin embargo no puede permitir la existencia de lagunas juridicas en
espera de que eso pase. Es asi que las disposiciones, a falta de dichos reglamentos y normas
esenciales se consideran por este poder legislativo como de aplicacién temporal, siempre que estén
apegados a la legalidad y a la competencia que a los Ayuntamientos corresponde.

La responsabilidad para emitir reglamentos y disposiciones relativas compete a los Ayuntamientos,
sin embargo y no obstante ser de su conocimiento los criterios que esa Suprema Corte de Justicia ha
establecido al respecto, simplemente se encuentran en una consciente inactividad reglamentaria.

De la lectura de la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se aprecia que el Constituyente determind facultades especificas a los Poderes
Legislativos de los Estados para emitir leyes y disposiciones, mismas que denomina ‘leyes en
materia municipal’ es decir, aquéllas que le son imperativas a los Municipios de un Estado,
independientemente de las condiciones y caracteristicas especiales de cada uno, ya sea por su
desarrollo, localizacion y recursos asignados, entre otros.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, al momento de dictar sentencia dentro de la Controversia
Constitucional 25/2001, (en la que existe coincidencia de las partes involucradas, pero que de
ninguna manera se corresponde a una repeticion del acto o ley impugnada), refiere criterios
especificos para la expedicién de las Leyes en materia municipal:

1. Las legislaturas estatales expediran las normas aplicables a los Municipios que no cuenten con los
reglamentos correspondientes. Supliendo con ello la falta de reglamentos basicos y esenciales de
los Municipios, sera de aplicacion temporal en tanto el Municipio de que se trate, emita sus propios
reglamentos.

La Ley aprobada por este érgano legislativo cumple cabalmente, al expedir una norma que es la
base y sustento del ejercicio de muchas de las acciones de gobierno y desarrollo normal de sus
actividades.

2. Dichas leyes (leyes estatales en materia municipal) 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.

Caracteristica basica y esencial de la Ley aprobada, pues el contenido de la ley que ahora se
impugna, cumple con la generalidad y objetividad necesarias, no hace alusion a ningin municipio en
particular, ni interviene especificamente en su forma de organizacion y gobierno, al contrario, genera
un marco normativo uniforme y equilibrado respecto de los dieciocho municipios del Estado de
Querétaro.

3. Las leyes estatales incluirdn normas de aplicacién general para la celebraciéon de convenios de
asociacion entre dos o mas Municipios, entre uno o varios Municipios y el Estado.
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Requisito que es cumplido a cabalidad por este Poder Legislativo, y que se encuentra en el articulo
17 de la ley vigente y que no forma parte del dictamen de mérito ni de la presente controversia
constitucional.

Es claro entonces que no se trata de una violacion a las disposiciones constitucionales del articulo
115, sino de una adecuacion de la Ley para la organizaciéon Politica y Administrativa del Municipio
Libre del Estado de Querétaro, acorde a las caracteristicas y actualizaciéon del marco normativo
vigente en el Estado, entre las que se encuentra la Constitucién Local.

Resultado de dicha controversia, fue la sentencia dictada por esa Suprema Corte de Justicia de la
Nacion de la que se extrae el siguiente contenido:

a) Se declara procedente y parcialmente fundada (RESOLUTIVO PRIMERO).
b) Se sobresee respecto del articulo segundo transitorio (RESOLUTIVO SEGUNDO).

c) Se reconoce la validez de los articulos 1o., 30, fracciones XII, XXIIl y XXXII, 31, fracciones I, VII,
IX, XllI, XIV, XVI 'y XVIIl, 45, segundo parrafo, 64, 65, 66, 67, 81 y cuarto transitorio (RESOLUTIVO
TERCERO).

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

e) Se declara la invalidez de los articulos 82, 100, 101, y 112, fracciones V y VI, en términos del
considerando décimo de dicha ejecutoria (RESOLUTIVO QUINTO).

Abocandonos al contenido del resolutivo cuarto, en el que se declara la invalidez relativa de diversos
articulos, entre ellos algunas fracciones del 30 (que no corresponde con los ahora impugnados),
31, fraccion Xl (del cual queda demostrado que no existe la repeticion del acto reclamado), es
importante retomar los alcances precisamente de dicha invalidez, y la caracteristica de relatividad
que establece como requisito esa Suprema Corte de Justicia, en relacién con el considerando
octavo, del cual la parte demandada hace un resumen, de que extrae la facultad del poder legislativo
de emitir disposiciones de dos tipos:

a) Como bases generales necesarias para conferir una homogeneidad basica al gobierno municipal; y

b) Como disposiciones de detalle, aplicables 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 automéaticamente inaplicables.

Visto lo anterior, se tiene que este Poder Legislativo ha determinado la posibilidad de que los
Municipios expidan constancias de residencia a los ciudadanos que las soliciten, atendiendo a que
en muchas de las ocasiones es la autoridad municipal la mas cercana para este tipo de trdmites
administrativos.

Si bien es cierto, se sefiala un procedimiento especifico y especial para la obtencion y expedicion de
constancias de residencia, hay que tomar en especial cuenta que esta facultad no es de las
conferidas especificamente a los Municipios, segin las disposiciones del articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es decir, se trata de una facultad adicional a
las que la misma Constitucion les sefiala, se trata de una facultad delegada para ejercer una funcién
administrativa.

Dicha funcién se encuentra considerada para efectos de recabar derechos a favor de los Municipios
en sus respectivas leyes de ingresos, generando, con ello, un beneficio a la hacienda municipal.

No puede hablarse de una violacion a la Constitucion Federal, pues no se trata de una facultad
expresamente conferida, ni mucho menos de una atribucion exclusiva de los municipios, al contrario,
se trata de que en beneficio de los ciudadanos del Estado de Querétaro en todos los municipios que
lo integran, exista una autoridad encargada de realizar dicha funcion administrativa, y con un
beneficio a las arcas municipales. Por tanto se debe negar la inconstitucionalidad y el agravio que
sefialan los demandantes.

Es necesario mencionar el proceso electoral que esta por desarrollarse en el Estado de Querétaro,
mismo que en relacion con la Ley Electoral del Estado de Querétaro, sefiala como requisito para la
participacion en los procesos, la presentacion de este documento que ampara la residencia de los
ciudadanos interesados.
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Por lo anterior, y a efecto de que el tramite ante las autoridades municipales no resulte en
irregularidades, diversidad de criterios, entorpecimiento de los procesos electorales, tanto internos de
los partidos politicos como constitucional, es necesario homologar los requisitos y caracteristicas del
proceso, creando con esto confianza y transparencia respecto de quienes aspiran a ocupar un cargo
de eleccién popular.

Del contenido del articulo 14 de la Ley impugnada, resulta que los cambios y modificaciones
corresponden a tres rubros:

a) Semantica, adecuacion y correccion en la redaccién, haciéndolo mas comprensible.

b) La modificacion de la fraccion 1l de dicho articulo 14, misma que atiende al contenido de la
Constitucion Politica del Estado de Querétaro, en su articulo 11, establece que los municipios
tendran la denominacion, cabecera municipal, limites y extensién que sefiale la ley.

En lo que respecta al Ultimo péarrafo de la ley aprobada, se tiene que en lugar de hacer una duplicidad
del contenido de la Constitucién Local, la reforma consiste en hacer la remisién al articulo 39 de la
misma. Toda vez que ésta contiene disposiciones complementarias al caso de asuntos de materia
municipal.

Se trata, entonces, de una adecuacion a la norma méaxima vigente de orden estatal, pues debe existir
coincidencia y congruencia en sus disposiciones. Resaltando por supuesto que las recientes
reformas a la Constitucion del Estado cumplieron con el proceso respectivo, siendo aprobada incluso
por los Ayuntamientos que ahora se manifiestan en la presente controversia, lo cual resulta en
incongruencia y desobediencia al mandato constitucional.

En lo que respecta al contenido del articulo 15, es de mencionarse que las modificaciones se centran
en los dos ultimos parrafos, reformas que aplican respecto de los siguientes rubros:

a) Se agrega en el penultimo péarrafo, las palabras ‘del Estado’, para que se lea ‘Legislatura del
Estado’, situacion que de ninguna manera afecta o viola la autonomia de los municipios actores y
que al contrario resulta en el enriquecimiento de las instituciones que en la misma se mencionan, al
hacer la correcta referencia a su denominacion.

b) Por lo que toca al ultimo parrafo del articulo citado, coincide parte en el supuesto de agregar las
palabras ‘del Estado’, para que se lea: ‘Legislatura del Estado’.

¢) En un sentido de congruencia se hace la remision respectiva al articulo relativo de la Constitucion
Politica del Estado de Querétaro, documento rector en el Estado y del cual se emanan disposiciones
superiores a los intereses de los Municipios, debiendo recordar que la misma fue aprobada por los
dieciocho Ayuntamientos del Estado y que de ninguna manera fue impugnada por sus disposiciones
y contenido.

En cuanto al contenido del articulo 19 de la Ley que se impugna, la modificacion al articulo 19 es de
simple redaccién, pues la intenciéon y sentido del articulo es el mismo que el texto anterior,
Unicamente adiciona que la opinién sera expresada por el titular del Poder Ejecutivo, mediante
escrito. Situacion que de ninguna manera le infiere perjuicio alguno o menoscabo a la autonomia
constitucional.

Respecto del articulo 21 de la Ley impugnada tiene estrecha relacion con las disposiciones del
articulo 17 de la Constitucion Politica del Estado de Querétaro. Se afirma esto por la simple razon
del efecto que conlleva la creacion de un municipio, no se puede Unicamente determinar la existencia
de un ente con poblacion y territorio por decreto o por disposicion automatica de sus gobernantes,
la creacion, entonces, implica también la fusion en uno o varios municipios.

La creacidn, infiere una interrelacion y vinculacion entre dos o mas materias, entre dos o0 mas entes o
cosas. Cuando estamos hablando del territorio de un estado que esta perfectamente delimitado en su
territorio y poblacion, es que podemos establecer, ademas, el concepto de ‘fusién’, como una
‘modificacion’ ya sea en su estructura o en su composicion, sin que ello requiera de una funcién o
atribucion especial para hacerlo, o que implique una facultad distinta a la que la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos le otorga a las Legislaturas. De esta forma, la creacion de
municipios puede ser consecuencia de la fusion de los mismos. Sin que implique una facultad
distinta, sino una posibilidad dado el caso.

En el caso del articulo 22, se tiene que la Unica modificacion real que sufre dicho articulo es que se
agregan dos palabras, que son ‘...del Estado’ y que es en referencia al nombre correcto que debe
llevar el Organo Legislativo cada vez que se haga referencia en alguna ley o instrumento juridico.
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Situacion que desafortunadamente es utilizada por los demandantes para reclamar el contenido de
una ley que era idéntica en contenido, ahora bien, la supresion puede ser entendida ademéas como el
supuesto de ‘desaparicion de Ayuntamientos’ que esta contemplado en la Constitucion Politica del
Estado de Querétaro, que desde los considerandos reconoce dicha posibilidad.

Entendido, entonces, dicho concepto es que resulta en una misma consecuencia, tanto la
‘desaparicion’ como la ‘supresion’. Por ende, no se requiere una facultad especial o unificar
conceptos que para efectos resultan ser iguales: ‘creacién-fusion’; ‘desaparicién-supresion’.

En cuanto al contenido del articulo 24, se modifica la denominacion del 6rgano encargado del
protocolo en el cambio y entrega de poderes, durante la sesion de instalacion de los ayuntamientos,
antes denominados ‘Comisién Instaladora del Ayuntamiento’ y ahora ‘Comision de Entrega’, esto por
ser mas apropiado, pues dicha Comision es integrada por aquellos miembros del Ayuntamiento
salientes, no asi de los entrantes y por ende no se instala el ayuntamiento saliente. En consecuencia
es un cambio en la denominacién que de ninguna manera afecta el contenido, funciones y
atribuciones de los Municipios.

Por otro lado, se modifica el ultimo parrafo del articulo 24, en el sentido de abrir espacios para los
representantes que forman parte del mismo Ayuntamiento, en por lo menos dos momentos: durante
la sesién de instalacion del Ayuntamiento entrante, y en la sesién en que se rinda el informe de
actividades respectivo. Queda ademas claro que la posibilidad de participar es potestativa y
correspondera a sus propios integrantes decidir participar o no con dicha facultad. Por ende, de
ninguna manera implica una violacion a la autonomia de gestion o administracion de los Municipios.

No existe claridad en la demanda de controversia de los municipios inconformes, por lo que en
simplicidad del asunto que nos ocupa, es necesario declarar que el ultimo parrafo del articulo 30 no
ha sido modificado; es decir que la referencia que hacen los demandantes no coincide con el
dictamen aprobado por este 6rgano legislativo, pues impugnan especificamente el ultimo parrafo del
articulo 30, cuando el mismo no ha sido modificado ni sujeto de reforma alguna. Por lo que debera
dejarse intacto el contenido de dicho articulo 30 en todas sus fracciones y parrafos.

En cuanto al contenido del articulo 31, fraccion Xl, se sefiala que no corresponde a la repeticion de
un acto en los términos de la Ley reglamentaria y demas relativas aplicables, lo anterior atendiendo
a lo siguiente:

a) La redaccion y contenido resulta de un nuevo acto legislativo, que ha reunido todos y cada uno de
los requisitos que para el efecto sefiala la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado
de Querétaro.

b) Se trata de una adecuacion logica y necesaria que resulta del contenido de la Constitucién Politica
del Estado de Querétaro, especificamente en su articulo 37, que a la letra dice: (Se transcribe).

c¢) El contenido es diverso, y si bien pudiera corresponder en referencia al nimero y fraccién en que
la Suprema Corte de Justicia se pronuncid, en la sentencia de la Controversia Constitucional
25/2001, la realidad juridica es que se trata de un nuevo acto legislativo y no puede darse tramite o
interpretacion de la repeticion de un acto.

Resulta ilégico y hasta contradictorio el hecho de manifestar por parte de los demandantes la
violacion y mucho menos la repeticion del acto reclamado, toda vez que la norma aprobada no
contiene la misma relacion o disposicion que en la Ley Organica Municipal de Querétaro existia en el
afio 2001, ni tampoco demuestra una violacién o perjuicio por el hecho de ajustar y adecuar el marco
normativo a la maxima norma en el Estado.

Por otra parte, de la demanda de controversia se desprende una parte (punto noveno) en que los
demandantes no manifiestan los agravios o perjuicios que de la reforma y contenido de la ley
aprobada se desprendan, pues se abocan solamente a duplicar el contenido de dicha ley, pero sin
hacer manifestacion especial alguna, sin establecer, ademas, una relacién o vinculo con los articulos
11, 14, 15, 19, 21, 22, 24, 30, ultimo parrafo, y 31 fraccion Xl, originalmente impugnados.

Del analisis de dicho punto (noveno) de la demanda de controversia hay que observar lo siguiente:

1. Los demandantes hacen una reproduccion de los articulos que sufrieron reforma, sin embargo no
exponen cuales son los puntos controvertidos o agravios que sufren con la aprobacion de la reforma
de Ley; por otro lado, la referencia que se hace a los niumeros 1, 2, 3, 4, 5,6, 7, 8y 9, no permiten la
claridad de la demanda y mucho menos apreciar un menoscabo o perjuicio directo.
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2. Como ya se mencioné en diversas ocasiones, la reforma a la Ley que ahora se tilda de
inconstitucional atiende a diversos factores necesarios para darle claridad al contenido de dichas
disposiciones.

3. Diversos articulos de la Ley impugnada se adecuan a las disposiciones de la Constitucion del
Estado o inclusive otras leyes especiales y en la Ley Municipal son Unicamente una referencia.

4. De los puntos 1, 2, 3, 4,5, 6,7, 8y 9, de la demanda de controversia constitucional, no se
desprende una violacién a la autonomia municipal, toda vez que cada uno de los puntos se refiere a
articulos en especifico y los argumentos ahi vertidos no corresponden al contenido, sentido y efectos
de los articulos 20, 31, 33, 34, 41, 66, 68, 70, 73, 74, 75, 76, 77, 78, 79, 81, 83, 97, 105, 108, 109,
112, 116, 127, 135, 136, 137, 138, 139, 140, 141, 142, 143, 144, 145, 147, 149, 156, 157, 160, 161,
163, 165 y 166 a que se refieren en el punto noveno.

I) La demanda de controversia constitucional que interponen los Municipios actores resulta que cae
en el supuesto del articulo 28 de la Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pues resulta evidente su falta de
congruencia, al omitir diversos puntos y referencias que no tienden a demostrar nada, asi como sus
irregularidades y obscuridad ante la que se acude a ese Poder Jurisdiccional.

Cabe mencionar que lo que presentan como agravios, resultan en supuestos principios que no
demuestran o tienen ilacion con los supuestos agravios e inconstitucionalidades que en relaciéon con
las disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la ley reglamentaria y
los criterios emitidos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, resultarian aplicables.

OCTAVO. Opinién. El Procurador General de la Republica, al emitir su opinidn, solicitd lo siguiente
(fojas 73 a 129, del expediente principal):

“PRIMERO. Tenerme por presentado, en tiempo y forma, con la personalidad que tengo reconocida
en autos.

SEGUNDO. Declarar que la controversia es procedente, promovida por persona legitimada y
presentada oportunamente.

TERCERQO. Declarar infundadas las causales de improcedencia y sobreseimiento hechas valer por el
Poder Legislativo de Querétaro.

CUARTO. Por los razonamientos vertidos en el cuerpo del presente ocurso, declarar parcialmente
fundados los conceptos de invalidez hechos valer por los actores.

QUINTO. Reconocer la validez de los numerales impugnados y declarar la invalidez relativa de los
preceptos 11, 30, ultimo parrafo, 31, fraccién XI, 33, 34 y 41 de la Ley Organica Municipal del Estado
de Querétaro; en relacion con los considerandos séptimo y noveno del decreto de la LV Legislatura
local, que contiene la ley por la que se reforma la denominacion, asi como diversas disposiciones de
la Ley para la Organizacion Politica y Administrativa del Municipio Libre del Estado de Querétaro,
publicado en el periddico oficial local de 20 de marzo de 2009, para el efecto de considerar que no
les son imperativos a los actores al momento en que emitan sus propios reglamentos.”

Las razones que sustentaron su opinion son:

Los actores impugnan los numerales 11, 14, 24, 30, ultimo parrafo, 31, fraccion Xl, 33, 34, 41, 66, 68,
70,73, 74,75, 76, 77, 78, 79, 81, 83, 97, fraccion I, 105, 108, 109, 112, 116, 127, 135, 136, 137, 138,
139, 140, 141, 142, 143, 144, 145, 147, 149, 157, 160, 161, 163, 165 y 166, todos, de la
Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro; los considerandos 7 y 9, asi como los articulos
transitorios segundo y séptimo, del decreto emitido por la LV Legislatura, que contiene la ley por la
gue se reforma la denominacién, asi como diversas disposiciones de la Ley para la Organizacién
Politica y Administrativa del Municipio Libre de Querétaro, por atentar contra la facultad reglamentaria
de los ayuntamientos.

Asimismo, solicitan se declare la inconstitucionalidad de los numerales 15, 19, 20, 21 y 22, de la
Ley Orgéanica Municipal de Querétaro, y del articulo sexto transitorio del decreto impugnado, ya que,
a su parecer, el Congreso de la entidad excedi6 la facultad que le concede el articulo 115
constitucional, en tratandose de la fusion y creacion de nuevos municipios, ya que sélo da
intervencion a los municipios afectados para opinar; ademas de que hace nugatorios los convenios
de limites entre ayuntamientos, al establecer la creacion de una nueva ley de la materia.
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Por cuestion de método, el estudio del concepto de invalidez se realizara en tres apartados:
A. Facultad reglamentaria municipal

Los municipios actores establecen principios que se derivan del articulo 115 constitucional, que los
llevan a concluir que dicho precepto concede a los municipios facultades de autonomia y auto
regulacion.

Lo sostenido por los actores, ya fue estudiado por ese Alto Tribunal en la controversia constitucional
25/2001, promovida por los municipios de Querétaro, EI Marqués y Corregidora (transcribe parte
de la ejecutoria).

Las leyes en materia municipal son aquéllas que pueden emitir las legislaturas locales en ejercicio
de las atribuciones que les concede la fraccion Il del articulo 115 constitucional, por lo que quedan
limitadas en su objeto a los siguientes puntos:

e Las bases generales de 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 sujecién a los principios de igualdad, publicidad, audiencia
y legalidad;

e 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
0 convenios que comprometan al municipio por un plazo mayor al periodo del ayuntamiento;

e Las normas de aplicacién general para que el municipio celebre convenios con otros municipios
o con el Estado sobre la prestacion de servicios publicos y administracion de contribuciones;

e 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;

¢ Las normas aplicables a falta de reglamentacion municipal.

e También ese Alto Tribunal destacd, de manera enunciativa, mas no limitativa, que las legislaturas
locales pueden establecer bases generales en materia municipal, en los siguientes rubros:

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

e La regulaciéon de las funciones esenciales de los d6rganos 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.

e 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, como se pierde la residencia, qué derechos otorga la vecindad, la clasificacion
de nucleos de poblacién en ciudades, pueblos, villas, comunidades, rancherias, etcétera).

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

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

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

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

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

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

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

¢ La rendicion de informes periédicos por parte de los municipes al cabildo.

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

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

¢ La regulacién de los aspectos de las funciones y los servicios publicos municipales que requieren
uniformidad, para efectos de la posible convivencia y orden entre los municipios de un mismo estado,
etcétera.

Cualquier norma en materia municipal que emitan las legislaturas, en ejercicio de la facultad que les
concede el articulo 115, fraccion Il, de la Constitucion General de la Republica, que se aparte de
las bases que la propia Ley Suprema establece, o que trate de dar detalle a una base general, sera
contraria a la Carta Magna.

Los municipios dependen de las bases generales que emitan las legislaturas estatales para que, al
emitir sus propios ordenamientos, puedan dar congruencia a esas bases generales, y adecuarlas a
las situaciones particulares y Unicas de sus municipios.

El articulo 11 de la Ley Orgéanica Municipal del Estado de Querétaro, prevé la residencia de los
ciudadanos, aun cuando se vayan a establecer a otro lugar, si se actualizan los supuestos que se
contienen en dicho precepto.

Es una norma que le compete regular al Legislativo estatal, al estar relacionada con la poblacion del
municipio en cuanto a su identidad, pertenencia, derechos y obligaciones bésicas.

Compete a la Legislatura de Querétaro establecer los requisitos para solicitar la constancia de
residencia, pues al fijarlos en la norma estatal, todos los ayuntamientos se encuentran en posibilidad
de solicitar los mismos documentos para ello, lo que da certeza a los gobernados.

En consecuencia, el numeral 11 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro no es
inconstitucional.

El precepto 24 impugnado prevé formalidades de la instalacion de los gobiernos municipales,
competencia que se encuentra reservada a la Legislatura estatal, por lo que el precepto a estudio es
constitucional.

Por su parte, el numeral 30, penltimo y Gltimo parrafos, de la Ley Organica Municipal del Estado de
Querétaro, prevé que los acuerdos, bandos, circulares y reglamentos municipales deban ser
aprobados por la mayoria absoluta de los miembros del ayuntamiento, asi como publicados en la
gaceta municipal o en el periédico oficial local, luego, la norma combatida establece la creacion de
los citados ordenamientos municipales, asi como su publicidad, atribucién con la que si cuentan las
legislaturas estatales.

En relacién a la aprobacién de la normatividad municipal por la mayoria absoluta de los miembros del
ayuntamiento, el precepto 115 constitucional dispone que los municipios se deben ajustar a las leyes
gue emita la Legislatura estatal.

Si en la norma constitucional no se prevé el porcentaje para la aprobaciéon en comento, es claro que
ello lo debia establecer el Congreso de Querétaro.

En cuanto a la prevision sobre la publicidad de los proyectos de reglamentos a la poblacion
municipal, la propia norma sefiala que s6lo cuando el ayuntamiento de que se trate lo considere
viable o pertinente, se publicitaran dichos proyectos, por lo que no es una imposicion. Esto es, queda
a la libre aceptacioén de la autoridad municipal atender a este ordenamiento.



Viernes 14 de septiembre de 2012 DIARIO OFICIAL (Primera Seccion) 33

La Legislatura estatal puede determinar los principios generales en cuanto a la participacion
ciudadana y vecinal, dejando a los ayuntamientos, a través de los reglamentos que al efecto emita,
las formas y procedimientos de dicha participacion ciudadana y vecinal.

Consecuentemente, si la horma que se analiza contiene bases generales en materia municipal, de
las que las legislaturas pueden establecer en las leyes municipales, es constitucional.

El numeral 31, fraccion Xl, de la ley impugnada contiene una regulacion de las funciones del
Presidente Municipal, tendente a la transparencia de la administracion publica, lo que no es contrario
a la Constitucion General de la RepuUblica, ya que es una base general que deben emitir las
legislaturas estatales de acuerdo al precepto 115, fraccion Il, inciso a), constitucional.

Prevé la obligacion, para el Presidente Municipal, de informar a la ciudadania el estado que guarda la
administracién publica municipal. Dejando para el reglamento respectivo el establecer la forma
especifica en que dicho informe se efectuara.

Por cuanto hace al argumento de los actores sobre la repeticion del acto reclamado, cabe sefialar
que la publicacion de la norma, el 20 de marzo de 2009, trae como consecuencia la actualizacién
para su impugnacion, ademas de que el nuevo texto es diferente en su redaccion al que ese
Ato Tribunal declaré inaplicable a los actores.

Por su parte, el precepto 33 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro atiende a las
facultades y obligaciones de los sindicos municipales. Dicho numeral, en la fraccion XVIII, prevé la
posibilidad de que tales funciones se amplien a las que se les sefiale en la ley, en los reglamentos
municipales y por el propio ayuntamiento.

El Poder Legislativo de Querétaro, lejos de menoscabar la facultad reglamentaria de los municipios,
la reconoce y valida, pues deja la posibilidad de que los ayuntamientos le impriman un caracter Gnico
a las funciones de los sindicos, atendiendo a las necesidades individuales de cada municipio.

Por tanto, el articulo 33 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, resulta constitucional.

El articulo 34 impugnado regula la representacion del ayuntamiento, asi como el establecimiento de
mecanismos para evitar el indebido ejercicio del gobierno por parte de los municipes, en el caso en
particular, de los sindicos municipales. En consecuencia, dicho numeral resulta ser constitucional.

Por su parte, el precepto 41, fracciones VI y VII, y pendltimo y dltimo parrafos, establece la facultad
del Congreso de Querétaro de conocer sobre la inhabilitacién, revocacion y suspensién de alguno de
los miembros del ayuntamiento, asi como la obligacién para que el ayuntamiento informe a la
Legislatura estatal cuando se actualicen las conductas que den motivo para ello, facultad que tiene
su génesis en el articulo 115, fraccion |, parrafo tercero, de la Constitucion General de la Republica.
Consecuentemente, el numeral impugnado es constitucional.

Por cuanto hace a los preceptos 66 y 68 del citado ordenamiento legal, establecen, el primero, la
institucionalizacién del servicio civil de carrera, sefialando que lo implementard la dependencia
municipal encargada de la administracion de servicios, recursos humanos, materiales y técnicos del
municipio, previendo la creacion de una comision, conforme a la Ley de los Trabajadores al Servicio
del Estado; y, el segundo, que se debera aplicar, en lo conducente, lo dispuesto por la ley estatal de
la materia en cita.

Cabe sefialar que el articulo 115, fraccién VIII, segundo parrafo, de la Constitucion General de la
Republica dispone que las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores se regiran
por las leyes que en dicha materia emitan las legislaturas estatales, con base en el articulo 123 y sus
reglamentos. En consecuencia, si las normas combatidas prevén la aplicacion de la ley de la materia
estatal, ello es acorde con la Norma Fundamental.

Los preceptos referidos, lejos de vulnerar el contenido de la Constitucion Federal, en realidad estan
implementando un mecanismo que permite cumplir con el contenido de la misma, en su articulo 115,
fraccion VIII, segundo parrafo.

El articulo 70 combatido prevé la creacién de consejos municipales de participacion social, su objeto
y el perfil de sus integrantes. Facultad con la que si cuenta el Legislativo de Querétaro, pues es una
base general de la administracién puablica municipal el emitir las normas que establezcan los
principios generales en cuanto a la participacion ciudadana y vecinal.
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Ademas, deja a la autoridad municipal el establecer, a través de los reglamentos que emita, la
integraciéon y el funcionamiento de los consejos municipales, por lo que no conculca la facultad
reglamentaria de los ayuntamientos contenida en el articulo 115 constitucional.

Los numerales 73, 74, 75, 76, 77, 78 y 79, en la parte conducente, relativos al acto administrativo
municipal, contienen la previsién de que dicho acto se regule conforme a lo dispuesto por la Ley de
Procedimientos Administrativos de la entidad, especificando los requisitos que debera reunir, so pena
de nulidad. También prevén la responsabilidad del servidor publico si se ejecutare un acto nulo, etc.
Situaciones todas que constituyen una base general de la administracién puablica municipal, que
homogeniza la actividad de la autoridad municipal en el Estado de Querétaro, lo que es acorde a lo
dispuesto por el numeral 115 de la Carta Magna.

El numeral 81 de la ley impugnada establece que la enajenacion de bienes muebles e inmuebles
debera realizarse siempre siguiendo el procedimiento de la Ley de Adquisiciones, Enajenaciones,
Arrendamientos y Contratacion de Servicios del Estado de Querétaro, y en el reglamento respectivo,
debiendo, en su caso, respetar el derecho del tanto, no resulta inconstitucional ya que no resulta
invasor de la esfera de competencia del municipio, porque si bien es cierto que existe un principio de
libre administracion hacendaria, también lo es que el articulo 115, fraccion I, dispone que el
patrimonio de los municipios se maneje conforme a la ley que expida la Legislatura, el precepto a
estudio resulta vélido, dado que constitucionalmente los ayuntamientos estan constrefiidos
a obedecer las leyes que emitan los congresos locales, cuando éstos emitan sus normas municipales
relativas al ejercicio de su patrimonio.

El numeral 83 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, dispone que los ayuntamientos
procuraran adquirir predios circundantes a los centros de poblacion de su municipio, a fin de integrar
el area de reserva urbana destinada a satisfacer necesidades de expansion y desarrollo de éstos; lo
anterior, sin perjuicio de poder solicitar su expropiacion, para cuyo efecto las circunstancias de
“satisfacer necesidades de expansion y desarrollo”, seran consideradas causas de utilidad publica.

Los municipios podran planear y regular la forma en que pueden adquirir los predios circundantes a
sus centros de poblacién; o solicitarlos mediante expropiacion.

Lo anterior, lejos de menoscabar la facultad reglamentaria de los municipios, sienta las bases para
gue éstos puedan aumentar su patrimonio inmobiliario.

Vélidamente se puede sefialar que el numeral 83 de la Ley Organica Municipal del Estado de
Querétaro contiene una base general de la administracién publica municipal, pues con ella todos los
municipios de la entidad se encuentran en la posibilidad de aumentar su patrimonio inmobiliario, ya
sea mediante la compra de bienes inmuebles, como mediante la expropiaciéon de los mismos, para
satisfacer necesidades de expansion y desarrollo, como causas de utilidad puablica.

El precepto 97 de la Ley Orgéanica Municipal del Estado de Querétaro dispone que los bienes de
dominio privado del municipio son aquellos inmuebles cuyo poseedor no sea el posesionario legitimo
o carezca del titulo de propiedad y se encuentren comprendidos dentro del fundo legal de las
poblaciones, aprobadas por la Legislatura del estado y debidamente inscritos, junto con el plano
respectivo, en el Registro Publico de la Propiedad y del Comercio, los cuales se destinaran,
preferentemente a la solucidon de necesidades sociales de vivienda.

Como se observa, también constituye una base general aplicable a todas las poblaciones aprobadas
por la Legislatura de Querétaro, las que podran acceder a bienes de dominio privado mediante la
adjudicacion de los inmuebles cuyo poseedor no sea el posesionario legitimo, con lo que tampoco se
contraviene el numeral 115 de la Constitucion General de la Republica.

El precepto 105 impugnado sefiala que la dependencia municipal encargada de las finanzas publicas
efectuara la determinacion, liquidacion y recaudacion de los ingresos municipales, de conformidad
con lo establecido en la Ley Organica Municipal, la Ley de Hacienda, el Cddigo Fiscal y demas
ordenamientos aplicables, todos, de la entidad, lejos de contrariar la Constitucion Federal, obedece a
lo dispuesto por el numeral 115, fraccion Il, de la propia Carta Magna, que dispone que los
municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio conforme a la ley.

Los numerales 108, 109 y 112, relativos a la iniciativa de ley de ingresos y la formulacion del
presupuesto de egresos municipales, constituyen bases generales tendentes a establecer los
requisitos minimos que deben contener los documentos que emitan los ayuntamientos, en tratandose
de la iniciativa de ley de ingresos y la formulacién del presupuesto de egresos municipales, al ser
emitidos por los ayuntamientos, en aras de homogeneizar a toda la entidad, lo que facilitara el
manejo del patrimonio municipal, asi como la respectiva fiscalizacion, o los supuestos relativos a la
falta de aprobacion por el ayuntamiento de dicho presupuesto en tiempo. En consecuencia,
los preceptos impugnados son constitucionales.
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Los articulos 116 y 127 de la Ley Orgéanica Municipal del Estado de Querétaro, disponen que los
ayuntamientos formulardn sus planes municipales de desarrollo y sus programas sectoriales,
territoriales y especiales, de acuerdo con lo dispuesto por la Ley de Planeacion, del Cédigo Urbano y
los demas ordenamientos aplicables, todos, de la entidad; y seran inscritos en el Registro Publico de
la Propiedad y del Comercio, de conformidad con lo previsto en su reglamento.

La autoridad municipal expedira las correspondientes licencias de construccion, reconstruccion,
ampliacién o cualquiera otra relacionada con las areas y predios previstos en el Plan de Desarrollo
Municipal, a fin de que las obras se ejecuten en congruencia con las disposiciones de dicho plan.

La disposicion contenida en los numerales legales a estudio constituye una base general de
observancia para todos los municipios de la entidad, dado que los ayuntamientos deben crear sus
normas municipales, a partir de lo dispuesto por el Legislador local en las leyes que al efecto emita.

Los preceptos 135, 136, 137 138, 139, 140, 141, 142, 143, 144 y 145 de la Ley Organica Municipal
del Estado de Querétaro, regulan el procedimiento administrativo, cuyo establecimiento es facultad
de las legislaturas, atendiendo a lo previsto por el articulo 115, fraccion Il, inciso a), de la
Constitucion General de la Republica. En consecuencia, resultan ser constitucionales.

Por su parte, el precepto 147 combatido establece las bases generales para que los ayuntamientos
emitan sus normas municipales, observando pleno respeto a las garantias individuales.

Lo anterior es acorde a lo previsto en los articulos lo., 115, fraccion Il, inciso a), y 124 de la
Constitucion General de la Republica, pues es deber de toda autoridad respetar las garantias
individuales y sociales que consagra nuestro Maximo Ordenamiento Constitucional.
Consecuentemente, el numeral impugnado a estudio es constitucional.

La prevision contenida en el numeral 149 impugnado, relativo a que las disposiciones normativas
que emitan los ayuntamientos deban ser promulgadas por el Presidente Municipal, quien remitira,
dentro de los 15 dias siguientes a su aprobacién copia certificada al Poder Ejecutivo local, para su
publicacion en el medio de publicacion oficial de la entidad, también constituye una base general,
cuya emisién compete al Poder Legislativo estatal, de conformidad con lo dispuesto por el numeral
115, fraccion 11, inciso a), de la Constitucion General de la Republica.

Los numerales 156, fraccion Il, y 157 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, al
prever la multa como resultado de una infraccion administrativa, asi como que dicha multa no puede
ser mayor al importe del jornal o salario de un dia, en tratdndose de jornaleros, obreros o
trabajadores, o del equivalente de un dia de su ingreso para aquéllos que no sean trabajadores
asalariados, es acorde a lo previsto por los preceptos 21, segundo parrafo, y 115, fraccion II,
inciso a), de la Constitucion General de la Republica.

Por su parte, los numerales 160 y 161 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro
tampoco devienen inconstitucionales, al prever la forma de suplir las faltas temporales o absolutas
del Presidente Municipal, asi como las de los demas miembros del ayuntamiento.

Toda vez que la Legislatura de Querétaro se encuentra facultada para establecer en la ley estatal lo
relativo al régimen de licencias, permisos e impedimentos de los funcionarios del ayuntamiento. Por
tanto, dicha prevision constituye una base general, cuya facultad deriva del precepto 115, fraccién |,
inciso a), de la Constitucion General de la Republica, resultando constitucionales los numerales 160 y
161 de la Ley Organica Municipal estatal.

Los numerales 163, 165 y 166 de la Ley Organica Municipal, prevén la responsabilidad patrimonial a
cargo de los servidores publicos municipales y la aplicacion de la Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos del Estado de Querétaro, asi como la accion popular. Ellos también derivan de
los numerales 109, primer parrafo, y fraccion lll, y 113 constitucionales.

La Legislatura de Querétaro esta legislando en materia de responsabilidades de los servidores
publicos y, en uso de esa misma facultad, otorga a los ciudadanos la potestad para denunciar
cualquier hecho, acto u omision que dafie o pueda dafiar la administracién municipal, para que sea
investigada por la autoridad competente.

Validamente puede concluirse que los numerales 163, 165 y 166 de la Ley Organica Municipal del
Estado de Querétaro, no invaden la esfera de competencia municipal.
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Por otra parte, el articulo segundo transitorio del decreto impugnado no resulta inconstitucional, toda
vez que Unicamente prevé la derogacion de todas aquellas disposiciones de igual o menor jerarquia
que la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, que sean contrarias a ella, lo que en nada
vulnera la facultad reglamentaria municipal, pues si algin ordenamiento emitido por este nivel de
gobierno resultara contrario, automaticamente se actualiza su derogacion, al ser de menor jerarquia
que la ley emitida por la Legislatura, atento a lo dispuesto por el numeral 115, fraccién Il, segundo
parrafo, de la Constitucion General de la Republica.

Del articulo séptimo transitorio se desprende la obligacion, a los ayuntamientos de la entidad, para
que ajusten su normatividad municipal, asi como para que emitan sus reglamentos, cuando
corresponda y en el ambito de su competencia.

Este nivel de gobierno tiene conferida la atribuciébn de emitir su reglamentacién municipal,
observando las disposiciones contenidas en las leyes en materia municipal que expidan
las legislaturas.

En tal virtud, el transitorio a estudio es constitucional.
B. Facultad para establecer limites territoriales

En relacion a la falta de atribuciones de la Legislatura de Querétaro para establecer limites
territoriales, cabe precisar que los articulos 14, 15, 19, 20, 21 y 22, de la Ley Organica Municipal de
Querétaro, y del articulo sexto transitorio del decreto impugnado, tampoco devienen
inconstitucionales los numerales impugnados, pues como se desprende de su simple lectura, validan
los limites territoriales de los municipios, que se hayan establecido a través de decreto, o de
reconocimiento, o de convenio, previamente ratificado por la Legislatura estatal. Lo anterior, hasta en
tanto dicho Congreso local emita la ley de la materia; ademas de que la Legislatura de Querétaro se
encuentra facultada para crear o fusionar municipios en la entidad.

Contrario a lo aseverado por los actores, la facultad de delimitacion, creacion y fusion de los
municipios en la entidad compete al Poder Legislativo de Querétaro, atento a lo que disponen
los preceptos 40, 115, primer parrafo, y 124 de la Constitucion General de la Republica, de los que
se desprende que la forma en que se constituye el régimen interior mexicano es en una republica
representativa, democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior, pero unidos en una Federacion; que la forma en que los estados
adoptaran su régimen interior, siendo éste un gobierno republicano, representativo y popular, que
tiene como base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el Municipio
Libre y que todo aquello que no esté expresamente conferido a los funcionarios federales se entiende
reservado a los estados.

Ahora bien, si expresamente la facultad en comento no se encuentra conferida a la Federacion, se
entiende reservada a los estados.

Para establecer la facultad de delimitacion, creacion y fusion de municipios en el Estado de
Querétaro, se hace necesario conocer las disposiciones de la Constitucién local, asi como de la
Ley Organica Municipal de la entidad, de las cuales se desprende:

1. Los estados son libres y soberanos para establecer todas las cuestiones relacionadas con su
régimen interior.

2. Los estados tendran como base de su division territorial y de su organizacion politica
y administrativa, el Municipio Libre.

3. EIl Congreso de Querétaro esté facultado para constituir nuevos municipios dentro de los limites
de los ya existentes, o fusionarlos.

4. El Congreso de Querétaro esta facultado para ratificar los arreglos o convenios de limites
territoriales concertados entre los ayuntamientos o los que el titular del Ejecutivo celebre con los
de otros estados.

La Legislatura local si esta facultada para emitir la ley para la delimitacién de los municipios en la
entidad, en virtud de que éstos son la base de su organizacién politica y administrativa.

Por lo tanto, el Congreso de Querétaro si se encuentra facultado constitucional y legalmente para
prever la forma de creacion y fusion de los municipios, asi como establecer, en el articulo sexto
transitorio, que los limites que actualmente tienen reconocidos los municipios se respetaran, hasta en
tanto se emita la ley en materia de limites territoriales.
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Ademas, ni el numeral 115 constitucional, ni ninguna otra norma legal establecen, a favor de los
ayuntamientos, la delimitacion de sus territorios.

El contenido en los numerales impugnados da certeza juridica a los gobernados, pues el que la
norma prevea la consulta a los municipios colindantes, asegura que el Congreso de la entidad tome
en cuenta las opiniones que al efecto emitan los ayuntamientos, cuando el Legislativo de Querétaro
se encuentre en via de determinacion sobre la fusién de dos 0 mas municipios o la creacion de otro.

C. Falta de diferenciacién entre una base general y una norma reglamentaria

Los considerandos séptimo y noveno de la ley integran la introduccion que el legislador realiza para
justificar y reforzar el por qué esta desplegando su actuacion en determinado sentido.

Los considerandos introducen al gobernado a entender que la norma emitida va a regular una
situacion real y concreta para la cual debia existir una ley. No son propiamente una norma, sino la
introduccion a ella.

El legislador de Querétaro, al emitir el decreto impugnado, sefial6 como objetivos el sentar las bases
generales de la administracion municipal, y adecuar la Ley Organica Municipal del Estado de
Querétaro a las reformas que han presentado las leyes estatales, ademas de homogeneizar las
bases generales de la administracion municipal para un mejor entendimiento entre el gobierno estatal
y la administracion municipal.

El espiritu de la ley va enfocado a establecer las bases generales de la administracion publica
municipal y no a regir su organizacion interior, ya que ello es facultad exclusiva de los municipios.

El Legislativo de Querétaro afirma que no realizé una distincion entre las normas de observancia
general —para todos los municipios de la entidad, a fin de dar homogeneidad a la funcién publica
municipal— de aquellas que s6lo seran aplicables ante la ausencia de reglamentacién municipal, ello
se traduce en una violacion a lo preceptuado por los incisos a) y e) de la fraccion Il del articulo 115
constitucional, que dispone que los congresos estatales son competentes para emitir las bases
generales de la administracion publica municipal, asi como las disposiciones aplicables en aquellos
municipios que no cuenten con los bandos o reglamentos correspondientes.

En el caso a estudio, validamente se puede establecer que ante la ausencia de distincion entre las
normas que integran la Ley Organica Municipal de Querétaro, esto es, las bases generales de la
administraciéon municipal, de aquéllas que van a regir s6lo en los municipios donde no exista
reglamentacioén al respecto, se actualiza la violacion a lo dispuesto por el numeral 115, fraccion I,
incisos a) y e) de la Constitucién General de la Republica y procede que ese Alto Tribunal decrete la
invalidez relativa de los numerales 11, 30, uUltimo pérrafo, 31, fraccion Xl, 33, 34 y 41, impugnados,
por tratarse de normas que detallan funciones y procedimientos especificos respecto de los érganos
y servidores publicos municipales, de los cuales, el Congreso estatal tenia la obligacion de hacer la
distincion prevista en los citados incisos.

Lo anterior, para el efecto de considerar que los preceptos referidos en el parrafo anterior, de la Ley
Orgéanica Municipal del Estado de Querétaro, no les son imperativos a los actores, al momento de
que éstos emitan sus propios reglamentos.

Consecuentemente, ese Alto Tribunal, al momento de resolver, debera reconocer la validez de los
numerales impugnados y declarar la invalidez relativa de los preceptos 11, 30, ultimo pérrafo, 31,
fraccion Xl, 33, 34 y 41, de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro, para el efecto de
considerar que no les son imperativos a los actores al momento en que éstos emitan sus propios
reglamentos.

NOVENO. Cierre de instruccion. Substanciado el procedimiento, el cuatro de agosto de dos mil nueve se
llevé a cabo la audiencia prevista en el articulo 29 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo
105 Constitucional, en la que, en términos del articulo 34 del mismo ordenamiento legal, se hizo relacion de
los autos, se tuvieron por exhibidas y admitidas las pruebas ofrecidas, por presentados los alegatos y se puso
el expediente en estado de resolucion.

CONSIDERANDO:

PRIMERO. Competencia. Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es
competente para conocer de la presente controversia constitucional, de conformidad con lo dispuesto por el
articulo 105, fraccion |, inciso i), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 10, fraccion I,
de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, toda vez que se plantea un conflicto suscitado entre
tres municipios y una entidad federativa, a través de sus poderes Ejecutivo y Legislativo, en el que se
impugnan normas de caracter general.
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SEGUNDO. Oportunidad. Es oportuna la promocién de la controversia, pues se hizo dentro del plazo
dispuesto por el articulo 21, fraccion Il, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, esto es, dentro de los treinta dias, contados a partir
del dia siguiente a la fecha de publicacion de la norma que se impugna.

Asi es, la Ley por la que se reforma la Denominacion, asi como diversas disposiciones de la Ley
para la Organizacion Politica y Administrativa del Municipio Libre del Estado de Querétaro, fue
publicada en el periddico oficial de esa Entidad el veinte de marzo de dos mil nueve; por lo que el plazo para
la presentacién de la demanda comenz6 a partir del dia lunes veintitrés del mismo mes y concluyd el viernes
ocho de mayo siguiente (descontando de ese lapso los dias sabados y domingos, asi como del ocho al diez
de abril, el primero y cinco de mayo, todos de esa anualidad, por tratarse de dias inhabiles, de conformidad
con los articulos 20. y 30., fraccion I, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, conforme al Acuerdo Plenario 2/2006 de treinta de
enero de dos mil seis, y lo determinado en la sesion privada del Tribunal Pleno el treinta de marzo de dos
mil nueve).

Por tanto, si la demanda se presento el veintiddés de abril de dos mil nueve en la Oficina de Certificacién
Judicial y Correspondencia de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, es claro que se hizo de manera
oportuna (foja 45 vuelta).

TERCERQO. Legitimacidn activa. La demanda fue presentada por quienes cuentan con legitimacion activa
para hacerlo.

, rEkkkkky , quienes firmaron la demanda, son Sindicos municipales de los
Ayuntamientos de Querétaro, Corregidora y el Marqués, respectivamente, y acreditaron sus cargos con las
certificaciones expedidas por los correspondientes Secretarios de los Ayuntamientos a los que pertenecen
cada uno (fojas 46, 49 y 50 del expediente).

Conforme a lo establecido por los articulos 30. y 33, fraccion VI, de la Ley Orgéanica Municipal del Estado
de Querétaro, estos funcionarios tienen facultades para representar a sus municipios:

“ARTICULO 3. Los municipios estan investidos de personalidad juridica y dotados de
patrimonio propio. La representacion legal corresponde al propio ayuntamiento, quien la
ejercerd a través de uno o varios sindicos, asimismo podra delegarla en el Presidente
Municipal o en cualquiera de sus miembros a propuesta de aquél, por reglamento o
mediante acuerdo expreso. La representacion también podra delegarse a favor de terceros
para asuntos de caracter legal o jurisdiccional. El reglamento o acuerdo mediante el cual
se haga la delegacion de representaciéon tendrd naturaleza de documento publico y hara
prueba plena en cualquier procedimiento de caracter administrativo o jurisdiccional, sin
necesidad de ser inscrito en el Registro Pablico.”

“ARTICULO 33. El Sindico tendra las siguientes facultades y atribuciones:

VI. Representar legalmente al municipio ante toda clase de tribunales federales y estatales
y delegar esta representacion, por acuerdo del Ayuntamiento en los casos en que el
Municipio tenga un interés.”

Sin que sea obstaculo a esta determinacién el argumento del Presidente de la Mesa Directiva del
Congreso del Estado de Querétaro en el sentido de que la parte final de la demanda de controversia
constitucional la suscribe ********xx como “Sindico municipal del Ayuntamiento de Querétaro”, persona que
jamas acredito ser integrante de dicho Ayuntamiento.

Tal error no amerita desconocerle legitimacion a la promovente, porque en la pagina uno de la demanda
expres6 que acude en representacion del Municipio de Corregidora y a foja cincuenta del expediente obra la
copia certificada en la que consta que dicha funcionaria acredité ser Sindico del Municipio de Corregidora del
Estado de Querétaro, parte actora en el presente expediente.

CUARTO. Legitimacién pasiva. Las autoridades a las que se le reconocié el caracter de demandadas
fueron: el Congreso, Gobernador y Secretario de Gobierno, todos del Estado de Querétaro; el primero por la
expedicién, el segundo por la promulgaciéon y publicacion y, el tercero, por el refrendo de las normas
generales impugnadas.

Cabe precisar que no se tuvo como autoridad demandada al Director del Diario Oficial de la Federacion.
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Todas las autoridades que comparecieron como demandadas cuentan con legitimacion pasiva para
comparecer a juicio, en términos de lo dispuesto por los articulos 10, fraccién Il, y 11, primer parrafo, de la
Ley Reglamentaria de la materia, conforme a la cual, tiene el caricter de demandado la entidad, poder u
organo que hubiere emitido y promulgado la norma general objeto de la controversia, quien debera
comparecer por conducto de los funcionarios que, en términos de las normas que los rigen, estén facultados
para representarlos.

Por el Congreso del Estado de Querétaro comparecié el Presidente de la Mesa Directiva de la
Quincuagésimo Quinta Legislatura de dicha entidad federativa, Diputado ********** carjcter que acreditdé con
la copia certificada del Decreto por el que se Declara Electa la Mesa Directiva de la LV Legislatura del Estado
de Querétaro, del dia cinco de marzo de dos mil nueve (fojas 198 y 199 del expediente) y conforme a lo
establecido en el articulo 126, fraccion XXII, de la Ley Orgénica del Poder Legislativo del Estado de
Querétaro, que dispone:

“ARTICULO 126. (Facultades y obligaciones del Presidente) Corresponde al Presidente de
la Mesa Directiva:

XXIl. Ejercer la representacion legal de la Legislatura exclusivamente para asuntos
contenciosos, facultad que podra delegar al director de asuntos legislativos y juridicos o a
prestadores externos de servicios profesionales que cuenten con titulo profesional de
licenciado en derecho, cuando asi se requiera; ”

En representacion del Gobernador Constitucional del Estado de Querétaro, y a nombre propio, comparecio
el Secretario de Gobierno de la citada entidad federativa, ********* quien acredité su personalidad con copia
certificada de su nombramiento expedido por el indicado titular del Ejecutivo Estatal, de fecha primero de
octubre de dos mil tres (fojas 363 y 375 del expediente principal) y en términos de lo dispuesto por los
articulos 2o0., parrafo segundo, 60. y 21, fraccion IV, de la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado
de Querétaro:

“Articulo 2. El ejercicio del Poder Ejecutivo del Estado, corresponde al Gobernador, quien
tendra las atribuciones, facultades, funciones y obligaciones que le sefialan la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Constitucién Politica del Estado
de Querétaro, esta Ley y las demés disposiciones legales aplicables.

El Gobernador, en su caréacter de titular del Poder Ejecutivo, podré ser representado por el
Secretario de Gobierno, ante cualquier autoridad federal, estatal y municipal.

Articulo 6. La representacion legal del Estado corresponde al Gobernador, quien la
ejercerd directamente o por conducto de la Secretaria de Gobierno, o bien delegandola a
las personas que expresamente designe.

Articulo 21. La Secretaria de Gobierno es la dependencia encargada de conducir, por
delegacion del Gobernador del Estado, la politica interna del Estado. Tendra ademas las
siguientes atribuciones:

IV. Actuar como encargado del despacho en ausencia del Gobernador del Estado, dentro
de los limites que establezca la Constitucion Politica del Estado de Querétaro, asi como
representar legalmente al Estado en los términos de esta Ley;”

QUINTO. Antecedentes. Antes de abordar el estudio de fondo del asunto es conveniente precisar algunos
antecedentes y datos relevantes del negocio:

1. El seis de julio de dos mil uno los Municipios de Querétaro, Corregidora y El Marqués, todos del
Estado de Querétaro, promovieron controversia constitucional, demandando la invalidez
de LA LEY ORGANICA MUNICIPAL DEL ESTADO DE QUERETARO, publicada el 25 de mayo de
2001 (en lo particular los articulos 1, 27, 30 f. IV, V, XII, XXIIl, XXXIlI, 31, 32, 36, 37, 38, 39, 40, 44,
45, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 59, 60, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 71, 80,
81, 82, 100, 101, 111, 112 f. V y VI, 150, 152, 159, 178 parrafo segundo; y articulos segundo
y cuarto Transitorios).

2. Dicha controversia fue registrada con el numero 25/2001, y seguido el procedimiento, en sesion de
siete de julio de dos mil cinco, el Tribunal Pleno de esta Suprema Corte de Justicia analizo el
proyecto de sentencia presentado por el Sefior Ministro José Ramoén Cossio Diaz, y resolvio:
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PRIMERO.- Es procedente y parcialmente fundada la controversia constitucional promovida por
los Municipios de Querétaro, Corregidora y El Marqués, todos del Estado de Querétaro.

SEGUNDO.- Se sobresee en esta controversia constitucional respecto del articulo segundo
transitorio de la Ley Orgéanica Municipal del Estado de Querétaro.

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

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

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

3. El veinte de marzo de dos mil nueve fue publicada la Ley por la que se Reforma la Denominacién,
asi como Diversas Disposiciones de la Ley para la Organizacion Politica y Administrativa del
Municipio Libre del Estado de Querétaro.

4. Los Municipios de Querétaro, Corregidora y El Marqués, todos del Estado de Querétaro,
promovieron nuevamente controversia constitucional en contra de este ordenamiento (en lo particular
los articulos 11, 14,15, 19, 21, 22, 24, 30 ultimo pérrafo; 31, fraccion Xl, sefialando para esta fraccion
la repeticion del acto reclamado, 20, 33, 34, 41, 60, 66, 68, 70, 73, 74, 75, 76, 77, 78, 79, 81, 83, 97,
fraccion 1, 105, 108, 109, 112, 116, 127, 135, 136, 137,138, 139, 140, 141, 142, 143, 144, 145, 147,
149, 157, 160, 161, 163, 165; y articulos segundo, sexto y séptimo transitorios).

La demanda que ahora presentan dichos municipios es similar en sus planteamientos a la presentada el
seis de julio de dos mil uno; aun cuando combaten distintos preceptos. Es por ello que para la resolucion del
presente negocio se retomard la metodologia empleada y se hara la cita de varias de las consideraciones
expresadas en la sentencia de la controversia constitucional 25/2001, en lo que resulten aplicables.

SEXTO. Litis. La sentencia se ocupara del andlisis de los preceptos de la ley impugnada, en la porcién
normativa que fue reformada.

Si bien, los municipios actores sefialaron como acto reclamado todo el cuerpo normativo, lo cierto es que
en los conceptos de invalidez formularon argumentos genéricos que cuestionan expresamente algunos de sus
preceptos, y no todos los articulos contenidos en ella.

Asi es, en la demanda se transcribieron las distintas normas que se impugnan y se solicitd de este Alto
Tribunal que tenga por reproducidos, para todas ellas, los argumentos generales que plantearon como
conceptos de invalidez; es por eso que existiendo la causa de pedir, el estudio se ocupara de la revision de
los articulos expresamente sefialados en el capitulo de conceptos de invalidez.

No pasa inadvertido el argumento del Poder Legislativo demandado en el sentido de que:

“l) La demanda de controversia constitucional que interponen los Municipios actores resulta
que cae en el supuesto del articulo 28 de la Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del
articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pues resulta
evidente su falta de congruencia, al omitir diversos puntos y referencias que no tienden a
demostrar nada, asi como sus irregularidades y obscuridad ante la que se acude a ese
Poder Jurisdiccional.

Cabe mencionar que lo que presentan como agravios, resultan en supuestos principios que
no demuestran o tienen ilacion con los supuestos agravios e inconstitucionalidades que en
relacion con las disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la
ley reglamentaria y los criterios emitidos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
resultarian aplicables.”
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Sin embargo, este Alto Tribunal, al resolver la mencionada Controversia Constitucional 25/2001, por
mayoria de ocho votos (los Sefiores Ministros Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Genaro David
Gongora Pimentel votaron en contra de este particular) consideré que la institucion de la suplencia de la
deficiencia de la queja obliga al estudio de aquellos preceptos impugnados en relacién a los cuales existe una
causa de pedir, aunque ésta sea minima.

Los argumentos torales en que se apoy6 esa determinacion son los que a continuacion se reproducen:

“Ahora bien, debido a que el control jurisdiccional se presenta en un juicio en el que el
juzgador debe resolver la contienda existente entre las partes, conforme a la litis que se
conformo al presentar la demanda y la contestacion, el tribunal constitucional debe limitar su
estudio a los puntos planteados por las partes, sin poder invocar otros respecto de los cuales
la actora no hubiere sefialado, en el contexto del proceso, que le asiste algun interés legitimo
ni hubiera denunciado su posible transgresién a la Carta Magna.

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

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

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

SEPTIMO. Marco normativo. Los argumentos de los actores contra todos y cada uno de los preceptos
impugnados (incluso, contra dos parrafos de la exposicion de motivos) se refieren sustancialmente a la
existencia de una invasion de esferas competenciales, por parte de la Legislatura del Estado de Querétaro,
ya que emitié normas reglamentarias cuya creacion corresponde exclusivamente a los municipios.

Es asi que el estudio se centra en el analisis de las normas combatidas, a la luz de lo dispuesto por el
articulo 115 de la Constitucion Federal.

Esta Suprema Corte de Justicia ha sustentado, en torno a las facultades legislativas y reglamentarias
establecidas en el articulo 115 de la Carta Magna, las siguientes consideraciones:

Las llamadas “leyes en materia municipal’, cuya emision corresponde a las legislaturas locales, son
aquéllas cuya denominacioén y fuente proviene de la fraccién Il del articulo 115 constitucional y cuyo objeto,
por disposicidn expresa de este precepto, esta limitado a los siguientes cinco puntos:

Uno. Bases generales de administracion publica municipal y del procedimiento administrativo, incluyendo
los medios de impugnacién y los érganos para dirimir las controversias entre dicha administraciéon y los
particulares, con sujecion a los principios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad.

Esencialmente comprenden aquellas normas indispensables para el funcionamiento regular del Municipio,
del ayuntamiento como su 6rgano de gobierno y de su administracién publica; las normas relativas al
procedimiento administrativo, asi como la regulacién de los aspectos de las funciones y los servicios publicos
municipales que requieren uniformidad en un mismo Estado.
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De manera enunciativa, no limitativa, pueden sefialarse como bases generales de administracion puablica
municipal, aquéllas que contienen la regulacién de los aspectos siguientes:

Las funciones esenciales de los drganos municipales establecidos en la Constitucion Federal: 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; sin perjuicio de que cada ayuntamiento
pueda, a través de su facultad reglamentaria, establecer nuevas facultades y funciones a estos
organos, que le impriman un caracter individual a cada Municipio.

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

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 clasificacion de nucleos de poblacion en ciudades,
pueblos, villas, comunidades, rancherias, etcétera).

La denominacion de las autoridades auxiliares del ayuntamiento.
La representacion juridica de los ayuntamientos.

La forma de creacion de los reglamentos, bandos y demas disposiciones generales de orden
municipal y su publicidad.

Los mecanismos para evitar el indebido ejercicio del gobierno por parte de los municipes.
La obligacion de llevar un inventario de los bienes municipales.

Los principios generales en cuanto a la participaciébn ciudadana y vecinal, respetando que
corresponde al “ayuntamiento decidir, a través de disposiciones reglamentarias, formas
y procedimientos de participacion ciudadana y vecinal”.

El periodo de duracion del gobierno municipal, la fecha y formalidades de instalacion, asi como las
normas que determinan las formalidades de entrega y recepcion 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 periédicos por parte de los municipes al cabildo.

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

Sanciones y medidas de seguridad.
El procedimiento administrativo.
La transparencia y al acceso a la informacién gubernamental.

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.

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.

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

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 esta imposibilitado para ejercerlos o prestarlos; en este caso sera necesaria solicitud
previa del ayuntamiento respectivo aprobada por cuando menos las dos terceras partes de
sus integrantes.

Las normas aplicables a falta de reglamentacion municipal.
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Dos. 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.

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. Tal 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.

Esto 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.

Se refiere, también, 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.

Es imperativa esa misma mayoria calificada para que el ayuntamiento pueda solicitar al gobierno estatal
gue asuma una funcién o servicio municipal, a falta de convenio.

Tres. Las normas de aplicacion general para celebrar convenios sobre la prestacion de servicios publicos
y la administracion de contribuciones.

En el inciso c) de la fraccién Il del articulo 115 se otorgan facultades a las legislaturas para expedir las
normas relativas a la celebracién de los convenios a que se refieren, tanto las fracciones Ill y IV de ese
articulo, como el segundo pérrafo de la fraccion VII del articulo 116 de la misma Norma Fundamental.

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

Cinco. Las normas aplicables a falta de reglamentacion municipal.

Se otorga a la legislatura una facultad amplia para emitir todo tipo de normas relativas al funcionamiento
municipal, pero la aplicacion de estas normas serd Unicamente supletoria en los Municipios que no cuenten
con la reglamentacion correspondiente, razén por la cual, su aplicacidon sera temporal, esto es, en tanto el
Municipio expida las disposiciones relativas.

Se justifica que las legislaturas expidan disposiciones que rijan detalladamente la vida municipal, siempre
y cuando tengan un caracter supletorio y temporal, cuya vigencia estara supeditada a la emisiéon de las
normas reglamentarias que emita el ayuntamiento. Sera un marco normativo genérico que regulara tanto a los
Municipios con un elevado nivel de desarrollo, como a los que no lo tienen.

En cuanto a la facultad reglamentaria de los municipios, el Tribunal Pleno ha sostenido lo siguiente:

El articulo 115, fraccién I, de la Constitucién Federal no sélo faculta a los Municipios a expedir bandos,
sino también reglamentos, circulares y disposiciones de observancia general. Se trata de verdaderos
ordenamientos normativos, tienen la caracteristica de estar compuestos por normas generales, abstractas e
impersonales. Son flexibles, toda vez que pueden ser modificados o derogados por el propio ayuntamiento
que los expidid, sin méas formalidades que las que se hayan seguido para su emision.

Estos reglamentos deben respetar ciertos imperativos: no pueden estar en oposicion a la Constitucién
General ni a las particulares de los Estados, asi como tampoco contravenir las leyes federales o locales; y
deben versar sobre materias, funciones o servicios que le correspondan constitucional o legalmente a los
Municipios.

El ejercicio de la facultad reglamentaria del Municipio no es obligatorio, 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.

OCTAVO. Fondo. Afirman los actores que el legislador local se excedio al establecer, desde los
Considerandos Séptimo y Noveno de la Exposicién de Motivos, que el Gobierno del Estado —sobre todo del
Congreso- tiene intencion de intervenir en las decisiones municipales y desaparecer la autonomia municipal
para auto organizarse y determinar su régimen y funcionamiento interno. Con la emision de la ley se intenta
componer toda la organizacion administrativa, en la competencia exclusiva del Municipio.

Sostienen, ademas, que la ley impugnada, en sus articulos transitorios, obliga a los municipios a expedir
reglamentos, y con ello, ajustar su marco normativo a las disposiciones de dicha ley, en donde el Congreso
estatal decide la organizacién interna, las facultades del presidente municipal, regidores y sindicos; entre
otras cosas.
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Para responder este argumento conviene transcribir los Considerandos Sexto a Noveno de la Exposicién
de Motivos de la ley organica que se combate:

“6. Que en el marco de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se
establecen en ella las bases generales que aseguran la auténtica autonomia municipal.
Por ello, es necesario instituir las bases generales del ordenamiento juridico que rija a los
municipios inmersos en el constante cambio, para que, preservando sus valores de
identidad, cultura, tradicion y cohesién, puedan cumplir su vocacion de progreso,
logrando ser parte importante en el avance y desarrollo del Estado y de la Nacion entera;
sin alterar su autonomia municipal.

7. Que el Municipio, como cédula (sic) de gobierno, tiene que adecuarse a las necesidades
y caracteristicas particulares de cada poblacion; sin embargo, la excesiva reglamentacién
legal habia imposibilitado la flexibilidad entre el gobierno estatal y la administraciéon
municipal.

8. Que derivado de las reformas que se realizaron a la Constitucién Politica del Estado de
Querétaro, se requiere actualizar y adecuar, conforme a las nuevas disposiciones
constitucionales, la ley encargada de la organizacion politica y administrativa municipal,
presentandose asi la oportunidad, de vigorizar las capacidades y autonomia de ejercicio
del Municipio Libre.

9. Que el espiritu de la presente Ley, va enfocado a establecer las bases generales de la
administracion publica municipal y no a regir su organizacion interior, ya que ello es
facultad exclusiva de los municipios; con esto se les reconoce la autonomia que por tanto
tiempo han exigido.”

Las consideraciones transcritas no involucran otra cosa, que establecer los objetivos que se pretende
alcanzar con la reforma, entre los cuales se encuentran, por un lado, evitar una excesiva reglamentacion y
permitir la colaboraciéon entre ambos niveles de gobierno: el estatal y el municipal. Y por otro, reafirmar el
caracter de bases generales que caracterizan este tipo de leyes y el respeto a la autonomia municipal.

Sin que se advierta, como aducen los promoventes, la intencidbn de intervenir en las decisiones
municipales y desaparecer su autonomia de auto organizacion y funcionamiento internos, pues solamente se
alude a cuestiones de ordenamientos aplicables en el ambito municipal, a partir de “Leyes en materia
municipal”.

La consideracion relativa a establecer bases generales de la administraciéon publica municipal tampoco
vulnera la autonomia de los municipios, pues esa organizacion basal de la administracion publica es propia de
la materia o contenido de una ley estatal municipal; ademas de que la exposicion de motivos sefala
explicitamente el respeto a la autonomia municipal.

Los actores también se duelen del exceso de autoridad por el Congreso estatal, al delimitar en sus
transitorios la obligatoriedad para que desaparezcan su reglamentacion, cuando contravenga alguna
disposicion de la ley impugnada y emitan una nueva.

Con esta objecion se refieren a los articulos segundo y séptimo transitorios del decreto en el que se
contiene la ley impugnada, los cuales establecen:

“ARTICULO SEGUNDO.- Se derogan todas aquellas disposiciones de igual o menor
jerarquia que se opongan a la presente Ley.”

ARTICULO SEPTIMO.- Los Ayuntamientos de los municipios del Estado de Querétaro,
deberan ajustar su marco normativo a las disposiciones de la presente Ley, asi como
expedir la reglamentacion respectiva en los casos que corresponday exclusivamente en el
ambito de su competencia.”

El derecho transitorio se avoca a darle coherencia al ordenamiento juridico municipal, pues, si bien, los
Ayuntamientos tienen la facultad de expedir reglamentos de observancia general, conforme el articulo 115,
fraccion I, parrafo segundo, constitucional, lo cierto es que en esta misma disposicion se establece que sera
“... de acuerdo con las leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los
Estados...” ; por consiguiente, no existe un exceso de autoridad al determinar que los Ayuntamientos
deberan ajustar su marco normativo a lo instituido en las reformas y adiciones del ordenamiento publicado en
el periddico oficial de la entidad el veinte de marzo de dos mil nueve y que ahora se impugna, en tanto que es
la propia Constitucién Federal la que ordena que la facultad reglamentaria de los municipios debera
encontrarse en armonia con las leyes municipales estatales.
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A continuacion se realizard el analisis de cada uno de los preceptos impugnados, para lo cual se
transcribira primero el texto del articulo y, en seguida, las consideraciones correspondientes.

NOVENO. De la residencia de las personas en un municipio determinado.
ARTICULO 11

“ARTICULO 11.- No se perdera la residencia cuando la persona se traslade a residir a otro
lugar para desempefiar un cargo de eleccion popular, una comisiéon de caréacter oficial no
permanente o con motivo de estudios, actividades cientificas, técnicas, artisticas y de
trabajo, cuando éstas no impliquen la intencion de radicarse en el lugar en que se
desempefien.

El interesado podra tramitar ante la Secretaria del Ayuntamiento que corresponda, la
expedicion de constancia de residencia, para lo cual debera presentar los siguientes
documentos:

a) Copia de la credencial de elector, con domicilio en el Municipio donde se pretenda
acreditar la residencia y exhibir para su cotejo, el original de la misma.

b) Original y copia del ultimo comprobante de pago de servicios, que coincida con el lugar
en el que se quiere acreditar la residencia.

¢) Manifestar por escrito, bajo protesta de decir verdad, su ocupacion actual.

d) Escritos en los que, bajo protesta de decir verdad, dos vecinos del lugar manifiesten
qgue el interesado radica en dicho domicilio.

Durante los dos meses previos al inicio y durante el proceso electoral local los secretarios
de los ayuntamientos tendran la obligacion de expedir las constancias de residencias que
les sean solicitadas, en un plazo no mayor a dos dias habiles, contados a partir de
la solicitud.

En caso de no ser entregada la constancia en el plazo referido, se tendra por cierto que la
persona cumple con el tiempo de residencia establecido en la solicitud.”

El articulo prevé los supuestos de excepcion a la pérdida de la residencia de la persona en un municipio
determinado, aun cuando se traslade a residir a otro lugar. Contiene una previsién general para que las
personas de un municipio no pierdan la residencia cuando se trasladen a otro lugar, por ejercer un cargo de
eleccion popular, una comision de caracter oficial no permanente; o con motivo de estudios, actividades
cientificas, técnicas o artisticas y de trabajo, cuando éstas no impliquen la intencidn de radicar en el lugar en
que se desempefien.

Asimismo, dispone el tramite para la expedicion de la constancia de residencia.

Es una norma general que compete emitir al Poder Legislativo estatal. Como se precisé en el
considerando SEPTIMO, se trata de una de las llamadas “bases generales de la administracion publica
municipal”, que dan uniformidad a los municipios de un mismo Estado, certeza a los gobernados (en cuanto a
los requisitos que se exigen para la obtencion de una constancia), pues resulta evidente que tratandose de un
elemento del Estado requiera de una regulacién uniforme, maxime que involucra cuestiones que deben
guardar congruencia con la legislacion estatal y federal, e incluso, con normas del orden constitucional,
verbigracia en materia de ilegibilidad para ocupar cargos de eleccion popular, que establece la vecindad
y residencia como un requisito; la integracion de consejos municipales. (Articulos 55, 58 y 115, fraccion I,
ultimo parrafo de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos).

Norma que, por tanto, entre otros aspectos, pueden regular:

La poblaciéon del Municipio en cuanto a su entidad, pertenencia, derechos y obligaciones basicas
(por ejemplo: quiénes tienen la calidad de habitante o residente de un Municipio, como se pierde la
residencia, qué derechos otorga la vecindad, la clasificaciéon de nudcleos de poblacion en ciudades,
pueblos, villas, comunidades, rancherias, etcétera).

Es asi que, contrariamente a lo que aducen los actores, este articulo, en cuanto establece las excepciones
a la pérdida de la residencia, no transgrede lo dispuesto por el articulo 115 de la Constitucién Federal.
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Da sustento a esta consideracion la tesis de jurisprudencia que enseguida se transcribe con sus
respectivos datos de consulta:

“LEYES ESTATALES EN MATERIA MUNICIPAL. OBJETIVO Y ALCANCES DE LAS BASES
GENERALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL. La reforma al articulo 115,
fraccion Il, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el
Diario Oficial de la Federaciéon el veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa y
nueve, sustituyé el concepto de "bases normativas" utilizado en el texto anterior, por el de
"leyes en materia municipal”, modificacidon terminolégica que atendi6é al propdsito del
Organo Reformador de ampliar el ambito competencial de los Municipios y delimitar el
objeto de las leyes estatales en materia municipal, a fin de potenciar la capacidad
reglamentaria de los Ayuntamientos. En consecuencia, las leyes estatales en materia
municipal derivadas del articulo 115, fraccion I, inciso a), de la Constitucién Federal, esto
es, "las bases generales de la administracion publica municipal" sustancialmente
comprenden las normas que regulan, entre otros aspectos generales, las funciones
esenciales de los 6rganos municipales previstos en la Ley Fundamental, como las que
corresponden al Ayuntamiento, al presidente municipal, a los regidores y sindicos, en la
medida en que no interfieran con las cuestiones especificas de cada Municipio, asi como
las indispensables para el funcionamiento regular del Municipio, del Ayuntamiento como
su O6rgano de gobierno y de su administracion publica; las relativas al procedimiento
administrativo, conforme a los principios que se enuncian en los cinco incisos de la
fraccion Il del articulo 115 constitucional, incluidos en la reforma, entre las que se pueden
mencionar, enunciativamente, las normas gque regulen la poblacién de los Municipios en
cuanto a su entidad, pertenencia, derechos y obligaciones basicas; las relativas a la
representacion juridica de los Ayuntamientos; las que establezcan las formas de creacion
de los reglamentos, bandos y demas disposiciones generales de orden municipal y su
publicidad; las que prevean mecanismos para evitar el indebido ejercicio del gobierno por
parte de los municipes; las que establezcan los principios generales en cuanto a la
participacion ciudadana y vecinal; el periodo de duracién del gobierno y su fecha y
formalidades de instalacion, entrega y recepcion; la rendicion de informes por parte del
Cabildo; la regulacion de los aspectos generales 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, entre otras. En ese tenor, se concluye que los
Municipios tendran que respetar el contenido de esas bases generales al dictar sus
reglamentos, pues lo establecido en ellas les resulta plenamente obligatorio por prever un
marco que da uniformidad a los Municipios de un Estado en aspectos fundamentales,
el cual debe entenderse como el caudal normativo indispensable que asegure el
funcionamiento del Municipio, sin que esa facultad legislativa del Estado para regular la
materia municipal le otorgue intervencion en las cuestiones especificas de cada Municipio,
toda vez que ello le esta constitucionalmente reservado a este ultimo.”

(Jurisprudencia, constitucional, Novena Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Tomo XXII, Octubre de 2005, Tesis P./J. 129/2005, pagina 2067.
Controversia 14/2001)

DECIMO. De la creacidn y fusién de municipios.

La constitucionalidad de los articulos 14, 15, 19, 20, 21, 22, en la parte en que fueron reformados, y sexto
transitorio de la ley combatida, se estudiara de manera conjunta, dada su vinculacién.

El texto de las normas es el siguiente:

“ARTICULO 14.- La Legislatura conocera y resolvera sobre las siguientes cuestiones de
orden municipal:

Il. Ratificacion de los convenios sobre limites de territorios municipales, conforme a lo
dispuesto en la ley de la materia;

CAPITULO SEGUNDO
DE LA CREACION DE LOS MUNICIPIOS

ARTICULO 15.- Para la creacion de un municipio deberan satisfacerse los siguientes
requisitos:
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lalll ...

Previamente a la resolucidon respectiva, el municipio 0 municipios cuyos territorios
resultaren afectados por la creacién de uno nuevo, expresaran por medio de sus
ayuntamientos, la opinién fundada que convenga a sus intereses, la que haran por escrito
ante la Legislatura del Estado, en un término no mayor de sesenta dias naturales, contados
a partir de que recibieren la notificaciéon correspondiente.

Ante la creacion de un nuevo municipio, sus autoridades seran electas en los proximos
comicios, de conformidad a la Ley Electoral del Estado de Querétaro. Durante el tiempo
que transcurra entre la resolucidn que constituye el municipio y la eleccién del
Ayuntamiento, se elegird un Concejo Municipal, en los términos del articulo 39 de la
Constitucién Politica del Estado de Querétaro.

ARTICULO 19.- Una vez recibida la solicitud a que se refiere el Articulo anterior
(DE LA FUSION DE MUNICIPIOS), la Legislatura determinara:

Il. Que se tome en cuenta la opinidn que por escrito exprese el titular del Poder Ejecutivo
del Estado y de los ayuntamientos colindantes a los que pretendan fusionarse; quienes
deberén emitirla a la Legislatura del Estado dentro de los sesenta dias naturales siguientes
alafechaen laque se les comunique la solicitud;

laltv...
ARTICULO 20.-...

Asimismo, procederd a designar, conforme a la Constitucion Politica del Estado de
Querétaro, al Concejo Municipal que concluira el periodo constitucional iniciado por los
ayuntamientos fusionados.

ARTICULO 21.- La Legislatura podra, por si misma, decretar la fusion de dos o mas
municipios cuando lo considere conveniente, debiendo consultar en todo caso a los
ciudadanos de los municipios afectados.

CAPITULO QUINTO
DE LA SUPRESION DE MUNICIPIOS

ARTICULO 22.- El titular del Poder Ejecutivo del Estado, el Ayuntamiento o los diputados
locales, podréan solicitar a la Legislatura del Estado la supresién de un municipio, cuando
exista probada incapacidad econémica para el sostenimiento de su administracion o la
notoria disminucion de sus habitantes.

TRANSITORIOS
()

ARTICULO SEXTO.- Los limites territoriales de los municipios se conservardn en los
términos que los decretos, reconocimientos y convenios ratificados por la Legislatura del
Estado subsistan, hasta en tanto se creala Ley de la materia.”

Los Municipios actores se duelen de que los preceptos impugnados facultan discrecionalmente a la
Legislatura local para fusionar o generar un detrimento en el derecho real de los Municipios (afectando su
personalidad juridica y patrimonio), sin que exista facultad directa, violando los principios de legalidad y
seguridad juridica; convirtiéndose el Congreso en un cuarto poder del Estado que emite normas y toma
decisiones en el ambito municipal.

Particularmente en el articulo sexto transitorio -afirman los actores- se pretende dejar sin efecto los limites
territoriales de los Municipios, aun cuando estan ratificados por la Legislatura y supone la creacion de una
nueva ley que debera expedir el mismo 6érgano legislativo estatal, lo cual deja en estado de indefension a los
Ayuntamientos, pues en el caso de emitir una nueva ley, si no estd acorde a los convenios de limites, estos
ultimos quedaran sin efecto alguno, dejando de lado su autonomia y violentando los principios de seguridad
juridica y legalidad, al dictar un transitorio tan ambiguo en el que se sefiala una permanencia transitoria de un
convenio y dejando su vigencia a merced de la expedicion de una nueva ley.
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Son infundados los planteamientos.

Por cuanto hace al articulo transitorio impugnado, Unicamente se advierte una obligacion para la
legislatura estatal, en el sentido de expedir una ley en materia de limites territoriales de los Municipios en el
Estado de Querétaro, sin que ello implique, como aducen los promoventes, que los decretos y convenios
ratificados por dicha legislatura dejen de tener efectos, pues de una interpretacion literal no se advierte;
considerando, sobre todo, que dicho ordenamiento no se ha expedido, por lo que resulta inadmisible, por
ahora, estudiar el apego o no a la Constitucion Federal, de una disposicion inexistente.

Por lo que respecta a las demas normas, si bien, el articulo 115 constitucional no se refiere expresamente
a la creacion y fusion de municipios, lo cierto es que los Estados estan facultados para legislar al respecto vy,
por ello no existe la invasion de esferas competenciales aducida.

Asi es, la creacion de un Municipio no es una atribucién conferida por la Constitucién General de la
Republica a las autoridades federales, en términos de las fracciones | y Il del articulo 73, que son del tenor
siguiente:

"Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

|. Para admitir nuevos Estados ala Unién Federal;

(.

Ill. Para formar nuevos Estados dentro de los limites de los existentes, siendo necesario al
efecto:

1lo. Que la fraccién o fracciones que pidan erigirse en Estados, cuenten con una poblacién
de ciento veinte mil habitantes, por lo menos.

20. Que se compruebe ante el Congreso que tiene los elementos bastantes para proveer a
su existencia politica.

30. Que sean oidas las Legislaturas de los Estados de cuyo territorio se trate, sobre la
conveniencia o inconveniencia de la ereccion del nuevo Estado, quedando obligadas a dar
su informe dentro de seis meses, contados desde el dia en que se les remita la
comunicacion respectiva.

40. Que igualmente se oiga al Ejecutivo de la Federacion, el cual enviara su informe dentro
de siete dias contados desde la fecha en que le sea pedido.

50. Que sea votada la ereccion del nuevo Estado por dos terceras partes de los diputados
y senadores presentes en sus respectivas Camaras.

60. Que laresolucion del Congreso sea ratificada por la mayoria de las Legislaturas de los
Estados, previo examen de la copia del expediente, siempre que hayan dado su
consentimiento las Legislaturas de los Estados de cuyo territorio se trate.

70. Si las Legislaturas de los Estados de cuyo territorio se trate, no hubieren dado su
consentimiento, la ratificacion de que habla la fraccién anterior, debera ser hecha por las
dos terceras partes del total de Legislaturas de los demas Estados.”

De este precepto deriva que el Congreso de la Unidn tiene atribuciones constitucionales para admitir
nuevos Estados a la Unién Federal, asi como para formar nuevos, dentro de los limites de los ya existentes,
mas el dispositivo fundamental en cita nada dice respecto a la creacion de nuevos Municipios en los Estados
federados.

En ese tenor, al no atribuirse esta facultad expresamente a las autoridades federales, debe entenderse
gue se encuentra reservada a los Estados, dentro de cuyo territorio ha de constituirse la nueva municipalidad,
en aplicacion de la prevencion general contenida en el articulo 124 de la misma Norma Fundamental, que
establece:

"Articulo 124. Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion
alos funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados."

Lo anterior se relaciona, ademas, con el articulo 115, parrafo primero, de la Constitucion General de la
Republica, que dispone:

"Articulo 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacion politicay administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes."
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Es asi que tales facultades resultan de una interpretacion sistematica de los preceptos 73, fracciones | y
Ill, en relacion con el 124 y 115, péarrafo primero, todos de la Constitucion Federal, en virtud, de que la facultad
de creacion y/o fusion de los municipios, no es una facultad expresa de las autoridades federales, y ,por tanto,
se entiende reservada a los Estados, dentro de cuyo territorio ha de constituirse la nueva municipalidad y/o
donde dos o mas municipios habran de modificarse; considerando que el municipio constituye la base de la
division territorial y de la organizacion politica y administrativa de los Estados.

Cobra aplicacion al caso la tesis de jurisprudencia sustentada por este Tribunal Pleno, nimero P./J.
107/2004, que dice:

“MUNICIPIOS. SU CREACION ES UNA FACULTAD CONSTITUCIONAL RESERVADA A LOS
ESTADOS DE LA FEDERACION. Las fracciones | y lll del articulo 73 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos establecen que el Congreso de la Unién tiene
atribuciones para admitir nuevos Estados a la Union Federal, asi como para formar nuevos
dentro de los limites de los existentes, mas nada disponen respecto a la creacién o
constitucién de Municipios en los Estados. Ahora bien, como esta facultad no se atribuye
expresamente a las autoridades federales, debe entenderse que en términos de los
articulos 124 y 115, parrafo primero, de la propia Constitucién Federal, esti reservada a los
Estados dentro de cuyo territorio han de constituirse, pues al ser el Municipio la base de
su divisiéon territorial y de su organizacion politica y administrativa, para conocer el
régimen juridico de su creacion habra de acudirse a las disposiciones constitucionales y
legales de las entidades federativas correspondientes.”

Novena Epoca, Instancia: Pleno, Semanario Judicial de la Federacion, tomo: XX, octubre de
2004, Tesis: P./J. 107/2004, pagina 1838.

No obstante lo anterior, las normas en andlisis resultan inconstitucionales, pues aun cuando la legislatura
del Estado tiene facultades para emitirlas, lo cierto es que, de acuerdo con la jurisprudencia de este Alto
Tribunal que enseguida se cita, resulta exigible que los aspectos fundamentales del proceso de creacién
de un municipio estén consignados en la Constitucion local y no en normas secundarias, como en el
caso acontece.

El Pleno de esta Suprema Corte de Justicia, al resolver la Controversia Constitucional nimero 11/2004, en
sesion de veinte de septiembre de dos mil cinco, emitié el criterio que puede verse resumido en la tesis de
jurisprudencia P./J. 151/2005, que dice:

“MUNICIPIOS. REQUISITOS CONSTITUCIONALES PARA SU CREACION. El Tribunal en
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en la tesis de jurisprudencia P./J.
107/2004, sostuvo que la competencia para crear nuevos Municipios corresponde a las
entidades federativas sobre la base de la regla general establecida en el articulo 124 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, segun la cual las facultades que
no estan expresamente concedidas por la Constitucion a los funcionarios federales se
entienden reservadas a los Estados. Ahora bien, la creacion de un nuevo Municipio tiene
una importancia indiscutible para los Estados, ya que los Municipios constituyen la base
de su divisién territorial y organizacion politica y administrativa, de manera que la
competencia de que gozan las Legislaturas Locales para crearlos debe respetar los limites
que derivan del articulo 115 constitucional, por lo gue resulta exigible que los aspectos
fundamentales del proceso de creacién de un Municipio estén consignados en la
Constitucion Local y no en normas secundarias, a efecto de que sean indispensables para
el legislador ordinario y su establecimiento sea fruto de un proceso deliberativo
especialmente maduro. Ademéds, para la creacién de nuevos Municipios deben aplicarse
analégicamente los requisitos previstos por el ultimo parrafo de la fraccién | del indicado
articulo 115 para los casos en que las Legislaturas Estatales suspendan Ayuntamientos,
los declaren desaparecidos, o suspendan o revoquen el mandato de alguno de sus
miembros, pues si el respeto a la autonomia municipal exige que las Legislaturas Estatales
no puedan afectar al 6rgano de gobierno de un Municipio cuando no se observan los
limites constitucionales que las garantias mencionadas representan, con mayor razén
estas garantias deben proyectarse a actos o procesos que afectan no solamente al 6rgano
de gobierno del Municipio, sino también a su territorio, a su poblacién y a los elementos
materiales sobre los que se asienta el ejercicio de sus competencias. Por ello, las
Legislaturas Locales deben decidir acerca de la creaciéon de un nuevo Municipio por
mayoria de las dos terceras partes de sus integrantes, sobre la base de condiciones
preestablecidas en la ley, concediendo a los Municipios afectados la oportunidad de rendir
pruebas y formular alegatos.”

Novena Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXIl, Dicembre de 2005,
Tesis: P./J. 151/2005, pagina 2298.
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En términos de la jurisprudencia aqui citada, las disposiciones que se analizan deberian estar previstas en
la Constitucion del Estado de Querétaro; no obstante, dicho ordenamiento contiene sélo la siguiente prevision:

“ARTICULO 17. Son facultades de la Legislatura:
()

VIII. Por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, crear nuevos Municipios
dentro de los limites de los ya existentes;”

En estos términos, no cabe mas que concluir que son inconstitucionales, ya que “resulta exigible que los
aspectos fundamentales del proceso de creacion de un Municipio estén consignados en la Constitucion Local
y no en normas secundarias, a efecto de que sean indispensables para el legislador ordinario y su
establecimiento sea fruto de un proceso deliberativo especialmente maduro.”

Ademas del motivo de invalidez apuntado, este Tribunal Pleno advierte que las normas en estudio no
respetan la garantia de audiencia que debe brindarse a los municipios en un procedimiento de este tipo.

Garantia, que debe otorgarse de manera plena y auténtica, de forma previa a la determinacion de la
creacion y fusién de municipios, dada la trascendencia juridica de dichos actos; que permita a los municipios
que pudieran resultar afectados participar de manera activa en el procedimiento relativo, a través del
ofrecimiento de pruebas y de la formulacion de alegatos.

Las normas, en los términos en que estan conformadas, brindan a los municipios un grado de participaciéon
minima, al permitirles Gnicamente formular una opinion en el tramite, lo que, desde luego, los deja inauditos.

Es por este motivo que también debe declarar la invalidez de los preceptos a que se refiere este
considerando.

En via de consecuencia, se debe declarar la invalidez, también, del articulo 23 del propio ordenamiento,
que forma parte del Capitulo Quinto, de la supresién de Municipios; norma cuyo texto dice:

“ARTICULO 23.- Al acordarse la supresion de un municipio, la Legislatura determinara a
cual o cuales de los municipios colindantes se agregaran los centros de poblacién y
territorio que lo formaban procurando su unidad social, cultural y geogréfica.

Asimismo se determinara a quien correspondera hacerse responsable de los pasivos y el
cumplimiento de las obligaciones que estuvieren a cargo del municipio suprimido.

De la misma forma, en el acuerdo respectivo debera establecerse a quien correspondera la
titularidad de las relaciones laborales respecto de los trabajadores del municipio
suprimido.”

DECIMO PRIMERO. De larenovacién e instalacién de los ayuntamientos.
ARTICULO 24

“ARTICULO 24.- Los ayuntamientos se renovaran en su totalidad cada tres afios y entrarén
en funciones el primero de octubre.

En sesion ordinaria del afio que corresponda, el Ayuntamiento saliente nombrara una
comision plural de entre sus integrantes que fungira como Comision de Entrega al
Ayuntamiento electo.

La comisién designada convocard a los integrantes del Ayuntamiento electo para que
acudan ala sesién de instalaciéon formal del mismo.

La Comision de Entrega al Ayuntamiento electo, deberé citar a los integrantes propietarios
del mismo, con por lo menos quince dias naturales de anticipacion.

El Ayuntamiento se instalara con la presencia de la mayoria de sus integrantes, debiendo
considerarse entre ellos al Presidente Municipal electo.

En caso de que a la sesion de instalacion no acuda cualquiera de los miembros del
Ayuntamiento electo, los presentes podran llamar a los ausentes para que se presenten en
el improrrogable plazo de tres dias; si no se presentaren, se citara en igual plazo a los
suplentes y se entenderd que los propietarios renuncian a su cargo. De no darse la
mayoria exigida, los suplentes ausentes sufrirdn los mismos efectos y se procederéa en los
términos del parrafo segundo del articulo 43 de esta Ley. Si por el motivo que fuera la
Comision de Entrega no realizara su funcion, el Ayuntamiento electo formara una de entre
sus miembros para el mismo efecto. Si tampoco ésta pudiera conformarse, la Legislatura
resolverd conforme ala legislacion aplicable.
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En la sesion de instalacion del Ayuntamiento, asi como en el respectivo informe anual por
parte del Presidente Municipal, se contara con la intervencion de un representante de cada
uno de los grupos o fracciones de dicho Ayuntamiento que quieran hacerlo.

De la sesion de instalacion se levantard el acta correspondiente.”

Esta norma prevé las formalidades de instalacion de los gobiernos municipales, competencia que se
encuentra reservada a la Legislatura local, por lo que el precepto combatido no invade la esfera de
competencia municipal.

Se trata de otra de las llamadas “bases generales de la administracién publica municipal”, que dan
uniformidad a los municipios de un mismo Estado y que, entre otros aspectos, pueden regular:

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.

Sustenta esta consideracion la tesis de jurisprudencia citada en el considerando NOVENO, que en la parte
conducente dice:

“LEYES ESTATALES EN MATERIA MUNICIPAL. OBJETIVO Y ALCANCES DE LAS BASES
GENERALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL... En consecuencia, las leyes
estatales en materia municipal derivadas del articulo 115, fraccién Il, inciso a), de la
Constitucion Federal, esto es, "las bases generales de la administracién publica
municipal" sustancialmente comprenden las normas que regulan, entre otros aspectos
generales... el periodo de duracion del gobierno y su fecha y formalidades de instalacion,
entrega y recepcion...”

(Jurisprudencia, constitucional, Novena Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Tomo XXII, Octubre de 2005, Tesis P./J. 129/2005, pagina 2067.
Controversia 14/2001)

DECIMO SEGUNDO. De la aprobacién y publicacién de los acuerdos, bandos, circulares y
reglamentos municipales.

ARTICULQOS 30, PENULTIMO PARRAFO, Y 149.
“Articulo 30.

[.]

Los acuerdos, bandos, circulares y reglamentos, municipales, deberan ser aprobados por
mayoria absoluta de los miembros del Ayuntamiento, de conformidad con el reglamento
respectivo. Para su entrada en vigor y respectiva difusion, deberan ser publicados en la
gaceta municipal correspondiente; en caso de que el municipio no cuente con ella, se daréa
cumplimiento a esta disposicion a través del Periédico Oficial del Gobierno del Estado

L)

‘La Sombra de Arteaga’.

“ARTICULO 149.- Las disposiciones normativas municipales de observancia general,
aprobadas por el Ayuntamiento conforme a la presente Ley, seran promulgadas por el
Presidente Municipal, quien remitird, dentro de los quince dias siguientes a su aprobacién,
copia certificada de las mismas al Poder Ejecutivo para su publicacién en el Periodico
Oficial del Gobierno del Estado “La Sombra de Arteaga”.

Los promoventes aducen, en contra de la primera de estas normas, que las decisiones por mayoria
calificada de los Ayuntamientos, sélo pueden establecerse en la ley en dos casos: en la disposiciéon de bienes
inmuebles o de actos juridicos que obliguen al Municipio més all4 de su periodo de gobierno; fuera de ellos,
no es valido establecer esta clase de decisiones.

Es igualmente infundado el planteamiento.

Por principio, la norma no prevé la exigencia de una mayoria calificada, sino absoluta. Por ello, no son
aplicables las hip6tesis a que aluden los actores, como casos Unicos de establecimiento de mayoria calificada
(cabe aclarar que no necesariamente son los Unicos supuestos, pues esta Suprema Corte de Justicia
establecid ya, que tales hipétesis son enunciativas y no limitativas).
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El articulo 27, fraccion lll, cuarto parrafo, de la propia ley organica que se estudia define que se entendera
por mayoria absoluta: “aquélla que implique mas de la mitad de los integrantes del cuerpo colegiado”;
mayoria calificada, “la que requiere cuando menos el voto de las dos terceras partes de los integrantes
del cuerpo colegiado en un mismo sentido”; y mayoria simple, “la que alcance el mayor namero de
votos, pero no los suficientes para llegar a la mayoria absoluta, antes mencionada.”

Solicitar una mayoria absoluta para la aprobacion de los ordenamientos municipales no vulnera en forma
alguna la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion Federal, en el cual se reconocen y amplian las
atribuciones legislativas de las que gozan los Municipios para la expedicion de sus bandos de policia y
gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general; conforme a la
interpretacion que el Pleno de este Alto Tribunal ha dado a dicha norma constitucional, en la tesis
jurisprudencial P./J. 133/2005, cuyos rubro y texto dicen:

“LEYES ESTATALES Y REGLAMENTOS EN MATERIA MUNICIPAL. ESQUEMA DE
ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES QUE DERIVAN DE LA REFORMA AL ARTICULO 115,
FRACCION II, SEGUNDO PARRAFO, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS. El Organo Reformador de la Constitucion en 1999 modifico el
segundo parrafo de la fraccién Il del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos con un doble propdsito: delimitar el objeto y alcance de las leyes
estatales en materia municipal y ampliar la facultad reglamentaria del Municipio en
determinados aspectos, segln se advierte del dictamen de la Comisién de Gobernacion y
Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados, en el cual se dispone que el
contenido de las ahora denominadas "leyes estatales en materia municipal" debe
orientarse a las cuestiones generales sustantivas y adjetivas que den un marco normativo
homogéneo a los Municipios de un Estado, sin intervenir en las cuestiones especificas de
cada uno de ellos, lo que se traduce en que la competencia reglamentaria municipal
abarque exclusivamente los aspectos fundamentales para su desarrollo. Esto es, al
preverse que los Ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes
en_materia municipal que deberadn expedir las Legislaturas de los Estados, bandos de
policiay gobierno, 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 y vecinal, se buscé establecer un
equilibrio competencial en el gue prevaleciera la regla de que un nivel de autoridad no
tiene facultades mayores o més importantes que el otro, sino un esquema en el gue cada
uno _tenga las atribuciones gue constitucionalmente le corresponden; de manera que al
Estado compete sentar las bases generales a fin de que exista similitud en los aspectos
fundamentales en todos sus Municipios, y a éstos corresponde dictar sus normas
especificas, dentro de su jurisdiccion, sin contradecir esas bases generales.”

Consecuentemente, si la norma que se analiza contiene bases generales en materia municipal, de las que
las legislaturas pueden establecer en las leyes municipales, es de concluirse que dicha disposicion no vulnera
la Carta Magna.

Tampoco el articulo 149 invade la esfera competencial de los municipios actores, ya que al establecer la
forma de promulgacion y publicacion de sus disposiciones generales, contiene una “base general’ cuyo
establecimiento corresponde a las legislaturas de los Estados, atendiendo a lo previsto por el articulo 115,
fraccion 1, inciso a), de la Constitucion Federal, al tratarse de un aspecto que da un marco normativo
homogéneo sobre las formalidades para la promulgacion y publicacidon de disposiciones, tal como se explico
en el considerando séptimo de esta ejecutoria.

DECIMO TERCERO. De la obligacién de informar.
ARTICULO 31, FRACCION XI.

“Articulo 31. Los presidentes municipales...tienen las facultades y obligaciones
siguientes:

(-]

Xl.- Informar en sesi6n publica y solemne sobre el estado que guarda la administracion
publica municipal;

(]



Viernes 14 de septiembre de 2012 DIARIO OFICIAL (Primera Seccion) 53

El articulo 31, fraccion Xl, que prevé la obligacion de los presidentes municipales de informar en sesién
publica y solemne lo relativo al estado que guarda la administracion puiblica municipal, es una norma derivada
de los articulo 115, fraccion Il, primer parrafo, y 113, ambos de la Constitucién Federal, en virtud de que tiende
a preservar los principios constitucionales de legalidad, honradez, imparcialidad y eficiencia, que todo servidor
publico debe observar en el desempefio de sus funciones; por lo que al derivar directamente del texto
constitucional, no puede considerarse que lo quebranta.

En relaciéon con esta disposicion, los recurrentes aducen una repeticion del acto reclamado, respecto a lo
resuelto en la diversa controversia constitucional 25/2001.

No les asiste la razén.

El articulo 31 de la entonces Ley Organica Municipal, publicada en el periddico oficial de la entidad el
veinticinco de mayo de dos mil uno, y que fuese materia de impugnacion en la controversia constitucional
25/2001, ordenaba lo siguiente:

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

I. Dar publicidad a las leyes, reglamentos y decretos de caréacter federal, estatal y
municipal, y a las diversas disposiciones de observancia general que afecten la vida
municipal;

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

Ill. Convocar por conducto del Secretario del Ayuntamiento a sesiones del mismo,
coordinar su desarrollo y clausurarlas en los términos del reglamento respectivo;

IV. Nombrar y remover libremente aquellos servidores publicos cuyo nombramiento o
remocién no esté determinado de otro modo;

V. Autorizar, mancomunadamente con el Titular de la Dependencia Encargada del (sic) las
Finanzas Publicas Municipales, las erogaciones del Ayuntamiento en los términos de
las partidas en su Presupuesto de Egresos. Dicha autorizacion podra delegarse en los
términos del Acuerdo que emita el ayuntamiento y fije los montos, bases y mecanismos
para la emision de documentos y titulos de valor, asi como las responsabilidades y
sistemas de control para el ejercicio del gasto publico;

VI. Vigilar la correcta recaudacion de los ingresos municipales y que su erogaciéon se
realice con estricto apego al Presupuesto de Egresos;

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

VIIl. Celebrar a nombre y por acuerdo del ayuntamiento, los actos, convenios y contratos
necesarios para el mejor desempefio de las funciones municipales y la eficaz prestacién de
los servicios, ajustandose a la normatividad aplicable;

IX. Vigilar y verificar la actuacion de las dependencias municipales para cerciorarse de su
correcto funcionamiento y dictar las medidas pertinentes para el mejoramiento de la
administracion municipal;

X. Determinar las politicas para autorizar las 6rdenes de pago en los términos del
Presupuesto de Egresos;

Xl. Rendir a los habitantes del municipio, dentro de los ultimos diez dias del mes
de septiembre en sesi6n publica y solemne del Ayuntamiento, el informe anual sobre el
estado que guarda la administracion publica municipal;

XIl. Tener bajo su mando los cuerpos de seguridad publica y transito municipal en los
términos que establezcan las leyes y dictar las medidas administrativas tendientes para
mejorar su organizacion y funcionamiento, en los términos del reglamento
correspondiente;
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XIll. Formular y proponer al ayuntamiento la politica de planeacién, desarrollo urbano y
obras publicas del municipio de conformidad con la legislacion aplicable;

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

XV. Comunicar a los Poderes del Estado la legal instalacién del ayuntamiento;

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

XVII. Avisar al Ayuntamiento su ausencia por mas de tres dias consecutivos del territorio
del municipio y solicitar al mismo su autorizacion para hacerlo por méas de quince;

XVIII. Ejercer el control y vigilancia sobre los servidores publicos de su administracion,
denunciando aquellas conductas que pudieren constituir un delito o desprender otras
responsabilidades, asi como aplicar 0 en su caso ejecutar las sanciones que derive de
ellas;

XIX. Participar en las sesiones del ayuntamiento, votar en las mismas y en caso de empate,
ejercer el voto de calidad;

XX. Coadyuvar con las autoridades federales y estatales en el ejercicio de sus
atribuciones;

XXI. Proponer al Ayuntamiento la persona o la terna en su caso, que habra de ocupar la
titularidad de las dependencias administrativas previstas en el Articulo 44 de esta Ley;

XXIl. Integrar y promover los Consejos Municipales de Participacion Social; y

XXIIl. Las demas que sefialan esta Ley y las demas disposiciones aplicables.”

Los motivos por los que este Tribunal Pleno declaré su invalidez, son:

“... En esatesitura, toda vez que en términos del articulo 115, fraccion Il, de la Constitucion
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 de los articulos 27, 30, fracciones IV y V, 31, fracciones |, lll, IV, V, VI,
VI, IX, X, X1, X, XV, XVII, XIX, XX, XXI'y XXII; 32, 36, 37, 38, 39, 40, 44, 45, primer parrafo,
46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 59, 60, 61, 62, 63, 71, 80, 101, 111, 150, 152,
159 y 178 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro reclamados por el
municipio actor, sdlo para el efecto de que se considere gue no le son imperativos y que
por ello puede dictar sus propios reglamentos, aun en contra de lo que los preceptos
reclamados antes resefiados establezcan, pues ante la falta de precision de la naturaleza
de las normas impugnadas referidas, debe declararse que el Municipio actor se encuentra
en plena libertad de decidir aplicarlas de forma supletoria, o bien, de emitir sus propias
normas para regir su desarrollo municipal, sin que con lo anterior se prejuzgue sobre la
constitucionalidad del reglamento que pudiera emitir el Municipio, pues en todo caso ello
seria objeto de un diverso analisis, a través de una controversia constitucional, o bien, del
juicio de amparo.

Por dltimo, 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 articulo 115 de la Constitucién Federal,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el veintitrés de diciembre de mil novecientos
noventay nueve, emita una nueva ley en la gue distinga la calidad de las normas a que se
refiere, precisamente, el articulo 115, fraccién Il, de la Constitucion Federal.

[-]

En conclusiéon, las normas precisadas en este considerando se declaran
inconstitucionales, en virtud de que con su contenido se viola lo dispuesto expresamente
por el articulo 115, fraccién Il, incisos ay €) de la Constitucion Federal, de tal modo que no
seran obligatorias para el Municipio actor.”
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Como se puede advertir, la declaracion de invalidez relativa fue de forma genérica para el numeral 31,
en sus diversas fracciones, y otros preceptos de la ley organica, toda vez que en ese entonces el Congreso
Estatal no distinguié cudles eran las bases generales de administracién tendentes a establecer un marco
normativo homogéneo a los Municipios del Estado, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 115,
fraccion 11, inciso a), y cuales las normas de aplicacion supletoria por ausencia de reglamento municipal, en
términos del articulo 115, fraccion Il, inciso e), lo cual generaba inconvenientes a los Municipios, que no se
encontraban en posibilidad de determinar cuél es el &mbito en el que sus facultades para regular en materia
municipal fueron respetadas y en el que pueden emitir reglamentos, bandos, circulares y normas
administrativas de caracter municipal.

En la ley que ahora se combate, el poder demandado tampoco distingue entre las normas que tienen una
aplicacion supletoria; sin embargo, la fraccion Xl, que en particular impugnan los actores, en su nuevo texto,
deja de ser una norma supletoria y constituye una base general de la administracion municipal.

Cabe precisar que la Constitucion Politica del Estado de Querétaro, sobre el particular, establece que:

“ARTICULO 37. El Presidente Municipal, en el mes de julio de cada afio, rendird ante el
Ayuntamiento, un informe por escrito de la situaciéon general que guarde la administracion
municipal, en los términos que establezca la Ley.” (REFORMADO el 30 de enero de 2010)

Es asi que la norma, en la forma en que quedd redactada, forma parte de las atribuciones de las
legislaturas locales de emitir leyes municipales en las que se establezcan bases generales de la organizacién
municipal.

Esta consideracién encuentra sustento en la tesis de jurisprudencia ya invocada, que en la parte que
interesa dice:

“LEYES ESTATALES EN MATERIA MUNICIPAL. OBJETIVO Y ALCANCES DE LAS BASES
GENERALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL... las leyes estatales
en materia municipal sustancialmente comprenden las normas que regulan, entre
otros aspectos generales... la_rendicion de informes por parte del Cabildo...”
(Jurisprudencia, constitucional, Novena Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta, Tomo XXII, Octubre de 2005, Tesis P./J. 129/2005, pagina 2067. Controversia 14/2001)

DECIMO CUARTO. Del sindico municipal.
ARTICULOS 33Y 34

“Articulo 33. El Sindico tendra las siguientes facultades y atribuciones:
I.- Asistir puntualmente a las sesiones que celebre el Ayuntamiento, con voz y voto;

Il.- Informar a éste de los resultados de su trabajo y proponer las medidas que estime
pertinentes;

lll.- Concurrir a las ceremonias civicas y demas actos oficiales;

IV.- Abstenerse de aceptar cargo, empleo o comision del gobierno federal o de los estados,
a excepcion de los académicos, honorarios o asistenciales;

V.- Procurar la defensa 'y promocién de los intereses municipales;

VI.- Representar legalmente al municipio ante toda clase de tribunales federales o estatales
y delegar esta representacion, por acuerdo del Ayuntamiento en los casos en que el
municipio tenga un interés;

VIl.- Asistir con la representacion del Ayuntamiento a los remates publicos en los que
tenga interés el municipio;

VIIl.- Vigilar que la cuenta publica municipal se integre en la forma y términos previstos en
las disposiciones aplicables y se remita en tiempo a la Entidad Superior de Fiscalizacion;

IX.- Realizar visitas de inspeccién a las dependencias y entidades municipales y, en su
caso, proponer al Ayuntamiento las medidas necesarias para su mejor funcionamiento;

X.- Intervenir, cada vez que el Ayuntamiento lo juzgue conveniente, en la formulacion y
verificacion del inventario general de los bienes muebles e inmuebles propiedad del
municipio;

Xl.- Promover la regularizacion de la propiedad de los bienes municipales;
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XIl.- Vigilar que los actos del Presidente Municipal y del Ayuntamiento se ejecuten en
términos de estricta legalidad;

XIll.- Presentar al Ayuntamiento, para su autorizacion y sellado, en un plazo no mayor de
quince dias, contados a partir del inicio de su administracién, los libros o registros
electronicos en donde se consignen los movimientos contables de la propia
administracion;

XIV.- Verificar que los servidores publicos obligados a ello, presenten sus respectivas
declaraciones patrimoniales de manera oportuna y vigilar la ejecucion de las sanciones
correspondientes;

XV.- Exigir al titular de la dependencia encargada de las finanzas publicas y demas
servidores publicos municipales que manejen fondos, el otorgamiento de fianzas
previamente al inicio del desempefio de sus funciones;

XVI.- Asumir las funciones auxiliares de Ministerio Publico, en los términos de la ley de la
materia;

XVII.- Solicitar y obtener de los titulares de las dependencias y organismos municipales la
informacion y demas documentacion relativa a la gestion municipal, necesaria para el
cumplimiento de sus funciones; y

XVIIl.- Las deméas que le sefalen la Ley, los reglamentos municipales y el propio
Ayuntamiento.

Articulo 34. La representacion conferida a los Sindicos, se entiende sin mas limitaciones
que las consignadas en esta Ley y las que resulten de considerar dicha representacion
legal s6lo con las facultades del mandatario general para pleitos y cobranzas, con clausula
para absolver posiciones e interponer o desistirse del juicio de amparo, en los términos del
Cdédigo Civil del Estado de Querétaro, la Ley de Amparo y demés disposiciones legales
vigentes. Los Sindicos no pueden desistirse, transigir, comprometer en arbitros ni hacer
cesion de bienes municipales, salvo autorizacién expresa que en cada caso otorgue el
Ayuntamiento.”

Por lo que hace a las facultades y atribuciones del Sindico, contempladas en el articulo 33 arriba
transcrito, de su lectura se puede advertir que se trata igualmente de bases generales, derivadas de lo
establecido en la fraccion 1l, del articulo 105 constitucional, pues ninguna de ellas contiene una regulacion
pormenorizada que ofusque las necesidades o caracteristicas particulares, en el caso, de los municipios
actores. Comprende las funciones propias que tradicionalmente se reconoce a la figura del sindico (hacienda
y representacion legal).

El numeral 34 dispone las facultades que se le confieren a los sindicos y las limitaciones para su ejercicio,
como la exigencia de clausula especial para absolver posiciones e interponer o desistirse del juicio de amparo
y las demas relativas a los bienes municipales, que se sujetan a la autorizacién expresa del Ayuntamiento;
éstas conservan el caracter de plataforma general para la actuacion de dicho funcionario en su
desenvolvimiento como representante del municipio, y guardan armonia con lo previsto en el articulo 115,
fraccion I, de la Ley Fundamental. Sin que implique una regulacion a detalle que impida a los Municipios
actores ejercer la facultad reglamentaria que al respecto les competa, aun mas se respeta las facultades del
Ayuntamiento como 6rgano maximo de gobierno y de decision.

Da sustento a esta consideracion la tesis de jurisprudencia ya citada en el considerando anterior, en la
parte en que establece que: “... las leyes estatales en materia municipal derivadas del articulo 115,
fraccion I, inciso a), de la Constitucién Federal... comprenden las normas que regulan, entre otros
aspectos generales... las funciones esenciales de los dérganos municipales previstos en la Ley
Fundamental, como las que corresponden al Ayuntamiento, al presidente municipal, a los regidores y
sindicos, en la medida en que no interfieran con las cuestiones especificas de cada Municipio...”.

DECIMO QUINTO. Inhabilitaciéon, revocacion y suspension de alguno de los miembros del
Ayuntamiento.

ARTICULO 41

“ARTICULO 41.- Para la inhabilitacion, revocacidon y suspension de alguno de los
miembros del Ayuntamiento, éste dard aviso a la Legislatura cuando la conducta de alguno
de ellos encuadre en alguno de los supuestos siguientes:
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VI. Por violar sistematicamente las garantias individuales y sociales establecidas en la
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la Constitucién Politica del
Estado de Querétaro;

VII. Por promover o pretender adoptar formas de gobierno o bases de organizacién politica
distintas a las estipuladas en la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la
Constitucidn Politica del Estado de Querétaro;”

El articulo 41, fracciones VI y VII, establece los casos en que la legislatura podra emitir la declaratoria de
inhabilitacion, suspensién o revocacién de alguno de los miembros del ayuntamiento; asi como la obligacién
para que el ayuntamiento informe a la legislatura estatal cuando se actualicen las conductas que den motivo
para ello. Facultad que tiene su origen en el articulo 115, fraccion I, tercer parrafo, de la Constitucion Federal,
que dispone:

“ARTICULO 115. ...

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

()

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, podran
suspender ayuntamientos, declarar que éstos 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 hacer los alegatos que a su juicio convengan...”.

Por su parte, la Constitucion Politica del Estado de Querétaro, dispone:
“ARTICULO 17. Son facultades de la Legislatura:

VII. Por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, suspender o declarar la
desaparicion de algin Ayuntamiento y revocar el mandato de alguno de sus miembros,
suspenderlos o inhabilitarlos por alguna de las causas que la ley sefiale;”

Esta facultad de la Legislatura se inserté dentro de un marco normativo que tiende a fortalecer el principio
de autonomia municipal, entre cuyas caracteristicas destaca la eleccion libre de los gobernantes de ese nivel
de gobierno, prerrogativa cuyo ejercicio corresponde en primera instancia al Municipio y que solo,
excepcionalmente, en razon de la actualizacion de hechos o conductas que sean calificados como graves por
la respectiva ley local, podra ser afectada por la Legislatura Local, mediante la declaracién de desaparicién de
su 6rgano de gobierno, o con la revocacion, suspension o inhabilitacion de alguno de los miembros que lo
integran.

Es asi que no asiste la razén a los actores, al afirmar que la legislatura demandada carece de facultades
para establecer las causas de remocion de los miembros del ayuntamiento, puesto que la Constitucion
Federal y la local se las otorgan.

No pasa inadvertido a este Tribunal Pleno que el articulo 41 en estudio incluye la posibilidad de
“inhabilitacién” por causa grave, de alguno de los miembros del Ayuntamiento; atribucion que no esta
conferida expresamente a la legislatura local en el tercer péarrafo de la fraccion | del articulo 115 de la
Constitucion Federal; sin embargo, tal disposicidon no es contraria a la Carta Magna, pues resulta acorde al
marco que rige la materia (articulo 115 y Titulo IV de la Ley Suprema) y a las facultades que el Constituyente
Federal otorga a los Estados para regular lo concerniente a la responsabilidad de los servidores publicos.

DECIMO SEXTO. Del servicio civil de carrera.
ARTICULOS 66 Y 68

“ARTICULO 66.- La institucionalizacion del Servicio Civil de Carrera, sera responsabilidad de
la dependencia encargada de la administracion de servicios, recursos humanos, materiales y
técnicos del municipio, a la cual estard adscrita una comisién integrada por quien el
Ayuntamiento designe conforme ala Ley de los Trabajadores del Estado de Querétaro.

ARTICULO 68.- En la aplicacién del presente Capitulo, se atendera, en lo conducente, lo
dispuesto por la Ley de los Trabajadores del Estado de Querétaro.”
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Los preceptos antes transcritos disponen que los ayuntamientos institucionalicen el servicio civil de
carrera, tema que sera responsabilidad de la dependencia encargada de la administracion de servicios,
recursos humanos, materiales y técnicos del municipio, a la cual estara adscrita una comision integrada por
quien el ayuntamiento designe, conforme a la Ley de los Trabajadores del Estado de Querétaro.

Por su parte, el articulo 115, fraccién VI, segundo parrafo, de la Constitucion Federal, dispone:

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

()
VIIL- ...

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 Constitucion, y sus disposiciones reglamentarias”.

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

“ARTICULO 123. ...
()

B.- Entre los Poderes de la Unién, el Gobierno del Distrito Federal y sus trabajadores:

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

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

De la lectura conjunta de los preceptos constitucionales antes transcritos se desprende que los articulos
64 y 68 impugnados son normas derivadas de la fraccion VI, segundo pérrafo, del articulo 115 y del Apartado
B, fracciones VII y VIII, del articulo 123, ambos de la Carta Magna; toda vez que contienen disposiciones
tendientes a cumplir con el deber inherente a los municipios de regir las relaciones con sus trabajadores,
conforme a las leyes que expidan las legislaturas locales, en términos de lo previsto en el propio articulo 123,
al institucionalizar el servicio civil de carrera, que no es otra cosa que el mecanismo de escalafén o promocion
laboral de los servidores publicos.

Asi, contrariamente a lo que afirman los actores, los preceptos en estudio, lejos de vulnerar el contenido
de la Constitucion Federal, en realidad estan implementando un mecanismo que permite cumplir con el
mismo.

La remision que hacen los articulos en estudio a la Ley de los Trabajadores del Estado de Querétaro
tampoco trastoca la esfera de competencia municipal, pues claramente establecen que dicha ley es aplicable
“en lo conducente”.

DECIMO SEPTIMO. De los Consejos Municipales de Participacién Social.
ARTICULO 70

“ARTICULO 70.- Los Consejos Municipales de Participacion Social, tendran como objetivo
fundamental establecer espacios de participacion de la comunidad para su propio
desarrollo, elaboracién de propuestas, validacion y evaluacion de los programas de accién
que realice la administracion municipal. Atenderan a la estructura sectorial, territorial e
institucional y deberan integrar a miembros de las diversas organizaciones, agrupaciones
civiles representativas de la comunidad y ciudadanos interesados; serén la instancia de
participacién a nivel local que presenta propuestas integrales de desarrollo comunitario,
ante el Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal. Su integracion y funcionamiento
seregiran por los reglamentos que al efecto se emitan”.

El articulo prevé la creacién de Consejos Municipales de Participacion Social y su objeto. Asimismo,
otorga a dichos Consejos, entre otras atribuciones, la de validacion de los programas de accion que realice la
administracion municipal.
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Tal facultad de “validacion” que les fue otorgada invade la esfera de atribuciones municipales y, por ello,
resulta inconstitucional.

Validar, de acuerdo con el Diccionario de la Real Academia Espafiola, vigésima segunda edicion, pagina
2266, significa “dar fuerza o firmeza a algo, hacerlo valido. Valido, a su vez, significa “firme, subsistente y que
vale o debe valer legalmente.”

Es decir, los Consejos Municipales de Participacion Social tienen la atribucion de dar firmeza o validez
legal a los programas de accion que realice la administracion municipal.

Este Tribunal Pleno, en la tesis de jurisprudencia que a continuacién se reproduce, sostuvo que la funcién
de los consejos de participacion ciudadana debe limitarse a apoyar y coordinar a las autoridades estatales y
municipales, asi como a los particulares, para que los sectores publico, social y privado concurran en el
desarrollo social de los Municipios, pero no para la toma de decisiones en materias cuya competencia es
exclusiva, en el &mbito municipal, de los Ayuntamientos:

“CONSEJOS DE DESARROLLO PARA EL BIENESTAR SOCIAL DEL ESTADO DE
TAMAULIPAS. EL ARTICULO 90., FRACCION IV, DEL REGLAMENTO PARA SU
INTEGRACION Y FUNCIONAMIENTO, PUBLICADO EL PRIMERO DE JUNIO DE MIL
NOVECIENTOS NOVENTA Y SEIS, TRANSGREDE LA FRACCION | DEL ARTICULO 115
DE LA CONSTITUCION FEDERAL. Si se toma en consideracién que de conformidad
con lo dispuesto en los articulos 21, 49, fracciones Il y XXVI, y 73, fracciones I, Il y
VIIl, del Cédigo Municipal para el Estado de Tamaulipas, la méaxima autoridad
administrativa de los Municipios es el Ayuntamiento, y que a éste le corresponde
emitir todas aquellas disposiciones relativas a su organizaciéon, funcionamiento,
servicios publicos y otros de su competencia, asi como promover y autorizar la
realizacidon de obras publicas y lo inherente a su desarrollo urbano, resulta inconcuso
que el articulo 90., fraccion IV, del Reglamento para la Integraciéon y Funcionamiento
de los Consejos de Desarrollo para el Bienestar Social al facultar a estos drganos de
participacién ciudadana para analizar, jerarquizar y autorizar democraticamente
las obras, proyectos y acciones para el desarrollo social que propongan las
comunidades, otorga atribuciones que invaden la esfera de competencia de
los Ayuntamientos y, por tanto, transgrede el articulo 115, fraccién 1, de la
Constitucion Federal. Esto es asi, porque la funcion de estos consejos debe limitarse
a apoyar y coordinar a las autoridades estatales y municipales, asi como a los
particulares, para que los sectores publicos, sociales y privados concurran en el
desarrollo social de los Municipios, pero no para la toma de decisiones en materias
cuya competencia es exclusiva, en el ambito municipal, de los Ayuntamientos, los
cuales si bien estan obligados a dar intervencidon a cada sector, ello no implica
otorgarles poder de decisién y ejecucién, pues de esta manera el Ayuntamiento se
constituye en mero ejecutor de las decisiones de dichos consejos, haciéndose
nugatoria la facultad constitucional que reserva la administracion municipal
alos Ayuntamientos.”

Jurisprudencia, Novena Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, XII,
Diciembre de 2000, P./JJ. 152/2000, pagina 765. Controversia constitucional 7/98.
Ayuntamiento del Municipio de Rio Bravo, Tamaulipas. 26 de octubre de 2000. Unanimidad
de diez votos.

Consecuentemente, procede declarar la invalidez de la porciéon normativa del articulo 70 de la ley que se
estudia, Unicamente en cuanto otorga a los Consejos Municipales de Participacién Social, entre otras
atribuciones, la de “validacién” de los programas de accién que realice la administracion municipal.

DECIMO OCTAVO. De los actos administrativos municipales.

Los articulos 73 a 79 seran estudiados de manera conjunta, debido a su relaciéon. Estan insertos en el
Titulo V, “De los actos administrativos municipales”. Su texto es el siguiente:

“ARTICULO 73.- Los actos administrativos de las autoridades municipales deberan estar a
lo dispuesto por la Ley de Procedimientos Administrativos del Estado de Querétaro y
deberan reunir los siguientes requisitos:

I. Ser expedido por 6rgano y servidor publico competentes;

Il. Tener objeto que pueda ser materia del mismo, determinado o determinable y ser
preciso en cuanto alas circunstancias de tiempo y lugar;
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Ill. Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las normas en que se concrete,
sin que puedan perseguirse otros fines distintos;

IV. Hacerse constar por escrito, con la firma autografa de la autoridad que lo expida, salvo
en los casos en el que el reglamento respectivo autorice otras formas de expedicion;

V. Estar fundado y motivado de manera suficiente, precisay clara;

VI. Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o motivo, o sobre el fin del
acto;

VII. Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emisién;
VIIIl. Mencionar el 6rgano del cual emana;

IX. Ser expedido sin que medie error en la identificaciéon del expediente, documentos o
nombre completo de las personas;

X. Sefalar lugar y fecha de expedicion;

XI. Tratdndose de actos administrativos que deban notificarse, se hara mencion de la
oficina en que se encuentra para que pueda ser consultado el expediente respectivo;

XIl. Tratdandose de actos administrativos recurribles, deberd hacerse mencién de los
recursos que procedan;y

XIll. Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestos por las partes o
establecidos por la Ley.

Los actos administrativos de caracter general, deberan publicarse en el Periddico Oficial
del Gobierno del Estado “La Sombra de Arteaga”, para que puedan producir sus efectos
juridicos.

CAPITULO SEGUNDO
DE LA NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO

ARTICULO 74.- La omisién o irregularidad de cualquiera de los elementos o requisitos
establecidos en la presente Ley, podran resultar en la nulidad del acto administrativo.

ARTICULO 75.- El acto administrativo que se declare juridicamente nulo sera invalido y por
lo tanto, no se presumiréa legitimo ni ejecutable pero si subsanable, sin perjuicio de que
pueda expedirse uno nuevo. En caso de un acto nulo los particulares no tendran la
obligacion de cumplirlo y los servidores publicos deberan hacer constar su oposicién a
ejecutarlo, fundando y motivando tal negativa.

La declaracion de nulidad producira efectos retroactivos.

ARTICULO 76.- En caso de que el acto se hubiere consumado y fuera imposible retrotraer
sus efectos, s6lo dara lugar a la responsabilidad del servidor publico que lo hubiere
emitido u ordenado, asi como la reparacion del dafio si hubiere lugar a ella.

ARTICULO 77.- El acto administrativo serd valido en tanto su invalidez no haya sido
declarada por autoridad competente.

El acto administrativo no surtird efectos hasta que se dé el supuesto de la condicién o
término suspensivos.

ARTICULO 78.- El acto administrativo que afecte los derechos del particular o de algun
grupo social determinado o determinable, seré eficaz y exigible a partir de que surta
efectos su legal notificacién.

El cumplimiento del acto que otorgue beneficios a un particular o un grupo social
determinado o determinable, sera exigible al 6rgano administrativo desde la fecha en que
lo emitio.

Si el acto administrativo requiere aprobacion de érganos o autoridades distintos de aquel
que lo emite, de conformidad con las disposiciones legales aplicables, no tendra eficacia
sino hasta que aquella se produzca y se notifique, a menos que se trate de un acto que
otorgue beneficios a un particular o a un grupo social determinado o determinable,
en cuyo caso sera eficaz desde el momento en que sea aprobado.



Viernes 14 de septiembre de 2012 DIARIO OFICIAL (Primera Seccion) 61

ARTICULO 79.- El acto administrativo se extingue por las siguientes causas:
l.- Cumplimiento de su finalidad;

Il.- Conclusion de vigencia;

I1l.- Acaecimiento de una condicidén resolutoria;

IV.- Renuncia del interesado, cuando el acto hubiere sido dictado en exclusivo beneficio de
éste y no sea en perjuicio del interés publico;

V.- Por revocacién fundada y motivada de manera suficiente, precisa y clara, cuando asi lo
exija el interés publico, de acuerdo con la ley de la materia; y

VI.- Por resolucién administrativa o judicial.”

Las normas transcritas, relativas al “acto administrativo” contienen las previsiones generales para que éste
se emita en términos de lo dispuesto por la Ley de Procedimientos Administrativos del Estado de Querétaro;
especifican los requisitos que debe reunir, las causas de nulidad; su eficacia y su extincion.

Tales disposiciones constituyen “bases generales de la administracion publica municipal” relativas al
procedimiento administrativo, que, como se explicd en el considerando séptimo de este estudio, y se ha
reiterado a lo largo del mismo, corresponde emitir a la legislatura local.

Por otra parte, la Ley de Procedimientos Administrativos del Estado de Querétaro, en su articulo primero,
primer parrafo, respecto del &mbito de aplicacion, dispone que:

“Articulo 1. Esta Ley es de orden publico; tiene por objeto regular los actos,
procedimientos y resoluciones de la administracidon publica estatal y municipal, asi como
de sus oOrganos descentralizados, fideicomisos y organismos constitucionales
autéonomos.”

De acuerdo con la ley estatal los actos administrativos que produzcan los municipios habran de sujetarse a
las normas generales contenidas en la ley de la materia.

Asi, es infundado que tales articulos vulneren la esfera de competencia municipal.
DECIMO NOVENO. De la enajenacion de inmuebles.
ARTICULO 81

Sostienen los actores que el numeral 81 de la Ley Organica Municipal que impugnan invade su ambito
auténomo de administracion y manejo patrimonial, al dejar la posibilidad de que las legislaturas intervengan en
la enajenacién de sus bienes, aun cuando el articulo 115 constitucional prevé la no intervencién de las
legislaturas en tales casos, sin perjuicio de su facultad fiscalizadora.

Este Alto Tribunal ya se pronuncié al respecto, al conocer de la diversa controversia constitucional
25/2001; en la que se impugno este precepto en su texto original.

La reforma que aqui se impugna no cambia el contenido sustancial del articulo y, por ello, siguen
subsistiendo las razones que se dieron para desestimar los argumentos de los promoventes.

Efectivamente, el texto actual del articulo 81 es el siguiente:

“ARTICULO 81.- La enajenacion de bienes muebles e inmuebles propiedad de los
municipios, siempre se efectuara siguiendo el procedimiento de la Ley de Adquisiciones,
Enajenaciones, Arrendamiento y Contratacion de Servicios del Estado de Querétaro y en el
reglamento respectivo, debiendo, en su caso, respetar el derecho del tanto.”

El articulo analizado en la controversia 25/2001 disponia:

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

Como puede advertirse, la reforma al precepto suprimié la obligacion de que la enajenacion se efectle en
subasta publica, y no modificé el contenido toral del mismo; de ahi que las razones expuestas en la sentencia
que este Tribunal Pleno emitié son igualmente vélidas para el actual andlisis.
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Tales consideraciones son las que a continuacion se reproducen:

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

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

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

()

‘Il.- Los_municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme alaley.’

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

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

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

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

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

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

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

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

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

C.).

Si la norma impugnada remite a la ley local de la materia, y el articulo 115, fraccion Il, de la Constitucién
Federal ordena que el patrimonio de los municipios se maneje conforme a la ley que expida la legislatura, es
claro que se encuentra apegado a la Carta Magna.
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VIGESIMO. De la adquisicién de predios para area de reserva urbana.
ARTICULO 83

“ARTICULO 83.- Los ayuntamientos procuraran adquirir predios circundantes a los centros de
poblacion de su Municipio, a fin de integrar el area de reserva urbana destinada a satisfacer
las necesidades de expansion y desarrollo de éstos; lo anterior, sin perjuicio de poder
solicitar su expropiacién, para cuyo efecto las anteriores circunstancias seran consideradas
como causas de utilidad publica.”

La norma transcrita no vulnera los principios establecidos en el articulo 115 de la Constitucién Federal,
pues dispone que los municipios procuraran adquirir predios circundantes a sus centros de poblacién para
integrar el area de reserva urbana; sin perjuicio de poder solicitar la expropiacién de dichos predios.

Los municipios pueden libremente planear y regular la forma de adquirir los predios circundantes a sus
centros de poblacion, o bien, solicitar que sean expropiados; esto, lejos de mermar la autonomia o facultad
reglamentaria de los municipios, sienta las bases para que puedan incrementar su patrimonio inmobiliario.

Es asi que el articulo 83 contiene una base general de la administracion publica municipal y, por ello, no
invade la esfera de atribuciones de los actores.

VIGESIMO PRIMERO. De los bienes de dominio privado.
ARTICULO 97
“ARTICULO 97.- Son bienes del dominio privado de los municipios los siguientes:

I. Inmuebles cuyo poseedor no sea el posesionario legitimo o carezca del titulo de
propiedad y se encuentren comprendidos dentro del fundo legal de las poblaciones,
aprobadas por la Legislatura del Estado y debidamente inscritos junto con el plano
respectivo, en el Registro Pablico de la Propiedad y del Comercio, los cuales se destinaran
preferentemente a la solucién de necesidades sociales de vivienda;”

La norma constituye también una base general para todas las poblaciones aprobadas por la legislatura de
Querétaro, las que podran acceder a bienes de dominio privado mediante la adjudicacion de los inmuebles
cuyo poseedor no sea el posesionario legitimo; por lo que tampoco vulnera el contenido del articulo 115 de la
Carta Magna, pues no invade la esfera de competencias de los municipios.

VIGESIMO SEGUNDO. De la determinacion, liquidacion y recaudacion de los ingresos municipales.
ARTICULO 105

“ARTICULO 105.- La dependencia encargada de las finanzas publicas, efectuard la
determinacién, liquidacion y recaudacion de los ingresos municipales, de conformidad con
lo establecido en la presente Ley, la Ley de Hacienda de los Municipios del Estado de
Querétaro, el Cédigo Fiscal del Estado de Querétaro y deméas ordenamientos legales
aplicables.”

La norma transcrita no vulnera el contenido del articulo 115 de la Constitucién, al establecer que la
dependencia municipal encargada de las finanzas publicas efectuard la determinacion, liquidacién y
recaudacioén de los ingresos, de conformidad con lo establecido en las leyes aplicables; al contrario, obedece
a lo dispuesto por el propio articulo 115, fraccion I, que establece que los municipios manejaran su patrimonio
conforme a la ley.

VIGESIMO TERCERQO. De la ley de ingresos y del presupuesto de egresos.
ARTICULOS 108, 109 Y 112

“ARTICULO 108.- ElI Ayuntamiento debera formular anualmente la iniciativa de
Ley de ingresos correspondiente, la cual se turnarg, a mas tardar el treinta de noviembre,
a la Legislatura del Estado. El Ayuntamiento que incumpla esta disposicion sera
sancionado de conformidad con lo establecido en la Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos del Estado de Querétaro.

La Legislatura del Estado resolvera lo conducente, a més tardar el quince de diciembre.

ARTICULO 109.- La estructura de la iniciativa de Ley de Ingresos para el municipio,
contendré:

I. Clasificacion de los ingresos municipales, siguiendo lo previsto en la Ley de Hacienda de
los Municipios del Estado de Querétaro;
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ARTICULO 112.- En la formulacion del Presupuesto de Egresos podré observarse, en lo
aplicable, las normas relativas de la Ley de Hacienda de los Municipios del Estado de
Querétaro o los lineamientos siguientes:

Lo dispuesto en tales preceptos es acorde con el contenido de la fraccion IV del articulo 115
constitucional, en la parte que dispone:

“ARTICULO 115 (...)

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

()

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

Como se desprende de la porcién del articulo 115 constitucional antes transcrita, las legislaturas estatales
se encuentran facultadas constitucionalmente para aprobar las leyes de ingresos de los Municipios. El articulo
108 antes transcrito explicita los plazos para su presentacion y aprobacion.

Por cuanto hace a las disposiciones relativas al presupuesto de egresos, constituyen una base general
que establece los requisitos minimos que deben contener los proyectos de presupuesto de egresos
municipales; que permiten unificar a los municipios de un mismo Estado en temas tales como:

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

Y que, segun se ha explicado a lo largo de este estudio, la legislatura estatal esta facultada para emitir. De
ahi que tampoco asista razén a los quejosos en su argumento de inconstitucionalidad.

VIGESIMO CUARTO. De los planes municipales.
ARTICULOS 116 Y 127

“ARTICULO 116.- Para el cumplimiento de sus fines y aprovechamiento de sus recursos,
los ayuntamientos formularan sus respectivos planes municipales de desarrollo y sus
programas sectoriales, territoriales y especiales, de acuerdo con lo dispuesto por la
Ley de Planeacion del Estado de Querétaro, el Cédigo Urbano del Estado de Querétaro
y los demas ordenamientos aplicables.

ARTICULO 127.- Los planes y programas de desarrollo urbano seran inscritos en el
Registro Publico de la Propiedad y del Comercio, en la forma en que lo establezca su
reglamento. A partir de su inscripcién, la autoridad municipal expedira licencias de
construccion, reconstrucciéon, ampliacion o cualquiera otra relacionada con las areas y
predios previstos en el Plan de Desarrollo Municipal, a fin de que las obras se ejecuten en
congruencia con las disposiciones de dicho Plan.”

Tampoco estas normas transgreden el contenido del articulo 115 de la Constitucién General, pues como
se ha explicado, al Estado compete sentar las bases generales a fin de que exista uniformidad en los
aspectos fundamentales en todos sus Municipios, y a éstos corresponde dictar sus normas especificas, dentro
de su jurisdiccion, sin contradecir esas bases generales.

El Organo Reformador de la Constitucion en 1999 modificé el segundo parrafo de la fraccion Il del articulo
115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos con un doble propésito: delimitar el objeto y
alcance de las leyes estatales en materia municipal y ampliar la facultad reglamentaria del Municipio en
determinados aspectos. De manera tal que el contenido de las ahora denominadas "leyes estatales en materia
municipal" debe orientarse a las cuestiones generales sustantivas y adjetivas que den un marco normativo
homogéneo a los Municipios de un Estado, sin intervenir en las cuestiones especificas de cada uno de ellos,
lo que se traduce en que la competencia reglamentaria municipal abarque exclusivamente los aspectos
fundamentales para su desarrollo.
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Los articulos 116 y 127 disponen que los ayuntamientos formularan sus respectivos planes municipales de
desarrollo y sus programas sectoriales, territoriales y especiales, de acuerdo con lo dispuesto en las leyes
locales, lo cual es acorde con la disposicién constitucional en estudio.

VIGESIMO QUINTO. Del recurso de revision.
ARTICULOS 135 AL 145

“ARTICULO 135.- Los actos administrativos del Presidente Municipal u otras autoridades
municipales, podran ser impugnados mediante el recurso de revision.

El plazo para interponer el recurso de revision serda de veinte dias, contados a partir del dia
siguiente a aquél en que hubiere surtido efectos la notificacion de la resolucién que
serecurra.

Lo no previsto en la presente Ley, respecto al recurso de revision, se estara a lo dispuesto
por la Ley de Procedimientos Administrativos del Estado de Querétaro.

ARTICULO 136.- La oposicién a los actos de tramite en un procedimiento administrativo,
deberda alegarse por los particulares durante el mismo para que sea tomada en
consideracion al dictarse resolucién que ponga fin al procedimiento, sin perjuicio que la
oposicion a tales actuaciones de la autoridad se haga valer al impugnar la resolucion
definitiva.

ARTICULO 137.- El escrito de interposicidon del recurso de revision debera presentarse
ante la autoridad que emiti6é el acto impugnado y seréa resuelto por el superior jerarquico,
salvo que el acto impugnado provenga del titular de una dependencia, en cuyo caso sera
resuelto por él mismo. Dicho escrito deberé expresar:

I.- El 6rgano administrativo a quien se dirige;

Il.- El nombre del recurrente y del tercero perjudicado si lo hubiere, asi como el lugar que
sefiale para efectos de notificaciones y las personas autorizadas para tales efectos;

Ill.- El acto que se recurre y fecha en que se le notificé o tuvo conocimiento del mismo;
IV.- Los agravios que se le causan;

V.- En su caso, copia de la resolucién o acto que se impugna y de la notificacion
correspondiente. Tratdndose de actos que por no haberse resuelto en tiempo se entiendan
negados, debera acompariarse el escrito de iniciacion del procedimiento, en que conste el
acuse de recibo; y

VI.- Las pruebas que ofrezca, debidamente relacionadas.

ARTICULO 138.- La ejecucion del acto reclamado se suspendera siempre que concurran
los siguientes requisitos:

I.- Lo solicite expresamente el recurrente;

Il.- Sea admisible el recurso y esté interpuesto en tiempo;

lll.- No se siga perjuicio al interés social o se contravengan disposiciones de orden
publico;

IV.- No se ocasionen dafios o perjuicios a terceros, a menos que se garanticen éstos para
el caso de no obtener resolucién favorable; y

V.- Se garantice el interés fiscal conforme a la Ley de Hacienda de los Municipios del
Estado de Querétaro, el Codigo Fiscal del Estado de Querétaro y demas disposiciones
aplicables.

La autoridad administrativa deberé acordar, en su caso, la suspension o la denegacion de
la suspension dentro de los cinco dias siguientes a su interposicién, en cuyo defecto se
entendera otorgada la suspension.

ARTICULO 139.- El recurso se tendra por no interpuesto y se desecharé cuando:
l.- Se presente fuera de plazo;

Il.- El promovente no cumpla con los requisitos de esta Ley y los requerimientos a que
hubiere lugar; y

Ill.- No se encuentre firmado el escrito en que se interponga.
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ARTICULO 140.- Se desechard por notoria improcedencia el recurso:

.- Contra actos que sean materia de otro recurso y que se encuentre pendiente de
resolucién, promovido por el mismo recurrente y por el mismo acto impugnado;

Il.- Contra actos que no afecten los intereses legitimos del promovente;
lll.- Contra actos consumados de un modo irreparable;
IV.- Contra actos consentidos; y

V.- Cuando se esté tramitando ante los tribunales algiun recurso o defensa legal
interpuesto por el promovente, que pueda tener por efecto modificar, revocar o nulificar el
acto respectivo.

ARTICULO 141.- Ser4 sobreseido el recurso cuando:
I.- El promovente se desista expresamente del recurso;
Il.- El interesado fallezca o se extinga, en el caso de personas morales;

Ill.- Durante el procedimiento sobrevenga alguna de las causas de improcedencia a que se
refiere el articulo anterior;

IV.- Cuando hayan cesado los efectos del acto administrativo impugnado;
V.- Por falta de objeto o materia del acto impugnado; y
VI.- No se probare la existencia del acto reclamado.

ARTICULO 142.- Desahogado el periodo probatorio y transcurrido el plazo para los
alegatos de las partes, la autoridad administrativa citar4 para resolucion definitiva y
resolvera en el plazo de diez dias habiles:

|.- Desechandolo por improcedente o sobreseyéndolo;

Il.- Confirmando el acto impugnado;

Ill.- Reconociendo su inexistencia o declarando la nulidad del acto administrativo;
IV.- Revocando total o parcialmente la resolucién impugnada; y

V.- Modificando u ordenando la rectificacion del acto administrativo impugnado o dictando
u ordenando expedir uno nuevo.

ARTICULO 143.- La resolucién del recurso se fundard en derecho y examinara todos y
cada uno de los agravios hechos valer por el recurrente, teniendo la autoridad
administrativa expedita su facultad de invocar hechos notorios; pero, cuando uno de los
agravios sea suficiente para desvirtuar la validez del acto impugnado bastara con el
examen de dicho punto.

La autoridad, en beneficio del recurrente, podra corregir los errores que advierta en la cita
de los preceptos legales que se consideren violados, asi como podra examinar en su
conjunto los agravios y los deméas razonamientos del recurrente, a fin de resolver la
cuestidn efectivamente planteada, pero sin cambiar los hechos expuestos en el recurso.

Igualmente, deberéa dejar sin efectos legales los actos administrativos impugnados cuando
advierta unailegalidad manifiesta, aun cuando los agravios sean insuficientes, pero debera
fundar cuidadosamente los motivos por los que considerd ilegal el acto y precisar el
alcance en laresolucion.

Si la resoluciéon ordena realizar un determinado acto o iniciar la reposicién del
procedimiento, debera cumplirse en un plazo de tres dias habiles, contados a partir de la
fecha en que haya quedado firme la resolucién dictada por la autoridad administrativa.

ARTICULO 144.- No se podran revocar o modificar los actos administrativos en la parte no
impugnada por el recurrente.

La resolucion expresara con claridad los actos que se modifiquen y si la modificacion es
parcial, se precisara ésta.
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ARTICULO 145.- La autoridad podra dejar sin efectos un requerimiento o una sancion, de
oficio 0 a peticion de parte interesada, cuando se trate de un error manifiesto o el
particular demuestre que ya habia dado cumplimiento con anterioridad.

La tramitacion de lo anterior no constituird recurso, ni suspendera el plazo para la
interposicion de éste y tampoco suspendera la ejecucién del acto.”

Las normas impugnadas regulan el recurso de revisién contra los actos administrativos del Presidente
Municipal u otras autoridades municipales.

Como se apunté al inicio del considerando SEPTIMO, las legislaturas de los Estados, atendiendo a lo
previsto por el articulo 115, fraccion Il, inciso a), de la Constitucion Federal, estan facultadas para emitir las
bases generales de administracion publica municipal y del procedimiento administrativo, incluyendo los
medios de impugnacién y los 6rganos para dirimir las controversias entre dicha administracion y los
particulares, con sujecion a los principios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad.

A través de las normas transcritas la legislatura del Estado, en uso de sus facultades constitucionales,
instaura un procedimiento administrativo integral y uniforme para todos sus municipios. Es asi que de manera
contraria a lo argumentado por los promoventes, las disposiciones respectivas no vulneran su esfera
competencial.

VIGESIMO SEXTO. De las bases para la expedicion de documentos que contengan disposiciones
administrativas de observancia general.

ARTICULO 147

“ARTICULO 147.- Para la aprobacién y expedicién de los reglamentos, decretos, acuerdos
y deméas documentos que contengan disposiciones administrativas de observancia
general, los Ayuntamientos deben sujetarse a las disposiciones del presente Titulo y a las
siguientes Bases Generales:

I. Que los ordenamientos respeten las garantias individuales y sociales consagradas en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la Constitucion Politica del
Estado de Querétaro;

La porcion normativa reformada en modo alguno puede vulnerar la Carta Magna, pues establece que los
municipios, en la elaboracién de sus reglamentos, acuerdos, decretos y demas documentos juridicos
“respeten las garantias individuales y sociales consagradas en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos” lo cual es deber de toda autoridad, esté reiterado o no en una disposicién organica.

VIGESIMO SEPTIMO. De las sanciones a las infracciones administrativas.
ARTICULOS 156 Y 157
“ARTICULO 156.- Las infracciones administrativas que establezcan los municipios en sus

Reglamentos, bandos y demés disposiciones municipales de observancia general, se
limitaran a las siguientes sanciones:

1. Multa;

ARTICULO 157.- Si el infractor fuese jornalero, obrero o trabajador, no podra ser
sancionado con multa mayor del importe de su jornal o salario de un dia; tratdndose de
trabajadores no asalariados, la multa no excedera del equivalente a un dia de su ingreso.”

El articulo 21 de la Constitucidon Federal, en lo conducente dispone:
“Articulo. 21.-

Compete a la autoridad administrativa la aplicacion de sanciones por las infracciones de
los reglamentos gubernativos y de policia, las que Unicamente consistiran en multa,
arresto hasta por treinta y seis horas o en trabajo a favor de la comunidad; pero si el
infractor no pagare la multa que se le hubiese impuesto, se permutara esta por el arresto
correspondiente, que no excedera en ningln caso de treintay seis horas.

Si el infractor de los reglamentos gubernativos y de policia fuese jornalero, obrero o

trabajador, no podra ser sancionado con multa mayor del importe de su jornal o salario de
un dia.
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Tratandose de trabajadores no asalariados, la multa que se imponga por infraccién de los
reglamentos gubernativos y de policia, no excedera del equivalente a un dia de su
ingreso.”

Como puede corroborarse, las disposiciones organicas impugnadas reproducen el texto del articulo 21
constitucional; por tanto, no pueden ser violatorias de la Carta Magna.

Da sustento a esta consideracion la tesis de jurisprudencia que a continuacién se reproduce:

“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EL CONTROL DE LA REGULARIDAD CONSTITUCIONAL
A CARGO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, AUTORIZA EL EXAMEN DE
TODO TIPO DE VIOLACIONES A LA CONSTITUCION FEDERAL. Los Poderes Constituyente y
Reformador han establecido diversos medios de control de la regularidad constitucional referidos a
los 6rdenes juridicos federal, estatal y municipal, y del Distrito Federal, entre los que se encuentran
las controversias constitucionales, previstas en el articulo 105, fraccién I, de la Carta Magna, cuya
resoluciéon se ha encomendado a la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén, en su caracter de
Tribunal Constitucional. La finalidad primordial de la reforma constitucional, vigente a partir de mil
novecientos noventa y cinco, de fortalecer el federalismo y garantizar la supremacia de la
Constitucion, consistente en que la actuacion de las autoridades se ajuste a lo establecido en
aquélla, lleva a apartarse de las tesis que ha venido sosteniendo este Tribunal Pleno, en las que se
soslaya el analisis, en controversias constitucionales, de conceptos de invalidez que no guarden una
relacion directa e inmediata con preceptos o formalidades previstos en la Constitucién Federal,
porque si el control constitucional busca dar unidad y cohesién a los 6rdenes juridicos descritos, en
las relaciones de las entidades u 6rganos de poder que las conforman, tal situacion justifica que una
vez que se ha consagrado un medio de control para dirimir conflictos entre dichos entes, dejar de
analizar ciertas argumentaciones so6lo por sus caracteristicas formales o su relacion mediata o
inmediata con la Norma Fundamental, produciria, en numerosos casos, su ineficacia, impidiendo
salvaguardar la armonia y el ejercicio pleno de libertades y atribuciones, por lo que resultaria
contrario al propésito sefialado, asi como al fortalecimiento del federalismo, cerrar la procedencia del
citado medio de control por tales interpretaciones técnicas, lo que implicitamente podria autorizar
arbitrariedades, maxime que por la naturaleza total que tiene el orden constitucional, en cuanto
tiende a establecer y proteger todo el sistema de un Estado de derecho, su defensa debe ser
también integral, independientemente de que pueda tratarse de la parte organica o la dogmatica de
la Norma Suprema, dado que no es posible parcializar este importante control.”

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 Guitrén. Secretario: Humberto Suarez Camacho.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el siete de septiembre del afio en curso, aprobd, con el nimero
98/1999, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a siete de septiembre de mil novecientos
noventa y nueve.

Novena Epoca. Registro: 193259. Instancia: Pleno. Jurisprudencia. Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y
su Gaceta. Tomo: X, Septiembre de 1999, Materia(s): Constitucional. Tesis: P./J. 98/99. P4gina: 703

VIGESIMO OCTAVO. De las faltas del Presidente municipal.
ARTICULOS 160 Y 161

“ARTICULO 160.- Las faltas temporales o absolutas del Presidente Municipal, seran suplidas
por el regidor propietario que nombre el Ayuntamiento.

ARTICULO 161.- Para cubrir las faltas absolutas de los miembros del Ayuntamiento, seran
llamados los suplentes respectivos y si faltare el suplente para cubrir la vacante
correspondiente, la Legislatura del Estado designard a los sustitutos, a propuesta del titular
del Poder Ejecutivo.”

La legislatura del Estado esta facultada para establecer en la ley lo relativo al régimen de licencias,
permisos e impedimentos de los funcionarios del ayuntamiento, por tratarse, una vez mas, de bases generales
de administracion publica municipal para preservar la debida integracion de los ayuntamientos. Es asi que los
articulos 160 y 161 de la ley organica en estudio no invaden competencias de los municipios actores, al
establecer el modo en que habran de cubrirse las faltas de los miembros del ayuntamiento, por tratarse de
“bases generales”.

VIGESIMO NOVENO. De la responsabilidad patrimonial y la accién popular.
ARTICULOS 163 Y 166

“ARTICULO 163.- Tratandose de responsabilidad patrimonial a cargo de los municipios,
deberan aplicarse las disposiciones y procedimientos sefialados en la Ley de
Responsabilidad Patrimonial del Estado de Querétaro.
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ARTICULO 166.- Cualquier persona tiene el derecho y la obligacién de denunciar ante el
Ayuntamiento que le corresponda, segun su domicilio, todo hecho, acto u omisién que
cause o0 pueda causar dafios a la administracién publica o a terceros, derivado del
incumplimiento a lo dispuesto en la presente Ley y sus reglamentos. Por consiguiente, la
accion popular es el instrumento juridico de la ciudadania para evitar contravencién a las
disposiciones de esta Ley y sus reglamentos.”

Estas normas prevén la responsabilidad patrimonial a cargo de los servidores publicos municipales y la
aplicacion de la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado de Querétaro; asi como la
accion popular, entendida como el derecho de cualquier persona para denunciar hechos, actos u omisiones
gue causen o puedan causar dafios a la administracion publica o a terceros, derivados de la contravencién
a esa ley organica y sus reglamentos.

Contrariamente a lo que los actores aducen, las legislaturas de los Estados estan facultadas para emitir
este tipo de disposiciones.

Asi es, los articulos 109 y 113 de la Constitucion Federal, en la parte conducente, disponen:

“Articulo 109.- El Congreso de la Unidon y las Legislaturas de los Estados, dentro de los
ambitos de sus respectivas competencias, expediran las leyes de responsabilidades
de los servidores publicos y las demas normas conducentes a sancionar a quienes, teniendo
este caracter, incurran en responsabilidad, de conformidad con las siguientes prevenciones:

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

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

La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su actividad administrativa
irregular, cause en los bienes o derechos de los particulares, sera objetiva y directa.
Los particulares tendran derecho a una indemnizacién conforme a las bases, limites
y procedimientos que establezcan las leyes.”

Como puede constatarse de la lectura de los preceptos constitucionales transcritos, corresponde a las
legislaturas de los Estados, no a los municipios, legislar en materia de responsabilidades de los servidores
publicos y, en ejercicio de esas mismas facultades, otorgar a los ciudadanos la potestad para denunciar
hechos u omisiones que causen dafio a la administracion municipal. Es asi que no existe invasion de esferas
de competencia.

Visto el resultado de este estudio, procede declarar la invalidez de los preceptos que resultan contrarios a
la Carta Magna y reconocer la validez de los restantes articulos impugnados.

TRIGESIMO. Efectos de la declaratoria de invalidez. Por ultimo, se debe precisar los efectos de la
declaratoria de invalidez de los preceptos declarados inconstitucionales por este Alto Tribunal.

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

“ARTICULO 41.- Las sentencias deberan contener:

()

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

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

“ARTICULO 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, en los términos que
sefiale la Ley Reglamentaria, de los asuntos siguientes:
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I.- De las controversias constitucionales que, con excepcion de las que se refieran a la materia
electoral, se susciten entre:

()

Siempre que las controversias versen sobre disposiciones generales de los Estados o de los
Municipios impugnadas por los Estados, 0 en los casos a que se refieren los incisos c), h) y k)
anteriores, y la resolucion de la Suprema Corte de Justicia las declare invalidas, dicha
resolucidn tendré efectos generales cuando hubiera sido aprobada por una mayoria de por lo
menos ocho votos.

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

“ARTICULO 42.- Siempre que las controversias versen sobre disposiciones generales de los
estados o de los Municipios impugnadas por la Federacion, de los Municipios impugnadas por
los estados, 0 en los casos a que se refieren los incisos c¢), h) y k) de la fraccion I, del articulo
105 constitucional, y la resolucion de la suprema corte de Justicia las declare invélidas, dicha
resolucién tendra efectos generales cuando hubiera sido aprobada por una mayoria de por los
menos ocho votos.

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

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

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

Por ultimo, la declaratoria de invalidez surtira efectos a partir de la notificacion de los puntos resolutivos de
este fallo al Congreso del Estado de Querétaro, por lo que las disposiciones generales declaradas invalidas ya
no podran aplicarse a partir de entonces a los Municipios actores.

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

SEGUNDO. Se declara la invalidez de los articulos 14, 15, 19, 20, 21, 22 y 70, en la porcién normativa que
indica “validacion”, de la Ley por la que se Reforma la Denominacion, asi como Diversas Disposiciones de la
Ley para la Organizacion Politica y Administrativa del Municipio Libre del Estado de Querétaro, publicada en el
Periodico Oficial del Estado de Querétaro ‘La Sombra de Arteaga’, el veinte de marzo de dos mil nueve y, en
via de consecuencia, la del diverso 23 del mismo ordenamiento, la cual surtird sus efectos a partir de la
notificacién de los puntos resolutivos de este fallo al Congreso del Estado de Querétaro, y en los términos
precisados en la parte final del Gltimo considerando de esta sentencia.

TERCERO. Con la salvedad hecha en el resolutivo SEGUNDO se reconoce la validez de la Ley por la que
se Reforma la Denominacién, asi como Diversas Disposiciones de la Ley para la Organizacion Politica y
Administrativa del Municipio Libre del Estado de Querétaro, publicada en el Periédico Oficial del Estado de
Querétaro ‘La Sombra de Arteaga’, el veinte de marzo de dos mil nueve.

CUARTO. Publiquese esta resolucion en el Diario Oficial de la Federacion, en el Periédico Oficial del
Estado de Querétaro ‘La Sombra de Arteaga’ y en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.

Notifiquese; por medio de oficio a las partes y, en su oportunidad, archivese el expediente.
Asi lo resolvié el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:
En relacién con el punto resolutivo Primero:

Se aprobé por unanimidad de once votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna
Ramos, Franco Gonzéalez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernandez,
Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Ortiz Mayagoitia y Presidente Silva Meza.

En relacién con el punto resolutivo Segundo:

Por mayoria de diez votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco
Gonzélez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Sanchez Cordero de Garcia
Villegas, Ortiz Mayagoitia y Presidente Silva Meza, se aprobd la propuesta consistente en declarar la invalidez
de los articulos 14, 15, 19, 20, 21 y 22 de la Ley por la que se Reforma la Denominacion, asi como Diversas
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Disposiciones de la Ley para la Organizacion Politica y Administrativa del Municipio Libre del Estado de
Querétaro y, en via de consecuencia, la del diverso 23 del mismo ordenamiento, por resultar violatorios de la
garantia de audiencia previa de los Municipios afectados por los actos de creacion, fusién o supresion de esas
esferas de gobierno. El Sefior Ministro Valls Hernandez voté en contra.

Los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Sanchez
Cordero de Garcia Villegas, Ortiz Mayagoitia y Presidente Silva Meza, votaron a favor de la propuesta del
proyecto consistente en declarar la invalidez de los articulos 14, 15, 19, 20, 21 y 22 de la Ley por la que se
Reforma la Denominacion, asi como Diversas Disposiciones de la Ley para la Organizacion Politica y
Administrativa del Municipio Libre del Estado de Querétaro, por estimar que esas disposiciones deben estar
consignadas en la Constitucién local y no en normas secundarias. Los sefiores Ministros Luna Ramos, Franco
Gonzalez Salas, Aguilar Morales, y Valls Hernandez votaron en contra.

Al no haberse obtenido ocho votos, se determiné no abordar el planteamiento relativo que originalmente
se introdujo en suplencia de la queja.

En relacién con el punto resolutivo Tercero:

Por unanimidad de once votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna Ramos,
Franco Gonzélez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernandez,
Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Ortiz Mayagoitia y Presidente Silva Meza, se aprobd la propuesta
consistente en reconocer la validez de los articulos 11, 24, 30, parrafo penultimo, 31, fraccion Xl, 33, 34, 41,
fracciones VI y VII, salvo por lo que se refiere a la porcién normativa que indica “inhabilitacién”; 66, 68, 70, en
la porcion normativa que indica “validacion”; del 73 al 79, 81, 83, 97, 105, 108, 109, 112, 116y 127, del 135 al
145, 147, 149, 156, 157, 160, 161, 163, 166, y sexto transitorio de la Ley por la que se Reforma la
Denominacion, asi como Diversas Disposiciones de la Ley para la Organizacion Politica y Administrativa del
Municipio Libre del Estado de Querétaro.

Por mayoria de siete votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Luna Ramos, Franco Gonzalez
Salas, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernandez, y Presidente Silva Meza, se aprob6 la propuesta
del proyecto, consistente en reconocer la validez del articulo 41, fracciones VI y VII, de la Ley por la que se
Reforma la Denominacién, asi como Diversas Disposiciones de la Ley para la Organizacion Politica
y Administrativa del Municipio Libre del Estado de Querétaro, en la porcion normativa que indica
“inhabilitacién”. Los sefiores Ministros Cossio Diaz, Zaldivar Lelo de Larrea, Sdnchez Cordero de Garcia
Villegas, y Ortiz Mayagoitia votaron en contra.

En relacién con el punto resolutivo Cuarto:

Se aprobé por unanimidad de once votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna
Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernandez,
Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Ortiz Mayagoitia y Presidente Silva Meza.

Los sefiores Ministros Cossio Diaz, Zaldivar Lelo de Larrea, Aguilar Morales y Luna Ramos reservaron su
derecho para formular sendos votos particulares.

El sefior Ministro Presidente declar6 que la controversia constitucional se resolvid en los términos
precisados. Doy fe.

El Presidente de la Suprema Corte: Ministro Juan N. Silva Meza.- La Ponente: Ministra Margarita Beatriz
Luna Ramos.- El Secretario General de Acuerdos: Rafael Coello Cetina.

En términos de lo dispuesto por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en su sesion
del veinticuatro de abril de dos mil siete, y conforme a lo previsto en los articulos 3, fraccién Il, 13, 14 y
18 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, asi como en
el segundo péarrafo del articulo 90. del Reglamento de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y del
Consejo de la Judicatura Federal, en esta version publica se suprime la informacidon considerada
legalmente como reservada o confidencial que encuadra en esos supuestos normativos.

EL LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION, CERTIFICA: Que esta fotocopia constante de sesenta y cuatro fojas utiles,
concuerda fiel y exactamente con la version publica que corresponde a la sentencia del dieciséis de abril de
dos mil doce dictada por el Tribunal Pleno en la controversia constitucional 40/2009, promovida por los
Municipios de Querétaro, Corregidora y del Marqués, todos del Estado de Querétaro. Se certifica para su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.- México, Distrito Federal, a veintisiete de agosto de dos mil
doce.- Rabrica.
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VOTO CONCURRENTE QUE FORMULA EL SENOR MINISTRO LUIS MARIA AGUILAR MORALES, RESPECTO DE
LA EJECUTORIA PRONUNCIADA POR EL PLENO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION EN LA
CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 40/2009.

Coincido esencialmente con lo determinado en la controversia constitucional de que se trata; sin embargo,
no estoy de acuerdo con algunas de las consideraciones plasmadas en el considerando décimo, en que se
analizan los conceptos de invalidez relativos a la constitucionalidad de los 14, 15, 19, 20, 21, 22, y sexto
transitorio del Decreto que contiene la Ley por la que se Reforma la Denominacién, asi como Diversas
Disposiciones de la Ley para la Organizacion Politica y Administrativa del Municipio Libre del Estado
de Querétaro, publicada el veinte de marzo de dos mil nueve.

En la ejecutoria se sefala que del articulo sexto transitorio del decreto combatido Gnicamente se advierte
una obligacion para la legislatura estatal, en el sentido de expedir una ley en materia de limites territoriales de
los Municipios en el Estado de Querétaro, sin que ello impligue, como aducen los promoventes, que los
decretos y convenios ratificados por dicha legislatura dejen de tener efectos, pues de una interpretacion literal
no se advierte; considerando, sobre todo, que dicho ordenamiento no se ha expedido, por lo que resulta
inadmisible, por ahora, estudiar el apego o no a la Constitucion Federal.

Por lo que hace a las demas normas, en la resolucion se determina, entre otras cuestiones, que si bien los
Estados estan facultados para legislar respecto a la creacién y fusion de municipios, las normas de que se
trata son inconstitucionales, pues resulta exigible que los aspectos fundamentales del proceso de creacién de
un municipio estén consignados en la Constitucion local y no en normas secundarias, como se determiné por
el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver la diversa Controversia Constitucional
11/2004, criterio que puede verse resumido en la jurisprudencia P./J. 151/2005 de rubro “MUNICIPIOS.
REQUISITOS CONSTITUCIONALES PARA SU CREACION”; y que los preceptos legales de que se trata no
respetan la garantia de audiencia que debe brindarse a los municipios en un procedimiento de este tipo, pues
le conceden un grado de participacion minima, al permitirles nicamente formular una opinion en el tramite, lo
de los deja inauditos.

En primer lugar, no coincido con la respuesta que se da al argumento relativo a la invalidez del articulo
sexto transitorio del decreto impugnado, pues si bien es cierto que el precepto en cuestion no establece que
los decretos, reconocimientos y convenios ratificados por la Legislatura del Estado de Querétaro sobre limites
territoriales dejen de tener efectos, si sefiala que los limites territoriales de los Municipios se conservaran en
los términos de dichos decretos, reconocimientos y convenios, hasta en tanto se cree la ley de la materia, de
donde se infiere que se esta determinando que a partir de la expedicidon de dicho ordenamiento, sean los
limites que se establezcan en este ultimo los que prevalezcan; sobre todo, considerando que el articulo 4o.
del propio ordenamiento —que también fue objeto de reformas—, dispone que los Municipios conservaran los
limites que para tal efecto sefiale la ley de la materia.

En cuanto a lo sefialado en relacion con las deméas normas, en el sentido de que los Estados de la
Federacion estan facultados para legislar respecto a la creacion y fusion de municipios, pero que dichos
preceptos son inconstitucionales porque los aspectos fundamentales del proceso de creacion de un municipio
deben estar consignados en la Constitucion local y no en normas secundarias, para mi hay una deficiencia en
el estudio correspondiente, en virtud de que en el primer supuesto s6lo se analizan las figuras relativas a la
creacion y fusion de municipios, y en el segundo caso sélo se analiza la relativa a su creacién, soslayando
que los articulos 22 y 23 de la ley impugnada —este ultimo declarado invalido por via de consecuencia— se
refieren a la supresion de municipios y el articulo 14 a la ratificacion de convenios sobre limites de territorios
municipales.

Aunado a lo anterior, difiero del criterio sostenido por la mayoria de los integrantes del Pleno en el sentido
de que los preceptos legales en cuestién son inconstitucionales porque los aspectos fundamentales del
proceso de creacién de un municipio deben estar consignados en la Constitucion local y no en normas
secundarias.
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En la jurisprudencia en que se sustenta dicha determinacion se sostiene, en esencia, que dada la
importancia de la creacion de un nuevo Municipio, por constituir la base de la division territorial y organizacion
politica y administrativa de las entidades federativas, resulta exigible que los aspectos fundamentales del
proceso correspondiente estén consignados en la Constitucion de la entidad y no en normas secundarias, a
efecto de que sean indispensables para el legislador ordinario y su establecimiento sea fruto de un proceso
deliberativo especialmente maduro, por lo que las legislaturas locales deben decidir acerca de la creacion de
un nuevo Municipio por mayoria de las dos terceras partes de sus integrantes, sobre la base de condiciones
preestablecidas en la ley, concediendo a los Municipios afectados la oportunidad de rendir pruebas y formular
alegatos.

Pues bien, el articulo 14 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro dispone en su Ultimo
parrafo que en la resolucion de los casos derivados de las fracciones I, lll y IV —relativas a la creacion y fusién
de municipios, los cambios de residencia de las cabeceras municipales, y la supresién de municipios—, el
procedimiento respectivo se ajustara a lo que establece el articulo 39 de la Constitucién Politica del Estado de
Querétaro, y esta Ultima norma establece los requisitos inclusive para reformar o adicionar la propia
Constitucion de la entidad.

Asi, conforme a la legislacion del Estado de Querétaro, para crear, fusionar o suprimir Municipios se deben
cumplir los mismos requisitos que se requieren para reformar la Constitucion de la entidad; de manera que, a
mi juicio, se garantiza que la realizacién de dichos actos sea el fruto de un proceso deliberativo especialmente
maduro, en el que la legislatura local tendria que decidir por mayoria de las dos terceras partes de sus
integrantes, por lo que estimo innecesario que dichas figuras se tengan que establecer en la Constitucion del
Estado de Querétaro.

Aunado a lo anterior, no encuentro de qué manera es inconstitucional el que los aspectos fundamentales
de los procesos de creacion, fusion o supresion de municipios no se contemplen en la Constitucion de la
entidad, ya que el articulo 115 de la Constitucion Federal no lo exige. La propia jurisprudencia antes referida
se sustenta en el concepto de un procedimiento deliberativo maduro, que para mi se satisface con el
procedimiento creado y establecido por el Legislador y Constituyente del Estado de Querétaro.

El Ministro, Luis Maria Aguilar Morales.- Rubrica.

EL LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION, CERTIFICA: Que esta fotocopia constante de tres fojas Utiles, concuerda fiel y
exactamente con su original que corresponde al voto concurrente formulado por el sefior Ministro Luis Maria
Aguilar Morales, en la sentencia del dieciséis de abril de dos mil doce dictada por el Tribunal Pleno en la
controversia constitucional 40/2009, promovida por los Municipios de Querétaro, Corregidora y del Marqués,
todos del Estado de Querétaro. Se certifica para su publicacion en el Diario Oficial de la Federacién.- México,
Distrito Federal, a veintisiete de agosto de dos mil doce.- Rubrica.

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA LA SENORA MINISTRA MARGARITA BEATRIZ LUNA RAMOS, EN LA
CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 40/2009, PROMOVIDA POR LOS MUNICIPIOS DE QUERETARO,
CORREGIDORA Y EL MARQUES, TODOS DEL ESTADO DE QUERETARO, EN CONTRA DE LOS PODERES
LEGISLATIVO Y EJECUTIVO DE LA PROPIA ENTIDAD FEDERATIVA, FALLADA EN SESION DE FECHA DIECISEIS
DE ABRIL DE DOS MIL DOCE.

Disiento del criterio sustentado por la mayoria de este Tribunal Pleno, conforme al cual se determiné la
invalidez de las normas relativas a la creacion, fusién y supresion de municipios (articulos 14, 15, 19, 20, 21,
22 y 23 de la ley Orgénica Municipal del Estado de Querétaro), por considerar que tales disposiciones deben
estar consignadas en la Constitucion local y no en normas secundarias, como las impugnadas.

La determinacion descansa en el criterio jurisprudencial emitido por el propio Pleno de este Alto Tribunal,
sintetizado en la tesis que lleva por rubro “MUNICIPIOS, REQUISITOS CONSTITUCIONALES PARA
SU CREACION".

Dada la importancia de la creacién de un nuevo Municipio -sostiene la determinacién mayoritaria- por
constituir la base de la division territorial y organizacion politica y administrativa de las entidades federativas,
resulta exigible que los aspectos fundamentales del proceso de su creacion, estén consignados en la
Constitucion y no en normas secundarias, a efecto de que sean indispensables para el Legislador ordinario
y su establecimiento sea fruto de un proceso deliberativo especialmente maduro.
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En su oportunidad suscribi la jurisprudencia que da sustento a esa resolucion, sin embargo, debo aclarar
gue nuevas reflexiones sobre el tema me llevaron al convencimiento de apartarme del criterio jurisprudencial,
tal como lo expresé en la discusion de la Controversia Constitucional 130/2006, promovida por el Municipio de
Tepatitlan de Morelos, Estado de Jalisco.

En ese momento expuse ante este honorable Tribunal que un nuevo analisis sobre el particular me
condujo a sostener que es suficiente con que la Legislatura estatal tenga facultades establecidas en la
Constitucion local para crear o modificar municipios, y que el procedimiento por el cual se lleve a cabo esa
modificacidn o creacion puede establecerse validamente en una ley secundaria, como es el caso de la Ley
Municipal que en esta controversia constitucional se analizé.

Es decir, en un caso como este, reconozco el derecho de libre configuracion normativa que tienen los
Estados, cuando no existe disposicion expresa en la Constitucion Federal que los obligue a legislar de
determinada manera. Los Estados de la Federacion tienen libertad de establecer su sistema interno, en tanto
no violenten un precepto expreso de la Constitucion Federal que los obligue a actuar en determinado sentido
o les prohiba realizar cierta conducta.

No existe en la Constitucién General de la Republica norma alguna que establezca la obligacion a que se
refiere el criterio jurisprudencial aqui aplicado, esto es, que sefiale que este tipo de procedimientos deben
estar consignados precisamente en texto constitucional local, consecuentemente, los Estados tienen libertad
para establecer el procedimiento en una ley secundaria.

El articulo 14 de la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro establece en las fracciones I, Il y IV
facultades de la Legislatura local para conocer y resolver respectivamente sobre la creacion y fusion de
municipios, la ratificacion de los convenios sobre limites de territorios municipales y la supresién
de municipios, cuando por insuficiencia de sus medios econémicos no les sea factible atender eficientemente
los servicios publicos indispensables, y en su ultimo parrafo dispone que: “en la resolucion de los casos
derivados de las fracciones I, 11l y IV el procedimiento respectivo se ajustara a lo que establece el articulo 39
de la Constitucion Politica del Estado de Querétaro”; norma que consigna los requisitos para reformar o
adicionar la propia Constitucion de la entidad.

Asi, conforme a la Legislacion del Estado de Querétaro, para crear, fusionar o suprimir municipios (en este
ultimo caso, cuando por insuficiencia de medios econémicos no les sea factible atender eficientemente los
servicios publicos) se debe cumplir con los mismos requisitos que se exigen para reformar la Constitucién de
la entidad.

De manera que con ello se garantiza que la realizacion de dichos actos “sea el fruto de un proceso
deliberativo especialmente maduro”, en el que la Legislatura local tendria que decidir por mayoria de las dos
terceras partes de sus integrantes.

Luego, como lo expuse en la sesién en la que se discutié este asunto, considero que la regulacion de la
creacion, modificacion o desaparicion de los Municipios, puede ser una materia de regulacion legal y no
necesariamente constitucional.

Puntualizo que s6lo me aparto de esta particular decision, no asi de las restantes a que se refiere el
considerando en que se analizan los preceptos relativos a la creacion, fusién y supresion de municipios
(articulos 14, 15, 19, 20, 21, 22 y 23), pues, desde luego, reconozco que la Constitucion Federal protege, de
manera activa, la autonomia municipal para su creacién, modificacion territorial, supresion y fusion, y que por
ello debe establecerse la audiencia previa, tal como se dice en la sentencia ejecutoria.

La Ministra Margarita Beatriz Luna Ramos.- Rubrica.

EL LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION, CERTIFICA: Que esta fotocopia constante de dos fojas Utiles, concuerda fiel y
exactamente con su original que corresponde al voto particular formulado por la sefiora Ministra Margarita
Beatriz Luna Ramos, en la sentencia del dieciséis de abril de dos mil doce, dictada por el Tribunal Pleno en la
controversia constitucional 40/2009, promovida por los Municipios de Querétaro, Corregidora y del Marqués,
todos del Estado de Querétaro. Se certifica para su publicacion en el Diario Oficial de la Federacién.- México,
Distrito Federal, a veintisiete de agosto de dos mil doce.- Rubrica.



