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PODER JUDICIAL
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

SENTENCIA dictada por el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn en la Controversia
Constitucional 111/2020.

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 111/2020

PROMOVENTE: MUNICIPIO DE VERACRUZ,
ESTADO DE VERACRUZ DE IGNACIO DE LA
LLAVE

DEMANDADO: PODER LEGISLATIVO DEL
ESTADO DE VERACRUZ DE IGNACIO DE LA
LLAVE

PONENTE: MINISTRO LUIS MARIA AGUILAR MORALES

SECRETARIOS: LUIS ALBERTO TREJO OSORNIO
CLAYDE A. SALDIVAR ALONSO

INDICE TEMATICO

Actos u omisiones impugnadas: En este caso, el Municipio de Veracruz, Estado de Veracruz de Ignacio
de la Llave, promovié controversia constitucional acusando la omisidn legislativa del Congreso estatal de
ajustar la legislaciéon local al marco constitucional en materia de autonomia municipal. Especificamente,
sostiene que el Poder Legislativo no ha armonizado su legislacién interna con la reforma del articulo 115 de la
Constitucion General, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el veintitrés de diciembre de mil
novecientos noventa y nueve, que tuvo como efecto otorgar a los municipios del pais plena libertad para
administrar sus bienes.

Apartado Decision Pags.

El Tribunal Pleno es competente para

COMPETENCIA
conocer del presente asunto.

14

Se impugna la omision legislativa de
caracter absoluto en la competencia
de ejercicio obligatorio en que incurre
el Poder Legislativo del Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave, al no
adecuar la Constitucion local a lo 15
establecido en el articulo 115, fraccion I,
inciso b), de la Constitucion General,
publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el veintitrés de diciembre de
mil novecientos noventa y nueve.

PRECISION DE LAS NORMAS, ACTOS U
OMISIONES RECLAMADAS

La demanda es oportuna pues se
Il. OPORTUNIDAD impugna una omision legislativa que se 16
actualiza de momento a momento.

La demanda fue presentada por parte

V. LEGITIMACION ACTIVA L
legitimada.

17

El Poder Legislativo del Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave tiene
legitimacion pasiva, pues se trata del
organo al que se acusa de ser omiso.

V. LEGITIMACION PASIVA 18

Se desestima la causal de
improcedencia por la que se sostiene que
no se configura la omisién acusada, pues
CAUSAS DE IMPROCEDENCIA Y | la determinacién de si se configura o no
SOBRESEIMIENTO la omision legislativa planteada por el
municipio actor es una cuestién que
involucra el estudio del fondo del
asunto.

\ 20
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ESTUDIO DE FONDO 21

Se sostiene que para declarar una
omisién legislativa inconstitucional, es
necesario que se actualicen los
siguientes supuestos:

VII.1. Metodologia para el analisis de |- Que existaun mandato constitucional
omisiones legislativas respecto de algin tema en especifico que
confiera al legislador local una obligacion
de legislar; y

21

- Que el legislador local no haya dado
cumplimiento a ese mandato.

Se concluye que la interpretacion del
actual texto del articulo 115 se debe
hacer a la luz de hacer palpable y posible
el fortalecimiento municipal, para asi dar
eficacia material y no solo formal al
municipio libre.

VIL.2. Interpretacion del articulo 115,
fraccién |Il, inciso b), de la Constitucion
General

24

Primero, se sostiene que existe un
mandato constitucional, pues conforme
al articulo segundo transitorio del decreto
de veintitrés de diciembre de mil
novecientos noventa y nueve, por el que
se reformé el articulo 115, fraccion I,
inciso b), constitucional, dentro del afio
siguiente, las entidades federativas
estaban obligadas a ajustar sus normas
internas a efecto de garantizar que los
municipios dispusieran libremente de su
patrimonio.

VILI.

En segundo lugar, se concluye que el
legislador veracruzano incumplié con
el mandato constitucional, es decir, ha
incurrido en omisién legislativa absoluta,
pues mientras que la Constitucién
General reconoce a los municipios la
facultad de manejar su patrimonio
VII.3. Estudio de la omisién planteada inmueble, con la sola limitante de que las 34
decisiones que en ese respecto se tomen
por el ayuntamiento sean por acuerdo de
las dos terceras partes de sus integrantes
y no mas, la Constitucion y la legislacion
secundaria locales condicionan los actos
precisados a una aprobacion por parte
del legislador estatal del actuar municipal,
lo que excede y se opone al mandato
constitucional.

Por todo esto, se estiman fundados los
planteamientos hechos por el municipio
actor y, en consecuencia, se declara la
omision legislativa inconstitucional del
Estado de Veracruz de Ignacio de la
Llave, por no haber adecuado Ia
Constitucion local y la legislacion
secundaria a lo establecido en el articulo
115, fraccion |II, inciso b), de la
Constitucion General.
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VIII.

EFECTOS

49

VIII.1. Declaratoria de la omision legislativa
inconstitucional

Se declara la omisién legislativa
inconstitucional del Estado de Veracruz
de Ignacio de la Llave, por no haber
adecuado la Constitucion local y la
legislacion secundaria a lo establecido en
el articulo 115, fraccién I, inciso b), de la
Constitucién General, reformado
mediante Decreto publicado el veintitrés
de diciembre de mil novecientos noventa
y nueve.

49

VIIL.2. Lineamientos de esta sentencia y
plazo para legislar

El Congreso del Estado de Veracruz de
Ignacio de la Llave debera legislar lo
necesario para subsanar la omision
legislativa detectada, a mas tardar en
el periodo ordinario de sesiones que
inicie con posterioridad a la notificacion
de esta sentencia.

50

DECISION

PRIMERO. Es procedente y fundada la
presente controversia constitucional.

SEGUNDO. Se declara la omisién
legislativa inconstitucional en la que
incurre el Poder Legislativo del Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave, al no
adecuar la Constitucion Local vy
legislacion secundaria a lo establecido en
el articulo 115, fraccién Il, inciso b), de la
Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en relacion con el
articulo transitorio segundo del
‘DECRETO por el que se declara
reformado y adicionado el articulo 115 de
la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el
veintitrés de diciembre de mil novecientos
noventa y nueve.

TERCERO. Se ordena al Congreso del
Estado de Veracruz de Ignacio de la
Llave para que, a mas tardar en el
periodo ordinario de sesiones que inicie
con posterioridad a la notificacion de esta
sentencia, legisle en los términos
precisados en esta determinacion.

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

51
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CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 111/2020

PROMOVENTE: MUNICIPIO DE VERACRUZ,
ESTADO DE VERACRUZ DE IGNACIO DE LA
LLAVE

DEMANDADO: PODER LEGISLATIVO DEL
ESTADO DE VERACRUZ DE IGNACIO DE LA
LLAVE

VISTO BUENO
SR. MINISTRO
PONENTE: MINISTRO LUIS MARIA AGUILAR MORALES

COTEJO
SECRETARIOS: LUIS ALBERTO TREJO OSORNIO
CLAYDE A. SALDIVAR ALONSO

Ciudad de México. El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en sesion
correspondiente al nueve de mayo de dos mil veinticuatro, emite la siguiente:

SENTENCIA

Mediante la cual se resuelve la controversia constitucional 111/2020, promovida por el Municipio de
Veracruz, Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, contra el Poder Legislativo de esa entidad
federativa.

ANTECEDENTES Y TRAMITE DE LA DEMANDA

Presentacion de la demanda. Por escrito recibido el veinte de julio de dos mil veinte, a través del
sistema electronico de la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de este Alto Tribunal,
Alma Aida Lamadrid Rodriguez, en su caracter de sindica del Municipio de Veracruz, Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave, promovié controversia constitucional en contra del Poder Legislativo
de dicha entidad, solicitando la invalidez de lo siguiente:

V. LA NORMA GENERAL O ACTO CUYA INVALIDEZ SE DEMANDE, ASi COMO,
EN SU CASO, EL MEDIO OFICIAL EN QUE SE HUBIERAN PUBLICADO.- Cabe
precisar en este punto que el Congreso del Estado de Veracruz ha sido omiso al no
adecuar las normas generales contenidas en los incisos a), d), e) y f) de la fraccién XVI
del articulo 33 y fraccion VI del articulo 41 del Decreto de Reforma Integral a la
Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave publicado en la
Gaceta Oficial del Estado de Veracruz el 3 de febrero del afio 2000. Normas generales
que a la letra dicen: (Se transcriben)

Dichas normas generales son el resultado de la reforma integral a la Constitucion
Politica del Estado de Veracruz, reformandose los articulos 1 al 84 y se derogaron los
articulos 85 al 141 del texto constitucional citado.

El acto omisivo deriva del mandato del articulo segundo transitorio del Decreto que
declara Reformado y Adicionado el Articulo 115 de la Constitucién Federal publicado el
2 de diciembre de 1999, que ordenaba a los Congresos de los Estados adecuar las
constituciones particulares al texto adicionado en el inciso b), fraccion Il del articulo 115
de la Constitucidn, fortaleciendo la autonomia municipal, a mas tardar un afio posterior a
la entrada en vigor de dicho Decreto, teniendo dicho caracter 90 dias después de su
publicacion, por lo que entr6 en vigor el 21 de marzo del afio 2000, razén por la cual la
omision legislativa que denuncio ha corrido a partir del 22 de marzo del 2000,
transcurriendo ya mas de 19 afios sin realizar la referida adecuacion normativa.

Como consecuencia de lo anterior, todo acto en donde el Congreso del Estado de
Veracruz o la Diputacién Permanente, intente aplicar las atribuciones sefialadas en los
articulos 33 fraccion XVI, incisos a), d), e), y f), y 41 fraccion VI de la Constitucion Local;
asi como cualquier acto en ejercicio de atribuciones similares previsto en la legislaciéon
local: Ley Organica del Municipio Libre, Cédigo Hacendario para el Municipio de
Veracruz, Ley Organica del Poder Legislativo, etc. Leyes que oportunamente deberan
armonizarse al texto de la Constitucion Federal, una vez declarada la invalidez de las
normas generales de la Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la
Llave que se impugnan”.
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Antecedentes del caso. El Municipio demandante sefiald los siguientes antecedentes:

a. El ayuntamiento del Municipio actor fue electo para el periodo constitucional dos mil dieciocho a
dos mil veintiuno.

b. De conformidad con la Ley Organica del Municipio Libre del Estado de Veracruz, corresponde a
la sindica representar legalmente al municipio.

c. El veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa y nueve se publico en el Diario Oficial de la
Federacion el Decreto que declaré reformado y adicionado el articulo 115 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de autonomia municipal.

d. Conforme al citado decreto, el Municipio tiene plena libertad para administrar sus bienes,
decidiendo otorgarlos en concesién o para transmitir el uso y el aprovechamiento de bienes de
dominio publico, para lo cual Gnicamente debe ajustarse a las leyes y aprobar sus decisiones por
dos terceras partes de los integrantes del ayuntamiento.

e. El tres de febrero de dos mil, se publicé en la Gaceta Oficial del Estado la reforma integral a la
Constitucion local, en cuyos articulos 33 y 41, se establecen las atribuciones del érgano
legislativo local y de su Diputacion Permanente para autorizar a los ayuntamientos a diversos
actos que s6lo competen al Municipio.

A partir de dicha fecha, el texto de la Constitucion local ha sufrido diversas modificaciones; sin
embargo, en ningin momento el Congreso del Estado armoniz6 el orden juridico estatal a la
reforma constitucional de veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa y nueve.

f. La redaccién actual de los articulos 33, fraccion XVI, incisos a), d), e) y f), y 41, fraccion VI, de la
Constitucion Politica del Estado de Veracruz contravienen el texto del articulo 115, fraccion Il,
inciso b), de la Constitucién General, pues, establecen como atribucién del Congreso autorizar a
los ayuntamientos: la contratacién de obras y servicios publicos, cuando produzcan obligaciones
que excedan al periodo constitucional del ayuntamiento contratante; la enajenacidn, gravamen,
transmision de la posesion o dominio de bienes, participaciones, impuestos, derechos,
aprovechamientos, contribuciones o cualquier tipo de ingreso fiscal que forme la hacienda
municipal; la transmision en forma gratuita o donacién de la propiedad, asi como el uso o disfrute
de los bienes del municipio; las concesiones de prestacion de servicios publicos que les
corresponda a los municipios, sus prorrogas y cancelaciones; y, finalmente, en el caso de la
Diputacion Permanente, establece la atribucion de autorizar a los ayuntamientos, con el voto de
las dos terceras partes de los diputados presentes, enajenar a titulo oneroso o gratuito, o
conceder el uso y disfrute, de bienes propiedad de los municipios, cuando medie interés social.

g. Como precedente inmediato del presente asunto, se cita la sentencia dictada por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la controversia 109/2019, promovida por el Municipio
de San Luis Potosi, Estado de San Luis Potosi, resuelta en sesion de veintiuno de mayo de dos
mil veinte, en la que se declaré la omision del Estado, por una cuestion idéntica a la que se acusa
en este asunto.

Conceptos de invalidez. Asimismo, en su demanda, el Municipio actor expuso dos lineas
argumentativas: una referente a la omision legislativa impugnada y otra en torno a la
inconstitucionalidad de los articulos 33, fraccién XVI, incisos a), d), €) y f), y 41, fraccion VI, de la
Constitucion Politica del Estado. En este sentido, los conceptos de invalidez planteados pueden
sintetizarse de la siguiente manera:

a. Seimpugna la omisién legislativa en que incurre el Congreso del Estado de Veracruz de Ignacio
de la Llave para homologar la Constitucién local al articulo 115, fraccién Il, inciso b), de la
Constitucion General.

Dicho precepto fue reformado con motivo del decreto publicado el veintitrés de diciembre de mil
novecientos noventa y nueve en el Diario Oficial de la Federacion, en cuyo articulo segundo
transitorio se establecio la facultad obligatoria para los estados de adecuar sus normas internas
en un plazo no mayor de un afio a partir de la entrada en vigor de la reforma constitucional;
periodo que fenecid el veintiuno de marzo del dos mil uno; por tanto, es inconcuso que estamos a
mas de diecinueve afios sin que el legislador veracruzano haya cumplido con dicho mandato.

b. Al respecto, el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al resolver la controversia
constitucional 7/2005 tomé en cuenta las consideraciones del dictamen de la Camara de Origen
de la reforma constitucional de mil novecientos noventa y nueve —argumentos que fueron
ratificados por la Camara Revisora— de los que se desprende la voluntad plasmada por el
Constituyente Permanente de establecer que los ayuntamientos, por el voto de las dos terceras
partes de sus integrantes, sin la autorizacion de las legislaturas, puedan comprometer y disponer
de su patrimonio, incluso por un plazo mayor al de la duracion de la gestidn del cabildo, sin que



Martes 19 de noviembre de 2024 DIARIO OFICIAL 138

ello signifigue que se les confirié6 potestades arbitrarias; por el contrario, a raiz de la propia
reforma constitucional se sefial6 que los congresos tienen la obligacién de crear normas marco
que sefialen los requisitos, las hip6tesis y los procesos mediante los cuales los ayuntamientos
puedan ejercer dicha autonomia.

c. También queda claro que el Poder Reformador considerd innecesario que las legislaturas se
erigieran como instancias revisoras, puesto que no pueden intervenir en la toma de decisiones
que le competen exclusivamente a los ayuntamientos, como es la contratacion de obras y
servicios publicos, que exceden el periodo constitucional del ayuntamiento; la enajenacion, la
transmision de la posesion o del dominio de los bienes, las participaciones, los impuestos, los
derechos, los aprovechamientos, las contribuciones, entre otros; puesto que dichas decisiones,
recalc6 el Constituyente, deben ser tomadas en cuenta dentro de los margenes que las leyes
sefialen, sin poder restringirse o limitarse a aprobaciones previas o revisiones posteriores de los
congresos locales, de lo contrario se vulneraria la autonomia municipal.

d. De igual forma, es evidente que cuando la norma Constitucional sefiala que las decisiones
municipales deben ser tomadas con apego a las leyes federales o locales aplicables a cada caso,
ello no puede verse traducido en la facultad de que en esas leyes marco se puedan incrustar
facultades a los congresos estatales para sefialar como requisito el acudir a ellos para una
aprobacion o revision de las decisiones del cabildo, sino simplemente dichas normas se
encargaran de establecer los requisitos, las hipotesis y los procesos para la toma de decisiones,
asi como para la eventual revocacion o las prérrogas que los ayuntamientos consideren viables.

e. La Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave ha tenido diversas
reformas ocurridas en dos mil, dos mil diecisiete y en dos mil diecinueve; sin embargo, se dejaron
incolumes las atribuciones revisoras del legislativo local respecto de los acuerdos municipales en
materia patrimonial.

En efecto, los articulos 33, fraccion XVI, incisos a), d), e) y f), y 41, fraccién VI, de la Constitucion
local, facultan al Congreso y a la Diputacion Permanente, respectivamente, para autorizar a los
ayuntamientos los acuerdos que estos tomen en materia de disposicion de su patrimonio
municipal, asi como en la concesion de servicios publicos, las prorrogas y las cancelaciones; lo
gue resulta incongruente con los lineamientos a los cuales debieron ajustarse los Estados.

f. Como se indicd con antelacion, los acuerdos que el Ayuntamiento tome sobre su patrimonio sélo
deben: 1) ser tomados por mayoria calificada; y 2) respetando las leyes locales y federales, sin
que en éstas se sujeten a los municipios a la aprobacion o revision, porque, incluso, en materia
de coordinacién de servicios publicos a cargo del municipio, los Unicos supuestos en donde se
reconoce a los congresos el poder autorizar dichos acuerdos son aquellos en los que intervengan
municipios de dos o mas entidades federativas o entre dos 0 mas municipios del propio Estado;
esto, de acuerdo con lo previsto en el articulo 115, fraccién Ill, de la Constitucién General.

g. En este orden de ideas, por mas que se argumente que una autorizacién del Congreso local
busca garantizar el bienestar social, al procurar evitar dafios al patrimonio municipal, lo cierto es
que, al ser el ayuntamiento un nivel de orden de gobierno electo popularmente, debe ser éste
guien se erija como garante, al conocer las problematicas, las necesidades y los retos a los que
se enfrenta el municipio; y para ello la legislacién local debe ser la que desarrolle los medios para
gue el cabildo pueda asegurar el resquardo del interés comunitario y la debida administracién
municipal.

h. Como se ha sefialado, de lo previsto en el articulo 115, fraccion I, inciso b), de la Constitucion
General se aprecia que la Unica condicién para que el ayuntamiento dicte acuerdos para afectar
el patrimonio inmobiliario o celebre actos o convenios que comprometen al municipio por un
periodo mayor al periodo del ayuntamiento, se requiere el acuerdo de las dos terceras partes de
los integrantes del cabildo; sin que en dicho precepto constitucional se incluya que sea necesaria
la autorizacion del Congreso del Estado o Legislatura para la aprobacién de tales resoluciones.

i. Consecuentemente, no ha sido actualizado o armonizado el articulo 33, fraccién XVI, de la
Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave con el texto de la Constitucion
General, traduciéndose en una limitacion a la facultad del municipio a la libre administracion de su
patrimonio; por tanto, es una intromision en la autonomia municipal establecer la atribucion del
Congreso local para autorizar a los ayuntamientos: la contratacion de obras y servicios publicos,
cuando produzcan obligaciones que excedan al periodo constitucional del ayuntamiento
contratante [inciso a)]; la enajenacion, gravamen, transmision de la posesion o dominio de bienes,
participaciones, impuestos, derechos, aprovechamientos, contribuciones o cualquier tipo de
ingreso fiscal que forme la hacienda municipal [inciso d)]; la transmisién en forma gratuita o
donacion de la propiedad, asi como el uso o disfrute de los bienes del municipio [inciso €)]; y las
concesiones de prestacion de servicios publicos que les corresponda a los municipios, sus
prérrogas y cancelaciones [inciso f)].
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j- De igual forma, el articulo 41, fraccion VI, de la Constitucién Politica del Estado de Veracruz de
lgnacio de la Llave, vulnera los principios de autonomia municipal y de libre administracion de la
hacienda publica del municipio, al condicionar que el municipio pueda enajenar a titulo oneroso y
gratuito, o conceder el uso y disfrute de bienes propiedad del municipio, con la autorizacién de la
Diputacion Permanente.

Normas constitucionales que se estiman vulneradas. El Municipio actor considera vulnerados los
articulos 115, fraccion ll, inciso b), y 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
asi como el articulo segundo transitorio del “Decreto por el que se declara reformado y adicionado el
articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el jueves veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa y nueve.

Admisién y tramite. Por acuerdo de veinticuatro de julio de dos mil veinte, el Presidente de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacién ordené formar y registrar el expediente relativo a la
controversia constitucional, a la que correspondi6 el nimero 111/2020 y, por razén de turno, designé
como instructor al ministro Luis Maria Aguilar Morales.

Mediante proveido de veintiocho de julio siguiente, el ministro instructor previno al Municipio actor a
efecto de que precisara si, ademas de la omision legislativa reclamada de manera destacada al Poder
Legislativo del Estado, demandaba la inconstitucionalidad de alguna norma general de la Constitucién
estatal y, de ser asi, indicara si lo hacia con motivo de su publicacion oficial o del primer acto de
aplicacion, en cuyo caso debia identificarlo, mencionar la fecha en que le fue notificado, o bien, tuvo
conocimiento o se hizo sabedor de aquél y acompafiar las constancias con las que contara.

Por escrito recibido el once de agosto de dos mil veinte, a través del sistema electrénico de la Oficina
de Certificacién Judicial y Correspondencia de este Alto Tribunal, Alma Aida Lamadrid Rodriguez, en
su caracter de sindica del Municipio de Veracruz, Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, desahogo
la prevencion formulada, sefialando que impugnaba, ademas de la omision legislativa, la
inconstitucionalidad de los articulos 33, fraccién XVI, incisos a), d), e) y f), y 41, fraccion VI, de la
Constitucion Politica del Estado, con motivo de su publicacion en la Gaceta Oficial del Gobierno del
Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave ocurrida el tres de febrero de dos mil.

Mediante proveido de veinte de agosto siguiente, el ministro instructor desechd parcialmente la
demanda respecto de las normas generales impugnadas, al considerar que habia transcurrido en
exceso el plazo legal para la presentacion de la demanda vy, por tanto, se actualizaba la causal de
improcedencia prevista en el articulo 19, fraccién VI, en relacion con el diverso articulo 21, fraccion I,
ambos de la Ley Reglamentaria de la Materia, la que resultaba manifiesta e indudable, por referirse a
cuestiones de derecho no desvirtuables con la tramitacion del juicio.

Por otra parte, admitié6 a trdmite la controversia constitucional en relacién con la omisién legislativa
reclamada; tuvo como autoridad demandada al Poder Legislativo del Estado de Veracruz de Ignacio de
la Llave, al que ordend emplazar para que formulara su contestacion; y, finalmente, dio vista a la
Fiscalia General de la Republica y a la Consejeria del Gobierno Federal para que manifestaran lo que
a su representacion o a su esfera competencial conviniera.

Recurso de reclamacion 86/2020-CA. Inconforme con el desechamiento parcial de la demanda, por
escrito recibido el cuatro de septiembre de dos mil veinte, a través del sistema electronico de la Oficina
de Certificacion Judicial y Correspondencia de este Alto Tribunal, Alma Aida Lamadrid Rodriguez, en
su caracter de sindica del Municipio de Veracruz, Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, presenté
recurso de reclamacion.

Mediante acuerdo de veintiuno de septiembre siguiente, el Presidente de esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacién tuvo por interpuesto el recurso; lo registré con el nimero 86/2020-CA; corrié
traslado a las demas partes, a efecto de que manifestaran lo que a su derecho conviniera; y, por razon
de turno, designé como ponente a la ministra Norma Lucia Pifia Hernandez.

Seguidos los tramites de ley, en sesion de dieciocho de diciembre de dos mil veinte, por mayoria de
cuatro votos, la Primera Sala confirmé el acuerdo recurrido.

Contestacion de la demanda. El Poder Legislativo del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, al
contestar la demanda, manifesto lo siguiente:

a. Se actualiza la causal de improcedencia prevista en el articulo 19, fraccion VIII, de la Ley
Reglamentaria, en relacion con el diverso articulo 20, fraccién lll, del citado ordenamiento, pues
no se configura la omisién planteada por el municipio actor, mucho menos, una invasion de
competencia que le afecte.
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b.

El Decreto publicado el veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa y nueve, que reformé
el articulo 115 de la Constitucion General atiende no soélo al fortalecimiento del municipio, sino
también a sus limitantes, pues, por un lado, consagra la libre administracion de la hacienda
municipal con el proposito expreso de fortalecer su autonomia y autosuficiencia econémica y, por
otro, el 6rgano legislativo tiene una funcién de intermediario revisor para su fiscalizacién que
tiende a evitar desvios en la disposicion de los bienes publicos que afectarian la propia viabilidad
econdmica del municipio.

Algunos autores distinguen entre el patrimonio y la hacienda municipal, el primero se refiere a la
totalidad de los bienes y los materiales que pertenecen al municipio y sobre los que ejerce
dominio; mientras que la segunda se conforma con los recursos econémicos con los que cuenta
un municipio para cumplir con sus funciones y proporcionar los servicios publicos que tiene a su
cargo; bajo esta nocién, el patrimonio municipal es mas amplio que su hacienda.

Esta concepcion es la propuesta por la Constitucion General, pues el articulo 115 establece que
la hacienda municipal “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”, es decir,
no incluye los bienes sobre los que ejerce dominio el municipio, sino Unicamente sus
rendimientos y las contribuciones que le corresponden cobrar.

En tal contexto, la libre administracion de la hacienda municipal debe entenderse exclusivamente
como la facultad de organizar, esto es, ordenar econémicamente los recursos del municipio
disponibles y utilizarlos para proveer a la satisfaccion de los intereses y las necesidades sociales,
asi como a prestar los servicios publicos que tenga a su cargo, sin que ello pueda extenderse a la
realizaciéon de actos de dominio sobre ellos. La facultad del Congreso del Estado de Veracruz
para autorizar los actos de los ayuntamientos que tienen por efecto enajenar, gravar y transmitir
la posesion o el dominio de bienes, las participaciones, los impuestos, los derechos, los
aprovechamientos, las contribuciones o cualquier tipo de ingreso fiscal que conformen la
hacienda municipal, no constituye una limitacion a la libre administracion de ésta, sino que se
trata de preservar el patrimonio y la hacienda municipales, sometiendo a la aprobacion del
Congreso local cualquier acto que desincorpore estos bienes o recursos que el municipio debe
emplear en la satisfaccion de las necesidades publicas.

En otras palabras, la libre administracion de la hacienda municipal supone que es el
ayuntamiento el que determina como y para qué se destinan los recursos obtenidos de los
rendimientos de sus bienes y de las contribuciones percibidas y, en ese sentido, el Congreso
local no tiene atribuciones para modificar el destino o el manejo de los recursos municipales; sin
embargo, cuando los actos del municipio tienen por objeto que un determinado bien salga de su
hacienda o patrimonio, es conveniente que tal accion sea autorizada por la legislatura local, a fin
de evitar desvios en la disposicion de los bienes que, justamente, afectarian la viabilidad
econdmica del municipio.

Si bien en ocasiones la libre administracion de la hacienda municipal se utiliza como sinénimo de
libre disposicion, lo cierto es que gramaticalmente disponer de algo significa “colocar, poner las
cosas en orden y situacién convenientes; preparar, prevenir; valerse de una persona o cosa,
tenerla o utilizarla por suya”, por lo que a partir del propio significado gramatical del término, se
advierte que disponer libremente de la hacienda municipal no implica la realizacion de actos de
dominio sobre los bienes que la integran, sino mas bien supone la administracion, la utilizacion vy,
en términos generales, la conservacion de aquéllos.

No es impedimento a lo anterior que conforme al articulo 115, fraccién Il, de la Constitucion
General, las legislaturas estatales deberan emitir las leyes en materia municipal que tendran,
entre otros propdsitos, el de regular aquéllos casos en que se requiera el acuerdo de las dos
terceras partes de los miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el
patrimonio inmobiliario municipal, o bien, para celebrar actos o convenios que comprometen al
municipio por un plazo mayor al periodo de sus autoridades, toda vez que los casos a los que la
Constitucion General se refiere no comprenden de manera expresa la enajenacion de los bienes
gue integran el patrimonio municipal.

Es decir, las leyes estatales Unicamente regularan y permitirdn, en su caso, que sea el propio
ayuntamiento el que determine el destino —o lo cambie— al cual estan afectos los bienes del
patrimonio municipal, en el entendido de que los bienes que integran el patrimonio publico se
consideran permanentemente afectados a una finalidad publica, interés general o utilidad publica;
asimismo, autorizaran la celebracion de aquellos actos que comprometan al municipio mas alla
del periodo en el que sus ayuntamientos permanezcan en el cargo, esto es, en asumir
obligaciones que vincularan para su cumplimiento a las autoridades municipales subsecuentes.
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h. En tales condiciones, la atribuciéon del Congreso local para autorizar los actos de dominio sobre
los bienes que conforman la hacienda municipal no contraviene la libre administracion de ésta,
sino que constituye un mecanismo de control tendente a proteger la hacienda y el patrimonio de
los municipios.

14. Manifestaciones de la Fiscalia General de la Republica y de la Consejeria del Gobierno Federal.
Ninguna de dichas instituciones emitié opinion en el presente asunto.

15. Audiencia constitucional y cierre de la instruccidon. Substanciado el procedimiento en la
controversia constitucional, se celebré la audiencia prevista en el articulo 29 de la Ley Reglamentaria,
en la que, en términos del articulo 34 del citado ordenamiento legal, se hizo relacién 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.

. COMPETENCIA

16. 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 en los articulos 105, fraccion I,
inciso i)l, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 10, fraccién 12, de la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacion (vigente al comienzo del procedimiento), en virtud de que
se plantea un conflicto entre el Municipio de Veracruz y el Poder Legislativo del Estado.

17. Lo anterior, en relacion con el articulo quinto transitorio del Decreto por el que se expide la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacion, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el siete de
junio de dos mil veintiuno, que establece que los procedimientos iniciados con anterioridad a la entrada
en vigor del Decreto, continuaran tramitdndose hasta su resolucion final de conformidad con las
disposiciones vigentes al momento de su inicio.

Il. PRECISION DE LAS NORMAS, ACTOS U OMISIONES RECLAMADAS

18. A continuacion, deben precisarse los actos u omisiones que se tendran como impugnados en la
controversia constitucional, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 41, fraccion I3, de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y la tesis P./J. 98/2009, de rubro: “CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES.
REGLAS A LAS QUE DEBE ATENDER LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION PARA
LA FIJACION DE LA NORMA GENERAL O ACTO CUYA INVALIDEZ SE DEMANDA EN EL DICTADO
DE LA SENTENCIA™.

19. De la lectura integral de la demanda, asi como de la totalidad de la informacién del expediente de la
controversia, se advierte que el Municipio actor impugna la omision legislativa de caracter absoluto en
la competencia de ejercicio obligatorio en que incurre el Poder Legislativo del Estado de Veracruz de
Ignacio de la Llave, al no adecuar la Constitucion local a lo establecido en el articulo 115, fraccion I,
inciso b), de la Constitucién General, en relacidon con el articulo segundo transitorio del “Decreto por el
que se declara reformado y adicionado el articulo 115 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos”, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el veintitrés de diciembre de mil
novecientos noventa y nueve.

. Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacidon conocera, en los términos que sefiale la ley reglamentaria, de los asuntos
siguientes:

I. De las controversias constitucionales que, sobre la constitucionalidad de las normas generales, actos u omisiones, con excepcién de las
que se refieran a la materia electoral, se susciten entre: (...)

i) Un Estado y uno de sus Municipios; (...).

Articulo 10. La Suprema Corte de Justicia conocera funcionando en Pleno: (...)
I. De las controversias constitucionales y acciones de inconstitucionalidad a que se refieren las fracciones | y Il del articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; (...).

3, .. . .

Articulo 41. Las sentencias deberan contener:
I. La fijacion breve y precisa de las normas generales o actos objeto de la controversia y, en su caso, la apreciacion de las pruebas
conducentes a tenerlos o no por demostrados; (...).

4 “‘CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. REGLAS A LAS QUE DEBE ATENDER LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA
NACION PARA LA FIJACION DE LA NORMA GENERAL O ACTO CUYA INVALIDEZ SE DEMANDA EN EL DICTADO DE LA
SENTENCIA. El articulo 41, fraccion |, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones |y Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, establece que las sentencias deberan contener la fijacion breve y precisa de las normas generales o actos objeto
de la controversia y, en su caso, la apreciacion de las pruebas conducentes a tenerlos o no por demostrados; asimismo, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ha sostenido que para lograr tal fijacion debe acudirse a la lectura integra de la demanda, apreciacion que debera
realizar sin atender a los calificativos que en su enunciacion se hagan sobre su constitucionalidad o inconstitucionalidad en virtud de que tales
aspectos son materia de los conceptos de invalidez. Sin embargo, en algunos casos ello resulta insuficiente y ante tal situacién deben
armonizarse, ademas, los datos que sobre los reclamos emanen del escrito inicial, interpretandolos en un sentido congruente con todos sus
elementos e incluso con la totalidad de la informacion del expediente del juicio, de una manera tal que la fijacion de las normas o actos en la
resoluciéon sea razonable y apegada a la litis del juicio constitucional, para lo cual debe atenderse preferentemente a la intencién del
promovente y descartando manifestaciones o imprecisiones que generen oscuridad o confusion. Esto es, el Tribunal Constitucional debera
atender a lo que quiso decir la parte promovente de la controversia y no a lo que ésta dijo en apariencia, pues solo de este modo podra
lograrse congruencia entre lo pretendido y lo resuelto”.

(Registro digital 166985. Pleno; Novena Epoca; Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta; tomo XXX, julio de 2009, pagina 1536).
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[ll. OPORTUNIDAD

20. A continuacién, una vez fijada la materia de este juicio, es necesario analizar si la controversia
constitucional fue promovida oportunamente, por ser una cuestién de orden publico y de estudio
preferente.

21. Como quedd precisado en el considerando previo, el municipio actor impugna una omision legislativa
de caréacter absoluto en la competencia de ejercicio obligatorio del Poder Legislativo del Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave.

22. Al respecto, este Alto Tribunal ha sostenido® que el articulo 21° de la Ley Reglamentaria no establece
plazo especifico para la promocion de la controversia constitucional respecto de omisiones,
entendiéndose por éstas las que implican un no hacer del érgano demandado y que por su especial
naturaleza crean una situacion permanente que no se subsana mientras subsista la omision, de tal
suerte que dicha situacion se genera y reitera dia a dia, lo que produce consecuencias juridicas que se
actualizan de igual forma. Esta peculiaridad lleva a considerar que el plazo para su impugnacion se
actualiza dia a dia mientras la omision subsista.

23. Por tanto, debe estimarse que la presentacién de la demanda es oportuna, en virtud de que se trata
de actos de caracter omisivo (sin que de autos se desprenda lo contrario) respecto de los cuales,
conforme al criterio de este Alto Tribunal, el plazo para inconformarse es indefinido en tanto prevalezca
la inactividad cuestionada.

IV. LEGITIMACION ACTIVA
24, La demanda fue presentada por parte legitima.

25. Conforme a los articulos 10, fraccion I, y 11, pérrafo primeros, de la Ley Reglamentaria de la Materia,
el actor deberd comparecer a juicio por conducto de los funcionarios que, en términos de las normas
que lo rigen, estén facultados para representarlo y, en todo caso, se presumira que quien comparece a
juicio goza de la representacion legal y cuenta con la capacidad para hacerlo, salvo prueba en
contrario.

26. En el caso, promueve la demanda de controversia constitucional en representacion del Municipio actor,
Alma Aida Lamadrid Rodriguez, en su caracter de sindica, lo que acredita con las copias certificadas
de la constancia de mayoria y validez como sindica municipal propietaria expedida el ocho de junio de
dos mil diecisiete por el Consejo Municipal de Veracruz del Organismo Publico Local Electoral y de un
extracto de un ejemplar de la Gaceta Oficial del Estado, correspondiente al jueves veintiocho de
diciembre de dos mil diecisiete, tomo CXCVI, nimero extraordinario 518, que contiene la “Lista de los
nombres de quienes resultaron electos en la eleccion de ayuntamientos conforme a las constancias de
mayoria relativa y de asignacion expedidas por el Organismo Publico Local Electoral del Estado de
Veracruz”.

27. De acuerdo con el articulo 37, fracciones | y 11°, de la Ley Numero 9 Orgénica del Municipio Libre del
Estado de Veracruz, corresponde a la sindica la representacion juridica del municipio; por lo que
procede reconocer su legitimacion para promover el presente medio de control.

28.  Asi también, la del propio municipio actor para instar la via, al ser uno de los entes mencionados en el
articulo 105, fraccion |, de la Constitucion General.

5 De rubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. CUANDO SE TRATE DE OMISIONES, LA OPORTUNIDAD PARA SU IMPUGNACION
SE ACTUALIZA DIA A DIA, MIENTRAS AQUELLAS SUBSISTAN.
(Registro digital 183581. Pleno; Novena Epoca; Tesis P./J. 43/2003; Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta; tomo XVIII, agosto de
2003, pagina 1296)

Articulo 21. El plazo para la interposicion de la demanda sera:
I. Tratdndose de actos, de treinta dias contados a partir del dia siguiente al en que conforme a la ley del propio acto surta efectos la
notificacion de la resolucién o acuerdo que se reclame; al en que se haya tenido conocimiento de ellos o de su ejecucion; o al en que el actor
se ostente sabedor de los mismos;
II. Tratdndose de normas generales, de treinta dias contados a partir del dia siguiente a la fecha de su publicacién, o del dia siguiente al en
que se produzca el primer acto de aplicacién de la norma que dé lugar a la controversia, y
Ill. Tratandose de los conflictos de limites distintos de los previstos en el articulo 73, fraccion IV, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, de sesenta dias contados a partir de la entrada en vigor de la norma general o de la realizacién del acto que los origine.
! Articulo 10. Tendran el caracter de parte en las controversias constitucionales:
|. Como actor, la entidad, poder u érgano que promueva la controversia; (...).

Articulo 11. El actor, el demandado y, en su caso, el tercero interesado deberdn comparecer a juicio por conducto de los funcionarios que,
en términos de las normas que los rigen, estén facultados para representarlos. En todo caso, se presumird que quien comparezca a juicio

oza de la representacion legal y cuenta con la capacidad para hacerlo, salvo prueba en contrario. (...).

Articulo 37. Son atribuciones del Sindico:
I. Procurar, defender y promover los intereses del municipio en los litigio (sic) en los que fuere parte, comparecer a las diligencias, interponer
recursos, ofrecer pruebas y formular alegatos, formular posiciones y, en su caso, rendir informes, promover el juicio de amparo y el juicio de
lesividad. Para delegar poderes, otorgar el perdén judicial, desistirse, transigir, comprometerse en arbitros o hacer cesion de bienes
municipales, el Sindico requiere la autorizacion previa del Cabildo;2
Il. Representar legalmente al Ayuntamiento; (...).
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V. LEGITIMACION PASIVA
29. El 6rgano demandado tiene legitimacion pasiva.

30. A continuacién, se analizara la legitimacion de la autoridad demandada, al ser un presupuesto
necesario para la procedencia de la accion, en tanto dicha parte es la obligada por ley para satisfacer
las pretensiones del actor, en caso de que éstas resulten fundadas.

31. Conforme a los articulos 10, fraccién N°, y 11, parrafo primero, de la Ley Reglamentaria, seran
demandados en las controversias constitucionales, las entidades, los poderes o los érganos que
hubieran emitido y promulgado la norma general o pronunciado el acto impugnado, los que deberan
comparecer a juicio por conducto de los funcionarios que, en términos de las normas que los rigen,
estén facultados para representarlos.

32. En el presente caso, es autoridad demandada el Poder Legislativo del Estado de Veracruz de Ignacio
de la Llave, el que comparecio a juicio por conducto de Georgina Maribel Chuy Diaz, en su caracter de
Subdirectora de Servicios Juridicos del Congreso del Estado de Veracruz y de servidora publica
delegada del presidente de la Mesa directiva del Congreso del Estado, lo que acredita con las copias
certificadas del nombramiento expedido a su favor el veintiocho de noviembre de dos mil dieciocho por
el secretario general del citado 6rgano legislativo y del oficio nimero PRES/2451/19, de ocho de
noviembre de dos mil diecinueve, mediante el cual el presidente del Congreso le delega la
representacion juridica.

33. De conformidad con el articulo 24, fraccion I'*, de la Ley Ntmero 72 Organica del Poder Legislativo del
Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, es atribucion del presidente de la Mesa Directiva del
Congreso del Estado representarlo legalmente, pudiendo delegar dicha atribucién en el serwdor
publico que designe mediante acuerdo escrito; por su parte, en términos del articulo 20, fraccion I11*2
del Reglamento de los Servicios Administrativos del Congreso, corresponde a la Subdireccién de
Servicios Juridicos, por acuerdo delegatorio de su presidente, actuar en representacion del citado
organo legislativo en los juicios en los que sea parte.

34. De este modo, debe reconocerse la legitimacion pasiva del Poder Legislativo del Estado de Veracruz
de Ignacio de la Llave, asi como de quien comparece en su representacion.

VI. CAUSAS DE IMPROCEDENCIA Y SOBRESEIMIENTO

35. Previo al estudio de fondo del asunto, se procede al analisis de las causales de improcedencia que
aleguen las partes o que, de oficio, advierta este AIto Tribunal, por ser una cuestion previa y de analisis
oficioso, en términos del articulo 19, Gltimo parrafo’®, de la Ley Reglamentaria

36. Al contestar la demanda, el Poder Legislativo del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave adujo que
se actualiza la causal de improcedencia prevista en el artlculo 19, fraccion VIIY, de la Ley
Reglamentaria, en relacion con el diverso articulo 20, fraccion I11*°, del citado ordenamiento, pues no
se configura la omisién legislativa planteada por el municipio actor, mucho menos, una invasién de
competencia que le afecte.

37. Este Tribunal Pleno considera que debe desestimarse dicha causal de improcedencia, porque la
determinacion de si se configura o no la omision legislativa planteada por el municipio actor es una
cuestion que involucra el estudio del fondo del asunto, de modo que no puede ser motivo de andlisis en
este considerando.

38. Sirve de apoyo a lo anterior, la tesis P./J. 92/99, de rubro: “CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. SI

SE HACE VALER UNA CAUSAL DE IMPROCEDENCIA QUE INVOLUCRA EL ESTUDIO DE FONDO,
DEBERA DESESTIMARSE™.

0, . . . . T

Articulo 10. Tendran el caracter de parte en las controversias constitucionales: (...)

II. Como demandado, la entidad, poder u 6rgano que hubiere emitido y promulgado la norma general o pronunciado el acto que sea objeto de
la controversia; (...).

Articulo 24. El presidente de la Mesa Directiva, fungird como Presidente del Congreso del Estado y tendra las atribuciones siguientes:

I. Representar legalmente al Congreso del Estado y delegar dicha funcién el Servidor Publico que designe, mediante acuerdo escrito; (...).

Articulo 20. A la Subdireccion de Servicios Juridicos le corresponden las funciones siguientes: (...)

Ill. Actuar, en representacion del Congreso por acuerdo delegatorio de su Presidente, en los juicios, diligencias, trdmites administrativos y
jurisdiccionales, en los que el mismo sea parte; (...).

Articulo 19. Las controversias constitucionales son improcedentes: (...)

EP todo caso, las causales de improcedencia deberan examinarse de oficio.

Articulo 19. Las controversias constitucionales son improcedentes: (...)

VIIIl. En los demas casos en que la improcedencia resulte de alguna disposicion de esta ley. (...).
5 .. . . .

Articulo 20. El sobreseimiento procedera en los casos siguientes: (...)

IIl. Cuando de las constancias de autos apareciere claramente demostrado que no existe la norma o acto materia de la controversia, o cuando
no se probare la existencia de ese Ultimo; y (...).

De texto: En reiteradas tesis este Alto Tribunal ha sostenido que las causales de improcedencia propuestas en los juicios de amparo deben
ser claras e inobjetables, de lo que se desprende que si en una controversia constitucional se hace valer una causal donde se involucra una
argumentacion en intima relacién con el fondo del negocio, debe desestimarse y declararse la procedencia, y, si no se surte otro motivo de
improcedencia hacer el estudio de los conceptos de invalidez relativos a las cuestiones constitucionales propuestas.

(Registro digital 193266. Pleno; Novena Epoca; Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta; tomo X, septiembre de 1999; pagina 710.)
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39. Al no haberse planteado causas de improcedencia 0 motivos de sobreseimiento distintos al examinado,
ni advertirse de manera oficiosa la actualizacion de una diversa, procede el estudio del concepto de
invalidez planteado por el Municipio actor.

VIl. ESTUDIO DE FONDO

40. Ahora bien, una vez que se ha precisado que la materia de impugnacion en esta controversia
constitucional la constituye la omisién legislativa planteada, a continuacién se realizara el estudio del
fondo del asunto. En este sentido, para abordar dicho andlisis, el estudio se divide en tres apartados:
en el primero (VII.1.) se presenta un apartado metodolégico en el que se plantea la forma de anfialisis
de omisiones legislativas; en el segundo (VII.2.), se expone un estudio previo en el que se interpreta y
da contenido al articulo 115 constitucional; finalmente, en el tercer apartado (VII.3.), se realiza el
estudio del caso concreto bajo la metodologia anunciado y a la luz del apartado previo.

VIl.1. Metodologia para el andlisis de omisiones legislativas

41. La doctrina especializada ha definido a la omision legislativa inconstitucional, como aquella que se
desarrolla por el incumplimiento de los mandatos constitucionales permanentes y concretos™’.

42. De esta manera, se puede actualizar una omision legislativa cuando: a) Se identifique una exigencia
constitucional de accién que el legislador incumpla; b) Cuando la Constitucién consagra una norma
que no es suficientemente densa como para ser exigible por si misma y el legislador no le da
efectividad; c) Cuando el legislador incumple un mandato expreso de crear una ley particular; v,
finalmente, d) Cuando existiendo una norma de desarrollo, ésta presenta carencias de tal magnitud
que la conviertan en inutil respecto del mandato constitucional™®.

43.  Ahora bien, esta Suprema Corte ha sostenido en la jurisprudencia P./J. 11/2006,'° de rubro:
“OMISIONES LEGISLATIVAS. SUS TIPOS”, que los 6rganos legislativos pueden incurrir en dos tipos
de omision: a) Omisidn legislativa absoluta, cuando no ejerzan su competencia de crear leyes, y b)
Omisién legislativa relativa, cuando al haber ejercido su competencia, lo hacen de manera parcial o
simplemente no la realizan integralmente, impidiendo el correcto desarrollo y eficacia de su funcion
creadora de leyes.

44, A partir de lo anterior, y atendiendo ademas a la obligatoriedad del ejercicio de competencias
legislativas, esta Suprema Corte clasificd las omisiones legislativas de la siguiente manera:

a) Omisiones legislativas absolutas en competencias de ejercicio obligatorias, cuando el 6rgano
legislativo tiene la obligacion o mandato de expedir una determinada ley y no lo ha hecho;

b) Omisiones legislativas relativas en competencias de ejercicio obligatorio, cuando el érgano
legislativo emite una ley teniendo una obligacién o un mandato para hacerlo, pero lo realiza de
manera incompleta o deficiente;

c¢) Omisiones legislativas absolutas en competencias de ejercicio potestativo, en las que el
organo legislativo decide no actuar debido a que no hay ningin mandato u obligacién que asi se
lo imponga y

d) Omisiones legislativas relativas en competencias de ejercicio potestativo, en las que el
organo legislativo decide hacer uso de su competencia potestativa para legislar, pero al emitir la
ley lo hace de manera incompleta o deficiente.

45, Ademas de lo anterior, importa recordar que tal como lo ha sostenido la Primera Sala en el amparo en
revision 1359/2015% y reiterado en el recurso de queja 1018/2018*" —criterios que, aunque fueron
emitidos en el sistema de amparo, este Tribunal Pleno comparte y considera aplicables al control
constitucional de las controversias constitucionales—, sélo habra una omisién legislativa propiamente
dicha cuando exista un mandato constitucional que establezca de manera precisa el deber de legislar
en un determinado sentido y esa obligacion haya sido incumplida total o parcialmente.

e GOMES CANOTILHO, José Joaquim, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 72 edicion, 2003, Coimbra, Almedina, pp. 1033 a
1037.

idem.

19 “OMISIONES LEGISLATIVAS. SUS TIPOS’. Registro 175872. [J]; 9a. Epoca; Pleno; Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta;
Tomo XXIII, Febrero de 2006; p. 1527. P./J. 11/2006.

Amparo en revision 1359/2015, resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el 15 de noviembre de 2017, por
mayoria de 4 votos de los Ministros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea (Ponente), José Ramoén Cossio Diaz, quien se reservé el derecho de
formular voto concurrente, Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, quien se reservo el derecho de formular voto concurrente y la Ministra Presidenta
Norma Lucia Pifia Hernandez, quien también se reservé el derecho de formular voto concurrente, en contra del emitido por el Ministro Jorge
Mario Pardo Rebolledo, quien se reserv6 su derecho a formular voto particular.

. Recurso de gueja 105/2018, resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por unanimidad de 5 votos de la
Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez, quien esta con el sentido, pero en contra de las consideraciones, y de los Ministros Luis Maria Aguilar
Morales (Ponente), Jorge Mario Pardo Rebolledo, Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, quien se reservo el derecho a formular voto concurrente y
Presidente Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca.
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46. En caso de no existir un mandato constitucional que establezca un deber de legislar, la conducta de la
autoridad careceria de toda relevancia juridica para efectos del medio de control constitucional, de ahi
gue no tenga mucho sentido hablar de omisiones de ejercicio potestativo.

47. En estos precedentes se entendid que aun cuando el Poder Legislativo tenga una funcion de la
maxima importancia dentro nuestro orden constitucional y ésta se le haya encomendado de manera
exclusiva —aunque con cierta intervencion del Poder Ejecutivo—, también se encuentra sometido a la
Constitucion.

48. En consecuencia, cuando la Constitucidon establece un deber de legislar respecto de algin tema en
especifico a cargo del 6rgano parlamentario, el ejercicio de la facultad de legislar deja de ser
discrecional y se convierte en una competencia de ejercicio obligatorio.

49. En este caso, los planteamientos hechos valer se encuadran en la clasificacion de omisiones
legislativas absolutas de competencias de ejercicio obligatorio, pues lo que se reclama es que el
Congreso local no ha adaptado su ordenamiento al marco constitucional vigente en materia de
autonomia municipal, aspecto al que estaba obligado constitucionalmente.

50. Por tanto, teniendo en cuenta todo lo anterior, para que este Tribunal Pleno esté en aptitud de declarar
una omision legislativa inconstitucional, es necesario que se actualicen los siguientes supuestos:

a) Que exista un mandato constitucional respecto de algin tema en especifico que confiera al
legislador local una obligacion de legislar y

b) Que el legislador local no haya dado cumplimiento a ese mandato.
VII.2. Interpretacion del articulo 115, fraccién I, inciso b), de la Constitucién General

51. El municipio actor impugna la omision legislativa de caracter absoluto en la competencia de ejercicio
obligatorio en que incurre el Poder Legislativo del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, al no
adecuar la Constitucion local a lo establecido en el articulo 115, fraccion Il, inciso b), de la Constitucion
General, en relacion con el articulo segundo transitorio del “Decreto por el que se declara reformado y
adicionado el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el jueves veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa y nueve.

52. Para estar en posibilidad de examinar la alegada omision legislativa es necesario tener en cuenta el
contenido de la porcion normativa del articulo 115 de la Constitucion General que el Municipio actor
estima infringido, asi como la interpretacion que ha de atribuirsele. Para ese efecto, a continuacion se
reitera lo sostenido por este Tribunal Pleno en la controversia constitucional 109/2019%.

53. Al igual que en ese precedente, en esta ocasion es necesario traer a colacion el examen que hizo el
Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién en la controversia constitucional 18/2001, que a
la vez sirvié de precedente a la diversa controversia constitucional 19/2001.

54. El texto del articulo 115, fraccidn Il, inciso b), de la Constitucion General, es producto de la reforma en
materia municipal que tuvo lugar en mil novecientos noventa y nueve. Por ello, se estima necesario
acudir a los antecedentes que informan la actual normatividad, para desprender de dicho estudio los
lineamientos que permitan interpretar cual es el contenido y el alcance que debe atribuirsele.

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

56. Pero ha sido muy largo el camino que el municipio ha tenido que recorrer para hacer realidad su
libertad, que fue incluso bandera emblemética de las luchas revolucionarias. No obstante su elevacion
a rango constitucional en mil novecientos diecisiete, fueron muchas las limitaciones y el cercenamiento
que la propia Constitucidon impuso al municipio, obligandolo o sometiéndolo a la voluntad del ejecutivo
estatal o del legislativo también estatal o, en el mejor de los casos, rodeandole de un contexto juridico
vulnerable.

= Controversia constitucional 109/2019, resuelta por el Pleno el 21 de mayo de 2020, por unanimidad de 11 votos de los Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzélez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco Gonzélez Salas, Aguilar Morales (ponente), Pardo Rebolledo, Pifia
Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto a declarar la invalidez de los articulos
de la Constitucion de San Luis Potosi que se oponen al articulo 115 de la Constitucién General, asi como ordenar al Congreso local para que
ajuste su normativa interna en congruencia con lo ordenado en el marco constitucional.
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En esa evolucion, se pueden identificar tres momentos determinantes del municipio libre, partiendo de
la importante consagracion constitucional que en mil novecientos diecisiete se dio de esta figura:

a) Lareforma municipal de mil novecientos ochentay tres

Esta reforma fue objeto de interpretacion por parte de esta Suprema Corte, destacando aquella
interpretacion efectuada con motivo del amparo en revisién 4521/91, resuelto por este tribunal en Pleno
el siete de noviembre de mil novecientos noventa y nueve, en el que se sostuvo que la intencion del
legislador fue fortalecer de tal manera al municipio con esta reforma, que ello permitia colegir que para
efectos de la legitimacion activa de las controversias constitucionales, se podia admitir en el municipio
un caracter de Poder de los Estados; legitimacion que le estaba aparentemente soslayada por el
entonces texto del articulo 105 constitucional.

b) La reforma judicial de mil novecientos noventa y cuatro

Si bien este ejercicio legislativo estaba dedicado al ambito judicial federal, llegé a trastocar la vida
juridico institucional del municipio en tanto le reconocié expresamente legitimacion activa para acudir
en defensa jurisdiccional de sus facultades y &mbito competencial ante esta propia Suprema Corte en
via de controversia constitucional. De esta manera, el legislador ponderé la situacién de indefensién
municipal advertida y superada por el criterio antes referido, pues el Poder Reformador recogio y
super6 todo aquello puesto en evidencia con aquella interpretacion judicial. Esta reforma ha sido de
suma importancia para el municipio, basicamente por dos motivos:

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

- Segundo, porque a partir de las resoluciones de esta Suprema Corte en dichos juicios se ha
advertido que muchas injerencias o interferencias de los estados, ya sea del ejecutivo o
legislativo estatal, en la vida administrativa, politica o juridica de los municipios se han hecho
merced licencia constitucional para ello. Esto es, si los municipios no podian hacer realidad su
autonomia, era porque la propia Constitucion General autorizaba una serie de limitaciones a
favor de las autoridades estatales.

c) Lareforma de mil novecientos noventa y nueve

Conforme a esta reforma se avanz6 en pro de la consolidacion de la autonomia municipal y de su
fortalecimiento, particularmente frente a las injerencias de los gobiernos estatales, y se superaron
algunas de las limitaciones antes referidas.

Es en apoyo del texto del articulo 115 constitucional que la actora de la presente controversia sustenta
la inconstitucionalidad de omision legislativa al no adecuar la Constitucion Estatal a lo establecido en el
articulo segundo transitorio del Decreto de reforma a la Constitucion General, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion del veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa y nueve, en relacion
precisamente con su articulo 115, fraccion Il, inciso b). Por ello, es fundamental el examen de la
gestacion de esta norma reformada para estar en posibilidades de localizar elementos que permitan
una cabal interpretacion del referido texto constitucional.

Entre mil novecientos noventa y siete a mil novecientos noventa y nueve fueron presentandose en el
seno de la Camara de Diputados variadas iniciativas por parte de distintos grupos parlamentarios que
proponian modificaciones al articulo 115, que en total sumaron nueve de ellas.

Cuando eventualmente se agendd la reforma municipal, estas nueve propuestas se estudiaron de
manera conjunta por la comisidon encargada de dictaminarlas y, como resultado de su trabajo de
dictaminacion, se elabor6 un proyecto Unico de reforma constitucional que fue el que a la postre se
discutio en el seno de ambas Camaras.

Empero, previo al andlisis del dictamen y proyecto Unico elaborado por la Comisién, importa destacar
gue todas las iniciativas antes relatadas, en sus respectivas exposiciones de motivos, coincidieron, tal
como expresamente lo admitié la comisidon, en que era necesario fortalecer el municipio libre o la
autonomia municipal y superar aquellos escollos u obstaculos que la propia Constitucion habia dejado
vigentes, a pesar de la reforma municipal de mil novecientos ochenta y tres.

Dadas las circunstancias conforme a las cuales se produjo el proyecto que estuvo a discusion, y para
estar en posibilidades de deducir cudl fue la intencion o el espiritu que infundié la reforma
constitucional en estudio, es importante acudir, en primer término, a las consideraciones en que la
comision dictaminadora sustentd su dictamen propuesto; y, en segundo lugar, respecto de aquello que
la Comision recogi6 en su propuesta de las nueve iniciativas antes descritas, es importante acudir a las
consideraciones en que cada grupo parlamentario sustent6 su propio proyecto.
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66. El texto propuesto por la comision dictaminadora en la camara de origen practicamente pasé en sus
términos a la camara revisora, que a su vez lo aprobd con cambios menores (sélo hubo adecuaciones
de estilo y redaccion), en las fracciones Il y IV y fue del tenor siguiente:

“Articulo 115. (...)
(-.)
I (...)

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

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

a)(...)

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

(.
V. (...)

a)ac)(..)

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

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

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

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por los
ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen (...)"

67. Texto que la Comision, en la parte que aqui interesa, sustento en las siguientes consideraciones:

“1. Esta Comisién coincide con los autores de las iniciativas objeto del presente
dictamen, en el sentido de que el Municipio es la célula basica de organizacién politica,
social, territorial y administrativa en nuestro pais.

2. Diversas circunstancias de orden politico y econdémico, han propiciado que el
Municipio presente carencias de tipo financiero, asi como debilidad politica y juridica en
relacion con los 6rganos federales y de las entidades federativas, que han impedido su
funcionamiento autbnomo y libre.

3. Por ello, esta Comision estd de acuerdo con los autores de las iniciativas que se
dictaminan, en la necesidad de reformar el articulo 115 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, para propiciar el fortalecimiento del Municipio en México. En
este sentido, coincidimos también con el titular del ejecutivo federal, quien ha sostenido
que, “el compromiso con la renovacién del federalismo, también implica la promocién del
municipio como espacio de gobierno, vinculado a las necesidades cotidianas de la
poblacion; y que la integracion plural de los ayuntamientos y la fuerza de la participacion
ciudadana constituyen un gran activo para lograrlo. Municipios con mayor libertad y
autonomia seran fuentes de creatividad y de nuevas iniciativas; municipios con mayores
responsabilidades publicas seran fuente de mayores gobiernos”. De ahi que esta
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Comisién dictaminadora procure las siguientes caracteristicas en el presente dictamen:
reconocimiento y protecciéon del ambito exclusivo municipal, precision juridica y reenvio
de la normatividad secundaria a las legislaturas de los Estados y a los Ayuntamientos
seguln sea el caso, conforme a los lineamientos de la reforma que se dictamina.

4. Esta comision, considera que es conveniente incluir nuevas disposiciones al articulo
115 constitucional. Asi todas las iniciativas analizadas con motivo del presente dictamen
coinciden en que el municipio sea el eje de desarrollo nacional. Ya que a través de la
consolidacion del municipio se lograra el impulso al desarrollo regional y urbano en
concordancia con los objetivos del crecimiento econémico.

4.1 Es procedente reformar la fraccion | en su primer parrafo, con la intencion de (...)

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

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

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

4.2.1 En elinciso a) (...)

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

(..)
4.4 La fraccion IV es de reformarse, atentos a las motivaciones expresadas en las
iniciativas en estudio.

(..)

Por ultimo, se aclara en un parrafo quinto, que la libertad de hacienda implica un
ejercicio exclusivo de sus recursos por parte de los ayuntamientos, sin perjuicio de que
autoricen a terceros para ello. Lo anterior evita la posibilidad de que mediante actos o
leyes de los poderes federales o estatales se afecte de cualquier modo la hacienda
municipal.

Por lo tanto, seran incompatibles con el nuevo precepto constitucional los actos de
cualquier drgano legislativo o ejecutivo distinto al ayuntamiento, que se comprometan o
predeterminen cualquier elemento de su presupuesto de egresos, incluso dietas o
salarios de los miembros de los ayuntamientos o sus funcionarios, puesto que, para
cualquier caso, es una disposicidon presupuestal propia del ayuntamiento en el hoy
exclusivo ejercicio de administrar su hacienda”.

La lectura de la discusion a que dio lugar dicha propuesta es reveladora de que las pocas propuestas
de modificacion que presentaron algunos diputados, que a la postre fueron desechadas, eran
tendentes todas ellas a hacer ain mas fuerte al municipio. Esto es, hacer mas enfatico el
fortalecimiento municipal que lo que proponia la comisién dictaminadora.
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Igualmente, las intervenciones que los diversos partidos politicos hicieron al fijar su postura (una vez
discutido el proyecto en lo particular y en lo general) fueron todas coincidentes en la importancia del
municipio en la configuracion del Estado y en lo vital que resulta lograr hacer realidad la autonomia
municipal. Algunos partidos se manifestaron congratulados con la reforma, precisamente porque ésta
suprimia algunas limitaciones a la autonomia municipal; otros se manifestaron un poco insatisfechos
porgue a su juicio la reforma se habia quedado corta.

Al pasar el proyecto de reforma a la Camara revisora, el dictamen ahi elaborado practicamente hizo
suyas las consideraciones de la de origen; igualmente, el proceso de discusion contiene expresiones
en similar sentido a las mencionadas también en la de origen. Salvo algunas cuestiones menores,
practicamente de redaccién y estilo, el proyecto Unico en referencia no contiene cambios sustanciales y
fue aprobado por unanimidad.

Asi las cosas, es logico concluir que tanto las iniciativas inicialmente presentadas, como el diverso
proyecto elaborado por la comision dictaminadora de la Camara de Diputados, como la propia Camara,
asi como la Camara de Senadores, estuvieron infundidos de un mismo espiritu e intencién: fortalecer al
municipio libre y hacer realidad la autonomia municipal, eliminando algunas injerencias o potestades
que la propia Constitucion permitia o consagraba a favor del gobierno estatal, en detrimento de la
figura municipal, y configurandole expresamente como un tercer nivel de gobierno, mas que como una
entidad de indole administrativa, con un ambito de gobierno con competencias propias y exclusivas;
razon que también explica la sustitucién, no meramente semantica, de las llamadas bases normativas
por leyes en materia municipal.

En otras palabras, la reforma se inspir6 en el fortalecimiento del municipio y se dirigié en intencién
hacia una mayor autonomia y gobierno municipal.

Por ello, aunado a lo que subyace en las reformas antes mencionadas al articulo 115, asi como a los
antecedentes que llevaron en mil novecientos diecisiete a la consagracion constitucional de esta figura,
es que resulta valido extraer un principio interpretativo de fortalecimiento municipal. En otras palabras,
que la interpretacion del actual texto del articulo 115 se haga bajo la luz de hacer palpable y posible el
fortalecimiento municipal, para asi dar eficacia material y no sélo formal al municipio libre.

Lo anterior de ninguna manera significa o conduce a que se ignoren o pasen por alto aquellas
injerencias legitimas y expresamente constitucionales que conservan los ejecutivos o las legislaturas
estatales, pues, ciertamente, como adujeron algunos partidos politicos durante el debate legislativo, la
reforma no erradicé todas por completo; y esa es una decisién que soélo corresponde tomar al poder
reformador.

Lo que si debe colegirse es que los aspectos regulados por las diversas fracciones del articulo 115 que
si resultaron afectadas o trastocadas por esta Ultima reforma, ante la duda respecto a su contenido y
alcance, como es el caso en la presente controversia, deben ser interpretadas bajo esta luz, para asi
hacer eficaz y materializar el fortalecimiento municipal, en tanto ésta figura se erige y reconoce como
uno de los principios fundamentales en que se sustenta el Estado mexicano.

VII.3. Estudio de la omisién planteada

Como se anuncio en el apartado metodologico, para que este Tribunal Pleno esté en aptitud de
declarar una omision legislativa inconstitucional, es necesario que exista un mandato constitucional
que confiera al legislador local una obligacién de legislar; y que el legislador local no haya dado
cumplimiento a ese mandato.

En el caso se acreditan los dos requisitos anteriores, por lo que se declara la omisién legislativa
inconstitucional del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, como a continuacién se explica.

En primer lugar, se procede al estudio del articulo 115, fraccién I, inciso b), constitucional, que es
precisamente producto de la reforma constitucional de diciembre de mil novecientos noventa y nueve,
para asi estar en condiciones de determinar si el Poder Legislativo del Estado de Veracruz de Ignacio
de la Llave ha incurrido en la omision legislativa que se le atribuye. La citada norma de la Constitucién
Federal establece:
“Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, democratico, laico y popular, teniendo como base de su
division territorial y de su organizacién politica y administrativa, el municipio libre,
conforme a las bases siguientes:

(...)
1. Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme a la ley.
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Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en
materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de
policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la
administracién puablica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y
servicios publicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

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

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

Como lo sostuvo el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion al resolver las controversias
constitucionales 18/2001 y 19/2001, respecto de ese texto de la Constitucion General, pueden
identificarse tres antecedentes destacables del procedimiento legislativo:

a) Como primer antecedente, la iniciativa presentada por diputados de la fraccion parlamentaria del
Partido Accion Nacional el treinta y uno de marzo de mil novecientos noventa y nueve ante la Camara
de Diputados, en tanto fue en dicho documento donde primero se propuso establecer una limitacion
expresa a las legislaturas respecto de los actos de disposicion del patrimonio inmobiliario de los
municipios. Dicha iniciativa, en el aspecto aqui en estudio, se sustentd en las siguientes
consideraciones:

“Al municipio, a través de sus ayuntamientos se le confirieron facultades reglamentarias,
mas no existe limitacion alguna para que las legislaturas estatales y federales,
encuentren una frontera entre sus atribuciones y las del municipio de tal manera, que
sea efectiva la capacidad cuasilegislativa de los ayuntamientos que, de modo incipiente,
ya les ha reconocido la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Se les reconoce personalidad juridica pero hoy por hoy, los gobiernos estatales y las
legislaturas locales afectan el a&mbito municipal, tomando decisiones en su nombre,
sobre todo de caracter administrativo de tal manera que dejan a los ayuntamientos como
entidad de despacho o ejecucién en asuntos trascendentes.

Se les confiere patrimonio propio mas este esta sujeto a decisiones de las legislaturas
estatales como si no existiera la madurez, ni la legitimidad politica para que los
ayuntamientos tomen decisiones sobre el uso y destino de sus bienes, dando en los
casos que lo ameriten la participacion ciudadana pertinente.

Se les confiere libertad para el manejo de su hacienda, al mismo tiempo que las
legislaturas la limitan a ultranza y sobre manera, fundados en el reenvio que a los
congresos locales hizo el propio constituyente, al referir sin la menor prevision, el que
esta libertad se ejercera conforme a la ley (...)

(..)

e) Finalmente, se adiciona un inciso d) a dicha fraccién Il facultando a las legislaturas
para establecer en las bases normativas municipales, las decisiones que por su
trascendencia, en todo caso deberan ser tomadas por mayoria calificada de los
miembros del ayuntamiento, haciendo especial énfasis en la desincorporacion de bienes
del dominio publico municipal, venta de inmuebles o cambio de destino, asi como las
resoluciones administrativas o relaciones contractuales que comprometan al municipio
mas alla del término de la gestidn del ayuntamiento o consejo municipal que se trate, sin
gue en ningln caso puedan las legislaturas, como perversamente hoy sucede, ser la
instancia de resolucién en materia patrimonial o administrativa de los municipios”.

b) Como segundo antecedente, la iniciativa presentada por diputados del Partido de la Revolucion
Democrética el treinta de abril de mil novecientos noventa y nueve, propuesta que, en lo que a este
punto atafie, recogié lo que antes se habia propuesto en la iniciativa antes referida.

c) Esta proposicién fue finalmente recogida en la propuesta Unica que prepard la comision
dictaminadora de la camara de origen, que abundé en razones para tal efecto, de las que destacan las
que fueron transcritas paginas atras; y que, como ya se dijo, eventualmente hizo suyas expresamente
la cAmara revisora.

En atencion a lo anterior, se estima que los incisos contenidos en la fracciéon Il del articulo 115 deben
interpretarse desde una O6ptica restrictiva conforme a la cual sean sélo esas las intervenciones
admisibles de la legislacién local respecto a la actividad municipal, pues sélo esa 6ptica permite
materializar el principio de autonomia municipal y no tornar nugatorio el ejercicio legislativo realizado
por el constituyente permanente, sino mas bien consolidarlo.



84.

85.

86.

87.

Martes 19 de noviembre de 2024 DIARIO OFICIAL 151

Esto significa que el inciso b) de dicha fraccidon constitucional s6lo autoriza a las legislaturas
locales a que sefialen cuales seran los supuestos en que los actos relativos al patrimonio
inmobiliario municipal requeriran de un acuerdo de mayoria calificada de los propios
integrantes del ayuntamiento; mas no le autoriza para erigirse en una instancia mas exigible e
indispensable para la realizacién o para la validez juridica de dichos actos de disposicién o
administracion, pues eso atentaria contra el espiritu de la reforma constitucional y los fines
perseguidos por ésta.

En esta misma linea argumentativa, debe agregarse que, cuando la disposicién constitucional en
estudio habla de “resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal”, debe entenderse por
“afectar” no lo que gramaticalmente puede significar, sino lo que significa conforme al contexto en el
gue esta inserto dicho verbo y conforme arrojan los antecedentes del proceso legislativo que dieron
lugar a esa redaccion; por ello, puede afirmarse que “afectar”, en esta norma constitucional, tiene
un significado amplio que comprende todo aquel acto juridico por el cual se dispone del
patrimonio inmueble, como seria desincorporar, enajenar, gravar, etcétera.

En efecto, en la propuesta presentada por los diputados del Partido Accion Nacional se hablaba de
desincorporacion para venta u otro destino; la propuesta de los diputados del Partido de la Revolucién
Democratica se refiri6 a “desincorporacion” y, finalmente, la Comision dictaminadora opté por
“afectacion”. Esta eleccion de la comision, aunado a lo dicho en los documentos que informan el
proceso legislativo, corroboran lo antes dicho

Hasta aqui las consideraciones del precedente citado, controversia constitucional 18/2001, resuelta el
dieciocho de marzo de dos mil tres, que a la vez sirvi6 de precedente a la diversa controversia
constitucional 19/2001, resuelta en esa misma fecha, de la que derivo la jurisprudencia P./J. 36/2003,
de rubro y texto siguientes:

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

“ARTICULO PRIMERO. El presente Decreto entrara en vigor noventa dias después de
su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, salvo lo previsto en los articulos
siguientes”.

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

En tanto se realizan las adecuaciones a que se refiere el parrafo anterior, se continuaran
aplicando las disposiciones vigentes”.

89. Del contenido de los articulos transitorios referidos se desprende que los Estados, dentro del
término de un afio, debieron adecuar el marco constitucional y legal a lo dispuesto en el
Decreto relativo, que reform6 y adicioné el articulo 115 de la Norma Fundamental. Asi,
considerando que, en términos del articulo primero transitorio del Decreto mencionado, las reformas de
que se trata entraron en vigor noventa dias después de su publicacion, es decir, el veintidés de marzo
de dos mil, el plazo para esa adecuacidon de las leyes locales venci6 el veintiuno de marzo de dos
mil uno®.

90. En el caso, el tres de febrero de dos mil (con posterioridad a la publicacién de la reforma constitucional,
pero con anterioridad a su entrada en vigor), fue publicada en la Gaceta Oficial del Estado de Veracruz
de Ignacio de la Llave la Ley Nimero 53, que reformé los articulos 1 al 84 y derog6 de los articulos 85
a 141 de la Constitucion Politica de dicha entidad federativa.

91. En lo que concierne a la litis del presente juicio constitucional, resulta relevante traer a cuenta que los
articulos 33, fraccion XVI, incisos a), d), e) y f); 41, fraccion VI; y 71, fraccion XIV, de la citada
Constitucion estatal fueron reformados en los términos siguientes:

“Articulo 33. Son atribuciones del Congreso: (...)
XVI. Autorizar, en su caso, a los ayuntamientos:

a) La contrataciéon de obras y servicios publicos, cuando produzcan obligaciones que
excedan al periodo constitucional del Ayuntamiento contratante;

d) La enajenacién, gravamen, transmisién de la posesién o dominio de bienes,

participaciones, impuestos, derechos, aprovechamientos, contribuciones o cualquier tipo
de ingreso fiscal que forme la hacienda municipal;

e) La transmision en forma gratuita o _donacion de la propiedad, asi como el uso o
disfrute de los bienes del municipio;

f) Las concesiones de prestaciéon de servicios publicos que les corresponda a los
municipios, sus prérrogas y cancelaciones;

C.).

“Articulo 41. Son atribuciones de la Diputacion Permanente:

(.)

VI. Autorizar, con el voto de las dos terceras partes de los diputados presentes, al
Ejecutivo del Estado o a los Ayuntamientos, a enajenar a titulo oneroso o gratuito, o
conceder el uso y disfrute, de bienes propiedad del Estado o de los municipios, dando
cuenta al Congreso en la primera sesion de éste, concluido el receso. Las
enajenaciones o concesiones sélo podran hacerse cuando medie interés social;

().

“Articulo 71. Los ayuntamientos estaran facultados para aprobar, de acuerdo con las
leyes que expida el Congreso del Estado, los bandos de policia y gobierno; los
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de
sus respectivas jurisdicciones que organicen la administracion publica municipal, regulen
las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia y
aseguren la participacién ciudadana y vecinal.

23 - . - - ) T ’
Cfr. Gltimo pérrafo de la pagina 115 de la sentencia dictada en la controversia constitucional 7/2006, resuelta por el Tribunal Pleno en
sesion de 28 de noviembre de 2006.
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Las leyes a que se refiere el parrafo anterior deberan establecer que:

(...)

XIV. Para dictar disposiciones que afecten al patrimonio inmobiliario municipal, o para
celebrar actos o convenios que comprometan al municipio para un plazo mayor al
periodo del ayuntamiento, se requiere el acuerdo de las dos terceras partes de los
miembros del mismo;

(..).

Dichos preceptos han permanecido vigentes en sus términos hasta la actualidad y, como se
desprende de su transcripcion, la Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave
faculta a la legislatura local para autorizar la contratacién de obras y servicios publicos, cuando
produzcan obligaciones que excedan al periodo constitucional del ayuntamiento contratante; la
enajenacion, gravamen, transmision de la posesion o dominio de bienes, participaciones, impuestos,
derechos, aprovechamientos, contribuciones o cualquier tipo de ingreso fiscal que forme la hacienda
municipal; la transmisiéon en forma gratuita o donacion de la propiedad, asi como el uso o disfrute de
los bienes del municipio; y las concesiones de prestacion de servicios publicos que les corresponda a
los municipios, sus prérrogas y cancelaciones.

De igual forma, la Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave establece que es
la Diputacion Permanente la que debe autorizar, con el voto de las dos terceras partes de los diputados
presentes, a los ayuntamientos para poder enajenar a titulo oneroso o gratuito, o conceder el uso y
disfrute, de bienes propiedad de los municipios, cuando medie interés social.

Por otra parte, el cinco de enero de dos mil uno (con posterioridad a la publicacion y entrada en vigor
de la reforma constitucional, pero con anterioridad a que feneciera el plazo para la adecuacion de las
leyes locales), fue publicada en la Gaceta Oficial del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave la Ley
Numero 9 Orgénica del Municipio Libre.

En lo que concierne a la litis del presente juicio constitucional, resulta relevante traer a cuenta que el
articulo 35, fraccion XXXV, establecio:
“Articulo 35. Los Ayuntamientos tendran las siguientes atribuciones: (...)
XXXV. Dictar, previo acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes,
disposiciones que afecten al patrimonio inmobiliario municipal. La enajenacion,

transmisién de la posesiéon o dominio de bienes inmuebles se podra otorgar siempre que
medie autorizacion expresa del Congreso del Estado; (...)"

Dicho precepto ha permanecido vigente en sus términos hasta la actualidad y, como se desprende
de su transcripcion, la legislacién secundaria del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave faculta a la
legislatura local para autorizar la enajenacién, la transmision de la posesion o del dominio de bienes
inmuebles pertenecientes al patrimonio municipal.

Lo anterior, conforme a lo que se ha explicado en torno al inciso b), de la fraccion I, del articulo 115,
de la Constitucion General, va mucho mas alla de lo que ésta permite.

Esto es, mientras que la Constitucion General reconoce a los municipios la facultad de manejar su
patrimonio inmueble, con la sola limitante de que las decisiones que en ese respecto se tomen por el
ayuntamiento sean por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes y no mas, la Constitucién
y la legislacion secundaria locales establecen diversos requisitos para la validez de ciertos actos
juridicos inherentes a la manera de afectar el patrimonio inmobiliario, porque el Congreso del Estado
tiene atribuciones para autorizar los actos a que dichas porciones normativas se refieren.

Como se ve, se condicionan los actos precisados a una aprobacion por parte del legislador
estatal del actuar municipal.

Por todo esto, se estiman fundados los planteamientos del Municipio actor respecto de la omisién
legislativa en lo que concierne a los articulos 33, fraccion XVI, incisos a), d), e) y f); y 41, fraccion VI, de
la Constitucion Politica del Estado; asi como el articulo 35, fraccion XXXV, de la Ley Numero 9
Orgénica del Municipio Libre, en tanto que tales preceptos debieron haber sido reformados por el
Poder Legislativo de la entidad, en cumplimiento al articulo segundo transitorio de la reforma
constitucional aludida.

En efecto, como quedd precisado, del contenido del citado articulo transitorio se desprende que los
Estados, dentro del término de un afio, debieron adecuar el marco constitucional y legal a lo dispuesto
en el Decreto relativo, que reformé y adicion6 el articulo 115 de la Norma Fundamental, siendo que, en
el caso, las normas constitucionales y secundarias locales, en las porciones sefialadas, son claro
reflejo de la omision en que incurrié el Poder Legislativo del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave
de cumplir con ese mandato constitucional.
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El transitorio constitucional en comento contiene un mandato de ejercicio expreso, es decir, una
obligacion de realizar determinada conducta, a saber, la adecuacion de sus Constituciones y las
leyes secundarias. Dicho de otra forma, existe una obligacién expresa para los 6rganos
legislativos locales, de suerte que en este tipo de facultades o competencias no tienen opcién
de decidir si lo hacen o no, pues de no hacerlo incurren en una violacién directa a la
Constitucion General.

Si bien es cierto que ha habido diversas reformas a la Constitucion local y a la ley secundaria, lo cierto
es que por lo que hace a los articulos 33, fraccidon XVI, incisos a), d), e) y f), y 41, fraccién VI, de la
Constitucion Politica del Estado, se ha conservado el mismo texto que tenian incluso antes de la
entrada en vigor de la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el veintitrés
de diciembre de mil novecientos noventa y nueve; y por lo que hace al articulo 35, fraccion XXXV, de la
Ley Numero 9 Orgéanica del Municipio Libre, se ha conservado el mismo texto que tenia incluso antes
de que venciera el plazo dado por el Constituyente al legislador local para la adecuacién de las leyes
estatales.

Ciertamente, no se soslaya que la propia Constitucion Politica del Estado, en su articulo 71, fraccion
X1V, faculta al Congreso local para dictar las disposiciones que permitan la afectacion del patrimonio
inmobiliario municipal, o para celebrar actos o convenios que comprometan al municipio para un plazo
mayor al periodo del ayuntamiento, con el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros de éste;
lo que podria interpretarse en el sentido de que el texto fundamental de la entidad federativa reconoce
a los municipios la facultad de manejar su patrimonio inmueble, o para celebrar actos o convenios que
comprometan al municipio por un plazo mayor al periodo del ayuntamiento, con la sola limitante, en
ese aspecto, de que las decisiones que en ese respecto se tomen por el ayuntamiento sean por
acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes.

Sin embargo, en los articulos 33, fraccion XVI, incisos a), d), e) y f), y 41, fraccion VI, de la Constitucion
Politica del Estado, se ha conservado el mismo texto gue tenian incluso antes de la entrada en vigor de
la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacién el veintitrés de diciembre de mil
novecientos noventa y nueve; mientras que, por lo gue hace al articulo 35, fraccion XXXV, de la Ley
Numero 9 Orgéanica del Municipio Libre, se ha conservado el mismo texto que tenia incluso antes de
gue venciera el plazo dado por el Constituyente al legislador local para la adecuacién de las leyes
estatales.

De ahi que, respecto de estos preceptos, existe una omisién absoluta del legislador local que
vulnera directamente la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como ha
guedado de manifiesto en lineas anteriores.

Al respecto, resulta aplicable al caso, por analogia, la jurisprudencia de este Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion P./J. 13/2006, de rubro y texto siguientes:

‘FACULTAD O COMPETENCIA OBLIGATORIA A CARGO DE LOS CONGRESOS
ESTATALES. SU OMISION ABSOLUTA GENERA UNA VIOLACION DIRECTA A LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS (ARTICULOS
PRIMERO Y SEGUNDO TRANSITORIOS DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE
MIL NOVECIENTOS OCHENTA Y SIETE). La reforma constitucional de mil novecientos
ochenta y siete a los articulos 17 y 116, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos tuvo como objetivo primordial el fortalecimiento de la independencia y
autonomia de los Poderes Judiciales de los Estados de la Republica. Para lograr lo
anterior, en los articulos primero y segundo transitorios de dicha reforma el Poder
Reformador de la Constitucién impuso la obligacion, por mandato constitucional, a todos
los Estados de la Republica, de adecuar sus Constituciones y leyes locales a las
disposiciones establecidas en la Constitucion Federal, a méas tardar el dieciocho de
marzo de mil novecientos ochenta y ocho. En este tenor, todos los Estados de la
Republica contaban con una facultad o competencia de ejercicio obligatorio a cargo de
los 6rganos legislativos estatales, ya que mediante la citada reforma constitucional, se
les otorgd un mandato de ejercicio expreso, es decir, una obligacion de realizar
determinada conducta -la adecuacion de sus Constituciones y leyes secundarias-, con la
finalidad de lograr un correcto desarrollo de sus funciones. Cabe sefialar que en este
tipo de facultades o competencias los 6rganos legislativos locales no tienen opcion de
decidir si lo hacen o no, pues existe una obligacién expresa en ese sentido. Por tanto, el
hecho de que los indicados 6rganos no cumplan con ese mandato en el término de un
afio, computado a partir de la vigencia del Decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el diecisiete de marzo de mil novecientos ochenta y siete, constituye una
omision legislativa absoluta, que genera una violacion constitucional directa”.
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108. Por tanto, al haberse puesto de manifiesto que se esta en presencia de una omision legislativa,
ello conduce, como resultado l6gico, a la necesidad de que el Congreso local legisle, tal como ya
lo sostuvo este Tribunal Pleno al resolver la controversia constitucional 109/2019%, en la que se
abordd un tema practicamente idéntico.

109. Lo anterior, debido a que, dentro del plazo dado por el Constituyente al legislador local para la
adecuacion de las leyes estatales, el Congreso del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave no
derogé o modificd los articulos 33, fraccién XVI, incisos a), d), e) y f); y 41, fraccion VI, en las
porciones normativas “o a los ayuntamientos”, asi como "0 de los municipios”; de la
Constitucion Politica del Estado y 35, fraccion XXXV, en la porcion normativa “La enajenacion,
transmision de la posesion o dominio de bienes inmuebles se podré otorgar siempre que medie
autorizacion expresa del Congreso del Estado;”; de la Ley Numero 9 Organica del Municipio
Libre.

110. Cabe enfatizar que, en virtud de lo antes expuesto, a la luz del texto vigente de la Constitucion y la
legislacidon secundaria locales, subsiste la omision legislativa impugnada, ya que el Congreso del
Estado no ha adecuado su Constitucion y su legislacion secundaria a lo dispuesto en el articulo
segundo transitorio del decreto de reformas a la Constitucion General de veintitrés de diciembre de mil
novecientos noventa y nueve, en lo que atafie a esas disposiciones y por tanto, como se puso de
manifiesto a lo largo de esta ejecutoria, incurrio en una omision absoluta en competencia de
ejercicio obligatorio.

111. Acorde con la jurisprudencia P./J. 11/2006, de rubro: "OMISIONES LEGISLATIVAS. SUS TIPOS", de
este Tribunal en Pleno®, se esta en presencia de una omision relativa cuando, al haber ejercido su
competencia, el érgano legislativo del Estado lo hace de manera parcial o simplemente no la realiza
integralmente, impidiendo el correcto desarrollo y eficacia de su funcion creadora de leyes; pero, en el
caso, resulta que los articulos antes citados son, respectivamente, anteriores a la vigencia de la
reforma constitucional y de que feneciera el plazo para realizar las adecuaciones correspondientes;
entonces, respecto de ellos existe una omision legislativa clasificable como absoluta en competencia
de ejercicio obligatorio.

112. Ademés, como quedd precisado en paginas anteriores, en este caso, no se estan reclamando leyes,
decretos o articulos, sino precisamente, la omision de adecuar la legislacion local a la Constitucion
General.

113. En suma, la omision absoluta en competencia de ejercicio obligatorio se da porque no se modificé la
Constitucion y la legislacion secundaria locales cuando asi lo exigia el articulo segundo transitorio del
Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el veintitrés de diciembre de mil novecientos
noventa y nueve, mediante el cual se efectuaron reformas y adiciones al articulo 115 de la Constitucion
General.

114. En similares términos se ha pronunciado este Tribunal Pleno al resolver la controversia constitucional
109/2019%, en la que se declar6 la omision legislativa del Estado de San Luis Potosi en un tema
practicamente idéntico al que ahora se analiza.

2 Controversia constitucional 109/2019, resuelta por el Pleno el 21 de mayo de 2020, por unanimidad de 11 votos de los Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzéalez Alcantara Carrancé, Esquivel Mossa, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales (ponente), Pardo Rebolledo, Pifia
Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto a declarar la invalidez de los articulos
de la Constitucion de San Luis Potosi que se oponen al articulo 115 de la Constitucion General, asi como ordenar al Congreso local para que
ajuste su normativa interna en congruencia con lo ordenado en el marco constitucional.

Tesis de jurisprudencia de la novena época P./J. 11/2006 de este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, consultable
en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXIIl, Febrero de 2006, pagina 1527, registro 175872, de rubro y texto:
OMISIONES LEGISLATIVAS. SUS TIPOS. En atencién al principio de divisién funcional de poderes, los 6rganos legislativos del Estado
cuentan con facultades o competencias de ejercicio potestativo y de ejercicio obligatorio, y en su desarrollo pueden incurrir en diversos tipos
de omisiones. Por un lado, puede darse una omisién absoluta cuando aquéllos simplemente no han ejercido su competencia de crear leyes ni
han externado normativamente voluntad alguna para hacerlo; por otro lado, puede presentarse una omision relativa cuando al haber ejercido
su competencia, lo hacen de manera parcial o simplemente no la realizan integralmente, impidiendo el correcto desarrollo y eficacia de su
funcion creadora de leyes. Ahora bien, combinando ambos tipos de competencias o facultades -de ejercicio obligatorio y de ejercicio
potestativo-, y de omisiones -absolutas y relativas-, pueden presentarse las siguientes omisiones legislativas: a) Absolutas en competencias
de ejercicio obligatorio, cuando el 6rgano legislativo tiene la obligacion o mandato de expedir una determinada ley y no lo ha hecho; b)
Relativas en competencias de ejercicio obligatorio, cuando el érgano legislativo emite una ley teniendo una obligaciéon o un mandato para
hacerlo, pero lo realiza de manera incompleta o deficiente; ¢c) Absolutas en competencias de ejercicio potestativo, en las que el érgano
legislativo decide no actuar debido a que no hay ningin mandato u obligacién que asi se lo imponga; y, d) Relativas en competencias de
ejercicio potestativo, en las que el 6rgano legislativo decide hacer uso de su competencia potestativa para legislar, pero al emitir la ley lo hace
de manera incompleta o deficiente.

Controversia constitucional 109/2019, resuelta por el Pleno el 21 de mayo de 2020, por unanimidad de 11 votos de los Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzélez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco Gonzélez Salas, Aguilar Morales (ponente), Pardo Rebolledo, Pifia
Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto a declarar la invalidez de los articulos
de la Constitucion de San Luis Potosi que se oponen al articulo 115 de la Constitucién General, asi como ordenar al Congreso local para que
ajuste su normativa interna en congruencia con lo ordenado en el marco constitucional.
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115.

116.

117.

118.

119.

120.

121.

122.

123.

VIIl. EFECTOS

El articulo 73, en relacién con los articulos 41, 43, 44 y 45 de la Ley Reglamentaria de la materia,
sefialan que las sentencias deben contener sus alcances y efectos, asi como fijar con precisién los
6rganos obligados a cumplirlas, las normas generales respecto de las cuales operen y todos aquellos
elementos necesarios para su plena eficacia en el ambito que corresponda. Ademas, deben fijar la
fecha a partir de la cual produciran sus efectos.

VIII.1. Declaratoria de la omisién legislativa inconstitucional

En atencion a las consideraciones desarrolladas en el apartado precedente, se declara la omision
legislativa inconstitucional del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, por no haber adecuado la
Constitucion local y la legislacién secundaria a lo establecido en el articulo 115, fraccién Il, inciso b), de
la Constitucion General, reformado mediante Decreto publicado el veintitrés de diciembre de mil
novecientos noventa y nueve, en el que, a través de su articulo segundo transitorio, ordené a las
entidades federativas a modificar su legislacion con el fin de armonizarla con el mandato constitucional
de fortalecer la autonomia municipal.

VIII.2. Lineamientos de esta sentencia y plazo para legislar

Por tanto, como en el caso quedo acreditada la actualizacion de una omision legislativa absoluta en
competencia de ejercicio obligatorio; entonces, es necesario establecer la obligacion del Congreso
local de legislar para subsanar la omisién detectada, porque sera con la legislacion como se
subsanara la afectacion o la violacion a la Constitucion General.

Por tanto, el Congreso del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave debera legislar lo necesario
para subsanar la omisién legislativa, a mas tardar, en el periodo ordinario de sesiones que
inicie con posterioridad a la notificacion de esta sentencia.

Ciertamente, para que el Congreso del Estado pueda cumplir su obligacién de adecuar su Constitucion
y legislacion locales a la Constitucién General, tiene que llevar a cabo una actividad legislativa que, en
el caso particular, implica emitir una nueva disposicion en la que, por un lado, se regulen aquellos
casos que requieran del acuerdo de las dos terceras partes de los miembros de los ayuntamientos
para emitir actos que afecten el patrimonio inmobiliario municipal, o bien, para celebrar actos o
convenios que comprometan al municipio por un plazo mayor a la gestion propia del ayuntamiento vy,
por otro, quitar o suprimir las porciones normativas de los articulos 33, fraccion XVI, incisos a), d), e) y
f), y 41, fraccién VI, de la Constitucion Politica; asi como el articulo 35, fraccion XXXV, de la Ley
Numero 9 Organica del Municipio Libre; ambas del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, que
prevén que el Poder Legislativo del Estado es competente para resolver la autorizacion de la
afectacion patrimonial de los municipios de la entidad.

No esta de mas sefalar que, cuando el legislador local subsane la omision legislativa, esa actuacion
legislativa a la postre conllevara a que en la materia de que se trata, las normas de la Constitucion y
legislacion secundaria locales sean uniformes para todos los municipios de la entidad.

En suma, como lo que se examind por este Tribunal Pleno fue una omisién legislativa absoluta en
competencia de ejercicio obligatorio, entonces, el efecto natural es gue el érgano legislativo la corrija,
llevando a cabo un procedimiento parlamentario que legisle y derogue los articulos 33, fraccién XVI,
incisos a), d), e) y f); y 41, fraccién VI, en la porcidon normativa “o a los ayuntamientos” y “o de los
municipios”; de la Constitucidon Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave; asi como el
articulo 35, fraccion XXXV, en la porcidén normativa “La enajenacidén, transmisién de la posesién o
dominio de bienes inmuebles se podra otorgar siempre gue medie autorizacion expresa del Congreso
del Estado;”; de la Ley Numero 9 Organica del Municipio Libre del Estado de Veracruz de Ignacio de la
Llave.

Lo anterior permitira al propio legislador local cumplir con el articulo segundo transitorio del Decreto
publicado el veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa y nueve, mediante el cual se
efectuaron reformas y adiciones al articulo 115 de la Constitucion General, disposicion transitoria que
lo obliga a hacer la reforma correspondiente para ajustar sus disposiciones.

IX. DECISION
Por lo antes expuesto, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion resuelve:
PRIMERO. Es procedente y fundada la presente controversia constitucional.

SEGUNDO. Se declara la omisién legislativa inconstitucional en la que incurre el Poder Legislativo
del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, al no adecuar la Constitucion Local y legislacion
secundaria a lo establecido en el articulo 115, fraccion Il, inciso b), de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en relacion con el articulo transitorio segundo del ‘DECRETO por el que se
declara reformado y adicionado el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos’, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el veintitrés de diciembre de mil novecientos
noventay nueve.
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TERCERO. Se ordena al Congreso del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave para que, a mas
tardar en el periodo ordinario de sesiones que inicie con posterioridad a la notificacion de esta
sentencia, legisle en los términos precisados en esta determinacion.

CUARTO. Publiquese esta resolucion en el Diario Oficial de la Federacion, en la Gaceta Oficial del
Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, asi como en el Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta.

Notifiguese mediante oficio a las partes y, en su oportunidad, archivese el expediente como asunto
concluido.

Asi lo resolvié el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:
En relacién con el punto resolutivo primero:

Se aprobd por unanimidad de nueve votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzéalez Alcantara Carrancd, Esquivel Mossa, Ortiz Ahlf, Aguilar Morales,
Batres Guadarrama, Rios Farjat, Pérez Dayan y Presidenta Pifia Hernandez, respecto de los apartados
del | al VI relativos, respectivamente, a la competencia, a la precision de las normas, actos u omisiones
reclamadas, a la oportunidad, a la legitimacién activa, a la legitimacion pasiva y a las causas de
improcedencia y sobreseimiento. El sefior Ministro Pardo Rebolledo estuvo ausente durante esta
votacion.

En relacién con el punto resolutivo segundo:

Se aprob6 por unanimidad de diez votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa por declarar que es una omision relativa,
Ortiz Ahlf por declarar que es una omision relativa, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo por declarar que
es una omision relativa, Batres Guadarrama apartandose de los péarrafos 94, 95, 103, 106 y 108, Rios
Farjat en contra de diversas consideraciones, Pérez Dayan y Presidenta Pifia Hernandez por declarar
que es una omisién relativa, respecto del apartado VI, relativo al estudio de fondo, consistente en
declarar fundada la omisién legislativa absoluta en competencia de ejercicio obligatorio hecha valer.

En relacién con el punto resolutivo tercero:

Se aprob6 por unanimidad de diez votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzélez Alcantara Carrancd, Esquivel Mossa apartadndose de los parrafos 120 y 121,
Ortiz Ahlf, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Batres Guadarrama, Rios Farjat, Pérez Dayan y
Presidenta Pifia Hernandez, respecto del apartado VI, relativo a los efectos, consistente en 1) ordenar
al Congreso del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave a legislar para subsanar la omision
legislativa detectada y 2) determinar que el Congreso del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, a
mas tardar en el periodo ordinario de sesiones que inicie con posterioridad a la notificacion de esta
sentencia, legisle en los términos precisados en esta determinacion.

En relacién con el punto resolutivo cuarto:

Se aprob6 por unanimidad de diez votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Ortiz Ahlf, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo, Batres Guadarrama, Rios Farjat, Pérez Dayan y Presidenta Pifia Hernandez.

El sefior Ministro Javier Laynez Potisek no asistio a la sesién de nueve de mayo de dos mil veinticuatro
previo aviso a la Presidencia.

La sefiora Ministra Presidenta Pifia Hernandez declaré que el asunto se resolvié en los términos
precisados. Doy fe.

Firman la sefiora Ministra Presidenta y el sefior Ministro Ponente con el Secretario General de
Acuerdos, quien da fe.

Presidenta, Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez.- Firmado electrénicamente.- Ponente, Ministro Luis
Maria Aguilar Morales.- Firmado electronicamente.- Secretario General de Acuerdos, Licenciado Rafael
Coello Cetina.- Firmado electrénicamente.

EL LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION: CERTIFICA: Que la presente copia fotostatica constante de treinta fojas Utiles,
concuerda fiel y exactamente con el original firmado electronicamente de la sentencia emitida en la
controversia constitucional 111/2020, promovida por el Municipio de Veracruz, Estado de Veracruz de Ignacio
de la Llave, dictada por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en su sesién del nueve de
mayo de dos mil veinticuatro. Se certifica con la finalidad de que se publique en el Diario Oficial de la
Federacion.- Ciudad de México, a cinco de noviembre de dos mil veinticuatro.- Rubrica.



