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I. INnTRODUCCION

Uno de los instrumentos fundamentales que el Estado mexicano ha
utilizado para impulsar el cambio social y hacer frente a las demandas
sociales, politicas y econémicas, ha sido la reforma constitucional. El
Estado mexicano ha encontrado, por un lado, que la adecuacion de la
Constitucién a la realidad permite cimentar la juridicidad de nuevos
principios, asegurando con ello el desarrolio y el impulso evolutivo de
la colectividad, y, por otro, que reformar es también establecer aspira-
ciones y programas, y expresar, a la vez, la estrategia del Estado
mexicano para cambiar prioridades v fines y para mejorar y mantener
firme y ascendente el rumbo del progreso social.

En efecto, la Constitucién no es ni puede ser un instrumento que
disefie de una vez por todas, de manera inmutable, la fisonomia de un
pais para el devenir. La Constitucién tiene un sentido dinamice; ya
que la realidad puede desbordarla, crear nuevas situaciones de hecho,
nuevos estratos sociales, nuevas exigencias econémicas que hacen que
se mantenga en evolucién constante, Como toda normatividad juridica,
puede ser desbordada por la realidad politica, econémica y social. Por
lo tanto, tiene la necesidad, no tinicamente de recoger esas realidades
e incorporarlas a su texto constitucional convirtiéndolas en normativi-
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dad y, de esta manera, lo que era realidad fuera de la Constitucién
sea realidad dentro de la misma, sino, ademas, adelantarse a su tiempo
y crear nuevos cauces por donde pueda desarrollarse la sociedad.

Dentro de la anterior perspectiva ubicamos las reformas al articu-
lo 115 constitucional, que han recibido el nombre genérico de reforma
municipal,

La reforma municipal constituye la piedra angular de la renovacién
democratica del régimen politico mexicano. La reforma constitucional
de 1983 al articulo 115 contribuye significativamente a profundizar y
ampliar la democracia desde nuestra comunidad politica basica: el
municipio libre. Se actualiza, asi, una de las principales conquistas de
la Revolucién mexicana y se cumple con uno de los mas caros anhelos
del Constituyente de 1917 que, a pesar suyo y por otros problemas
surgidos con posterioridad, no logré dotar al municipio libre de todos
los instrumentos técnicos, econdmicos y politicos que aseguraran su
viabilidad.

Resulta axiomatico que si se deseaba un cambio estructural en lo
social, lo politico y lo econémico, se tenia que partir de una reforma
integral al municipio libre en tanto célula basica de la divisién terri-
torial y de la organizacién politica y administrativa de los estados que
integran nuestra Repiiblica federal. Lo anterior fue percibido certera-
mente por el presidente Miguel de la Madrid por lo que, como coro-
lario de numerosos estudios y de una intensa consulta popular para
el fortalecimiento municipal, promovié al inicio de su gestién una ini-
ciativa de reformas constitucionales al articulo 115, tendentes a vigo-
rizar la hacienda municipal, su autonomia politica y, en general,
aquellas facultades que de una u otra manera habian venido siendo
eventualmente absorbidas por los estados y la Federacién en virtud
del asfixiante centralismo en la vida nacional.

La reforma municipal implanta un proceso de cambio firme y
profundo a fin de lograr una auténtica descentralizacién politica, con-
forme a nuestra rica y solida tradicién federalista. Al fortalecer la
institucién politica mexicana mas antigua, la reforma redistribuye de
una manera mas racional y equilibrada las competencias entre los tres
niveles de gobierno —Federacién, estados y municipios—, entregando
o devolviendo a estos iltimos aquellas atribuciones relacionadas con la
funcién primordial del municipio libre: el gobierno directo de la comu-
nidad basica; el fundamento de nuestra democracia y el motor de
nuestro federalismo; el gobierno de las pequefias y medianas comuni-
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dades por quienes conocen los problemas y pueden resolverlos de la
forma mas adecuada.

La mencionada reforma municipal busca mejorar la realidad a tra-
vés del derecho. La norma juridica se utiliza, asi, como un instrumento
fundamental para encausar el cambio politico y social que demandaba
nuestra comunidad, a fin de modificar y destruir los obstaculos que
ha encontrado la democracia mexicana, asi como de asegurar la auto-
nomia politica y econémica de nuestras comunidades basicas.

Los municipios, por su estrecho y directo contacto con la poblacion,
constituyen las auténticas escuelas de la democracia y, en la medida
que se avance en la aplicacién de la reforma municipal, se influira
necesariamente en los otros niveles de gobierno —el estatal y el fede-
ral—, a fin de lograr un cambio cualitativo en el desarrollo econdmico,
politico y social, capaz de permitir un desarrollo integral,

En este orden de ideas, este trabajo tiene la modesta pretension de
aportar algunos elementos que permitan valorar la exacta dimension
de dos de los parrafos adicionados a la fraccion 1 del acticulo 115, a
través de los cuales se establecen los procedimientos de declaracion
de desaparicion y suspensién de ayuntamientos y la suspensién o revo-
cacién del mandato a alguno de sus miembros. Esta parte es, a mi
juicio, uno de los aspectos politicos mas relevantes de la reforma vy,
seguramente, de los que mas incidiran en la transformacién de la rea-
lidad municipal, toda vez que crea nuevos cauces para que se desarro-
len Jas relaciones de poder entre los gobiernos estatales y municipales.

!l. IMPORTANCIA DE LA REFORMA

De las reformas constitucionales al 115 constitucional este trabajo
se referira exclusivamente a las observadas en la primera fraccién.
A dicha fraccién le fueron adicionados tres parrafos, en dos de ellos
se contemplan cuatro procedimientos: la suspensién de ayuntamientos,
la declaracién de desaparicion de los mismos y la suspensién y revo-
cacién del mandate a un municipe.

Los antecedentes constitucionales de estas instituciones son relati-
vamente modernos. En efecto, la inclusién de la suspensién en sus dos
modalidades, individual y colectiva, la declaracién de suspensién y la
tevocacion, no fueron reguladas por las Constituciones federales de
1824 y 1857.' Por lo que respecta a la Constitucion central de 1836,

| Gonzalez Oropeza, Manuel, "La desaparicion de ayuntamientos’, Estudios
juridicos en honor a Roberto L. Mantilla Molina, México, Porraa, 1984, pp. 407 y ss.
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exclusivamente regulaba la suspensién; concretamente la sexta ley, de
las siete que integraban lo que histéricamente conocemos como la
Constitucion de 1836, que aludia a la divisién territorial de la repiblica
y gobierno interior de sus pueblos, seflalaba en su articulo 7o., fraccién
VIII, que correspondia a los gobernadores: “"Suspender a los ayun-
tamientos del departamento con acuerdo de la junta departamental.” 2

Ciertamente, como sefiala Gonzalez Oropeza,® estos procedimientos
ya se encontraban consagrados en las constituciones de las entidades
federativas desde 1825; sin embargo. a nivel federal, correspondié a
la Constitucién de 1917 incorporar en su articulo 115, en el caso que
nos ocupa especificamente —la reforma de 1983—, lo referente a los
cuatro procedimientos: suspensidon, colectiva e individual, declaracion
de desaparicion y revocacién.

La importancia de la reforma podemos dividirla para su estudic v
mejor comprension, y por lo mismo de manera artificial, en dos cate-
gorias gue en la realidad se encuentran estrechamente relacionadas:
como institucién de defensa constitucional local y como instrumento de
fortalecimiento politico de los municipios.

1. Los procedimientos de suspension, declaracion de desaparicion y
revocacion como instituciones de defensa constitucional local

Si la Constitucion fuera una serie de principios sin sancién, el valor
normativo de un precepto seria nulo, Pero cualquier constitucién es
ante todo una norma, ni mas ni menos que la primera de las normas
del ordenamiento entero, la norma fundamental, lex superior.*

En este sentido, para que los preceptos de la constitucién sean
obedecidos, la propia constitucién nos da los instrumentos para garan-
tizar su cumplimiento. En otras palabras, la constitucién no es un
conjunte de normas ideales, sino que, al igual que cualquier norma
juridica, cuenta con la proteccion para que en caso de que sea deso-
bedecida, sean resarcidos sus preceptos. A este conjunto de instru-
mentos y procedimiento de proteccién constitucional se les denomina
justicia constitucional o defensa constitucional.®

2 Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México, 1808-1979, 9a. ed.,
Meéxico, Porria, 1980, p. 240.

3 Gonzalez Oropeza, op. cif. nota 1, p. 407.

4+ Garcia de Enterria, Eduardo, “"La constitucién como norma juridica’, Anuario
de Derecho Civil, Madrid, num. 2, 1979, pp. 298-299.

5 Pix-Zamudio, Héctor, "La constitucién y su defensa’”, La constifucién y su
defensa, México, UNAM, 1984, pp. 15 y ss.; Carpizo, Jorge, La Constifucion
mexicana de 1917, 3a. ed., México, UINAM, 1979, pp. 269 vy ss.

DR © 1986. Universidad Nacional Autdbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/vHzwzD

DEFENSA CONSTITUCIONAL LOCAL 589

La defensa constitucional, nos dice el maestro Fix-Zamudio, esta
integrada por todos aquellos instrumentos juridicos y procesales que
se han establecido tanto para conservar la normatividad constitucional
Como para prevenir su violacion, reprimir su desconocimiento y, lo que
s mas importante, lograr el desarrollo y la evolucion de las propias
disposiciones constitucionales en un doble sentido: desde el punto de
vista de la coastitucién formal lograr su paulatina adaptacién a los
cambios de la realidad politico-social, y desde el angulo de la consti-
tucion material, su transformacién de acuerdo con las normas progra-
maticas de la propia carta fundamental. Por este motive —continna
diciendo el ilustre profesor de la Universidad de México—, nos atre-
Vemos a sostener que una verdadera defensa constitucional es la que
puede lograr la aproximacién entre dos sectores, que en ocasiones pue-
den encontrarse muy distanciados: la constitucién formal vy la cons-
titucién real.®

Por su parte, Jorge Carpizo la define como la institucién de natu-
raleza procesal y por tanto sustantiva que indica el procedimiento que
debe sequir el 6rgano que sefiala la constitucién para que la disposi-
cién vielada e infringida sea resarcida y el orden juridico afectado sea
integrado.”

En este orden de ideas, no basta entonces plasmar garantias indi-
viduales y sociales o declaraciones programaticas en los textos consti-
tucionales sino que, ademas, es necesario crear instituciones adecuadas
para hacerlas efectivas. En efecto, todo orden juridico debe contemplar
procedimientos e instituciones que permifan su cumplimiento y garan-
ticen la vigencia del orden constitucional y que ademas sean capaces
de prevenir, superar o reprimir toda situaciéon o circunstancia que
violente o pretenda violentar la letra o espiritu de la Constitucién.

La doctrina mexicana acepta la existencia de seis procesos de jus-
ticia constitucional en la Constitucién mexicana:

a} El juicio politico o de responsabilidad oficial de servidores pi-
blicos establecido en el articulo 111 constitucional.

b) El] litigio constitucional asentado en el articulo 105 constitucional.

¢) La funcién de investigacién que realiza la Suprema Corte de
Justicia de la nacién de acuerdo con el parrafo tercero del articulo 97
constitucional,

% Fix-Zamudio, op. cit. nota anterior, pp. 15 ¥ Ss.
“ Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, México, UNAM, 1980, pp. 200 y ss.
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d) El juicio de amparo cuyos principios fundamentales se encuen-
tren en los articulos 103 y 107 constitucionales.®

e) La declaracién de desaparicion de poderes en una entidad fede-
rativa que realiza el Senado federal, segiin lo dispuesto por la fraccion
V del articulo 76 constitucional.

[} La facultad del Senado contemplada en la fraccién VI del articu-
lo 76 para resolver las cuestiones politicas que surjan entre los poderes
de un estado, cuando alguno de ellos lo requiera o, cuando por motivo de
dichas cuestiones, se haya interrumpido el orden constitucional me-
diante un conflicto de armas.?

Desde esta perspectiva, es posible entonces considerar que los pro-
cedimientos de suspensién, colectiva e individual, declaracién de de-
saparicién y revocacién, sean contemplados en la fraccién primera del
articulo 115 constitucional como garantia constitucional de caracter
estatal,

En efecto, es posible otorgarles tal calificacion porque la legislatura
local actiia como drgano imparcial y suprapartes gque decidirad si pro-
cede la suspensién de un ayuntamiento o la declaracién de desapari-
cién, asi como la suspensién o revocacién del mandato de uno de sus
miembros. Asimismo, existe una controversia entre las partes, ya que
los ayuntamientos o los municipes al violar las disposiciones constitu-
cionales locales atentan en contra de la voluntad popular que, en
ejercicio de sus derechos y de la autonomia que la Constitucién general
le otorga, manifesté en la Constitucion local al fijar las reglas de
conducta a las que deben someterse por igual los ciudadanos y los
gobernantes,

En estos casos las partes son: el ayuntamiento y quien presente la
solicitud al Congreso local, en la mayoria de las leyes organicas mu-
nicipales se contempla a los mismos diputados locales, a gobernador
del estado y a los ciudadanos.

Por otro lado, y en contra de lo manifestado por don Felipe Tena
Ramirez ~uno de los mas importantes y prestigiados constitucionalis-
tas mexicanos—, que afirma que debido a esta adicién los municipios
quedan a merced “exclusiva de un érgano estrictamente politico, segan
la legislatura de cada estado de la Federacion, con la espectativa na-
tural de que dicho érgano politico se comporte como tal, y no juzgador

8 Fix-Zamudio, Héctor, "Estudio scbre la jurisdiccién constitucional mexicana’,
La jurisdiccién constitucional de la libertad, México, 1961, pp. 134-137.
9 Carpizo, Jorge, op. cif. nota 7, pp. 201 y ss.
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imparcial en cuestiones predominantemente politicas” ' la Constitu-
Ci6n exige que en una ley secundaria se establezcan y precisen los
supuestos en que operaran los cuatro procedimientos aludidos; por lo
tanto, no existe ni parcialidad ni discrecionalidad en la aplicacién de
los preceptos y, por lo mismo, exclusivamente deberan utilizarse para
proteger a la Constitucién, para garantizar el cumplimiento de la nor-
ma, sancionar su violacion, reparar el dafio causado y regresar a la
normalidad constitucional.

En este orden de ideas, los procedimientos de los parrafos tercero
¥ cuarto de la fraccién I del articulo 115 deben realizar funciones de
defensa constitucional local. Su existencia en la Constitucién le permi-
tird a la misma prevenir futuras violaciones: Los ayuntamientos y
municipes se cuidaran de realizar sus funciones en el mas estricto
apego a la ley, ya que en caso de no ser asi deberan de aplicarles al-
gunos de los supuestos. Por otro lado, en caso de violacién a la norma
constitucional, federal o local, se contara con los mecanismos adecuados
para resolver dicha situacién e integrar con rapidez vy eficacia la norma
violada, asimismo, los mencionados procedimientos coadyuvaran a que
las relaciones de poder entre estados y municipios se ajusten al marco
establecido por la Constitucion, es decir, hacer que la realidad consti-
tucional se conduzca conforme a la norma.

2. La rcforma como instrumento de fortalecimiento politico de los mu-
nicipios

El municipio mexicano ha sido una institucién casi mitica, de exis-
lencia precaria e importancia relativa en la historia politica mexicana.
Sin embargo, ha sido un simbolo, un anhelo de democracia y libertad.
De él se ha dicho que esta profundamente arraigado en la idiosincrasia
del pueblo, en su cotidiano vivir y quehacer politico,” que es la célula
politica de todo estado,'? baluarte de costumbres y adalid de cambios,’®
Y que tienen en nuestros fastos el origen democratico mas puro.

10 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 20a. ed.. México.
Porria, 1984, p. 160.

1 Madrid, Miguel de la, Exposicion de motivos de la iniciativa de reformas g
adiciories al articulo 115 constitucional.

' Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, Segunda de
Gobernacion y Primera de Planeacién de Desarrollo Econémico y Social del Senado,
Proceso legislativo de la iniciativa presidencial de reformas y adiciones al articulo 115
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, Camara de
Diputados, 1984, p. 27.

#* Dictamen de las Comisiones Unidas de Gobernacidn v Puntos Constitucionales
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Ciertamente y a pesar de su gran problematica,’* el municipio mexi-
cano sigue siendo la institucién politica, econémica y sogial, basica del
estado mexicano al representar el nivel de gobierno mas cercano a la
actividad cotidiana de los mexicanos y al ser, sin discusién alguna,
el primer acercamiento de los ciudadanos a las estructuras guberna-
mentales; sin embargo, no podemos dejar de reconocer que la realidad
municipal es muy diferente a nuestros deseos y aspiraciones; es, como
dijera durante su campaiia electoral el licenciado Miguel de la Madrid,
un ideal incumplido de la Revolucién mexicana. Es una de las formas
de organizacién politica y administrativa a la que no le hemos podido
dar la vida, el vigor vy la trascendencia que debe tener.’”

En efecto, nuestro universe municipal es complejo, heterogéneo vy
disimbolo. Existen actualmente 2 378 municipios, de los cuales el 90%
son de economia rural. Es cierto, hay municipios muy fuertes, con
grandes recursos, con experiencia y estructuras administrativas ade-
cuadas como: Naucalpan, Guadalajara, Monterrey o Tijuana; sin
embargo, y a pesar de los esfuerzos de todos los gobiernos posrevolu-
cionarios, el numero de municipios con estas caracteristicas no llegan
ni a cien, la mayoria son, como ya dijimos, rurales, carentes de servi-
cios, sin planificacién, con escasos recursos, sin una plantilla de ser-
vidores publicos capaz y eficiente, en sintesis, ausentes de una forma
institucionalizada de gobierno.

Por otro lado, debemos admitir que existen municipios con poderosos
e influyentes presidentes municipales, pero, junto a ellos, coexisten
presidentes municipales que aceptan el cargo casi como un castigo
ya que, para presidir la comuna, habran de abandonar el trabajo
agricola de sus parcelas, con las consecuencias negativas que esto aca-
rreard a sus ya de por si exiguas economias,

Es en este panorama municipal donde debemos de ubicar la impor-~
tancia de la reforma municipal y, especialmente lo referente a los pro-
cedimientos de defensa constitucional local, que marcan un hito en la
historia de las relaciones politicas entre los gobiernos del estado y los
municipales, porque aunque parezca paradodjico, es a través de estos
instrumentos como se afirma la autonomia municipal, ya que no cons-
tituyen un atentado contra la vida politica municipal ni al respeto a su

y de Programacién y Presupuesto y Cuenta Publica, Proceso. .., op. cif., nota
anterior, p. 45.

11 Olmedo, Raal et al., El desafio municipal, México, Centro Nacional de Estu-
dios Menicipales, 1982, pp. 13 vy ss.

15 Madrid, Miguel de la, citado por Bartlett, Manuel, "Comparecencia del secre-
tario de CGobernacién”, Cuadernos del Senado, México. Senado, 1982, p. 6.
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autonomia, sino por lo contrario, una norma que provee de estabilidad
a las comunas municipales y evita actos caprichosos con los que pueda
violarse la voluntad popular expresada en forma soberana en las urnas
electorales. s

Es importante destacar que la reforma no crea por generacién ins-
tantanea estos procedimicntos. Estos ya se encontraban regulados por
las constituciones de casi todos los estados.'” Lo que si hace la reforma,
en la terminologia de André Hauriou, es eacuadrar dentro del orden
juridico una serie de fendmenos politicos que constantemente se venian
observando en el sistema politico mexicano.’® En este sentido, de no
contemplar la Constitucién general estos procedimientos y de no esta-
blecer los principios generales a que deberan ajustarse las entidades
federativas, dichos fenémenos politicos seguirian efectuandose, como
en la realidad sucedia, sin ningiin tipo de conirol y en detrimento de la
autonomia municipal, que sin lugar a dudas es Ia parte mas débil. en
la relacion politica estado-municipio.

Por otro lado, los procedimientos de la fraccién I del 115 no necesa-
riamente deben ser aplicados cuando existe alguna controversia entre
estado-municipio, sino que, fundamentalmente, su ejercicio obedece a
tna necesidad real del sistema politico mexicano, ya que la experiencia
demuestra que en muchos casos los municipes abandonan sus cargos, o
violan el orden constitucional local o federal y para que no quede sin
sancion tales infracciones, ya que no opera para los ayuntamientos el
supuesto del articulo 111 constitucional, deben de entrar en funcién
las instituciones de defensa constitucional Jocal.

Por lo tanto, para mi, y contrariamente a lo expresado por Tena
Ramirez que considera que con tales medidas se subvierte y de hecho
se anula la autonomia politica de los municipios,’® los procedimientos
de la fraccién I del articulo 115 constitucional vienen a tratar de des-
terrar actitudes antidemocréaticas y, en ocasiones, caprichosas y a pro-
piciar que las relaciones politicas entre los municipios y los gobiernos
de los estados se desarrollen en un marco de libertad, dignidad y res-
peto mutuo, en armonia democratica que permita el perfeccionamiento
v fortalecimiento de la democracia y contribuya a elevar el nivel de
vida de la poblacién,

'¢ Dictavicn del Senndo, Proceso. .., cit. nota 12, p. 30,

17 Bartlett, op. cif. nota 15, p. 9.

8 Para André Hauriou, el derecho constitucional es el encuadramiento juridico
de los fenémenos politicos. Hauriou, André, Derecho constifucional e instifuciones
politicas, Barcelona, 1971, pp. 17-22.

19 Tena Romirez, op. cit. nota 10, p. 159,
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La reforma, ademas de “establecer unidad en los criterios aplicables
y superar aspectos incompatibles con la naturaleza de un estado demo-
cratico de derecho’ 20 constituye una nueva etapa en el constituciona-
lismo local ya que proporciona a las constituciones estatales instrumen-
tos juridico-politico-idéneos que permitiran prevenir la violacion de la
norma local; no como una espada de Damocles que, al amenazar en
forma constante a los municipios, inhiba sus actividades normales, sino
por lo contrario, como mecanismos gue el propio orden juridico crea y
se da asi mismo para que, en caso de ruptura del ozden constitucio-
nal, se eviten vacios de poder, se retorne a la normalidad constitucional
y se sancione a quien o a quienes infringieron la norma, pero, todo
lo anterior, dentro del mas estricto apego a la norma y procedimientos
que la Constitucién general, la Constitucién particular del estado y las
leyes locales establecen.

Ahora bien, desde la perspectiva politica, la reforma incorpora varios
elementos que la hacen relevante: a) establece a la legislatura local
como organo exclusivo para decidir sobre los procedimientos; b) exige
un quérum calificado; ¢) otorga la garantia de audiencia; d) establece
la necesidad de una ley que contemple los supuestos de procedencia, y
¢) diferencia la suspension de ayuntamientos de la declaracion de
desaparicion.

a) La legislatura local como érgano exclusivo para decidir sobre los
cuatro procedimientos de defensa constitucional local, significa una de
las grandes apostaciones de la reforma. Antes de ella, las legislaciones
locales posteriores a la Constitucion de 1917, facultaban a diferentes
érganos para tomar las decisiones correspondientes: en algunos casos,
era facultad del gobernador pero con aprobacion de la legislatura, lo
cual como afirma Gonzalez Oropeza, implicaba en, cierta forma, sumi-
sion del érgano Legislativo al Ejecutivo.?* no sélo por la necesidad
de rendirles un informe, sino porque de hecho obligaba a la legislatura
a aprobar la decision del gobernador ya que, de no ser asi, se estaria
enfrentando politicamente al Ejecutivo estatal. Otras constituciones
otorgaban tal facultad a las legislaturas locales, y, finalmente, hubo
casos, como la Constitucién de Coahuila de 1942 que establecié que
correspondia 'soberana y discrecionalmente al Ejecutivo declarar,
cuando haya desaparecido el ayuntamiento de algin municipio, que
es llegado el caso de nombrar ayuntamiento provisional”.?

2¢ Bartlett, op. cit. nota 15, p. 9.
2t Gonzalez QOropeza. op. cif. nota 1. pp. 407 y ss.
22 Citada por Tena Ramirez, op. cift. nota 10, p. 153.
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En este orden de ideas, la reforma apropiadamente otorgé el mono-
polio de tales acciones al Congreso local. Estos son, por antonomasia,
los representantes populares; ademas, los congresos son organos plu-
rales: en ellos se encuentran representadas las corrientes ideolégico-
politicas mas importantes del pais.

Consideramos adecuado que haya sido el érgano Legislativo el
cempetente, primero por ser un érgano plural: en otras palabras, esto
significa que durante el procedimiento respectivo la oposicién tendra
oportunidad de intervenir; en este sentido la cposicién actia como ins-
trumento de contrapeso, con lo que se impide la posible toma de deci-
siones que pudieran lesionar los derechos de los sujetos en cuestion,

Debemos subrayar, sin negar la tendencia centralista, que en un
doble sentido se ha venido observando en nuestro Estado federal, en el
hecho de que “la Federacién limita a los estados, y los estados a los
municipios”,** que los érganos legislativos no son instrumentos ciegos
del Ejecutivo local que, contrario a lo expresado por Tena Ramirez,
la decision de los gobernadores no siempre se impone sobre las de las
legislaturas locales y, mucho menos, se ejerce de manera omnimoda
sobre los presidentes municipales.* Ciertamente existe una amplia
colaboracién entre los diferentes érganos, y. por otro lado, entre ellos
destaca la figura del Ejecutivo local, caracteristica esencial de nuestro
sistema politico; sin embargo, estos rasgos particulares de nuestra forma
de ser politica, no eliminan la autonomia politica de los congresos, ni
mucho menos, anulan su capacidad representativa plural.

b) En nuestro ordenamiento constitucional federal existen varios
tipos de quérum: el de asistencia, que en la mayor parte de los casos
consiste en la mayoria mas uno del total de legisladores: el de vota-
cibn, que significa que, en votacién ordinaria, basta con la mitad mas
uno de los legisladores presentes para tomar decisiones; este tipo de
quérum se convierte en calificado, en el caso de reformas constitucio-
nales, donde generalmente se aumenta a dos terceras partes de los
presentes y, por iltimo, algunos casos de excepcion, donde, por la
trascendencia del asunto, se necesitan las dos terceras partes del total
de legisladores que integran el cuerpo deliberativo, es el caso del pro-
cedimiento de sustitucién presidencial establecido en los articulos 84
y 85 de la Constitucion federal,

En este orden de ideas, la exigencia del qudrum calificado de dos
teracras partes de los integrantes del Congreso !ocal, se encuentra estre-

%3 Bartlett, op. cif, nota 15, p. 8.
2t Tena Ramirez. op. cif. nota 10. p. 160.
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chamente vinculada con la decisién de otorgar al érgano legislativo la
competencia para los efectos de los parrafos tres y cuatro de la frac-
cion I del articulo 115 constitucional. En efecto, la reforma, en su afan
de garantizar la adecuada aplicacién de tales preceptos, dificulta con-
siderablemente la aplicacion de los mismos ya que, al establecer que
seran las dos terceras partes de los integrantes, impide que las comi-
siones permanentes de los congresos locales asuman tal decision, ya
que la Constitucion expresamente se refiere al total de miembros que
componen la legislatura, situacién que excluye a dicha comisién y, por
otro lado, al establecer como qudrum las dos terceras partes, propicia
que las decisiones respectivas sean ampliamente discutidas y con ello
evita la precipitacién o la irreflexion.

Sobre el particular, Jorge Carpizo sostiene que este quérum de vota-
cién es muy importante en congresos integrados con diputados de di~
versos partidos politicos, y constituye una garantia de su exacta y
correcta aplicacién.?® Coincido totalmente con el actual rector de la
Universidad de México, el quérum calificado en este caso actiia como
un seguro constitucional en contra de posibles excesos, ya que para
que éste se observe se requiere la asistencia de todos los diputados que
integran el Congreso local y, normalmente del voto de los partidos
minoritarios pues, en casi la mayoria de las legislaturas locales los
diputados de oposiciéon representan el 25% del total de legisladores.

¢) El otorgamiento de la garantia de audiencia a todo sujeto que se
encuentre en los supuestos que venimos analizando, significé un deci-
dido avance en el proceso de imparticién de justicia y de seguridad
juridica de los gobernados. Tal como afirma Valencia Carmona, la
garantia de audiencia para los ayuntamientos era una disposicién que
va existia en varias constituciones locales, sin embargo, el mérito de
las reformas fue la incorporacién al orden constitucional federal, como
una obligacién insustituible, ya que, en muchas otras constituciones
locales, se carecia de dicha garantia; situacién que provocaba que, en
muchos casos, se destituyera sin mayor obstaculo a Jos miembros de los
ayuntamientos, mientras que éstos no poseian ni la oportunidad de
rendir la mas minima prueba o alegato ante el 6rgano competente.®

Ahora bien, el maestro Tena Ramirez al utilizar la interpretacién
gramatical para desentrafiar el alcance de esta disposicién, afirma que
por la forma que estd redactado el parrafo en cuestién, parece que la

25 Carpizo, Jorge, et al. “Evolucién y perspectivas del régimen municipal en
Méxica”, Nuevo derecho constifucional mexicano, México, Porrtia, 1983, p. 234

26 Valencia Carmona, Salvador, “La nueva estructura constitucional del mau-
nicipic'’, Nuevo derecho. .., cit, ncta anterior, p. 225.
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garantia de audiencia anicamente se refiere al caso de afectacién indi-
vidual de algunos de los miembros del ayuntamiento. De ser asi, con-
tinia diciendo Tena Ramirez, quedarian desprotegidos del derecho de
audiencia los ayuntamientos en si mismos censiderados, pero aun supo-~
niendo que el precepto los incluyera en el derecho de ser oidos, sigue
diciendo el maestro Tena Ramirez, tal derecho sélo podria hacerse
valer cuando la legislatura ejercitara la facultad de “'suspender ayun-
tamientos”, gue se suponen existentes puesto que se pretende suspen-
derlos; no asi cuando se tratara de la otra hipétesis, la de declarar que
“"han desaparecido” los ayuntamientos, caso en que seria imposible
conceder el derecho de audiencia a un organismo ya inexistente.?’

Es cierto que desde una estricta interpretacién légico-gramatical,
como la que realiza Tena Ramirez, pareciera deducirse la situacidén
descrita anteriormente: sin embargo, este tipo de interpretacién no
siempre es adecuada, especialmente por los antecedentes mexicanos.
En efecto, en nuestro pais existen claros ejemplos de cémo la interpre-
tacion gramatical no es siempre la correcta.*” En el caso que nos ocupa
hoy que recurrir a otras fuentes, tales como la exposicién de motivos
de la reforma, la comparecencia del secretario de Gobernacién al Se-
nado con el propésito de informar sobre las reformas del 115, los
dictamenes de las comisiones de cada una de las cAmaras que integran
el Cengreso de la Unién y los debates durante el proceso legislativo.

En este orden de ideas, del estudio de las fuentes antes descritas
no se desprende ningin elemento que permita deducir que el analisis
gramatical realizado por el maestro Tena sea correcto; por lo contra-
rio, todas ellas se refieren globalmente a los cuatro procedimientos:
e.g.. el secretario de Gobernacién durante su comparecencia en el
Senado sostuvo que el panorama actual (antes de la reforma) ofrece
un mosaico de posibilidades y procedimientos para suspender o declarar
desaparccidos los ayuntamientos, ¢ incluso para la suspension de sus
miembros, que desborda lo que seria estrictamente recomendable y que,
en ocasiones, ignora principios como la garantia de audiencia”.* El
Dictamen de la Camara de Senadores por su parte afirmé que:

La iniciativa sin embargo, reconoce en esa fraccién (la I del 115)
una bandera de innegable procedencia como el derecho de defensa
de los ayuntamientos en su conjunte y de cada uno de sus miem-

Tena Ramirez, op. cit. nota 10, pp. 159 y 160.
Carpizo, Jorge, op. cit, nota 7, pp. 65 y ss.
Bartlett, op. cit. nota 15, p. 9.
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bros, cuando las legislaturas suspendan o declaren que han desapa-
recido los ayuntamientos, o suspendan o revoquen el mandato a
alguno de los miembros de éstos. . ™

En este sentido, el analisis de los anteriores precedentes nos per-
mite afirmar que, con las cualificaciones del caso, el derecho de audien-
cia se debe observar en los cuatro procedimientos contemplados en los
parrafos tres y cuatro de la fraccién [ del articulo 115. Ciertamente
en el caso extremo de que todos los integrantes de un ayuntamiento
murieran, desaparecieran o abandonaran sus puestos, seria aparente-
mente imposible desahogar la garantia de audiencia, sin embargo, desde
mi perspectiva, tal garantia debe hacerse efectiva mediante la compa-
recencia de la comunidad ante las comisiones del Congreso, a efecto
de que certifiquen la desaparicion factica del ayuntamiento. De esta
manera la comunidad se convierte en vigilante de la legalidad del
procedimiento.

En conclusién, independientemente de la singular circunstancia arriba
descrita, la obligacion de otorgar la garantia de audiencia avala el
cumplimiento de los procedimientos constitucionales, evita la discre-
cionalidad vy elimina la posibilidad de realizar actos caprichosos e irre-
flexivos en la aplicacién de los instrumentos de defensa constitucio-
nal local.

d) La Constitucién consigna la obligacion por parte de las legisla-
turas locales de establecer y precisar en una ley las causales en que
proceden los cuatro procesos constitucionales locales, con lo que desa-
parece el riesgo de que se sigan tomando decisiones casuisticas que,
en muchas ocasiones, fueron violatorias de la Constitucién.

.Con respecto a la ausencia de legislacion sobre el particular, José
Francisco Ruiz Massieu afirma que esa omisién constitucional dio pie
a que gracias a la ambigiiedad de la legislacion local o bien con fun-
damento en disposiciones francamente antidemocraticas, los goberna-
dores o las legislaturas, lamentablemente subordinadas éstas a los pro-
positos politicos de aquéllos, burlaran la voluntad popular, destituyendo
o sustituyendo a los ayuntamientos y relegando a los ediles suplentes.®

En el mismo sentido, el secretario de Gobernacién afirmé que en un
sistema juridico no son admisibles los vacios de poder. El legislador
esta obligado a prever las contingencias susceptibles de afectar la mar-
cha normal de las instituciones y proveer los mecanismos adecuados

30 Proceso Legislativo, cif. nota 12, p. 30.
31 Ruiz Massieu, José Francisco, "El nuevo articulo 1157, Nuevo derecho....
cit. nota 25, p. 256.
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para tales casos. En la vida de un Estado democratico las situaciones
de excepcién también deben resolverse por la ley.®

Por lo tanto, la existencia de una ley que establezca criterios uni-
formes, garantiza la libertad municipal, acentiia el Estado democratico
de derecho e impide la aplicacién inadecuada de los procedimientos
aludidos.

e) La reforma diferencia la suspension de ayuntamientos de la de-
claracién de desaparicion de los mismos. Este aspecto es también de
trascendencia ya que, al evitar la confusién de estos dos procedimientos
que, como veremos en el siguiente apartado, son esencialmente diversos,
se desecha la posibilidad de cometer las arbitrariedades a que podria
dar lugar la aplicacién errénea de los conceptos, es decir, aplicar por
ejemplo la suspensién, que es de efectos constitutivos, en lugar de la
declaracién de desaparicién que tiene efectos, como su nombre lo dice,
eminentemente declarativos, o viceversa. En ambos casos, al confundir
los conceptos en lugar de reparar la anomalia o violacién constitucional,
para lo que deben ser utilizados los procedimientos, se estaria inci~
diendo en la violacién que se pretende resarcir. Por lo mismo, al preci-
sarse gue ambos procedimientos son de naturaleza diversa, la reforma
permite que las instituciones de defensa consttucional actiien como
instrumentos de reconstruccién del orden juridico trasgredido.

En resumen, los cuatro procedimientos de defensa constitucional
contemplados en la fracién 1 del articulo 115 constitucional han venido
a subsanar vicios y practicas politicas indebidas, que permitieron, en
algunos casos, decisiones desafortunadas que limitaron considerable~
mente la autonomia municipal; de tal suerte que, el alto grado de dis-
crecionalidad debido a la ambigitedad de las normas o ausencia de
ellas, motivs circunstancias irregulares.

Ciertamente la reforma actual robustece la estructura politica mu-
nicipal, fortalece la seguridad juridica de los ayuntamientos y, al crear
un nuevo marco juridico para el desarrollo de las relaciones politicas
entre estados y municipios, apoya la autonomia municipal y, por lo
mismo, da un paso politico de enormes dimensiones en el camino de
la democratizacién integral de la sociedad; por lo mismo, estamos
seguros que la reforma constituye un avance que serd la base para
que en lo futuro, que esperamos cercano, la sociedad civil municipal
sea directamente quien aplique estas instituciones de defensa cons-
titucional.

3 Bartlett. op. eif. nota 15, p. 10.
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III. ALCANCE DE LOS CONCEPTOS SUSPENSION, DECLARACION DE
DESAPARICION Y REVOCACION

Antes de iniciar el analisis de la adecuacién legislativa efectuada en
las constituciones locales y en las leyes organicas municipales, creemos
importante precisar el alcance de los conceptos que el tercer y cuarto
parrafos de la fraccién 1 del 115 contienen.

De la mera interpretacién gramatical de la disposicién a la que alu-
dimos, es posible distinguir cuatro diferentes supuestos: suspensién
de ayuntamientos, declaracién de desaparicién de ayuntamientos, sus-
pensién de municipes y revocacién de municipes,

En este orden de ideas, observamos dos medidas de caracter colec-
tivo y dos para casos individuales. Ahora bien, si aplicamos las reglas
de la interpretacién constitucional en el sentido de que, cuando la
nhorma tenga una connotacién técnica y, por lo tanto, restrictiva, quien
aplique dicha norma al caso concreto, debe darle a la misma el caracter
técnico que el legislador le otorgé. Este es el caso de la suspensién y la
declaracién de desaparicién. En efecto, estos dos conceptos no deben
ser equiparados, como de hecho sucedié en las leyes organicas muni-
cipales de muchos estados, como lo veremos en el siguiente capitulo,
ya que son de naturaleza totalmente distinta.

La diferencia fundamental entre ambos conceptos consiste en los
efectos que debe producir cada supuesto: la declaracién de desaparicién
de ayuntamientos es, como su nombre lo indica, de caracter meramente
declarativo, tiene como propésito la reconstruccion det orden juridico, en
otras palabras, significa la fractura de la convivencia, del orden munici-
pal, la ruptura del orden juridico, constituye un hecho en cuya ocurrencia
no cabe decretarlo sino reconccerlo y darle atencién. No se decide,
como cosa juzgada que el ayuntamiento ha desaparecido, se constata.
Declarar la desaparicién no es la obra de quien adjudica un derecho,
sino la de quien certifica un hecho.** La suspensidn, por su parte, es
una medida constitutiva, sancionadora, opera como instrumento penal
de la Constitucién en contra de quien o de quienes incurrieron en vio-
lacién de la norma: en este sentido, la suspensién individual o colectiva,
constituye un castigo que se aplica al trasgresor del orden juridico.

De esta manera, es posible establecer que la declaraciéon de desa-
pariciéon de ayuntamientos debe operar exclusivamente cuando pre-

32 Castillo Saltillo, Cruz Nestor, “Desaparicién y suspension de]l ayuntamiento™,
Democratizacién integral: reforma municipal, México, Secretaria de Gobernacion,
Memoria I, 1983, p. 57.
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viamente el ayuntamiento ya no existe ni de facto ni juridicamente,
Es decir, las causales en el primer caso podrian ser: fallecimiento de
todos o la mayoria de los miembros que integran el ayuntamiento;
situacién aunque dificil no imposible, sobre todo en aqueflos munici-
pios en que el ayuntamiento se integra por un presidente municipal,
un sindico y tres regidores; renuncia de todos o de la mayoria de los
municipes, abandono injustificado de las funciones municipales o por
imposibilidad fisica de todos o la mayoria de los municipes. La desa-
paricion juridica podria efectuarse cuando un ayuntamiento pretendiera
prorrogarse en sus funciones publicas y no se realizaran las elecciones
para el nuevo ayuntamiento. Aqui la institucién de defensa constitu-
cional operaria semejante a la garantia de la forma republicana de
gobierno contemplada por el articulo 76 fraccién V de la Consti-
tucion federal. En efecto, juridicamente hablando el ayuntamiento que
se encontrara en el supuesto antes aludido no existiria y, por lo mismo,
la legislatura debera declararlo desaparecido y nombrar a un concejo
municipal y convocar a elecciones.

La suspension, por su lado, debe aplicarse como sancién a quienes
violen la Constitucién federal o local, las leyes federales y locales
o, bien, no cumplan con las funciones para las que fueron electos.

Sebre el particular es importante insistir en la obligacién de dis-
criminar perfectamente ambos conceptos, ya que, de no hacerlo asi
podria prestarse a tomar decisiones inadecuadas, tal como sucedi en
algunos casos a nivel federal antes de la creacion de la ley regla-
mentaria de la fraccién V del articulo 76.%*

Por otro lado, la reforma de 1983 introdujo a nuestro ordenamiento
constitucional un concepto polémico y ajeno a nuestra historia consti-
tucional federal: la revocacion.

En efecto, la revocacién es una institucién complementaria de la
teoria del mandato imperativo de la representacién politica que con-
sidera al representante sometido y limitado por las instrucciones de
sus representados y, como consecuencia de esta visién iusprivatista
de la representacién, los electores pueden revocarle el mandato al
representante. Esta figura opera en ciertos paises de las llamadas
democracias orientales®® otros occidentales como Suiza y en algunas
pequefias comunidades norteamericanas.

Ciertamente algunos autores consideran que tal institucién deberia

8 Gonzalez Oropeza, Manuel, La infervencidn federal en la desaparicidn de
poderes, México, UNAM, 1983, pp. 159 vy ss.

#i Rodriguez Lozano, Amador, La representacion politica: una infroduccién a su
andli:is Iistdrico-constitucional. tesis profesional, México, UNAM, 1985, pp, 33 y ss,
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funcionar de acuerdo con su naturaleza intrinseca, es decir, como la
posibilidad que tiene el pueblo para remover las autoridades munici-
pales ante la constatacién de una causa grave.*® En principio coincido
con esta posicién que, finalmente, busca impulsar el desarrollo demo-
cratico de la sociedad civil al permitirle mayor participacion en la
toma de decisiones estatales; sin embargo, para que una institucién
como la revocaciéon tome carta de naturalizacidn en nuestro sistema
constitucional o en cualesquiera, hace falta mas que buenas inten-
ciones: en otras palabras, ni en la exposicién de motivos de la
iniciativa de reforma, ni en la comparecencia del secretario de Gober-
nacién a la Camara de Senadores para explicar los objetivos de la
iniciativa o bien durante los debates legislativos, encontramos evi-
dencias que nos permitan deducir que el érgano revisor de la Cons-
titucion al aprobar la iniciativa presidencial, quiso introducir a la
Constitucién la revocacion como institucién de lo que la doctrina
denomina democracia semidirecta.

En este orden de ideas, y aceptando que la Constitucion utiliza en
forma impropia el término revocacién, éste no debe entenderse en su
sentido técnico constitucional, sino a la luz de una interpretacidén te-
leol6gica del mismo y en armonia doctrinal de los demas principios
e instituciones de nuestra tradicién histérica-constitucional.

En efecto. si tomamos en cuenta que nuestra Constitucién no acep-
ta la teoria del mandato imperativo y que uno de los principios basicos
de nuestro orden constitucional es el sistema representativo, la revo~
cacién a que se refiere la reforma, tal como lo apunta Gonzalez
Oropeza, debe entenderse asimilada a una medida que debe ser ejer-
cida por la misma legislatura del estado.”

Se podria refutar mi hipétesis que, de ser cierta, entonces ;por qué
la Constitucién diferencia la revocacién de la suspensién?, sobre el
particular y en contra de lo expuesto por el autor antes referido,®®
la diferencia entre una y otra estriba en que la revocacién no es una
medida sancionadora, sino que es reconstructiva del orden juridico,
ya que, tal como lo entiende la Constitucién de Morelos, se revoca un
“mandato por causa superviniente y exclusivamente por causas de
inelegibilidad del municipe”. Es decir, qué sucede cuando se encuentra
que un regidor, ya en funciones, no reunié los requisitos de elegibi-~
lidad que exigia la Constitucion: e.g., ser mayor de edad, ser mexi-

3% Gonzalez Oropeza, op. cif. nota 1, p. 2.
37 lbidem.
38 Ibidem.
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cano, no tener antecedentes penales, etcétera, Es en estos casos
cuando a mi juicio, debe aplicarse la revocacién, ya que no procede
aplicarle la suspensién definitiva porque la trasgresion municipal no
es durante su gestidn municipal sino previa a ella. Por lo tanto, la
legislatura local como representante legitimo de la comunidad puede
proceder en nombre de la misma a revecar el nombramiento de quien
no cumple los requisitos legales para ser municipe y, con ello, sub-
sanar la violacién v volver a la normalidad constitucional.

IV, EVALUACION DE LA LEGISLACION ESTATAL

Como teda norma, la reforma municipal es susceptible de interpre-
tacién; en este sentido observaremos que mo todos los estados, inter-
pretaron de igual forma los conceptos que hemos venido analizando.
Ciertamente cada estado, de acuerdo con sus caracteristicas regionales
particulares, debe imprimirle a su legislacién su especial “personali-
dad”; sin embargo, todos deben obligatoriamente observar las bases
generales uniformes que la Constitucién federal dispone.

En este orden de ideas, en esta parte del trabajo me propongo
evaluar el avance de la reforma municipal a tzavés del analisis de las
constitucicnes locales y de las leyes organicas municipales.

. Constitucional

En lo referente a la incorporacién de la reforma a las constituciones
de las entidades federativas, hemos podido observar tres grandes
vertientes: estados que plasmaron textualmente la disposicién federal,
estados que le dieron una redaccién diferente pero apegada a la letra
y espiritu del articulo 115 de la Constitucién federal, y, finalmente,
aquellos que omitieron algin concepto del 115 constitucional.

En el primer supueste se encuentran las constituciones de siete
estados: Aguascalientes; Baja California; Estado de México: Hidal-
go: Michoacan; Oaxaca y Querétaro.

En la segunda vertiente se encuentran las constituciones de 14
estados: Campeche; Chihuahua: Coahuila; Colima; Durango; Guana-
juato; Guerrero; Nuevo Leén; Puebla; San Luis Potosi; Sinaloa: So-~
nora; Tabasco y Veracruz; quienes, respetando el espiritu de la re-
forma del articulo 115, le imprimen redaccién particular a la disposicion
respectiva de sus constituciones,

Por ultimo, en las constituciones de diez estados existen impor-
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tantes omisiones o irregularidades que a continuacion se sedalan:
Nayarit no se refiere ni al derecho de audiencia ni al quérum cali-
ficado de las dos terceras partes de los integrantes de la legislatura
que expresamente establece la Constitucién federal; Zacatecas, en el
capitulo referente a las facultades del Congreso, establece que éste
podra “Declarar la suspensién de ayuntamientos o que éstos han
desaparecido. ..” asimilando la suspensién, que no es declarativa sino
constitutiva, a la desaparicién; por otro lado, de la misma manera que
Nayarit omite mencionar el quérum calificado, la Constitucion de
Jalisco, indebidamente, equipara los procedimientos de suspensién y
declaracién de desaparicién de ayuntamientos, y, por lo mismeo, no
regula la suspensién colectiva, ya gue en su articulo 36, fraccién I,
parrafo cuarto, establece que “el Congreso podra... declarar que
los ayuntamientos se han desinfegrado y suspender o revocar el man-
dato de alguno de sus miembros...”; Tlaxcala, por su parte, al
mencionar que la legislacién secundaria establecerd las causas por
las que procederan tales procedimientos, no contempla la figura de la
declaracién de desaparicién de ayuntamientos; asimismo, Morelos no
se refiere en el articulo 41 al caso de la revocacién aunque, al esta-
blecer las causales, dispone que la revocacién del mandato procede
cuando el municipe no retna los requisitos de elegibilidad previstos
para el caso; Baja California Sur no establece la garantia de audien-
cia que la Constitucién expresamente otorga: Quintana Roo no dis-
tingue los cuatro procedimientos consagrados en la Constitucion ge-
neral y exclusivamente se refiere a la fraccion XXXVIII del articulo
75, como facultad del Congreso, “decidir sobre la desaparicion de
poderes municipales’”; Tamaulipas violenta el espiritu de la reforma
al incluir como requisito que los procedimientos se inicien por acuerdo
del Ejecutivo estatal, requisito no plasmado por la norma fundamental.

Por dltimo, las reformas de Chiapas v Yucatan: La primera otorga
a la Comisién Permanente la facultad de llevar a cabo los cuatro
procedimientos, situacién flagrantemente contraria a la disposicién
constitucional que exclusivamente dispone que sea la legislatura local
quien resuelva sobre el particular. La segunda, al referirse al derecho
de audiencia, que la Constitucién general otorga a los municipes,
dispone que ésta se efectie ante la Comisién Permanente de legis-
lacién, puntos constitucionales y Gobernacién, situacién no contraria
al espiritu de la reforma; sin embargo, establece un requisito no con-
templado por el 115 y que pudiera hacer nugatorio el derecho de
audiencia, ya que establece que tal derecho podra hacerse efectivo,
cuando las circunstancias asi lo permitan a juicio de la mencionada
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Comisién Permanente, Sobre el particular es importante tener presente
lo expresado en este mismo articulo: lo referente a la garantia de
audiencia,

2. Leyes organicas municipales

A excepcion hecha de Baja California, Campeche, Coahuila y Mi-
choacan que no adecuaron su legislacién, del analisis de Ia legislacion
municipal secundasia se encontraron los siguientes datos:

a) Los procedimientos de suspension y declaracion de desaparicion
de ayuntamientos y suspension 4 revocacion de municipes son rea-
lizados por las legislaturas de los estados, salvo las siguientes excep-
ciones: Colima no se refiere al procedimiento de suspensién de ayun-
tamientos; Puebla no contempla ninguno de los dos casos colectivos
y la revocacién la establece indebidamente como facultad del ayun-
tamiento; Jalisco contempla las cuatro instituciones en la Ley Orga-
nica del Congreso,

b} En cuanto a la iniciativa para poner en movimiento a la legis-
latura local y aplicar la fraccion I del 115, se observé las siguientes
tendencias: a iniciativa del Ejecutivo local, Estado de México, Que-
rétaro, Nuevo Leén y Tamaulipas; por su parte Baja California Sur,
Durango, Guerrero, Qaxaca, San Luis Potosi, Sonora y Zacatecas la
otorgaron a los integrantes de la legislatura, al titular del Ejecutivo
del estado o a cualquier ciudadano vecino del estado; los estados de
Guanajuato y Veracruz, exclusivamente por accién popular sin exigir
el requisito de la vecindad; Nayarit, la suspensién colectiva a la legis-
latura, Ia declaracion de desaparicién y la suspensién individual al
Congreso local y a los miembros del ayuntamiento; Colima, exclusi-
vamente, regula la declaracién de desaparicién y la otorga al Ejecutivo
estatal, a los vecinos del municipio y a los legisladores locales, y
Morelos, la declaracién de desaparicién al Ejecutivo estatal o a los
legisladores locales, la suspensién colectiva o individual, aunque ex-
presamente no la consigna, se infiere que le corresponde al Congreso
local.

¢) Er cuanto a las causales para la declaracion de desaparicidn de
ayuntamientos, la mayoria de las leyes organicas municipales distin-
guieron la declaracion de desaparicion de la suspension de ayunta-
mientos; en este orden de ideas, las principales causales fueron: la
desintegracién del cuerpo edilicio o el caso de que no fuera posible
¢l ejercicio de sus funciones conforme al orden constitucional o federal.
Sin embargo, Oaxaca establece las mismas causales para los dos pro-
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cedimientos antes aludidos; Hidalgo por su parte aplica las mismas
causales para los cuatro procedimientos de la fraccién I del articulo
115, y aunque Nuevo Leén, Estado de México y Guerrero parece
que diferencian las causales para la declaracién, en la realidad las
asimilan a la suspensién, ya que se refieren a medidas que se apli-
caran como sancién a los miembros del ayuntamiento o circunstancias
que rompan el orden juridico y la seguridad social.

d) Las causales de suspension de un ayuntamiento previsto por las
leyes secundarias son muy similares; en este sentido es posible esta-
blecer que los estados de Durango, San Luis Potosi, Baja California
Sur, Zacatecas, Nayarit, Sonora, Tamaulipas, Morelos, Querétaro,
Veracruz, Estado de México, Chihuahua, Guerrero, Colima, Hidalgo,
Tlaxcala, Nuevo Leon y Guanajuato establecieron las siguientes causa-
les genéricas: por suscitarse conflictos graves entre sus integrantes
que hagan imposible el ejercicio de sus funciones por inasistencia
consecutiva a tres sesiones de cabildo sin causa justificada de la mayor
parte de los integrantes del ayuntamiento; por no prestar con causa
justificada los servicios publicos que tienen encomendados; por viola-
cién a las normas juridicas que rigen los procesos electorales, y por
actos y omisiones que constituyan perjuicio a los intereses puablicos
fundamentales y a su correcto despacho.

Existen, por otro lado, estados con algunas particularidades: Du-
rango, Morelos y Guerrero contemplan como causal de suspensién
colectiva que la mayoria o la totalidad de sus integrantes se encuen-
tren en el supuesto de que proceda suspensién en lo particular. Esta
causa, a nuestro juicio, debe considerarse como una hipétesis de
desaparicién, ya que al actualizarse se daria un vacio de poder en el
ayuntamiento; Nayarit y Oaxaca equiparan el inicio del procedimien-
to de declaracién de desaparicién de un ayuntamiento como una causal
de suspension del cuerpo colegiado, situacién que contraviene la ga-
rantia de seguridad juridica, ya que sin ser oido el ayuntamiento,
se decreta la mencionada suspension; finalmente, Tlaxcala sefiala las
causales de suspensién de ayuntamientos en forma correcta, sin em-
bargo, también considera causas que corresponden a la desaparicion
de ayuntamientos, ya que se refiere a la desintegracién de los mismos.

e) En el supuesto de la revocacién del mandato a un municipe,
Durango, San Luis Potosi, Baja California Sur, Nayarit, Sonora, Ta-
maulipas, Morelos, Querétaro, Chihuahua, Colima, Hidalgo y Nuevo
Leén establecieron como tnica causa y ademas superviniente de la
revocacién, el no reunir los requisitos de elegibilidad previstos para
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el caso; Sonora, Querétaro, Tamaulipas, Nayarit, Nuevo Leén y Ve-
racruz, ademas de la causal de inelegibilidad, consignan otras propias
de la suspensién individual; Oaxaca, Tlaxcala, Jalisco, Zacatecas,
Guerrero, Estado de México y Guanajuato no distinguen la revoca-
cién de la suspension individual, y Zacatecas y Tabasco no regulan
la revocacion.

F) La magoria de las entidades federativas consigné como causal
para la suspension de miembros de un ayunfamiento las siguientes:
abandono de funciones por tiempo determinado en las propias leyes:
inasistencia consecutiva a sesiones de cabildo sin causa justificada;
quebrantamiento de los principios del régimen federal o de la cons-
titucidon politica del estado; cuando se dicten en su contra auto de
formal prisién por delito doloso; abuso de autoridad en perjuicio de la
comunidad del municipio; omisién reiterada en el cumplimiento de sus
funciones, incapacidad fisica o legal permanente.

Tabasco, Qaxaca y Querétaro no establecen causales; Hidalgo con-
signa en una sola disposicion las causales para los cuatro procedi-
mientos, y Nayarit establece en una disposicién la posibilidad de que
e] Congreso a su arbitrio califique actos u omisiones no contemplados
en la Ley como causal de suspensién individual.

g9} Por ofra parte, las causales de suspensién y desaparicién de
ayuntamientos y de suspension y revocacion de miembros del mismo,
se actualizan a través del procedimiento que para tal fin se contem-
plan en la mayoria de leyes organicas municipales. Al respecto se
observa que tdnicamente Baja California, Coahuila, Hidalgo, Jalisco,
Michoacan, Puebla, Querétaro, Tabasco, Tamaulipas v Tlaxcala, no
contemplan un procedimiento a través del cual desarrollaron las cuatro
instituciones de defensa constitucional las restantes entidades federa-
tivas que si lo establecen.

El procedimiento en términos generales podemos caracterizarlo de
la siguiente forma: Se inicia ante la legislatura por la persona o
personas competentes, en periodo de receso ante la diputacién per-
manente, quien convoca a sesiones extraordinarias al Congreso del
estado, para que éste determine la procedencia de la peticién. En
caso afirmativo se turna a una comisién instructora, ante la cual se
celebra la audiencia constitucional, en la que el denunciado o quien
lo represente podra presentar pruebas y alegatos. Esta hipétesis se
encuentra prevista por los estados de Guerrero, Morelos, Navarit,
Sonora, Tamaulipas y Veracruz.

Ahora bien, para el supuesto dec que el Congreso del estado se en-
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cuentre en periodo de sesiones ordinarias y, por lo tanto, sea él quien
reciba la peticion, ¢l se encargara de calificar la procedencia de la
misma, la que en su caso sera turnada a la comisién instructota co-
rrespondiente, para efectos de la celebracion de la audiencia consti-
tucional y que en ella se presenten las pruebas y alegatos que con-
vengan a los intereses del denunciado. Al respecto, este procedimiento
lo contemplan las entidades de Baja California Sur, Colima, Chihua-
hua, Durango, Guerrero, Estado de México, Nayarit, Oaxaca, San
Luis Potosi, Sonora, Veracruz y Zacatecas.

Cabe sefialar que los estados de Chihuahua y Guerrero condicionan
la celebracion de la audiencia constitucional a las circunstancias im-
perantes, a juicio del Congreso del estado, situacién que no sucede
en las demas entidades federativas.

Por otra parte y en relacion con el procedimiento, es de sefialarse
que unicamente tres estados —Durango, Estado de Meéxico, y Sono-
ra— previenen que la comisién instructora, una vez agotada la ins-
truccion del procedimiento, formulen conclusiones y sea ella misma
quien emita la resolucién, situacién que resulta contraria al articulo
115 constitucional que prescribe que sera ¢l Congreso del estado, con
el voto de las dos terceras partes de sus integrantes, quien resuelva lo
procedente, Los demas estados si observan, en sus respectivas leyes
organicas municipales, que sera el Congreso quien resuelva, por acuer-
do de las dos terceras partes de sus integrantes, sobre la suspensiéon
y declaracién de desapariciéon de ayuntamientos o suspensién y revo-
cacién del mandato de alguno o algunos de los miembros del ayun-
tamiento.

Finalmente, a manera de conclusién podemos afirmar que, con las
observaciones realizadas, casi la totalidad de las entidades federativas
reformaron su constitucién y su legislacién secundaria. La mayoria
de ellas supo interpretar el espiritu de la reforma del 115 constitu-
cional. Hago votos porque al aplicarse estas disposiciones de defensa
constitucional local cumplan con su cometido y salvaguarden la vi-
gencia de] estado de derecho y contribuyan a perfeccionar nuestra
democracia.
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