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CAPITULO QUINTO

EL ORIGEN POLITICO Y JURIDICO DE LOS PROCEDIMIENTOS
CONSTITUCIONALES DE PROTECCION DIRECTA MUNICIPAL,
SU OBJETO Y FINALIDAD

I. INTRODUCCION

En esta tercera y ultima parte de nuestro trabajo abordaremos los proce-
sos constitucionales con los que los municipios cuentan para hacer efec-
tiva su autonomia local frente a terceros o para protegerse cuando se les
vulnere por algin orden u 6rgano de gobierno, tanto en México como en
Espana.

Asimismo, lo que consideramos medular de este capitulo y los siguien-
tes consiste en descubrir si realmente los mecanismos actuales con los
que cuentan los municipios son lo verdaderamente efectivos como para
hacer frente a posibles invasiones o vulneraciones de la autonomia muni-
cipal. Del mismo modo, intentaremos desentrafiar y dar los elementos
fundamentales y elementales a los lectores para que puedan valorar si el
concepto de autonomia local que nosotros proponemos en la primera
parte del trabajo es realmente normativo o si se trata simplemente de un
mero concepto nominal, dentro de las realidades politicas y juridicas de
los paises que comparamos.

Ademas, dentro de este quinto capitulo estudiaremos las realidades y
antecedentes politicos y juridicos que precedieron a la creacion de los
conflictos en defensa de la autonomia local, asi como a las controversias
constitucionales mexicanas, en cuyos procesos previos a su creacion he-
mos distinguido, como puntos de encuentro, la gran presioén politica que
los municipios realizaron para lograr la reivindicacion de contar con un
instrumento que les permitiera el acceso directo al maximo tribunal na-
cional, pues, cuando ya se pensaba que el mundo se globalizaba y que
éste seria una gran aldea comiin (y como consecuencia de esto se debili-
tarian las demandas locales), la reanimacion de los municipios surge

185
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como un fendmeno socioldgico y juridico que se presenta opuesto a los
fenémenos recientes de la universalizacion y de la globalizacion.

Aparte de lo anterior, las demandas municipales de contar con un
proceso directo de defensa ante el maximo tribunal nacional es también
consecuencia de la falta de una tutela efectiva en los sistemas constitu-
cionales de ambos paises, ya que antes de la creacion de éstos, ni los mu-
nicipios espafioles ni los municipios mexicanos contaban con un acceso
directo a alguno de los procesos constitucionales existentes.

Del mismo modo, trataremos las criticas a las que fue sometido el
conflicto en defensa de la autonomia local por parte de la doctrina cons-
titucional espafiola, las que sobresalen son las relacionadas con la singu-
lar naturaleza del conflicto, asi como a la deficiente configuracion del
proceso, sobre todo en lo concerniente a la interposicion indirecta de un
recurso de inconstitucionalidad por medio del CDAL Yy, para el cual la
Constitucion no le ha otorgado legitimacion a los municipios, ni potestad
de resolucion al TC.

Nuestra intencion en el presente capitulo es la de contrastar los meca-
nismos ya existentes, a partir de su creacion, para que en base a la com-
paracion se encuentren soluciones a las posibles lagunas que pueden
existir en ambos procesos y por lo tanto, no entraremos al debate sobre la
constitucionalidad o no de los nuevos procesos —sobre todo en el caso
del CDAL—. Sin embargo, también consideramos prudente el tratarlas
para que el lector las conozca. Igualmente creemos prudente el indicar
que con algunas de las criticas si estamos de acuerdo, sobre todo, en
cuanto a la configuracion procedimental del CDAL, pero, en cuanto al
fondo, consistente en dar acceso a los municipios al TC, creemos que és-
ta si era una necesidad juridica y politica, asi como una deuda historica
con la institucion municipal.

Y para concluir, estudiaremos el objeto, la finalidad, y las materias
que pueden ser sometidas a los procesos constitucionales ya menciona-
dos, en donde ademas, analizaremos las principales jurisprudencias y
criterios que han marcado el devenir de los procesos, hasta el momento
actual, resaltando como punto medular y finalidad de la investigacion las
similitudes y diferencias entre ambos procesos.
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PROTECCION DIRECTA MUNICIPAL 187

II. FACTORES JURIDICOS Y POLITICOS QUE DIERON ORIGEN
A LA REFORMA DE 1994 A LA CONSTITUCION MEXICANA

1. La falta de acceso directo de los municipios
a los mecanismos constitucionales

Uno de los principales origenes de la reforma de diciembre de
1994*7 surgi6 de la imposibilidad juridica de tutelar y armonizar el sis-
tema federal mexicano por medio de un procedimiento constitucional
efectivo,*® ya que, antes de esta reforma, el (inico mecanismo efectivo
en la jurisdiccion constitucional mexicana era el juicio constitucional
de amparo.**’

El juicio de amparo se encuentra establecido en el articulo 103 de la
Constitucion,** en cuya ordenacién, ademas de contemplar la proteccion
de las garantias individuales**! (fraccion 1), también regula, en la frac-
cion segunda y tercera, la posibilidad del juicio de amparo cuando se
cometa una invasion de soberanias o de esferas de competencias por
leyes** o actos de autoridad de la Federacion que vulnere o restrinja la
soberania de los estados o del Distrito Federal, y, a su vez, por leyes o ac-
tos de autoridad de los estados y el Distrito Federal que restrinjan o
vulneren la soberania de la Federacion.

437 Burgoa, Ignacio, op. cit., nota 1, p. 882.

438 Fix-Fierro, Héctor, “La reforma judicial de 1994 y las acciones de inconstitucio-
nalidad”, Ars luris, Revista del Instituto de Documentacion e Investigacion Juridicas de
la Facultad de Derecho de la Universidad Panamericana, Reforma judicial, México,
(nim. Especial), vol. 13, 1995.

439 Ochoa Huerta, Carla, Mecanismos constitucionales para el control del poder po-
litico, 2a. ed., www.bibliojuridico.org/libros/1/158/9.pdf.2001, pp. 14 y 15.

440 Al respecto del juicio de amparo mexicano puede verse a Burgoa Orihuela, Igna-
cio, El juicio de amparo, México, Porrtia, 2001, Castro Castro, Juventino, Garantias y
amparo, México, Porriia, 1996; Fix-Zamudio, Héctor, £/ juicio de amparo, México, Po-
rraa, 1964; Ferrer Macgregor, Eduardo, La accion constitucional de amparo en México y
Espana, prologo de Héctor Fix-Zamudio, México, Porrtia, 2000; Gudifio Pelayo, José de
Jesus, Introduccion al amparo mexicano, México, Noriega, 1999.

441 Enel constitucionalismo mexicano, cuando se habla de las garantias individuales
se estd haciendo referencia a lo que en Europa y Espafia es concebido e identificado co-
mo derechos fundamentales.

442 Respecto del juicio de amparo para la impugnacion de leyes puede consultarse
Carrazco Zuiiga, Joel y Zendn de Quevedo, Rodrigo, Amparo directo contra leyes, Mé-
xico, Porrtia, 2001.
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Sin embargo, en la practica juridica, al momento de querer hacer efec-
tivo este procedimiento,* tanto la Federacion, los estados, municipios y
el Distrito Federal se encontraban con que no tenian legitimacion proce-
sal para interponer un amparo de estas caracteristicas, ya que, no se les
vulneraban garantias individuales (presupuesto procesal para la proce-
dencia del juicio de amparo),** por lo que este tipo de amparos no pro-
cedieron, aunque existian literalmente en la Constitucion. La interpre-
tacion y argumentacion que la SCIN dio sobre la improcedencia del
amparo fue la siguiente:

INVASION DE ESFERAS DE LA FEDERACION A LOS ESTADOS Y VICEVERSA,
AMPARO POR. El juicio de amparo fue establecido por el articulo 103
constitucional, no para resguardar todo el cuerpo de la propia Constitu-
cion, sino para proteger las garantias individuales; y las fracciones II y III
del precepto mencionado deben entenderse en el sentido de que solo pue-
de reclamarse una ley federal, cuando invada o restrinja la soberania de
los estados, o de éstos, si invade la esfera de autoridad federal, cuando
exista un particular quejoso, que reclame la violacion de garantias indivi-
duales, en un caso concreto de ejecucion o con motivo de tales invasiones
o restricciones de soberania. Si el legislador constituyente hubiese querido
conceder la facultad de pedir amparo para proteger cualquier violacion a
la Constitucion, aunque no se tradujese en una lesion al interés particular,
lo hubiese establecido de una manera clara, pero no fue asi, pues a través
de las constituciones de 1857 y 1917, y de los proyectos constitucionales
y actas de reforma que las precedieron, se advierte que los legisladores,
conocieron ya los diversos sistemas de control que pueden ponerse para
remediar las violaciones a la Constitucion, no quisieron dotar al Poder Ju-
dicial federal de facultades omnimodas, para oponerse a todas las provi-
dencias inconstitucionales, por medio del juicio de amparo, sino que qui-

443 La tinica en la que los municipios podian ser parte de un amparo consistia en que
¢éstos actuaran como sujetos individuales de derecho.

444 Burgoa opina al respecto que para que el amparo proceda se necesita que exista
un agravio personal y directo (articulo 107 CM) y cita la tesis de la SCJN que dice al
respecto: “Tan solo tiene derecho de invocar el amparo la persona directamente agravia-
da por el acto violatorio de garantias, porque ese derecho es personalisimo, toda vez que
el acto violatorio afecta solamente al agraviado, y que parte agraviada lo es, para todos
los efectos del amparo, la directamente afectada por la violacion de garantias; no el ter-
cero a quien indirectamente afecte la misma violacion (Semanario Judicial de la Federa-
cion, t. IV, p. 127, t. LXX, p. 2276). Cfr. Burgoa Orihuela, Ignacio, E/ juicio de amparo,
30a. ed., México, Porrtia, 2001, p. 272.
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sieron establecer éste, tan solo para la proteccién y goce de las garantias
individuales.**

De la lectura de la interpretacion que la SCIN hace a las fracciones 11
y III del articulo 103 CM observamos que se deja sin una posibilidad
procesal a los poderes de la Federacion de acceder directamente al juicio
de amparo, y solamente les deja la posibilidad de una legitimacion indi-
recta por medio de un individuo a titulo personal (amparo-soberania),
cuando alguno de los poderes de la Federacion le vulnere alguno de sus
derechos fundamentales o garantias individuales.**® Sin embargo, en ca-
so de obtener sentencia favorable en el juicio de amparo, el efecto de la
misma so6lo le protegera a ¢l aunque la ley sea inconstitucional. Por lo
que en el fondo, poco o nada protegia el amparo a un poder cuando se le
vulneraba una competencia atribuida a €l por parte de otro poder u 6rga-
no (Formula Otero).

Los casos mas frecuentes en la realidad juridica mexicana de este tipo
de invasiones competenciales ocurrian cuando (regularmente la Federa-
cion) fijaba un impuesto para el cual no tenia competencia material (véase
capitulo cuarto, IV). En esta situacion, ni el estado de la Federacion ni el
municipio podian acceder de manera directa al amparo, puesto que son
considerados como poderes (los cuales no tienen garantias individuales)
por lo que el impuesto, aun siendo inconstitucional, seguia vigente vy,
como ya analizamos, en caso que fuese impugnado de inconstitucional,
la sentencia solo protegia a quien interponia el amparo, pero el impuesto
seguia cobrandose por parte de la Federacion, aun teniendo vicios forma-
les de inconstitucionalidad (véase capitulo cuarto, V).

En este contexto y después de haber analizado la imposibilidad de
acceso por parte de los poderes de la Federacidon —y en el caso que nos
interesa el municipal— al juicio de amparo para proteger sus compe-

445 Semanario Judicial de la Federacion 1917-1985, Apéndice (primera parte), tesis
62, p. 133.

446 En el amparo-soberania los particulares no alegan que una autoridad inconstitu-
cionalmente les viola sus garantias individuales, sino lo que plantea es el no respeto de
una autoridad por parte de otra autoridad en sus atribuciones exclusivas, sin plantearse
por un individuo la lesion a la entidad invadida, a la cual no pueden representar, sino
tan s6lo aquellos efectos que causa la invasion sobre los derechos individuales del ciu-
dadano demandante. Cfi. Castro Castro, Juventino, £/ articulo 105 constitucional, 4a.
ed., México, Porrtia, 2001, p. 191.
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tencias,*’ descubrimos que al no existir la legitimidad de éstos para acu-
dir directamente a los tribunales federales en defensa de sus competencias,
su “autonomia” quedaba incompleta por la falta de un procedimiento efec-
tivo en defensa de sus capacidades, y la definicion esgrimida por nosotros
en la primera parte de nuestro trabajo también quedaba truncada en la rea-
lidad juridica y politica mexicana**® (véase capitulo primero, IV.1).

A pesar de lo anterior, la Constitucion mexicana de 1917,*° en su ar-
ticulo 105 si contempl6 un procedimiento para la resolucion de conflic-
tos competenciales entre la Federacion y los Estados o entre los poderes
de un mismo orden juridico. Dicho procedimiento lo confiaba a la SCJN.
Sin embargo, la idea, la tendencia y la interpretacion del constituyente de
Querétaro giraron en torno a que este tipo de conflictos se dividiera en
dos clases, conflictos politicos y conflictos de caracter constitucional.**°

447 La Ley de Amparo (articulo 90.) limita la procedencia del juicio a aquellos casos
en que se afecten los intereses patrimoniales del municipio como entidades juridicas de de-
recho civil pero no como entidades publicas. Es decir, las personas morales oficiales si
pueden promover el amparo, pero solo para la defensa de sus intereses patrimoniales que
se deriven de las relaciones de naturaleza civil contraidas por el municipio como entidad
juridica. Cfr. Ovalle Favela, José, “Las controversias constitucionales”, Revista Juridica del
Poder Judicial del Estado de Tabasco, num. 003, (nueva época), septiembre de 1995, p. 78.

448 Autonomia, seglin nuestro concepto, es “la titularidad del municipio de poder gestio-
nar y resolver todos los asuntos de caracter local mediante sus representantes elegidos demo-
craticamente entre los miembros de su comunidad, los cuales tendran dentro de sus prerroga-
tivas el organizar por medio de la reglamentacion todos los ambitos que a su competencia
legal corresponda, asi como la libre administracion de sus recursos. La autonomia sélo sera
plena si los municipios pueden acceder de manera “sencilla y efectiva” mediante sus autori-
dades legitimadas, ante los tribunales del Estado en defensa de su autonomia si les es vulne-
rada. Sin esta Ultima facultad, el concepto de autonomia quedaria incompleto”.

449 El antecedente mas proximo del actual articulo 105 constitucional es el articulo
98 de la Constitucion de 1857, que establecia lo siguiente: “Corresponde a la Suprema
Corte de Justicia desde la primera instancia, el conocimiento de las controversias que se
susciten de un Estado con otro, y de aquéllas en que la Unién fuere parte”. Sin embargo,
en la realidad juridica y politica del siglo XIX, este mecanismo fue de escasa aplicacion,
ya que los conflictos entre 6rdenes de gobierno, poderes y drganos se concibieron como
disputas politicas y fueron medios politicos los utilizados para su resolucion, por lo que
este mecanismo fue solamente nominal. Aunado a lo anterior, este precepto constitu-
cional carecié de una ley reglamentaria, por lo que se hizo casi imposible su instru-
mentacion practica. Cfr. Cardenas Gracia, Jaime, “El municipio en las controversias
constitucionales”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nim. 86, mayo-agosto de
1996, p. 448.

450 Sin embargo, Gonzalez Oropeza explica que la diferencia entre conflicto politico y
controversia constitucional nunca se deslindd con precision, seguramente porque es impo-
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La resolucién de los conflictos de caracter politico fue otorgada al
Senado respecto a conflictos facticos entre autoridades locales. Sin em-
bargo, como ya analizamos durante el capitulo segundo de este libro,
esta facultad otorgada al Senado sirvid de instrumento para justificar
una gran cantidad de intervenciones del centro a las entidades de la
Federacion en detrimento de la autonomia estatal (véase capitulo segundo,
111.2).

En este contexto, y en lo que respecta a la resolucién de conflictos
de caracter constitucional, esta facultad le fue otorgada a la SCJN para
que ella conociera y resolviera, aunque, su instrumentacion fue esca
sa,*! debido al fuerte presidencialismo que se vividé en México durante
la mayor parte del siglo XX,*? y en donde, al existir una hegemonia de
un partido casi tinico, la mayor parte de los conflictos fueron resueltos
de manera politica. Ademas, en este tipo de hipotesis existe una débil
linea que separa lo politico de lo juridico-constitucional, por lo que
muchas situaciones que debieron ser resueltas de manera juridica fue-
ron resueltas de manera politica (véase capitulo segundo, I1.2).

sible hacerla de manera abstracta y general, y s6lo quedo el camino casuistico de los ca-
sos resueltos por uno y por otro. Cfi. Gonzalez Oropeza, Manuel, “Préologo”, Gudifio Pe-
layo, José de Jesus, Controversia sobre controversia, México, Porrtia, 2001, p. XXI.

451 De 1917 a 1994 se suscitaron sesenta y seis controversias, de las que la mayor
parte no llegaron a resolverse por haber sido planteadas por los municipios dichas con-
troversias no procedieron por no ser considerados los municipios como poderes para
efectos del articulo 105 constitucional. Cfi. Cossio, Jos¢é Ramon, “Similitudes y diferen-
cias entre las controversias constitucionales y las acciones de inconstitucionalidad”, La
defensa de la Constitucion, Fontamara, 2000, p. 64. En contraste, so6lo en el primer afio
de haberse reformado el articulo 105 constitucional se sobrepas6 el numero de demandas
promovidas en setenta y siete aflos de vigencia de la anterior configuracion de dicho
articulo. Cfr. Vizcaya Priego, Daniel, “Controversias constitucionales en México”, en
Vega Gomez, Juan y Corzo Sosa, Edgar (coords.), Instrumentos de tutela y justicia cons-
titucional, Memorias del VII Congreso de Derecho Constitucional, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, p. 761.

452 Autores como Fix-Zamudio consideran que una de las pocas controversias cons-
titucionales que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolvio en cuanto al fon-
do, fue la conocida como “el caso Oaxaca” en el afio de 1932, en la que el procurador
general de la Republica, en representacion del gobierno federal, solicit6 la nulidad de
la Ley de Dominio y Jurisdiccion de Monumentos Arqueoldgicos expedida por el go-
bierno de Oaxaca. Al respecto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion considerd
que dicho ordenamiento local invadia las facultades exclusivas de la Federacion y lo
declar¢ inconstitucional con efectos generales. Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., nota
137, pp. 75 y 76.
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Ademas de lo anterior, se unieron factores econdomicos y politicos co-
mo, por ejemplo, la centralizacion de los recursos financieros o la concen-
tracion de poder en manos del presidente de la Republica que impedian
que los estados y municipios accedieran a los mecanismos de proteccion,
porque si algin municipio queria hacer valer su derecho de acceso a los
tribunales, la Federacion y los estados tenian una serie de mecanismos ex-
tralegales para someterlo (véase capitulo segundo, I1.2). También, afadi-
mos a estas causas el que no fuera hasta finales de la década de los ochen-
ta y principios de los noventa cuando un partido distinto al del presidente
(PRI), tuvo la posibilidad de gobernar un estado de la Federacion, por lo
que hasta entonces el presidente de la Republica tenia disciplinados a la
mayoria de los gobernadores y presidentes municipales.**

En lo que toca a la legitimacion de los municipios para acceder a las
controversias constitucionales, éstos se mantuvieron disminuidos en
cuanto a su acceso a dicho proceso, y por consecuencia y ante la falta de
legitimidad, también estuvo disminuida su autonomia local o municipal
durante este periodo, ya que los municipios no tenian la posibilidad
efectiva de proteger su esfera de competencias frente a la Federacion y al
estado de su pertenencia o frente a otro municipio.***

Hasta antes de la reforma de 1994, no se tenia muy claro si el muni-
cipio podia ser parte en una controversia constitucional. La doctrina
mexicana sostenia que el municipio no era un poder publico, y lo con-
cebia como un organismo descentralizado por region;** sin embargo,
el antecedente mas préximo donde se le dio posibilidad de acudir ante
la suprema corte por medio de una controversia constitucional fue me-
diante el criterio sostenido en el amparo en revision 452/90 interpuesto

453 En 1988 el PRI tenia practicamente el monopolio en lo que a municipios se refie-
re, ya que solo 39 municipios eran gobernados por partidos distintos al PRI, 1.63% del
total de los municipios mexicanos. Cfr. Lujambio, Alonso, op. cit., nota 121, p. 82.

454 Rodriguez Lozano advierte que el articulo 105, tal y como fue concebido por el
constituyente de 1917, estaba incompleto, pues tenia los siguientes defectos: a) no se ha-
cia mencion del D. F., ni de sus 6rganos de gobierno; b) no se incluia a los municipios; ¢)
no se previo la hipotesis de una controversia entre el Poder Ejecutivo federal y el Con-
greso de la Unidn, o aquél y una de las Camaras del Congreso General o la Comision
Permanente; d) no se especificaba qué efectos tendrian las sentencias de la SCIN cuando
resolvieran una controversia constitucional. Cfi. Rodriguez Lozano, Amador, “Contro-
versias constitucionales y el nuevo federalismo”, La actualidad de la defensa de la Cons-
titucion, México, SCIN-UNAM, 1997, pp. 254 y 255.

455 Cardenas Gracia, Jaime, op. cit., nota 449, p. 461.
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por el Ayuntamiento de Mexicali,**® Baja California; sin embargo, con la
reforma de 1994 se dio el primer paso explicito y contundente,*” al con-
siderar al municipio como un verdadero y auténtico poder y al enunciar-
lo dentro de los entes legitimados para interponer una controversia.**

No obstante, fue hasta la reforma constitucional de 1999 (véase capitulo
segundo, V.3) cuando ya no se dejé duda de la capacidad de gobierno de
los municipios, frente a la antigua concepcion de entes meramente admi-
nistradores; pero hasta antes de esta reforma e interpretacion doctrinal, la
SCJN mantenia la siguiente postura al respecto:

MUNICIPIOS, PERSONALIDAD DE LOS. Aun cuando la base de la division
territorial y de la organizacion politica y administrativa de los estados es
el municipio libre, conforme al articulo 115 de la Constitucion politica
del pais, y aun cuando los mismos forman un organismo independiente del
Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo, y tiene consiguientemente perso-
nalidad juridica para todos los efectos legales, ello no obstante, tales con-
diciones no atribuyen a los municipios el caracter de “poder politico” a

456 El criterio fue el siguiente: “Lo anteriormente expuesto permite concluir que el
municipio constituye un poder, pues ejerce las funciones, ejecutiva, legislativa y judicial,
propias de un verdadero poder politico. Si, de manera analitica, se llama poder politico a
uno de los 6rganos que ejerce una de las funciones de soberania, con mayor razén puede
atribuirsele al municipio tal caracter, de manera sintética, al ser 6rgano que ejerce tres
funciones de gobierno. Una interpretacion de los articulos 105, 115, 116 constitucionales
en forma relacionada para desentrafiar su verdadero sentido y alcance, permiten concluir
que al ser el municipio un poder, estd facultado para promover una controversia constitu-
cional a fin de defender las prerrogativas que la reforma confirid, cuando sus intereses se
vean lesionados por otro de los poderes del Estado, al prevenir el primero de los articulos
citados que la SCIN conocera de las controversias que se susciten entre los poderes de un
mismo estado sobre la constitucionalidad de sus actos”. Cfr. Gongora Pimentel, David
Genaro, “Don Aurelio Gulbenkian: su opinion sobre el nuevo articulo 105 constitucional
y su Ley Reglamentaria”, Revista Lex, 3a. época, num. 7, enero de 1996, p. 7.

457 Los unicos estados donde el municipio fue considerado como poder durante el si-
glo XIX y parte del siglo XX fueron Tlaxcala e Hidalgo, en donde el municipio aparecia
conjuntamente con el Legislativo, Ejecutivo y el Judicial. Cfi. Arteaga Nava, Elisur, La
controversia constitucional, la accion de inconstitucionalidad y la facultad investigado-
ra de la corte, Monte Alto, 1997, p. 41.

458 Cfr. Cardenas Gracia, Jaime, “Comentario sobre la controversia constitucional,
1/93, Promovida por el Ayuntamiento de Delicias Chihuahua, en contra del Gobernador
y Secretario de Gobierno de la propia entidad federativa, que fue aprobada por el pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion el 30 de agosto de 19947, Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, num. 85, enero-abril de 1996, www.juridicas.unam.mx/publi-
ca/rev/boletin/85/el/el/16.html, p. 5.
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que se contrae el articulo 105 constitucional, para los efectos de dar compe-
tencia a la Suprema Corte, con motivo de las controversias que se susciten
entre un Ayuntamiento y los poderes de un mismo estado, por carecer los
Ayuntamientos de jurisdiccion sobre todo el territorio del estado, toda vez
que aquélla estd limitada a una fraccion del mismo, y la extension de juris-
diccion es la que da indiscutiblemente a la Suprema Corte, competencia pa-
ra intervenir en las aludidas controversias.*”

2. La alternancia politica y el debilitamiento de la figura presidencial
como elementos politicos previos a la reforma de 1994

La dindmica politica que México empezd a vivir durante la década de
los ochenta y noventa ocasiond que en los municipios se iniciara una al-
ternancia de partidos distintos al PRI y una verdadera pluralidad politica
en el nivel municipal con el triunfo de partidos de oposicion.*® Y fue
también el municipio uno de los bastiones desde donde se inici6 una ver-
dadera pugna por la democratizacion del sistema politico mexicano y del
respeto al federalismo (véase capitulo segundo, V).

En esta nueva dinamica, los municipios de oposicidon ya no controla-
dos por el hasta ese entonces partido preponderante (PRI), iniciaron una
lucha por el respeto de sus competencias que antes no exigian por la
fuerte disciplina que existia y que giraba en torno al presidente de la Re-
publica, al gobernador del estado y a su partido,*! y que a su vez origi-
naba que el proceso constitucional de controversias constitucionales ca-
reciera de sentido por el caracter hegemonico del sistema de partidos en
el Estado mexicano, y por los medios politicos que se utilizaron para re-
solver situaciones de caracter juridico*®? (véase capitulo segundo, V).

459 Semanario Judicial de Federacion, quinta época, t. XLV, cuarta parte, pp. 3577 y
3578. En este mismo sentido (pero refiriéndose a la falta de legitimidad de los particulares),
otra tesis de la quinta época establecia que no era admisible el planteamiento de una contro-
versia promovida por personas que se dicen miembros de un Ayuntamiento en contra de la
legislatura de un estado, por no haber reconocido su triunfo en las elecciones, ya que las con-
troversias “no pueden entablarse con un poder presunto, sino con poderes cuyo origen esta
fundado en las normas constitucionales y respecto de cuya legitimidad no existe asomo de
duda. Semanario Judicial de Federacion, quinta época, t. XLVIIL, pp. 349 y 350.

460 Cfy. Cardenas Gracia, Jaime, op. cit., nota 458, p. 6.

461 [dem, p. 5.

462 Arteaga Nava, Elisur, “Algunas notas en torno a las controversias constitucionales
y a la accion de inconstitucionalidad”, Revista Responsa, num. 4, marzo de 1996, p. 23.
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Este fue el contexto politico y juridico que precedio la reforma consti-
tucional de diciembre de 1994, en lo que a controversias constitucionales
y al municipio se refiere, y que abordaremos a continuacion.

III. LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE DICIEMBRE DE 1994
Y LA REAFIRMACION DE LA FACULTAD PARA RESOLVER
LAS CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES A LA SUPREMA
CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

Dentro del contexto analizado en el apartado anterior, los munici-
pios, los Estados de la Federacion, asi como los partidos politicos de
oposicion al PRI, pugnaron por una mayor descentralizacion politica y
administrativa, y por el respeto a sus competencias. Todo esto derivo
en la reforma constitucional al Poder Judicial de la Federacion (véase
capitulo cuarto, I'V) y al articulo 105 constitucional en sus fracciones I,
I1 y IIT en diciembre de 1994.463

Estas reformas resultan especialmente fundamentales para nuestro tra-
bajo, porque, a partir de ellas, la Constitucion otorga “expresamente” le-
gitimacién al municipio para poder acudir ante la SCJN en defensa de
sus competencias. De acuerdo con la lectura al actual articulo 105 en su
fraccion 1, éste le otorga facultades a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion para resolver: a) los conflictos en Unica instancia de las contro-
versias que se suscitaran entre dos o mas entidades federativas; b) los
conflictos entre los poderes de una misma entidad sobre la constitucio-
nalidad de sus actos; ¢) las controversias que se suscitaran por leyes o
actos de autoridad federal que vulneraran o restringieran la soberania de

463 La reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 31 de diciem-
bre de 1994; sin embargo, se establecio en el articulo 8o. del decreto de publicacion que
entraria en vigor el dia en que se iniciara la vigencia de la correspondiente ley reglamen-
taria, la cual se publico en el DOF del 11 de mayo de 1995 y en la cual, a su vez, se esta-
blecia que los supuestos de la fraccion I1I se reglamentaron en términos del titulo noveno
de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, publicada en el DOF del 26 de
mayo del mismo afio. En virtud de que el articulo lo. del decreto de promulgacion de la
Ley Reglamentaria sefiala que ésta ultima entraria en vigor treinta dias después de su pu-
blicacion, entonces resulta que I y II del articulo 105 CM entraron en vigor el 20 de julio
de 1995, mientras que la III se encuentra en vigor desde el 27 de mayo de 1995; esto se-
gun el articulo lo. de la propia ley organica. Cfi. Cossio Dias, Jos¢ Ramoén, “Comentario
al articulo 105”, La Constitucion de los Estados Unidos comentada, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, p. 1058.
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los estados, o por leyes o actos de autoridades de éstos, que invadieran la
esfera de autoridad federal; d) los conflictos que surgieran entre una enti-
dad federativa y la Federacion, y aquellos en los que la Federacion fuera
parte, cuando a juicio del mismo Tribunal en pleno se considerasen de
importancia trascendente para los intereses de la nacion, oyendo el pare-
cer del procurador general de la Republica.

Como ya mencionamos, lo mas destacado (para nuestro estudio) de
esta reforma, es la capacidad expresa que la Constitucion le otorga a los
municipios en los incisos b), f), g), i) para interponer una controversia
constitucional cuando se vean invadidas o lesionadas sus competencias
por la Federacion, el Estado, el D. F. por algin acto o disposicion gene-
ral, asi también les abre la posibilidad de acudir a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, cuando exista un conflicto entre dos municipios.***

Otra consecuencia directa de la reforma de 1994 fue la que dio origen
a la creacion de la Ley Reglamentaria del articulo 105 para su fraccion I
y 11, que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 11 de
mayo de 1995.

Con la reglamentacion a las fracciones I y II del articulo 105 consti-
tucional, se dio certidumbre y reglas claras a la interposicion de deman-
das de controversias constitucionales y de acciones de inconstitucionali-

464 La facultad que la Constitucion mexicana otorga a los entes locales para la pro-
teccion de sus atribuciones y competencias tiene como influencia original en el constitu-
cionalismo internacional el articulo 30., Seccion II, de la Constitucion de los Estados
Unidos de América, que dice: “El Poder Judicial entendera en todas las controversias,
tanto de derecho escrito como de equidad, que surjan como consecuencia de esta Consti-
tucion, de las leyes de los Estados Unidos y de los tratados celebrados o que se celebren
bajo su autoridad; en todas las controversias que se relacionen con embajadores, otros
ministros publicos y consules; en todas las controversias de almirantazgo y jurisdiccion
marina; en las controversias en las que sea parte los Estados Unidos; en las controversias
entre dos o mas estados, entre un estado y los ciudadanos de otro, entre ciudadanos de
estados diferentes, entre ciudadanos del mismo estado que reclamen tierras en virtud
de concesiones de diferentes estados y entre un estado o los ciudadanos del mismo estado,
ciudadanos o subditos extranjeros”. Sin embargo, consideramos importante mencionar
que también existidé un control de constitucionalidad en la Constitucion de Cadiz, que
protegi6 a los municipios (regularmente de la intromision de los jefes politicos), aunque
este control fue realizado por las Cortes, por lo que fue un control de caracter politico y
no juridico. Cfr. Lorente Sarifiena, Marta, Las infracciones a la Constitucion de Cadiz de
1812, prol. de Francisco Tomés y Valiente, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales,
1988, pp. 311-317.
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dad,*" ya que anteriormente la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
aplicaba el Codigo Federal de Procedimientos Civiles.

Es igualmente importante mencionar la reforma a la que también fue
sometida la Suprema Corte de Justicia de la Nacion para su fortaleci-
miento, en el camino para lograr la figura de un verdadero Tribunal
Constitucional (véase capitulo cuarto, IV). En estas reformas se le supri-
mieron algunas de las competencias de materia no constitucional que le
impedian cumplir sus funciones como méaximo Tribunal e intérprete Uni-
co de la Constitucion.

También, en el marco de esta reforma, ademas de la reafirmacion a la
SCIN de la potestad de resolver las controversias constitucionales, se le da
la facultad de resolver las acciones de inconstitucionalidad, recurso inno-
vador de esta reforma que también ha venido a dar certidumbre a todos los
integrantes de la Federacion, asi como a las minorias parlamentarias.

En estos dos ultimos aspectos encontramos puntos en comun con la le-
gislacion espafiola, al ser, en su caso, el Tribunal Constitucional espafiol el
que resuelve el conflicto de competencias en defensa de la autonomia local,
los conflictos de competencias y los recursos de inconstitucionalidad, proce-
sos similares (en cuanto al fondo) a los mexicanos (véase capitulo cuarto).

IV. FACTORES POLITICOS Y JURIDICOS QUE ANTECEDIERON
LA REFORMA A LA LEY ORGANICA DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL ESPANOL PARA LA CREACION
DEL CONFLICTO EN DEFENSA DE LA AUTONOMIA LOCAL

1. La firma por parte de Esparia de la Carta Europea de la Autonomia
Local y la reivindicacion de las corporaciones locales para contar
con un mecanismo de defensa

Durante el desarrollo del apartado 5 del capitulo segundo de este tra-
bajo, estudiamos la influencia que ha tenido la creacion de bloques co-

465 Seglin Carpizo, la reglamentacion del articulo 105 constitucional crea una nueva
garantia procesal de defensa constitucional, al revivir uno de los procesos de control de la
constitucionalidad que desde 1917 se habia incluido en la Constitucion mexicana, pero que
fue muy poco utilizado, puesto que la carta magna se referia a ¢l en términos muy genera-
les. Cfi. Carpizo, Jorge, Nuevos estudios constitucionales, México, Porrua-UNAM, 2000,
pp- 208 y 209.
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merciales y politicos en la transformacion del tradicional concepto de so-
berania nacional. El mejor ejemplo de la evolucion que este concepto ha
sufrido, desde su origen, es lo que sucede en la Union Europea con las
autonomias locales. El Estado espafiol, con la firma y ratificacion de la
Carta Europea de la Autonomia Local, se ha comprometido a someter
sus leyes en parte a ella,**® es decir, la legislacion espafiola tendrd que
estar supeditada y delimitada a dicha Carta. Al respecto de lo comentado,
el articulo 12 de la Carta Europea de la Autonomia Local (CEAL en ade-
lante) establece lo siguiente:

Cada contratante se compromete a considerarse vinculado por veinte, al
menos, de los apartados de la primera parte de la Carta de los que, al me-
nos, diez deberan ser elegidos entre los apartados siguientes: articulo 20.;
articulo 3o., apartados 1 y 2; articulo 4o., apartados 1 y 2 y 4; articulo 5o0.;
articulo 7o., apartado 1; articulo 8o., apartado 2; articulo 9o., apartados
1, 2 y 3; articulo 10, apartado 1; articulo 11.

Espaiia firm6 la CEAL en Estrasburgo el 15 de octubre de 1985 y fue
ratificada el 20 de enero de 1988; al cumplir con todos estos requisitos y
publicarse su contenido completo en el Boletin Oficial del Estado (ar-
ticulo 96 CE), el 24 de febrero de 1989 esta norma pasoé a tener la condi-
cion y rango de ley estatal, dada su naturaleza de Tratado Internacional
celebrado por Espafia y ratificado por las Cortes Generales (articulo 94
CE),*’ siendo la tinica reserva que Espafia tiene a la CEAL el apartado
2 del articulo 30. de la Carta, en lo referente a la forma de eleccion direc-
ta prevista en la CEAL para la totalidad de las colectividades.

La finalidad de la CEAL*®® radica en la configuracion de un denomi-
nador comun para los entes locales europeos, es decir, una especie de
Ley o marco comun europeo para las corporaciones locales.*®

466 El texto de la Carta Europea de la Autonomia Local, con reservas y declaraciones
realizadas hasta el momento, fue publicado en el Boletin Oficial del Estado, nim. 47, el
24 de febrero de 1989.

467 Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Rodriguez, Ramon Fernando, op. cit.,
nota 280, p. 169.

468 Ortega Alvarez, Luis, “La Carta Europea de la Autonomia Local y el ordenamien-
to local espafiol,” Revista Espariola de la Administracion Local y Autonomica, nim. 259,
julio-septiembre de 1993, pp. 457-497.

469 Madera Nufiez, Rosa, “La Carta Europea de la Autonomia Local”, Boletin Astu-
riano sobre la Union Europea, nim. 73, enero-febrero de 1998, p. 20.
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El articulo de la CEAL que mas interesa para nuestro estudio y el cual
esta en el nucleo obligatorio al que Espaia se sometio, es el articulo 11,
que se refiere a la proteccion legal de la autonomia local y que dispone
lo siguiente: “Las entidades locales deben disponer de una via o recurso
jurisdiccional a fin de asegurar el libre ejercicio de sus competencias y el
respeto a los principios de autonomia local consagrados en la Constitu-
cion o en la legislacion interna”.

De la lectura del articulo 11 deducimos que, al pasar a ser la CEAL ley
estatal al mismo nivel que la Ley Reguladora de Bases del Régimen Local,
conjuntamente con ésta, integran el bloque de la legalidad estatal, tutelando
en todo el territorio a los entes locales para que éstos puedan acceder a los
Tribunales en la defensa de su autonomia (articulo 11 de la CEAL).

Como consecuencia de lo ya citado y de la presion politica que poste-
riormente realizaron los entes locales, mediante la uniéon de provincias y
municipios en asociaciones, en especial la Federacion Espafiola de Mu-
nicipios y Provincias (FEMP),*’® éstos comenzaron a pugnar por lograr
la instalacion de mecanismos juridicos efectivos que hicieran exigibles
sus derechos y competencias frente a terceros, asi como también, por
lograr una mayor descentralizacion de competencias del Estado y las
comunidades auténomas hacia las corporaciones locales.

Como ejemplo del activismo que se realizo para lograr estas reivin-
dicaciones, podemos mencionar, la asamblea de la FEMP celebrada en
A Coruna en 1993, asi como el documento denominado, “Bases para el
Pacto Local”, aprobado por su Comision Ejecutiva el 24 de septiembre
1996, y el “Acuerdo para el Desarrollo del Gobierno Local” firmado por
la FEMP y el Ministerio de Administraciones Publicas.*”!

También es importante citar la Conferencia de Barcelona de abril de
1997, que se propuso la modificacion del texto original del articulo 11
de la Carta mencionada, en lo relativo a reconocer a los entes locales el
derecho a recurrir o demandar ante las autoridades administrativas, judi-

470 La FEMP fue la que se encargd de establecer una mesa de negociacion compe-
tencial entre el gobierno, las comunidades autonomas y las corporaciones locales, tam-
bién con la participacion de los partidos politicos para la consecucion de un pacto local
de Estado que culminé con la reforma a la LOTC. Cfi. Porras Ramirez, José Maria, E/
conflicto en defensa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional, Madrid, Ci-
vitas, 2001, p. 45.

471 Pulido Quecedo, Manuel, La reforma de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitu-
cional: el conflicto en defensa de la autonomia local, Pamplona, Aranzadi, 1999. p. 22.
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ciales y constitucionales, cuando éstos consideren que un acto o una ley
va en contra de la CEAL, de las disposiciones constitucionales o de los
textos legislativos referentes a la autonomia local.

Sin embargo, la formalizacion del llamado “Pacto Local™*’* entre las
distintas fuerzas politicas del Estado fue el detonador de un paquete de
medidas de caracter legislativo para lograr las modificaciones en 1999 a
la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional, con la finalidad de darle
forma al conflicto en defensa de la autonomia local para que las corpora-
ciones locales pudieran acceder de manera directa al TC.

Gerardo Ruiz-Rico, profesor de la Universidad de Jaén,*”* considera
que el hecho por el que se presento esta reivindicacion, es decir la capa-
cidad de los entes locales de acceder a mecanismos de defensa de la au-
tonomia local como pilar basico del denominado “Pacto Local”, pudo ser
unicamente un sintoma de la insuficiencia de los instrumentos que en ese
momento existian en el ordenamiento juridico para tutelar los ambitos
esenciales en donde se plasma el autogobierno local.*’

En este contexto, las corporaciones locales manifestaron su voluntad
de actuar por si mismas, esto es, sin intermediacién del Estado o de las
comunidades autonomas, contra las vulneraciones de su autonomia pro-
ducidas o que se pudieran producir por obra de la ley, ya fuera estatal o
autonémica (véase capitulo quinto, [V.1 y IV.2).

En el siguiente apartado haremos un repaso por los mecanismos
constitucionales que existian en la legislacion espafiola y en los que
ninguno de los municipios podia acceder de manera directa para la de-
fensa de su autonomia local. Posiblemente, éste también haya sido un

472 Al respecto del “pacto local”, véase Font I Llovent, Tomas, Anuario del Gobierno
Local de 1997 y 1998, Madrid, Diputacion de Barcelona, Marcial Pons. También
Hernandez Lafuente, “La génesis y desarrollo del pacto local”, El desarrollo del gobier-
no local (una aproximacion doctrinal), Madrid, INAP, 1999, pp. 15 y ss. También E/
pacto local. Medidas para el desarrollo, Madrid, Ministerio de Administraciones Publi-
cas y Federacion de Municipios y Provincias Espafiolas, 1999, pp. 36-38.

473 Ruiz-Rico Ruiz, Gerardo, “El conflicto en defensa de la autonomia local” en Lo-
pez Guerra, Luis (coord.), Estudios de derecho constitucional (Homenaje al profesor
Joaquin Garcia Morillo), Valencia, Tirant lo Blanch, 2001, p. 611.

474 Véase Salas Hernandez, Javier, “La defensa directa de la autonomia local ante el
Tribunal Constitucional”, Revista Espaiiola de Administracion Local y Autonomica,
nam. 245, 1990, pp. 21 y 22; Garcia Roca, Javier, “Sobre la posibilidad de configurar
una accion para la defensa de la autonomia local por sus propios titulares ante el Tribu-
nal Constitucional: es factible un conflicto local e indirecto contra leyes”, Defensa de la
autonomia ante el Tribunal Constitucional, Madrid, INAP, 1997, pp. 15 y ss.
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factor detonante que sirviera para desembocar en la reforma de la LOTC
y en la creacion del CDAL. Aunque los entes locales tenian otros proce-
dimientos no constitucionales de defensa de su autonomia local, éstos en
realidad resultaban insuficientes para lograr una verdadera proteccion
constitucional directa de su autonomia.

2. La falta de acceso directo de los entes locales
a los mecanismos constitucionales

En lo que respecta al recurso constitucional de amparo, el municipio no
podia acceder de manera directa ante el Tribunal Constitucional para protec-
cion de su autonomia mediante este mecanismo, pues ésta no se reconocia
como un derecho fundamental, sino como una garantia institucional.*’>

En este punto, encontramos una situacion analoga a la realidad de los
municipios mexicanos, ya que en el amparo mexicano no se les da acce-
so a los municipios, porque no son individuos y por lo tanto no pueden
ser sujetos de violaciones de derechos fundamentales*’® o de garantias
individuales,*’” situacion idéntica si contrastamos las interpretaciones
tanto del TC*"® como la de la SCIN.

En este contexto, la posible proteccion que tenian los entes locales con-
sistia en solicitar al juez a quo, en el curso del procedimiento contencio-
so-administrativo, que planteara la cuestion de inconstitucionalidad res-
pecto de las normas con rango de ley que violentaran la autonomia local
garantizada en la Constitucion. El juez decidia discrecionalmente si se

475 Tbafiez Macias, Antonio, “Sobre el conflicto constitucional en defensa de la auto-
nomia local”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 59, mayo-agosto de
2000, p. 180.

476 Resultan interesantes también las argumentaciones de Garcia Morillo en La con-
figuracion constitucional de la autonomia local, op. cit., nota 69, pp. 25y ss.

477 A este respecto, Angela Figueruelo advierte —refiriéndose a la legitimacion para re-
currir en amparo al TC— que el Estado y las administraciones del Estado si poseen potesta-
des y competencias, pero de ningiin modo derechos fundamentales. Para la realizacion de los
fines y la proteccion de sus intereses publicos, no es titular de derechos subjetivos salvo cuan-
do actia sometiéndose al derecho privado. Cf~ Figueruelo Burrieza, Angela, El recurso de
amparo: estado de la cuestion, prol. de Pedro de Vega, Madrid, Biblioteca Nueva, 2001, p. 53.

478 En jurisprudencia A.TC 269/1987 dispone que las vulneraciones de la autonomia
local no podian remediarse a través del recurso de amparo, que a diferencia de otros me-
canismos juridicos no esta abierto a los municipios para defensa de su autonomia, sino
solo a los ciudadanos para la proteccion de los derechos fundamentales. Para ver la inter-
pretacion que la SCIN hace al respecto, véase el apartado 1 de este capitulo.
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planteaba dicha cuestion (articulo 163 de la CE desarrollado en el articulo
35 de la LOTC). Pero sin la posibilidad, para los entes locales, de recurrir en
caso de que se negara el juez a su solicitud (articulo 35 de la LOTC).*”°

Asimismo, la cuestion de inconstitucionalidad no permite la participa-
cion directa de los municipios, pues, aunque permite obtener a cualquier
ente local la defensa de su autonomia frente al legislador (estatal o auto-
némico), es el juez o el Tribunal el que resuelve si plantea la cuestion,
sin que por el simple hecho de no hacerlo quede vulnerado el derecho a
la tutela efectiva de quien lo haya solicitado.

En la hipoétesis de que el juez plantee la cuestion de inconstitucionali-
dad, la jurisprudencia constitucional ha considerado que los entes locales
no pueden comparecer en este proceso constitucional.**® Con este criterio
del TC, nuevamente encontramos que la garantia de la autonomia no
puede exigirse de manera directa por los entes locales.*!

Asi, tampoco el municipio podia acceder de manera directa al recurso
de inconstitucionalidad*®? ni a los conflictos de competencia,*®* pues no

479 El final del articulo 35 dice lo siguiente: “Dicho auto no sera susceptible de recur-
so de ninguna clase. No obstante, la cuestion de inconstitucionalidad podra ser intentada
de nuevo en sucesivas instancias o grados en tanto no se llegue a sentencia firme”.

480 El ATC del 12 de marzo, rechazd la solicitud formulada por la Federacion de munici-
pios de Barcelona para personarse en el incidente de ejecucion de la STC 19/1987 del 17 de
febrero que resolvid la cuestion de inconstitucionalidad a proposito del articulo 13.1 de la
Ley 24/1983 de Medidas Urgentes de Saneamiento y Regulacion de Haciendas Locales.
Otro ejemplo es también el rechazo del TC mediante acuerdo 295/1992 del 14 de octubre y
178/1996 del 26 de junio, que desestimaron la solicitud de personacion de la diputacion pro-
vincial de Barcelona en las cuestiones de inconstitucionalidad, planteadas respecto de deter-
minados procesos de las leyes de Catalufia 5/1987 del 4 de abril y 23/1987 del 23 de diciem-
bre, en relacién con la financiacion del plan Unico de Obras y Servicios de Catalufia.

481 Cabello Fernandez, Maria Dolores, El conflicto en defensa de la autonomia local,
Thomson Civitas, 2003, pp. 104 y ss.

482 La tinica posibilidad de los municipios de interponer un recurso de inconstitucio-
nalidad ante el TC se articulaba a través del procedimiento no jurisdiccional previsto en
los articulos 63-30. en correlacion con el articulo 119 de la LBRL. Esta posibilidad con-
sistia en solicitar la intervencion de la Comision Nacional de la Administracion Local, la
cual a su vez podia dirigirse a los 6rganos legitimados para interponer un recurso de in-
constitucionalidad, para solicitarle la interposicion del recurso contra normas legislativas
(estatales y autondmicas) que lesionaran la garantia institucional de los entes locales.
Cfr. Ruiz-Rico Ruiz, Gerardo, op. cit., nota 473, p. 618.

483 Los conflictos de competencia sélo contemplan la posibilidad de interponerlos a
las comunidades autéonomas y al Estado, ademas, este procedimiento es inviable frente a la
Ley. Cfr. Fernandez Farreres, German, op. cit., nota 344, p. 58.
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estaba legitimado para ello (articulo 162.1 de la CE),** ni podia perso-
narse como coadyuvante en dichos procesos de inconstitucionalidad.

En México, aunque también existe un procedimiento similar al recur-
so de inconstitucionalidad llamado accién de inconstitucionalidad
(creado a partir de la reforma de diciembre de 1994), al igual que el
municipio espafiol, tampoco el municipio mexicano tiene legitimidad
para acceder directamente a €l.

Como ya nos hemos dado cuenta, tanto el municipio espafiol como el
municipio mexicano, hasta hace muy poco, ni siquiera tenian la posibili-
dad juridica directa de acudir ante el TC o la SCJIN para exigir sus com-
petencias frente a otros o6rganos o poderes cuando éstas les fueran vio-
lentadas o simplemente no asignadas. Segin nuestra definicion de
autonomia (véase capitulo primero, [V.2) ésta era s6lo nominal y, por lo
tanto, los municipios espafioles y mexicanos se encontraban al arbitrio
de las decisiones politicas de Estado, y las comunidades auténomas en el
caso del primero y de la Federacion y el Estado en el caso del segundo.

En los siguientes capitulos analizaremos si con los nuevos mecanis-
mos constitucionales de proteccion realmente se ha fortalecido lo que pa-
ra nosotros es el concepto de autonomia local.

3. Critica de la doctrina al proceso denominado
“conflicto en defensa de la autonomia local”

La intencion del presente libro se concreta en y comparar los procedi-
mientos constitucionales de proteccion de los municipios, para que, con
base en el contraste y la comparacion, se puedan instrumentar alternati-
vas o férmulas viables con el fin de subsanar posibles lagunas o caren-
cias que en la realidad politica y juridica puedan existir en el desarrollo
del conflicto en ambos paises. Ademas de lo anterior, nuestro objetivo es
estudiar el conflicto a partir de su creacion hasta el momento actual. Sin
embargo, consideramos prudente analizar las criticas que al respecto de
la creacion del conflicto en defensa de la autonomia local ha hecho la
doctrina constitucional espafiola, y que comentaremos a continuacion.

484 En Espafia, segun el articulo 62.1 de la CE, los tinicos que tienen legitimidad para
interponer el recurso de inconstitucionalidad son: el presidente de gobierno, el defensor
del pueblo, cincuenta diputados, cincuenta senadores, los o6rganos colegiados de las
comunidades autébnomas y, en su caso, las asambleas de las mismas.
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Empezamos por mencionar la critica de Roura Gomez,*** quien consi-
dera que si la intencion de la reforma a la LOTC era la de proteger la au-
tonomia local, ninguna adicion era precisa, ya que cualquier norma legal
del Estado o de las comunidades autonomas que pretendiese obviar la
existencia de los municipios tendria que haber sido declarada inconstitu-
cional por el Tribunal Constitucional, sin necesidad de proceder a crea-
cion alguna. Y sigue, diciendo que si de lo que se trataba era de asegurar
las competencias municipales (competencias asignadas de acuerdo con la
ley) tampoco era preciso encomendar su defensa al TC puesto que, al tra-
tarse de cuestiones de legalidad, los competentes para conocer de este ti-
po de asuntos eran los tribunales ordinarios.**® Ademas, considera que la
legitimacion otorgada a los entes locales en el CDAL contraviene la
Constitucion, ya que lo que da lugar a la interposicion de este Conflicto
son las normas del Estado con rango de ley o las disposiciones de las co-
munidades autéonomas que lesionen la autonomia constitucionalmente
garantizada. Por lo que se indirectamente se estd otorgando a los entes
locales una verdadera legitimidad de interponer un recurso de inconstitu-
cionalidad,*’ legitimidad que no se encuentra contemplada en el articulo
162.1 a) CE.*®

485 Este autor pone como ejemplo la hipotesis de la posibilidad de que una ley estatal
0 autondmica quisiera obviar la existencia de los municipios y provincias o dejar de ob-
servar la garantia del territorio provincial protegida en el articulo 141.1 de la CE. Cfr.
Roura Gomez, Santiago, “El conflicto en defensa de la autonomia local”, Revista Vasca
de Administracion Publica, nim. 55, septiembre-diciembre de 1999, pp. 230 y ss.

486 En este mismo sentido, Ruiz-Rico advierte que la autonomia local no carecia de
procedimientos para su defensa, la forma de proteccion por los 6rganos judiciales de lo
contencioso ya habia sido contemplada en la LBRL. El articulo 64-20. otorga a las enti-
dades locales legitimacion para acceder al régimen general del proceso contencioso-ad-
ministrativo para la impugnacion de las disposiciones y actos de las administraciones del
Estado de las comunidades autéonomas que lesionen su autonomia. Sin embargo, este
mismo autor considera que este procedimiento resulta insuficiente para defender el auto-
gobierno local de algunos tipos de violaciones como las que pudiesen provenir del legis-
lador ya sea estatal o autonémico en forma de ley. Cfi. Ruiz-Rico Ruiz, Gerardo, op. cit.,
nota 473, pp. 617 y 618.

487 Porras Ramirez afirma que la creacion del CDAL es una rebuscada formula con-
fusa y un tanto arbitraria, en lo que se lleva a cabo una extrafia mezcolanza de procedi-
mientos constitucionales ya existentes, a fin de obviar o vencer, de manera oblicua, la
imposibilidad legal de extender a los entes locales la legitimacion activa en el recurso de
inconstitucionalidad. Cfr. Porras Ramirez, José, El conflicto en defensa de la autonomia
local ante el Tribunal Constitucional, Madrid, Civitas, 2001, pp. 72y 73.

488 Roura Gomez, Santiago, op. cit., nota 485, p. 233.
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Ruiz-Rico advierte que la propuesta inicial del pacto local se perfilaba
hacia la creacion de un procedimiento tipo “conflicto de competencias”
entre entes locales, comunidades autéonomas y Estado; sin embargo, el
proyecto de ley enviado por el gobierno a las Cortes cambio radicalmen-
te en lo relativo a delimitar como objeto del conflicto las normas con
rango de ley. Con esto se estaba ampliando el niumero de sujetos legiti-
mados para impulsar el control de la constitucionalidad de las leyes, op-
cion que resulta inconveniente en el orden juridico, y que a su vez crea
notables incertidumbres desde el punto de vista de la eficacia practica
para garantizar jurisdiccionalmente el principio constitucional de la auto-
nomia local.**

También el profesor de la Universidad de Sevilla, Javier Pérez Royo
cuestiona la naturaleza del nuevo procedimiento, ya que considera que
aunque éste lleva el nombre de conflicto, se diferencia sustancialmente
de los conflictos de competencia que se contemplan en ese mismo titulo
IV. Los conflictos tanto de competencia como los de atribuciones tienen
la caracteristica de que no pueden plantearse frente a leyes o normas con
fuerza de ley, sino solo contra disposiciones, resoluciones o actos. Asi-
mismo, concluye que en caso que el conflicto proviniera de una ley, el
unico proceso constitucional a través del cual el constituyente permite
que se entable una discusion con la ley es el recurso de inconstitucionali-
dad.®° Y sigue, diciendo que el conflicto en defensa de la autonomia lo-
cal no es un conflicto pero tampoco es un recurso de inconstitucionali-
dad, aunque se asemeja mucho mas al segundo que al primero.

Ademas, este autor considera que el nuevo procedimiento es un meca-
nismo de control de normas y no un conflicto de competencia, y cita
como argumento que el legislador entendié que tenia que modificar el ar-
ticulo 38 de la LOTC en el que regula los efectos de la sentencia en los
procedimientos de declaracion de inconstitucionalidad para encajar en ¢l
la sentencia de los CDAL, dichas sentencias cuando sean desestimatorias

489 Ruiz-Rico Ruiz, Gerardo, op. cit., nota 473, p. 628.

490 Al respecto, Pérez Royo advierte que no hay conflicto de competencias contra le-
yes, puesto que si hay una ley del Estado o de las comunidades auténomas, ningtin 6rga-
no constitucional puede entrar en conflicto con ella, se le puede impugnar por inconstitu-
cional si se tiene legitimacion, pero no se puede entrar en conflicto con ella, la ley sélo
puede entrar en conflicto con la Constitucion. La ley es expresion de la voluntad general
y so6lo se puede entrar en conflicto con la propia voluntad general objetivada en la Cons-
titucion. Cfi. Pérez Royo, Javier, op. cit., nota 246, p. 952.
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dictadas en los recursos de inconstitucionalidad, y en los CDAL impiden
cualquier planteamiento posterior de la cuestion por cualquiera de las
dos vias, fundado lo anterior en la misma infraccion de idéntico precepto
constitucional.

Asimismo, pone como elemento diferenciador la posibilidad que exis-
te cuando el estado o una comunidad autonoma entran en conflicto, en el
cual la competencia sigue siendo ejercida por la instancia que la venia
realizando hasta que el TC dicta sentencia y define a quién le correspon-
de, con la tnica excepcion de que es cuando el Estado ejerce su prerro-
gativa del articulo 161.2 CE consistente en solicitar al TC la suspension
de la disposicion, resolucion o acto de la comunidad auténoma. Pero si el
TC acuerda no otorgar o levantar la suspension, la comunidad autonoma
ejerce la competencia que entiende que es propia durante lo que dure la
tramitacion del conflicto, sin que el Estado tenga posibilidad de cambiar
esta resolucion, consecuencia todo esto, del mismo plano en donde se
encuentran ubicados ambos.

Por eso, el Estado y las comunidades autonomas pueden entrar en
contacto y puede haber conflicto. Situaciéon que no sucede con los entes
locales cuando plantean un conflicto,*! y no pueden hacerlo porque no
estan planteando un conflicto, sino impugnando una ley.**?

Goémez Montoro advierte que lo que defienden los entes locales no
son competencias sobre la materia, sino la garantia institucional de la au-
tonomia que la Constitucion les reconoce a €éstos, porque esa autonomia
puede ser lesionada también por decisiones que incidan negativamente
en su capacidad de decision interna. Y termina diciendo que con el
CDAL no se exige para si una competencia, sino que se impugna la for-
ma concreta con que ha sido configurada por quien tenia competencia
sobre ello.*?

491 Véase Jiménez Campo, Javier, “Politica de la constitucionalidad”, Revista Espa-
fiola de Derecho Constitucional, nim. 59, mayo-agosto de 2000, pp. 11 y ss.

492 En este mismo sentido se encuentra la opinion de Sanchez Morén al fijar que
“esta formula alambicada y un tanto absurda no puede en realidad ocultar la realidad de
las cosas: que se ha abierto una via de impugnacién o de recurso directo contra normas
con rango de Ley”. Cfr. Sanchez Moron, Miguel, “Comentario al articulo 75 bis”, en
Requejo Pagés, Juan Luis (coord.), Comentarios a la Ley Organica del Tribunal Consti-
tucional, Tribunal Constitucional, BOE, 2001, p. 1182.

493 Gomez Montoro, Angel, “La garantia constitucional de la autonomia local”, Re-
vista del Repertorio Aranzadi, nim. 1,1999, p. 28.
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Otro argumento que refuerza lo ya dicho es el de Sanchez Moroén, que
expone que al poder los entes locales atacar mediante el CDAL cualquier
tipo de vulneracion de la autonomia local por parte de la ley (y no so6lo
competencias), de la misma manera que lo pueden realizar otros sujetos a
través del recurso de inconstitucionalidad. Asimismo, este autor se remi-
te al articulo 75 quinquies en su apartado 5, para interpretar que éste
quiere decir que en caso de que se haya debatido en el proceso sobre una
atribucion de competencia al respecto se debe resolver, pero no otra co-
sa. Y deduce, para concluir, que nos encontramos ante un recurso de in-
constitucionalidad, refiriéndose al CDAL, ya que cabe en este caso con-
flicto sin controversia competencial, y de ahi que no se esté ante un
verdadero conflicto al estilo del conflicto de competencia.***

Otra observacion del mismo autor, pero desde el punto de vista practi-
co, parte de la premisa de que el Tribunal Constitucional en la actualidad
se encuentra saturado de competencias, a las cuales tiene que hacer fren-
te por mandato constitucional, en especial el creciente nimero de recur-
sos de amparo, por lo cual, con la incorporacién de nuevos procesos, se
corre el riesgo de saturarlo®”.

Para concluir, nuestra intencion en este trabajo no es la de polemizar
sobre el origen o la constitucionalidad del conflicto en defensa de la au-
tonomia. Sin embargo, de lo que si estamos convencidos es de la necesi-
dad que existia en la realidad juridica y politica espafola de dar acceso al
TC a los entes locales. Pues, si los individuos cuentan con derechos fun-
damentales y con medios para hacerlos efectivos ante el TC,*® las comu-

494 Cfr. Sanchez Moron, Miguel, op. cit., nota 492, p. 1185.

495 [bidem, p. 1179.

496 Garcia Couso advierte que la misma argumentacion que utilizaron los municipios
podria ser utilizada por los ciudadanos en la obtencion de un proceso directo ante el TC
para atacar normas inconstitucionales, ya que tampoco es justificado que se apliquen
normas inconstitucionales a particulares. Nosotros consideramos que el municipio es par-
te importante en la actual configuracion del Estado espafiol y no era concebible que no
tuviera un medio de defensa ante el TC como si lo tienen los ciudadanos con el recurso
de amparo. En relacion con el fin del proceso, consistente en impugnar leyes que puedan
terminar con la inaplicacién y expulsion del ordenamiento, en este supuesto considera-
mos que el municipio es la autoridad mas cercana al ciudadano y es el primer vinculo en-
tre el ciudadano y el Estado, por lo que éste es el que podria llevar ante los tribunales las
demandas mas apremiantes, puesto que se interpreta que las conoce y las debe de defen-
der; sin embargo, con el CDAL lo unico que se puede defender es la autonomia de estos
ultimos. Cfr. Garcia Couso, Susana, “Sobre la interpretacion del articulo 161.1.d de la
Constitucion”, Revista del Poder Judicial, nim. 53 primer trimestre, 1999, pp. 16 y 17.
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nidades autébnomas cuentan con su autonomia y con medios para hacerla
efectiva ante el TC, ;por qué el municipio no contaba con la misma posi-
bilidad de acceder de manera directa al TC cuando se le atentara contra
su autonomia? Si se considera que la autonomia de éstos es una garantia,
Jhay acaso garantias que no se pueden exigir efectivamente? Pues, si
existe esta posibilidad, entonces no puede llamarse garantia (véase capi-
tulo primero, IV.3). Estamos convencidos de que no hay derecho ni ga-
rantia plena si no existe la posibilidad de hacerla efectiva frente a terce-
ros, pero, sobre todo, en el caso que nos ocupa, por la importancia de la
institucion municipal en la configuracion de los actuales estados moder-
nos.

Ademas, aunado a lo anterior, cada vez son mas las pretensiones que
se exigen por parte de las localidades y regiones como autodefensa de su
identidad frente a la globalidad,*”’ pues, cuando se pensaba que el mun-
do se globaliza, la reanimacion de las comunidades locales es un feno-
meno sociologico y juridico que se presenta como algo opuesto a los fe-
nomenos recientes de la munidializacion.*®

Por lo que toca a la solucion que derivé en el CDAL, a este respecto si
tenemos algunos cuestionamientos de varios de los principales puntos
del proceso, que abundaremos en el siguiente capitulo, pero sobre todo,
lo que cuestionamos es la falta de efectividad e inviabilidad de éste, ya
que consideramos que este proceso es insuficiente para lograr una verda-
dera defensa de la autonomia local. Es decir, cuestionamos la forma de
como se le da acceso a los municipios, mas el fondo no.

En lo que concierne a la supuesta saturacion y atrofiamiento del TC
con la incorporacion de mecanismos que den acceso directo a los entes
locales a ¢l, al respecto, consideramos que ya existen experiencias en el
derecho comparado que nos muestran que dicho acceso, lejos de atrofiar
al Tribunal logra dar una tutela efectiva no sélo a los individuos, sino a
todos los integrantes del estado, y ademas, se logra depurar el sistema
normativo en lo que a autonomia local se refiere. Asimismo, se ha podi-
do, mediante la intervencion del TC, armonizar el complejo sistema com-
puesto espafiol como ya se demostrd con las comunidades autébnomas,
pero ahora el capitulo pendiente es con los siempre olvidados municipios.

497 Cfr. Vega, Pedro de, Legitimidad y representacion en la crisis de la democracia
actual, Barcelona, Institut de Ciencies Politiques i Socials, 1998, pp. 4 y ss.

498 Giddens, Anthony, Mds alld de la izquierda y la derecha, 4a. ed., Madrid, Cate-
dra, 2001, pp. 14 y ss.
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Por mencionar s6lo un ejemplo en el derecho comparado de acceso di-
recto de los municipios al TC, haremos referencia al recurso de amparo
municipal aleman (véase capitulo sexto, VIL.3),%? el cual consiste en un
procedimiento jurisdiccional especifico de garantia de la autonomia, pre-
visto en la jurisdiccion constitucional alemana. A través de €1, los muni-
cipios y las agrupaciones de municipios pueden impugnar directamente
ante el Tribunal Constitucional de su respectivo Land o ante el Tribunal
Constitucional Federal las normas juridicas que atenten contra la autono-
mia local garantizada constitucionalmente. Un dato anexo para tener una
vision mas completa del asunto, es que Alemania tiene el doble de los
municipios de los existentes en Espafia y sin embargo el TC no se ha co-
lapsado con la legitimacion directa de éstos.>*

Este proceso, al igual que en Espana, con el conflicto en defensa de la
autonomia local, fue blanco de una serie de temores y criticas, entre las
que destacan la realizada a su naturaleza juridica, asi como a la constitu-
cionalidad del proceso, pues su creacion se dio por ley ordinaria, tam-
bién el debate versd en si habia sido viable y constitucional el ampliar
competencias al TC por medio de ley ordinaria. Posteriormente, el mis-
mo TC avalo la opcidn seguida por el legislador federal y derivé en la re-
forma constitucional del 29 de enero de 1969 en la que se llevo a la
Constitucion a nivel federal tanto el recurso de amparo municipal como
el ordinario.’®' Desde entonces el recurso de amparo municipal ha sido
establecido en el articulo 93.4.b de la Constitucion alemana. Posiblemen-
te ésta sea una buena opcion a seguir en el constitucionalismo espafiol
para llevar a la Constitucion la legitimidad de los municipios de acceder
al TC3” y terminar con los cuestionamientos que hasta la fecha se vienen
realizando.

499 Gonzalez Beilfuss, Markus, “El recurso de amparo municipal en la Republica Fe-
deral de Alemania”, Anuario del Gobierno Local de 1997, Madrid, Diputacion de Barce-
lona, Marcial Pons, pp. 292 y 293.

500 Alemania cuenta con una poblacion de alrededor de ochenta millones de habitan-
tes y un numero de municipios en torno a los dieciséis mil. Cfi. Brewer-Carias, Allan,
Debate constituyente, Caracas, Juridica Venezolana, 1999, t. I, p. 157.

501 Jiménez Campo considera que lo que no se puede hacer es utilizar la posibilidad
abierta del articulo 161.1d de la Constitucion para, eludiendo la reforma a la Constitu-
cion, alterar la regulacion de los procedimientos creados directamente por la misma.

502 También, al respecto de experiencias en el derecho comparado, en cuanto, a acce-
so de los municipios ante el TC, puede verse la experiencia de Austria en el articulo de
Garcia Morales, Maria de Jests, “La impugnacion de normas por los municipios ante el
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4. La reforma a la LOTC y la creacion del conflicto
en defensa de la autonomia local asi como
su ubicacion en la Constitucion y en la ley

En el ambiente juridico y politico antes descrito en los anteriores apar-
tados fue en el que se desarrolld la reforma a la Ley Organica del Tribu-
nal Constitucional del 25 de marzo de 1999, por mayoria del pleno del
Senado se aprobd el proyecto de Ley Organica de modificacion de la
Ley Orgénica 2/1979 del 3 de octubre del Tribunal Constitucional.>%

Dicha reforma se dio sin introducir cambios al texto ya aprobado por
el Congreso de los Diputados, para crear al amparo del articulo 161.1 de
la CE y desarrollado en la LOTC en su articulo 75 bis el procedimiento
llamado conflicto en defensa de la autonomia local.

Con la reforma y creacion de este nuevo proceso, se satisfacen las
demandas de una proteccion extraordinaria y directa de la autonomia lo-
cal ante el Tribunal Constitucional, ya que como observamos en el apar-
tado V.3.2 de este capitulo, los procedimientos existentes eran poco
efectivos e insuficientes,*® y no accesibles a los entes locales.>%

Tribunal Constitucional en Austria”, Anuario del Gobierno Local de 1997, Madrid, Di-
putacion de Barcelona, Marcial Pons, pp. 307 y ss.

503 La modificacion se publicé en el Boletin Oficial del Estado, nimero 96, de abril
de 1999.

504 En este mismo sentido opina Sosa Wagner, Francisco, “La autonomia local”,
Revista Espaiiola de la Administracion Local y Autonomica, nim. 241, p. 17; Salas,
Javier, “La defensa directa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional,” Re-
vista Vasca de Administracion Publica, num. 241, p. 20. También Pérez Tremps, Pa-
blo, “Autonomia local y procesos constitucionales”, Defensa de la autonomia local ante
el Tribunal Constitucional, p. 55y ss.

505 Hubo algunas otras propuestas para tratar de darle a los entes locales un procedi-
miento para la defensa de su autonomia, como por ejemplo: ampliar la via del recurso de
amparo, pero eso se tenia que haber cambiado el texto constitucional. Asi también existia
la posibilidad de dar apertura a los entes locales para acceder al recurso de inconstitucio-
nalidad, pero también requeria de una reforma a la Constitucion, en lo que a legitimidad
se refiere, el articulo 162.1 a), o la otra opcion era ajustar la adecuacion de la cuestion de
inconstitucionalidad para darle la posibilidad a los entes locales de personarse en ella, y
la ultima consistia en habilitar la cldusula residual del articulo 161.1 d) de la Constitu-
cion para que tal vez una ley pudiera habilitar a las corporaciones locales para interponer
un recurso directo ante el Tribunal Constitucional en defensa de su autonomia que fue la
solucion que se aceptd. Antes de la reforma, la doctrina (en palabras de autores como Pé-
rez Tremps) consideraba que ésta ultima solucion tenia cabida en la clausula abierta del
articulo 161.1. d) de la Constitucion. Cfr. Pérez Tremps, Pablo, “Autonomia local y pro-
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El CDAL viene a ser un recurso con caracteristicas propias que se for-
mula contra disposiciones con rango de ley del Estado o contra disposi-
ciones con rango de ley de las comunidades autéonomas, su legitimacion
es restringida y tiene la posibilidad de que el Tribunal Constitucional se
plantee la autocuestion de inconstitucionalidad.>%

Este nuevo procedimiento constitucional tiene sus particularidades es-
peciales, ya que se distingue por la calidad de los nuevos sujetos posee-
dores de personalidad juridica para interponer dicho recurso, que son las
entidades locales.>"’

5. Objeto y finalidad del conflicto en defensa de la autonomia local

El objeto del CDAL es atacar las normas del Estado con rango de ley
o las disposiciones con rango de ley de las comunidades auténomas que
lesionen o puedan perjudicar la autonomia municipal constitucionalmen-
te garantizada. Aunque la autonomia no termina ni se limita a las compe-
tencias de los entes municipales, sino que, por medio de este proceso,
también se puede impugnar leyes que pretendan la instalacion de tutelas
o controles que puedan vulnerar la autonomia de los entes locales, su ca-
racter democratico, o también, las leyes que priven a éstos de la finan-
ciacion necesaria para hacer frente a su propdsito constitucional >

Como ya observamos en el apartado anterior, este procedimiento es
peculiar porque una vez que el Tribunal Constitucional decide a quién
corresponde la razon en el supuesto conflicto normativo,’® acto seguido,
el TC tiene la posibilidad de plantearse la autocuestion de inconstitucio-
nalidad,’'* es decir, el conflicto puede indirectamente terminar en la de-
claratoria de inconstitucionalidad de una ley que afecta la autonomia de
los entes locales, ya sea por las normas del Estado con rango de ley o por
las disposiciones con rango de ley de las comunidades autébnomas.

cesos constitucionales” Defensa de la autonomia ante el Tribunal Constitucional, Ma-
drid, Instituto Nacional de Administracion Publica, 1997, p. 72.

506 Dictamen emitido por el Consejo de Estado el 18 de junio de 1998.

507 Fernandez Rodriguez, José Luis y Brage Camazano, Joaquin, “Los conflictos en
defensa de la autonomia local: una nueva competencia del Tribunal Constitucional”, Re-
vista Aragonesa de Administracion Publica, nim. 17, 2000, pp. 459-502.

508 Sanchez Moron, Miguel, op. cit., nota 492, pp. 1189 y ss.

509 Ibidem, p. 1213.

510 Garcia Couso, Susana, “Sobre la interpretacion del articulo 161.1.d de la Consti-
tucion”, Revista del Poder Judicial, nim. 53, primer trimestre, 1999, p. 44.
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En primera instancia, el conflicto en defensa de la autonomia local s6-
lo tiene como finalidad determinar la titularidad de una competencia
controvertida entre los entes locales y la comunidad auténoma o el Esta-
do. La sentencia de la controversia declarard si existe o no vulneracion
de la autonomia local garantizada, determinando la titularidad de ésta y
resolvera, en su caso, sobre la inconstitucionalidad de la ley que haya da-
do lugar al conflicto, en otra sentencia distinta a la que juzgé la atribu-
cion de la competencia.

En esta tltima consideracion, observamos que para la declaracion de
inconstitucionalidad de una norma se tienen que realizar dos procesos
distintos,!'! a diferencia de lo que sucede con las controversias constitu-
cionales mexicanas en las que en el mismo proceso se define la compe-
tencia y la desaplicacion de la ley con efectos generales (pero solamente
cuando la Federacion impugne leyes Estatales o municipales o el Estado
impugne reglamentos municipales). Pero, como estudiaremos en los pro-
ximos capitulos, con una mayoria cualificada (cuando menos ocho votos
de los once ministros) para que surta efectos generales.

6. Materias sujetas al conflicto en defensa de la autonomia local

Como también ya se ha mencionado, el conflicto en defensa de la au-
tonomia local puede interponerse contra normas del Estado con rango de
ley o las disposiciones con rango de ley de las comunidades autéonomas
segun lo establece el articulo 75 bis de la LOTC que advierte lo siguien-
te: “Podra dar lugar al planteamiento de los conflictos en defensa de la
autonomia local las normas del Estado con rango ley o las disposiciones
con rango de ley de las comunidades autonomas que lesionen la autono-
mia local constitucionalmente garantizada”.

Son ejemplos de normas del Estado con rango de ley que pueden ser
susceptibles del CDAL las leyes ordinarias, entre las que podemos men-
cionar como paradigma, las leyes bésicas dictadas por las Cortes Genera-
les de acuerdo con su capacidad que le otorga el articulo 149.1 de la CE

511 La declaracion de inconstitucionalidad de la ley que haya dado lugar al CDAL re-
querira de nueva sentencia si el pleno decide plantearse la cuestion después de la resolu-
cion del conflicto declarando que ha habido vulneracion de la autonomia local. La cues-
tion se sustanciara por el procedimiento establecido en el articulo 37 y concordantes y
tendra los efectos previstos en los Articulos 38 y siguientes (articulo 75 quinquies, 6
LOTC). Cfr. Pérez Royo, Javier, op. cit., nota 246, p. 936.
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(véase el apartado 7.E de este capitulo), ley de presupuestos, los decre-
tos-leyes, decretos legislativos, los reglamentos parlamentarios,’'? asi co-
mo el estatuto de personal de las Cortes Generales.”"?

Dentro de las disposiciones con rango de ley de las comunidades auto-
nomas contra las que se puede trabar un CDAL, podemos mencionar los
decretos legislativos y los reglamentos parlamentarios, asi como el regla-
mento de régimen interior de 6rganos de control externo del sector pti-
blico autonémico. Por el contrario, no pueden ser impugnados y por
consecuencia ser susceptibles del CDAL los tratados internacionales, los
estatutos de autonomia y leyes organicas,’'* ni las disposiciones con ran-
go o categoria inferior a la ley estatal ni las normas de los territorios his-
toricos vascos.’!?

Las anteriores leyes son ejemplo de las materias que pueden ser some-
tidas 0 no a un CDAL. Sin embargo, como comenta Pérez Royo,’'¢ el
CDAL unica y exclusivamente se puede interponer contra leyes del Esta-

do o de las comunidades autébnomas que lesionen la “autonomia local

constitucionalmente garantizada”.>!’

512 Aunque el Reglamento Parlamentario como el Estatuto personal de las Cortes Ge-
nerales estd dentro de las normas con rango de ley que pueden ser sujetar a la interposi-
cion de un CDAL. Sin embargo por su contenido y fin es dificil que puedan dar lugar a in-
fracciones a la autonomia local. Cfr. Porras Ramirez, Jos¢ Maria, op. cit., nota 78, p. 94.

513 Ibafiez Macias, Antonio, op. cit., nota 475, pp. 186-189.

514 Al respecto de la exclusion para que las leyes organicas sean objeto del conflicto,
Pulido Quecedo advierte que la exclusion de éstas tiene su justificacion en la propia
mens legis, puesto que el conflicto local se erige para la defensa de la garantia institucio-
nal frente al legislador ordinario, habida cuenta que la materia de régimen local no esta
cubierta por la reserva de ley organica. Cfi. Pulido Quecedo, op. cit., nota 471, p. 46.

515 El grupo Parlamentario Vasco (PNV) present6 la enmienda nam. 2, pretendiendo
que las normas forales de los territorios vascos pudieran ser sometidas a los CDAL; sin
embargo esta propuesta fue rechazada por el Congreso, ya que, pretendia conceder legi-
timacion pasiva a los territorios historicos, completando asi la legitimacion activa que la
ley les reconoce. Cfr. Ibafiez Macias, Antonio, op. cit., nota 475, pp. 189 y 190.

516 Pérez Royo, Javier, op. cit., nota 246, p. 934.

517 Sanchez Moron comenta que lo que distingue al CDAL es que su finalidad exclu-
siva consiste en la defensa de la autonomia local constitucionalmente garantizada por la
Constitucion, y que ningin otro motivo afadido puede esgrimirse por los promotores del
conflicto. Por consiguiente en caso que la ley atacada pudiera incurrir en otros vicios de
inconstitucionalidad, ya sea por razones de competencia legislativa o por violacion a
otros preceptos constitucionales, tales cuestiones deben quedar al margen del CDAL de
manera que el TC debe inadmitir el conflicto. Cfi. Sdnchez Mordn, Miguel, op. cit., nota
492, p. 1187.
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En cuanto a la falta de control constitucional de los tratados interna-
cionales por medio del CDAL, localizamos una diferencia sustancial con
las controversias constitucionales mexicanas, ya que por medio de estas
ultimas si existe la posibilidad de controlar e impugnar un tratado inter-
nacional que violente el pacto federal y las competencias de los munici-
pios o su autonomia.

Asi también, dentro de las materias antes mencionadas que no pueden
ser materia de un CDAL y en las que por el contrario si existe la posibili-
dad de ser sujetas a control constitucional por medio de una controversia
en el caso mexicano, se encuentran las constituciones locales de los esta-
dos,’'8 las disposiciones con rango inferior a la ley,’'? asimismo todos los
actos que atenten contra la autonomia municipal, cuando infrinjan direc-
tamente la constitucion general de la Republica o también por violacio-
nes que sean indirectas a la Constitucion, siempre y cuando, éstas estén
vinculadas de modo fundamental con los actos o leyes que se impugnen
(véase capitulo quinto, IV.7 F). Segtn el anterior contraste, concluimos
que las antepuestas diferencias, son las principales que hemos ubicado,
en cuanto a la “materia” a la que puede ser objeto el CDAL y cuales son
las materias que escapan de la posibilidad y de la facultad de ser contro-
ladas por medio de este proceso constitucional.

7. Las controversias constitucionales

A. Ubicacion de las controversias constitucionales
en la Constitucion y en la ley

En México, para la declaracion de inconstitucionalidad de una ley y,
por consecuencia su expulsion del orden normativo y la desaplicacion
con efectos generales,’?® existen dos procesos regulados en el articulo

518 Las Constituciones de los estados de la Federacion son la maxima norma interna de
la entidad, las cuales guardan cierta analogia con los Estatutos de Autonomia de las comu-
nidades autonomas pero con las diferencias que ya comentamos en el apartado I11.1.2

519 Las normas con rango inferior de ley (en el sistema de fuentes mexicano) pueden
ser de gran variedad pero podemos mencionar como ejemplo los reglamentos municipales,
los decretos o los reglamentos administrativos. Véase el apartado I1.3 del capitulo segundo.

520 Aunque también el amparo es un instrumento para desaplicar una ley, su efecto es
entre partes, por la formula conocida en el derecho mexicano como “Férmula Otero”

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma 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/apGG82

PROTECCION DIRECTA MUNICIPAL 215

105 fraccion II de la Constitucion general. Nos referimos a la accion de
inconstitucionalidad y a las controversias constitucionales, cuyos proce-
dimientos se encuentran definidos, desarrollados y delimitados en la ley
reglamentaria de las fracciones [ y II del articulo 105 constitucional. Di-
cha reglamentacion es otra diferencia especial entre las comunidades y
los CDAL, ya que este ultimo no tiene una ley reglamentaria como tal,
sino que el procedimiento se encuentra regulado en la LOTC (véase ca-
pitulo quinto, 1V.4).

Las controversias constitucionales, al mismo tiempo de apegarse a la
reglamentacion, deberan también estar siempre acopladas a lo estableci-
do en el articulo 14 constitucional, en lo que a la garantia constitucional
del “debido proceso legal” se refiere. El mencionado apego debe reali-
zarse para que no se vulneren las formalidades del procedimiento,**! di-
chas formalidades deben ser las necesarias para una adecuada defensa de
los municipios y para evitar que se genere su indefension.

Aunque el articulo 14 constitucional se encuentra dentro de la parte de
las garantias individuales, su contenido esta reconocido como axioldgico
o valorativo, por lo que aun tratdndose, las controversias constituciona-
les, de un sistema procesal que tiende a evitar la invasion de esferas entre
las entidades, poderes y 6rganos de gobierno, deben aplicarse por analo-
gia esos principios.”*

Al igual que al articulo 14 constitucional, las controversias constitucio-
nales deben también apegarse y sujetarse al articulo 16 constitucional,>** el
cual asegura la “garantia o principio de legalidad” que exige a las autori-
dades que so6lo realicen lo que la ley les permite y actiien siempre dentro
de los parametros que la Constitucion y las leyes les aseguran, es decir,
que las autoridades actien siempre dentro del marco de sus competencias.

consistente en que s6lo se amparara al que interpuso el amparo y no tendra efectos gene-
rales. Al respecto puede verse el capitulo 4. IV de este libro.

521 El articulo 14 de la Constitucion mexicana establece: “A ninguna ley se dara
efecto retroactivo en perjuicio de persona alguna. Nadie podra ser privado de la vida, la
libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante
los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan las formalidades esenciales
del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho”.

522 Jurisprudencia num. 65/1996, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
novena época, t. [V, noviembre de 1996, p. 327.

523 Al respecto, el articulo 16 constitucional establece: “Nadie puede ser molestado en
su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito
de autoridad competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento”.
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Con fundamento en los dos articulos antes mencionados de la Consti-
tucion, la SCJN ha interpretado que ésta no solo se encuentra autorizada
por la Constitucion para analizar y examinar el fondo de violaciones di-
rectas a la carta magna, sino también sobre cualquier planteamiento pro-
puesto como concepto de invalidez en las controversias constituciona
les.’>* Ademas, considera que tiene el deber de hacerlo para cumplir con
fidelidad a la responsabilidad de ese alto tribunal de la nacion y para
responder con lealtad al compromiso de ser el garante de los diferentes
medios de control de rango constitucional que sirven para evitar vulnera-
ciones a la Constitucion®* (véase capitulo quinto, IV.7. F).

B. Objeto y finalidad de las controversias constitucionales

Derivado del federalismo como forma de descentralizacion politica y
administrativa en México,*?° asi como de su divisiéon de poderes, es nor-
mal que puedan darse conflictos entre las interpretaciones normativas
que se produzcan entre los distintos entes, poderes y organos juridicos,
asi como por las actuaciones de éstos.

Tales controversias pueden derivarse de conflictos entre diversos orde-
nes juridicos con motivo de la constitucionalidad o legalidad de una nor-
ma general o de un acto sobre materia prevista en la Constitucion, o tam-

524 CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ES PROCEDENTE EL CONCEPTO DE INVALIDEZ
POR VIOLACIONES INDIRECTAS A LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, SIEMPRE QUE ESTEN VINCULADAS DE MODO FUNDAMENTAL CON EL ACTO O
LA LEY RECLAMADOS. Resulta procedente el estudio del concepto de invalidez invocado
en una controversia constitucional, si en ¢l se alega contravencion al articulo 16 de la
Constitucion federal, en relacion con otras disposiciones, sean de la Constitucion local o de
las leyes secundarias, siempre que estén vinculadas de modo fundamental con el acto o la
ley reclamados, como sucede en el caso en que se invocan transgresiones a disposiciones
ordinarias y de la Constitucion local dentro del proceso legislativo que culmind con el or-
denamiento combatido que, de ser fundadas, lo invalidaran. Lo anterior es acorde con la fi-
nalidad perseguida en el articulo 105 de la carta magna, de someter a la decision judicial el
examen integral de validez de los actos impugnados. Tesis jurisprudencial 23/97. Cfr. San-
chez Cordero de Garcia Villegas, Olga, “La controversia constitucional”, Anuario del De-
partamento de Derecho de la Universidad Iberoamericana, nim. 29, 1999. p. 533.

525 Sentencia de la controversia constitucional 31/97 que plantea la invalidez de un
decreto del Congreso del estado de Morelos en el que resuelve un conflicto de limites te-
rritoriales entre los municipios de Temixco y Cuernavaca, ambos del mismo estado.

526 Respecto a la descentralizacion politica hacia el municipio y el federalismo mexi-
cano, véase el capitulo segundo de este trabajo.
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bién sobre conflictos en materias establecidas en leyes de rango inferior al
constitucional, asimismo, por disposiciones o actos concretos de éstos que
atenten y violenten el pacto federal mexicano, o la constitucionalidad.’?’
Por ejemplo la Federacion vs. estado, el Distrito Federal vs. municipio.

En este contexto, las controversias constitucionales también tienen den-
tro de su objeto y finalidad la resolucion de los conflictos surgidos entre
los 6rganos y poderes de un mismo orden juridico incluyendo los 6rganos
del D.F. por actos o disposiciones (Poder Ejecutivo Federal-Presidente de
la Republica vs. Poder Legislativo Federal-Camara de Diputados o de Se-
nadores) respecto de una cuestion constitucional o legal. Ejemplo de esta
hipotesis, fue lo resuelto por la SCIN, en donde sentenci6 al Poder Ejecu-
tivo a proporcionar toda la informacion necesaria que le solicitase la Ca-
mara de Diputados para la investigacion del caso Nafinsa.

Ademas, son susceptibles de ser resueltos por la SCIN mediante las
comunidades los conflictos entre iguales 6rdenes juridicos (Municipio
vs. Municipio de distintos estados)’*® (jefe de gobierno del D. F. vs.
Asamblea de representantes del D. F.) con motivo de la constitucionali-
dad o legalidad de normas generales o de sus actos. Este tipo de conflic-
to también suele suceder por la determinacion de limites territoriales.’?

Es importante también resaltar que aunque las comunidades estan
ideadas para la resolucion de conflictos entre entes, poderes y 6rganos
juridicos, cuyo objeto y finalidad no es necesariamente la asignacion

527 CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. PROCEDE IMPUGNAR EN ESTA VIA LAS QUE
SE SUSCITEN ENTRE LAS ENTIDADES PODERES U ORGANOS A QUE SE REFIERE LA LEY
REGLAMENTARIA RESPECTIVA, SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE SUS ACTOS POSITIVOS,
NEGATIVOS U OMISIONES. Corresponde a la SCIN conocer de las Controversias Constitu-
cionales que se susciten entre entidades, poderes u 6rganos que se precisan en la fraccion I
del articulo 105 constitucional y en el articulo 10 de su Ley Reglamentaria, sobre la consti-
tucionalidad de sus actos o disposiciones generales, sin que se haga distincion alguna sobre
la naturaleza de los actos que pueden ser objeto de la accion, por lo que al referirse a di-
chos dispositivos en forma genérica a “actos”, debe entenderse que éstos pueden ser positi-
vos, negativos y omisiones. Controversia constitucional 3/97 Ayuntamiento Constitucional
de Berriozabal, Estado de Chiapas. 18 de mayo de 1999. Unanimidad de nueve votos.

528 El capitulo pendiente de las controversias constitucionales es el relativo a regular
los conflictos entre municipios de un mismo estado, los cuales, hasta el momento no tie-
nen la legitimidad ni la posibilidad de acudir ante la corte para que les resuelva juridica-
mente su controversia, por lo que la Ginica via que tienen para resolver sus diferencias es
el Congreso de diputados del estado al que pertenecen. Cfr. Vizcaya Priego, Daniel, op.
cit.,nota 451, p. 761.

529 Cossio, José Ramon, op. cit., nota 463, p. 1049.
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de una competencia sino el hacer respetar la Constitucion por parte de
los o6rganos de autoridad, tratando de lograr un equilibrio entre los 6r-
ganos federales y locales o entre los 6rganos de un mismo nivel de au-
toridad.>*°

El conflicto sujeto a una controversia puede limitarse a un problema
de mera legalidad (ejemplo de esto, es cuando un o6rgano u orden, im-
pugnan un acto que contraviene una ley, pero no se impugna la ley mis-
ma). Es decir, en estos casos la funcion realizada por la SCIN es princi-
palmente de control de la regularidad juridica en general y solo en
ciertos casos de la regularidad constitucional (véase capitulo quinto,
IV.7. F). Sin embargo y a pesar de lo anterior, las funciones que realiza
la SCIN al resolver las controversias constitucionales deben considerarse
propias del orden constitucional, tanto por resguardar la norma constitu-
cional,®! como por resolver los conflictos entre 6rdenes parciales del or-
den juridico mexicano.’*

Para concluir, de lo anterior queremos deducir que la controversia
constitucional es la garantia procesal del sistema federal y la division de
poderes,>* asi como lo es el juicio de amparo de los derechos fundamen-
tales establecidos en la Constitucion.>** Las controversias constituciona-
les no tiene como finalidad sancionar a los autores de las violaciones o
invasiones, ya que de la funcion sancionadora de las autoridades se en-

530 Sepulveda, Ricardo, “Reflexiones sobre la controversia constitucional”, Revista
de Investigaciones Juridicas de la Escuela Libre de Derecho, nim. 23, 1999, p. 392.

531 Cossio, José Ramon, op. cit., nota 463, p. 1059.

532 Sin embargo, autores como Davila Escarefio consideran que hay que tener cuida-
do con la defensa de la autonomia municipal para evitar que por esa interpretacion, y a
través de la controversia constitucional, la SCJN termine calificando la constitucionali-
dad local de las leyes de los Estados. Cfi. Davila Escarefio, Angel, “Controversia consti-
tucional”, Revista de la Unidad Académica de Derecho de la Universidad Auténoma de
Zacatecas, nim. 52, octubre-diciembre de 2002, p. 24.

533 QOchoa Huerta, Carla, Mecanismos constitucionales para el control del Poder Po-
litico, 2a. ed., www.bibliojuridico.org/libros/1/158/9.pdf. 2001, pp. 14y 15 de 24.

534 Al respecto, el ex-ministro de la SCJN, Juventino Castro advierte que si el juicio
de amparo es el procedimiento jurisdiccional ideado para asegurar que los derechos fun-
damentales de las personas no sean simples enunciados ético-metafisicos, sino una llave
de seguridad debidamente implementada, por su parte las controversias constitucionales
y la accién de inconstitucionalidad, no solo pretenden defender el texto constitucional,
sino también la estructura federal, estatal y municipal, por lo tanto la estructura nacional
del pais. Cfr. Castro Castro, Juventino, El articulo 105 constitucional, 4a. ed., México,
Porraa, 2001, p. 158.
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cargara la misma Suprema Corte y a las autoridades previstas en la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.>*

C. Diferencias y similitudes entre las controversias
constitucionales y la accion de inconstitucionalidad*®

Las caracteristicas que identifican y diferencian a las controversias
constitucionales de las acciones de inconstitucionalidad,’®’ consisten en
que las primeras, son instauradas para armonizar y garantizar el principio
de la division de poderes y el federalismo, asimismo porque so6lo se pue-
den accionar cuando exista una invasion de esferas competenciales esta-
blecidas en la Constitucion.”*® Ademas, éstas s6lo pueden ser planteadas
por los poderes y 6rganos de la Federacion, los estados, los municipios y
el Distrito Federal.

Otro punto elemental que diferencia a estos mecanismos constitucio-
nales, es el que las controversias constitucionales no pueden versar sobre
asuntos cuyo contenido sea de caracter politico-electoral, ya sea por el
fondo de las normas o el caracter de los actos impugnados (véase capi-
tulo séptimo, I11.3). Por su parte, en las acciones de inconstitucionalidad,
a partir de la reforma de 1996°*° se ha permitido a las dirigencias de los
partidos politicos con registro,”*" el poder plantear la accion en contra de
normas que tengan un contenido eminentemente politico-electoral.’*!

Ademas de las diferencias anteriores, en las controversias constitucio-
nales se orquesta todo un proceso que consiste en demanda, pruebas, ale-
gatos y termina con sentencia. El objeto principal de este proceso es la
impugnacién de normas generales o actos, asimismo este mecanismo

540

535 Nava Arteaga, Elisur, op. cit., nota 457, p. 9.

536 Estos dos mecanismos son los tnicos en la legislacion mexicana para la depura-
cion del sistema normativo con efectos generales

537 Manriquez Garcia, Carlos, “Controversias constitucionales y acciones de incons-
titucionalidad. Diferencias”, Las grandes decisiones de los jueces, México, Instituto de la
Judicatura Federal, fasciculo 2, afio 2001, pp. 25-30.

538  Brage Camazano, Joaquin, La accion de inconstitucionalidad, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, pp. 92 y 93.

539 Brage Camazano, Joaquin, “El control abstracto de la constitucionalidad de las
leyes en México”, Revista de Estudios Politicos, nim. 5, julio-septiembre de 1999, p. 218.

540 Esta reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 22 de agosto
de 1996.

541 Castro y Castro, Juventino, op. cit., nota 534, p. 164.
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puede terminar con la declaracion de invalidez de la norma con efectos
generales, siempre que se trate de disposiciones de los estados y munici-
pios impugnadas por la Federacion, de los municipios impugnadas por
los estados, o también, en conflictos de 6rganos de atribucion, y siempre
y cuando, haya sido aprobada la sentencia por una mayoria de ocho vo-
tos de los ministros de la Suprema Corte.

En contraste con las controversias constitucionales, en la accion de in-
constitucionalidad,’*? se alega una contradiccién entre la norma impug-
nada y una norma de la Constitucién y no es necesario un conflicto de
competencia o agravio para interponer el proceso. Ademas, en la accion
de Inconstitucionalidad se efecttia la solicitud para que la SCJN realice
un analisis abstracto de la constitucionalidad de la norma, por lo que no
se necesita que exista previo concepto de invalidez como en las comuni-
dades.>* Por otra parte, la accion de inconstitucionalidad es un procedi-
miento a diferencia del proceso que es la controversia,** asi también,
otra diferencia esencial es que la accidon de inconstitucionalidad es un
mecanismo que solo procede contra normas y no contra actos,** por eso,
en las controversias si existe la posibilidad de que el juez instructor de-
crete la suspension del acto impugnado, situacion que no se puede dar en
las acciones de inconstitucionalidad, pues como ya advertimos, su objeto
y materia solamente es el control de las disposiciones generales.

Ademas de lo anterior, en las acciones existen otros actores legitima-
dos para interponerla, como es el procurador general de la Republica, los

542 Cossio, José Ramon y Pérez de Acha, Luis, “Similitudes y diferencias entre las
controversias constitucionales y las acciones de inconstitucionalidad”, La defensa de la
Constitucién, México, Fontamara, 2000, pp. 65-80.

543 En las Controversias Constitucionales se trata de enmendar una violacién a la
Constitucion es por eso que en éstas se habla de conceptos de invalidez en lugar de agra-
vios; sin embargo, cuando nos referimos a este Gltimo término lo hacemos en su sentido
literal y no técnico. Cfr. Arteaga Nava, Elisur, op. cit., nota 457, p. 18.

544 La Nueva Enciclopedia Juridica realiza la distincién entre proceso y procedimiento
de la siguiente manera: mientras el proceso es una realidad social, el procedimiento es un
conjunto de reglas que disciplinan dicha realidad, obligando a los actos que componen el
proceso a desarrollarse de una u otra manera. Sin llegar a identificar el proceso con el pro-
cedimiento, si debemos afirmar que el procedimiento es la caracteristica juridica del proce-
so. Juridicamente es irrelevante un proceso sin procedimiento. Cfi. Nueva Enciclopedia
Juridica, dirigida por Buenaventura Pellisé Prats, Francisco Seix, 1993, p. 861.

545 En relacion con las diferencias entre estos dos mecanismos de proteccion, véase
la Tesis 71/2000 emitida en la controversia constitucional 15/98. Ayuntamiento del mu-
nicipio de Rio Bravo, Tamaulipas, 11 de mayo de 2000.
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organos directivos de los partidos politicos y el treinta y tres por ciento
de los integrantes del 6rgano legislativo que hayan expedido la norma.

En lo relativo a la sentencia, si existe similitud entre estos dos meca-
nismos, ya que en los dos se puede llegar a la expulsion de la norma im-
pugnada del sistema normativo con las condicionantes ya comentadas,’*
otra similitud entre ambos mecanismos consiste en que ambos utilizan
supletoriamente el Codigo Federal de Procedimientos Civiles, ademas,
de la que los dos son resueltos directamente por el pleno de la SCIN y no
por las salas.¥’

D. Diferencias y similitudes entre las controversias
constitucionales y el juicio de amparo

El juicio de amparo conjuntamente con las controversias constitucio-
nales y las acciones de inconstitucionalidad es lo que conforma el grueso
del derecho constitucional procesal mexicano,**® es por esto que también
hemos considerado importante contrastarlo con las controversias consti-
tucionales para distinguir que es lo que se tutela con cada uno de estos
mecanismos.

En primer lugar, en el juicio de amparo lo que se tutela son los intere-
ses directos de los gobernados y solo de manera indirecta se protege la
Constitucion, mientras tanto la controversia constitucional es un proceso
de tutela directa de la Constitucion. Asimismo, el amparo puede ser inter-
puesto por cualquier ciudadano mientras que para interponer una contro-
versia constitucional munidad sélo tienen legitimacion los entes mencio-
nados en el articulo 105 de la Constitucion.

546 Al respecto de las acciones de inconstitucionalidad y las controversias constitu-
cionales, véanse Huerta Ochoa, Carla, “El control de la constitucionalidad, analisis del
articulo 105 constitucional” y “La accién de inconstitucionalidad como control abstracto
de conflictos normativos”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nims. 93 y 108,
respectivamente.

547 Castro y Castro, Juventino, op. cit., nota 534, p. 150.

548 Resulta interesante analizar la diferencia que realiza Fix-Zamudio entre el dere-
cho constitucional procesal y el derecho procesal constitucional, en donde establece que
el primero examina las instituciones procesales desde el angulo y la perspectiva del dere-
cho constitucional (los procesos constitucionales como instituciones constitucionales);
por lo que toca al segundo, ése se encarga de estudiar los instrumentos procesales consti-
tucionales desde una vision predominantemente procesal. Cfr. Fix-Zamudio, Héctor,
Introduccion al derecho procesal constitucional, FUNDA, 2002, pp. 26 y 27.
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Al mismo nivel que el elemento diferenciador anterior se encuentra la
materia objeto de la tutela que cada uno realiza, pues, mientras que el
amparo protege las garantias individuales, las controversias se encargan
de proteger la division de poderes asi como el federalismo.>*° En concre-
to, el amparo solo se encarga de defender una parte de la Constitucion,
principalmente la parte dogmatica, mientras que las controversias consti-
tucionales,° principalmente la parte organica y por su parte la accion de
inconstitucionalidad protege todo el cuerpo de la Constitucion.>>!

En este contexto, el juicio de amparo, so6lo procede cuando es inter-
puesto por la parte perjudicada, es decir, se necesita que exista un agra-
vio previo para que proceda, por lo que toca a las controversias constitu-
cionales, en éstas al igual que en el amparo es necesaria la existencia de
un agravio para la procedencia de este mecanismo constitucional.’*?

La resolucion de los juicios de amparo es otro elemento diferenciador
ya que, por regla general, la sentencia es realizada por los juzgados de
distrito y los tribunales colegiados y excepcionalmente por alguna de las
salas de la SCJN (véase capitulo cuarto, VI.7) por su parte, en la resolu-
cion de las controversias solo el pleno de la SCIN tiene capacidad para
realizar dicha sentencia.

Conjuntamente con lo anterior, otro factor importante de mencionar es
el de la figura de la suplencia de la queja (véase capitulo séptimo, 111.2.),
que aunque existe en ambos procesos, hay que destacar que en el juicio
de amparo es la excepcion su aplicacion mientras que en las controver-
sias es la regla general.

Uno de los elementos que mas clara y sustancialmente diferencian es-
tos procesos, es el efecto de las sentencias que se emite en ellos, pues
mientras que en el amparo la sentencia siempre tendra efecto entre las
partes, en las controversias constitucionales este efecto puede extenderse

549 Castro y Castro, Juventino, op. cit., nota 534, p. 66.

550 La ministra Sanchez Cordero define asi la finalidad de las controversias constitu-
cionales: “Tiende a preservar, esencialmente, la distribucion de competencias entre los
diferentes niveles de gobierno con estricto apego a las disposiciones de la Constitucion
general de la Republica con el fin de garantizar y fortalecer el estado de derecho, el equi-
librio de poderes, la supremacia constitucional y el sistema federal”, Cfr. Sanchez Cor-
dero, Olga, op. cit., nota 524, p. 514.

551 Castro y Castro, Juventino, op. cit., nota 534, p. 96.

552 Gudifio Pelayo, José de Jesus, La improcedencia y el sobreseimiento en las con-
troversias constitucionales, FUNDAP, 2002, pp. 47 y ss.
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a los efectos generales, siempre y cuando se logren reunir las condicio-
nes ya analizadas.

Para finalizar con las diferencias, mencionaremos que en el amparo
existen mas medios de impugnacion y regularmente son mas numerosas
las resoluciones que pueden recurrirse; por lo que toca al proceso de las
controversias, el legislador quiso eliminar los tecnicismos innecesarios y
dilatorios para darle una mayor flexibilidad al proceso, pues como ya
examinamos, lo que estd en juego es la depuracion del sistema normati-
vo, la division de poderes y el federalismo mexicano.

Entre los puntos de encuentro entre estos dos procesos podemos men-
cionar (ademas de que los dos son medios de control constitucional), que
tanto en uno como en otro se utiliza supletoriamente el Codigo Federal
de Procedimientos Civiles. Asi también (con algunas diferencias), en
ambos se regulan en el procedimiento figuras como la suspension de ac-
to, la improcedencia y el sobreseimiento de la demanda, asimismo, el
apercibimiento por parte del juzgador al actor cuando la demanda tenga
irregularidades y el desechamiento de la misma, cuando ésta es notoria-
mente improcedente, son facultades que los juzgadores comparten en es-
tos dos procesos.>>?

E. Diferencias y similitudes entre el conflicto en defensa
de la autonomia local y las controversias constitucionales

Después de haber analizado las diferencias y similitudes entre la ac-
cion de inconstitucionalidad, el juicio de amparo y las controversias
constitucionales nos detendremos a contrastar estas ultimas con los
conflictos en defensa de la autonomia local en cuanto a su naturaleza y
finalidad.

En los conflictos en defensa de la autonomia local, mas que asegurar
la division de poderes cuando se invaden competencias, lo que pretende
es la impugnacion de normas que atenten contra la autonomia local cons-
titucionalmente garantizada, es decir, en el fondo es planteado como un
control abstracto de la ley, aunque, la solucion del recurso se resuelve en

553 Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Olga, “Breve anélisis comparativo de la Ley
Reglamentaria de las fracciones 1 y II del articulo 105 constitucional y de la Ley de
Amparo”, Revista Lex, tercera época, nim. 4, octubre de 1995, p. 19.
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clave de conflicto de competencias®** (véase capitulo quinto, IV.6). Por
su parte, las controversias tienen como finalidad el armonizar y asegurar
el federalismo y la division de poderes, ya que no so6lo lo pueden inter-
poner los municipios,’> sino también los restantes entes, poderes y orga-
nos de poder politico, es decir, se encuentra configurado al estilo del
conflicto de competencias espafiol, como ya analizaremos en los capitu-
los siguientes.

Ademas, otro elemento diferenciador es que los CDAL no se pueden
interponer cuando se ataque la autonomia de los municipios por disposi-
ciones o por actos de otros o6rdenes u 6rganos de gobierno sino so6lo se po-
dra interponer contra normas del Estado con rango de ley o las disposicio-
nes con rango de ley de las comunidades auténomas. A diferencia de las
controversias que pueden impugnar cualquier acto, disposicion o ley vul-
neradora de la autonomia municipal sea cual sea su rango y categoria.

En este contexto, en el CDAL los tinicos con personalidad de acudir a
este procedimiento son los entes locales, a diferencia que en las CC en
las cuales también se guarda mucha similitud con los conflictos positivos
de competencia espafioles ya que también pueden acudir a las controver-
sias los Estados, la Federacion y los municipios y el D. F. Es decir, las
CC son un hibrido del CDAL y los conflictos de competencia, ya que
ademas, guarda singular similitud con los sujetos legitimados y con la fi-
nalidad de su objeto, al no ser solamente leyes las que se puedan impug-
nar por esta via sino también actos y disposiciones, como también se
puede realizar en los conflictos de competencia.

Un punto diferenciador entre el CDAL y las CC es el relacionado con
la existencia de una afectacion®® o lesion®’ directa a la autonomia local
0 a sus competencias para la procedencia del proceso. Hay que recordar
que en las CC se consiguen impugnar actos que por consecuencia de su

554 Ruiz-Rico Ruiz, Gerardo, op. cit., nota 473, p. 633.

555 Hacemos la observacion que en la descentralizacion del poder politico y adminis-
trativo en el federalismo mexicano no existe la institucion de la provincia, a diferencia
que en Espafa, donde si se contempla y se encuentra regulada en el Titulo VIII dentro de
los capitulos primero y segundo de la Constitucion.

556 Fernandez Farreres, German, op. cit., nota 344, p. 75.

557 En el caso del CEDAL los entes locales solicitan al TC que resuelva mediante un
pronunciamiento si ha existido alguna lesion de su autonomia garantizada constitucional-
mente. De este modo, lo que se impugna propiamente es la manera de configurar la com-
petencia por quien tiene habilitacion para ello, y no la invasion de competencias por par-
te del Estado o las comunidades autdnomas.
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ejecucion afecten directamente al municipio, por lo que serd necesaria
su ejecucion para la procedencia de la controversia, cuando se trate de
este supuesto. Sin embargo, tratindose de leyes,**® en ninguno de los dos
mecanismos sera necesaria una afectacion material directa para que pros-
pere dicho mecanismo.>*

Por ultimo mencionaremos el que es a nuestro juicio el punto de en-
cuentro mas importante entre los CDAL y las CC. Este consiste en que
en los dos procesos la sentencia puede terminar en la inaplicacion de la
ley y por consecuencia su expulsion del sistema normativo, con lo que
en ambos procesos si se tiene en su finalidad la depuracion del sistema
normativo. Dentro de este punto de encuentro no debemos dejar de men-
cionar que en los dos procesos la instancia que debe resolver es el pleno
del maximo tribunal y no las salas.>®

Sin embargo, también debemos indicar que cuando la impugnacion de
una ley federal o estatal la realicen los municipios mexicanos en el caso
de las controversias, la sentencia no tendra efectos generales sino sélo
entre las partes, al contrario de lo que ocurre cuando la Federacion im-
pugna leyes estatales, o viceversa, o cuando el estado o la Federacion
impugnan reglamentos municipales, en cuyo caso el efecto de la senten-
cia si tiene efectos generales.”' Situacion en la que abundaremos en los
siguientes capitulos y que es una diferencia elemental entre estos dos
procesos.

F. Materias de las controversias constitucionales

La Constitucion mexicana, en el articulo 105 fraccion I, fija reiterada-
mente que podran ser materia de una controversia constitucional los ac-
tos y las disposiciones generales, aunque excluye de este proceso a las

558 Las controversias constitucionales se pueden promover contra leyes que no nece-
siten un primer acto de aplicacion para causar un perjuicio. Cfr. ;Qué son las controver-
sias constitucionales? México, Poder Judicial de la Federacion, 2001, p. 22.

559 El CDAL se puede interponer por los entes locales contra disposiciones estatales
o de las comunidades auténomas que lesionen su autonomia local constitucionalmente
garantizada (articulo 75 bisl), aun sin esperar a que se produzca su aplicacion concreta.
Cfr. Porras Ramirez, José Maria, op. cit., nota 78, p. 93.

560 Ruiz-Rico Ruiz, Gerardo, op. cit., nota 473, p. 624.

561 Garcia Becerra, José Antonio, Los medios de control constitucional en México,
Cuadernos Juridicos del Supremo Tribunal de Justicia de Sinaloa, nim. 12, noviembre de
2001, pp. 68 y 69.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma 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/apGG82

226 AUTONOMIA MUNICIPAL Y SU GARANTIA CONSTITUCIONAL

disposiciones y actos que versen sobre materias electorales.’®* Ademas,
quedan fuera del alcance de este proceso las controversias de caracter
amistoso cuya capacidad de resolucion le corresponde al Congreso de la
Unioén de acuerdo con el articulo 73, fraccion 1V, asi también, la otra ex-
cepcion es la relacionada con la desaparicion de todos los poderes cons-
titucionales de un estado,’®® que como ya analizamos son competencia
del Senado (véase capitulo segundo, 111.2) de acuerdo con el articulo 76
fracciones V'y VI de la Constitucion.>®*

Por consecuencia, podra interponerse una CC, por mencionar algunos
ejemplos, contra cualquier ley federal o estatal, reglamento del los pode-
res ejecutivos de cualquiera de los drdenes de gobierno, decretos del po-
der legislativo y poder ejecutivo y reglamentos municipales.’®> Asimis-
mo, contra cualquier acto de cualquiera de los diversos 6rdenes, poderes
y organos juridicos.’®® No obstante, deberemos comprobar si se trata de

562 La SCIN ha interpretado que las normas que tienen contenido de materia electoral
son las siguientes: “Aquellas que establecen el régimen conforme al cual se logra la se-
leccion o nombramiento, a través del voto de los ciudadanos y dentro de un proceso de-
mocratico, de las personas que han de fungir como titulares de érganos de poder repre-
sentativo del pueblo, a nivel federal, estatal, municipal o del Distrito Federal”. Cfr.
Semanario Judicial de la Federacion, novena época, t. I, diciembre de 1995, pp. 237 y
238. Creemos conveniente comentar que el unico mecanismo en el constitucionalismo
mexicano para atacar leyes electorales, con efectos generales, es la accion de inconstitu-
cionalidad. En este mecanismo sélo se encuentran legitimados para impugnar leyes de
caracter electoral, las dirigencias de los partidos politicos con registro.

563 Cossio Diaz, José Ramon, op. cit., nota 463, pp. 1065 y 1066.

564 Huerta Ochoa, Carla, “El control de la constitucionalidad, analisis del articulo 105
constitucional”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, num. 93, septiembre-diciembre
de 1998, www.juridicas.unam.mx/publica/rev/indice/htm/?r=boletin/n=93, p. 18 de 22.

565 Ademas de las materias, arriba expuestas, que pueden ser sujetas a una comuni-
dad, Arteaga Nava considera que también las reformas constitucionales y las jurispru-
dencias que integren los tribunales locales también pueden ser materia de las controver-
sias constitucionales, y advierte, que en el caso de las primeras se trata de enmendar una
violacion a la Constitucion, por lo que la resolucion que se dicte debe disponer la anula-
cion del acto impugnado por ser contrario a la Constitucion, es por lo cual en las comuni-
dades, se habla de conceptos de invalidez y no de agravios. Cfi. Arteaga Nava, Elisur,
op. cit.,nota 457, p. 18.

566 Huerta Ochoa advierte que cuando se habla de actos se refriere al sentido mas
amplio de la palabra, considerandose, por lo tanto, todos los actos realizados por la auto-
ridad en ejercicio de sus funciones, sean administrativas, legislativas o judiciales; asimis-
mo, el término disposiciones generales permite dejar abierta la puerta para la impugna-
cion de todo tipo de actos normativos independientemente de su rango o del érgano
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una materia prevista en la Constitucion general, aunque posteriormente
se encuentre desarrollada y reglamentada por el estado federado, de lo
contrario, si se trata de una materia o institucion eminentemente local
creada en la Constitucion del Estado federado, la SCIN no podra conocer
por la via de la CC sino que el encargado de resolver tendra que ser el
Tribunal Superior de Justicia del Estado.

A pesar de la gran apertura que otorgo la literalidad del articulo 105
fraccion I CM en cuanto a las materias sujetas a una CC, en los inicios
de la instrumentacion de éstas y durante las primeras interpretaciones de
la SCIN, ésta definié que s6lo conoceria de las CC cuando se impugna-
ran violaciones directas a la Constitucion General de la Republica, emi-
tiendo al respecto la siguiente Tesis:

CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES ENTRE UN ESTADO Y UNO DE SUS
MUNICIPIOS. A LA SUPREMA CORTE SOLO COMPETE CONOCER DE LAS
QUE SE PLANTEEN CON MOTIVO DE VIOLACIONES A DISPOSICIONES CONS-
TITUCIONALES DEL ORDEN FEDERAL. Para determinar los planteamientos
cuyo conocimiento corresponda a esta Suprema Corte, propuestos me-
diante la accion de controversia constitucional suscitada entre un Estado
y uno de sus municipios, debe tomarse en consideracion que los articulos
105 fraccion I, inciso 1) de la Constitucion General de la Republica y 10,
fraccion I de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion limitan
su competencia a aquellas controversias que versen sobre la constitucio-
nalidad de los actos o disposiciones generales impugnadas, desprendién-
dose de ahi que se trata de violaciones a disposiciones constitucionales del
orden federal. Por lo tanto, carece de competencia para dirimir aquellos
planteamientos contra actos a los que se atribuyan violaciones a la Consti-
tucion del Estado o a las leyes locales, cuyo remedio corresponde estable-
cer al Constituyente local o a las legislaturas de los Estados.’®’

A pesar de la anterior interpretacion de la SCIN, sus criterios subsi-
guientes fueron cambiando, hasta llegar a la jurisprudencia que se derivo
de la sentencia de la controversia constitucional entre el municipio de

emisor, siempre y cuando no se trate de normas individualizadas. Cfi. Huerta Ochoa, op.
cit., nota 546, p.18.

567 Este fue el criterio seguido en la tesis XLIV/96 del pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. 111, marzo
de 1996, p. 320.
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Asuncion Cuyotepeji, Oaxaca vs. El Poder Ejecutivo y el Poder Legisla-
tivo del mismo Estado.>¢®

Dicho criterio derivé en la apertura de una gran gama de posibilidades
para que la SCIN entrara a conocer y a estudiar el fondo de las violacio-
nes indirectas a la Constitucion, con el unico condicionante que estas
violaciones indirectas estuvieran vinculadas de modo fundamental con
el acto o ley reclamado, sustentando su criterio en el articulo 16 de la
Constitucion el cual contiene “la garantia o principio de legalidad”.>%

Asimismo, la Suprema Corte mexicana considerd e interpretd que una
de sus finalidades y prioridades es la de dar unidad y cohesion a los dife-
rentes ordenes parciales en las relaciones entre las entidades, poderes u
organos de poder que la conforman.’” Por lo que no dar entrada para el
estudio de las controversias constitucionales aduciendo cuestiones de
forma o legalidad y habiendo un mecanismo para ese fin establecido en
la Constitucion, el dejar de analizar ciertas argumentaciones s6lo por sus
caracteristicas formales o su relacion mediata o inmediata con una norma
de la Constitucion, produciria en algunas situaciones la ineficacia y falta
de efectividad de las controversias constitucionales,”’! impidiendo sal-

568 En el punto namero cuarto de esta sentencia se dice: “Es cierto, como se sefiala,
que en la controversia constitucional sdlo podran plantearse conceptos de invalidez en
los que se alegue la violacion a los preceptos de la carta fundamental; sin embargo, en el
caso a estudio no cabe tener por infringida esta regla, ya que del andlisis integral de es-
crito de demanda, se aprecia que, sustancialmente, se alegan violaciones no sélo al ar-
ticulo 115 de la Constitucion, sino también al articulo16, cuya norma genérica de legali-
dad que obliga a todo tipo de autoridades, se pone en relacion con otras disposiciones,
sean de la Constitucion local o de las leyes secundarias”.

569 Gudifio Pelayo, José de Jesus, op. cit., nota 450, p. XL.

570 La SCJN ha interpretado que “las Controversias Constitucionales, deben servir
para salvaguardar el respeto pleno del orden primario, sin que pueda admitirse ninguna
limitacion que pudiera dar lugar a arbitrariedades que, en esencia, irian en contra del
pueblo soberano”. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA FINALIDAD DEL CONTROL DE
REGULARIDAD CONSTITUCIONAL DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION
INCLUYE TAMBIEN DE MANERA RELEVANTE EL BIENESTAR DE LA PERSONA HUMANA
SUJETA AL IMPERIO DE LOS ENTES U ORGANOS DE PODER. Semanario Judicial de la Fe-
deracion y su Gaceta, t. X, novena época, septiembre de 1999, p. 708.

571 Al respecto la SCIN en jurisprudencia hizo la siguiente interpretacion: “La omi-
sion de examen asi como la falta de expresion de las razones por las cuales se otorga
conviccion al material probatorio por la autoridad que resuelve un procedimiento de ca-
racter contencioso entre entidades u 6rganos de poder, cuya resolucion, por tanto, es de
naturaleza jurisdiccional, constituyen vicios que se traducen en violacion a los articulos
14 y 16 constitucionales, por trasgresion a las formalidades esenciales del procedimiento
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vaguardar la armonia y el ejercicio pleno de las libertades y competen-
cias de cada una de las entidades, poderes y 6rganos de gobierno.’’?

En este contexto, la SCIN asume su papel como baluarte del estado de
derecho e interpreta los motivos del articulo 105 en lo que atafie a la
asignacion de las controversias constitucionales como mecanismo de de-
fensa entre poderes y drganos de poder, cuyo sentido es lograr el bienes-
tar de la poblacidon que se encuentra bajo el imperio de dichos érganos y
poderes juridicos, por lo que resultaria contrario al proposito sefalado,
asi como al fortalecimiento del federalismo, cerrar la procedencia de las
controversias constitucionales por interpretaciones técnicas. Lo que im-
plicitamente podria autorizar arbitrariedades que redundarian en la tras-
gresion del orden constitucional que se pretende salvaguardar.’”® Este
criterio se va a ver reflejado en la tesis de jurisprudencia 23/97 que esta-
blece lo siguiente:

CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. ES PROCEDENTE EL CONCEPTO DE
INVALIDEZ POR VIOLACIONES INDIRECTAS A LA CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, SIEMPRE QUE ESTEN VINCULADAS DE
MODO FUNDAMENTAL CON EL ACTO O LA LEY RECLAMADOS. Resulta pro-
cedente el estudio del concepto de invalidez invocados en una controver-
sia constitucional, si en ¢él se alega contravencion al articulo 16 de la
Constitucion federal, en relacion con otras disposiciones, sean de la Cons-
titucion local o de las Leyes secundarias, siempre que estén vinculadas de
modo fundamental con el acto o ley reclamados, como sucede en el caso
en el que se invocan transgresiones a disposiciones ordinarias de la Cons-
titucion local dentro del proceso legislativo que culminé con el ordena-
miento combatido que, de ser fundadas, lo invalidan. Lo anterior es acorde
con la finalidad perseguida en el articulo 105 de la carta magna, de some-

y legalidad, dada la falta de exhaustividad y motivacion de la resolucion correspon-
diente, dado que todo el material probatorio aportado por las partes debe ser valorado de
manera razonada en la solucion a este tipo de conflictos”. Semanario Judicial de la Federa-
cion y su Gaceta, novena época, t. X, septiembre de 1999, p. 706.

572 Argumentacion realizada por el pleno de la SCIN en la sentencia de la CON-
TROVERSIA CONSTITUCIONAL 31/97.

573 Véase la jurisprudencia en la que derivo el caso Cuernavaca vs. Temixco por
conflicto de limites territoriales, con el siguiente referente: CONTROVERSIAS CONS-
TITUCIONALES. EL CONTROL DE LA REGULARIDAD CONSTITUCIONAL A CARGO DE LA
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, AUTORIZA EL EXAMEN DE TODO TIPO DE
VIOLACIONES A LA CONSTITUCION FEDERAL. Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta, novena época, t. X, septiembre de 1999, p. 703.
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ter a la decision judicial el examen integral de validez de los actos impug-
574
nados.

Después de haber analizado las principales posturas que la SCIN ha
realizado en lo relativo a las materias a las que pueden ser susceptibles las
controversias constitucionales, llegamos a la conclusion que, de forma di-
recta o indirectamente todas las disposiciones y actos podran estar sujetas
a la revision de constitucionalidad ejercida por la SCIN e incluso los trata-
dos internacionales (menos aquellas que tengan un caracter eminentemen-
te local derivado de su Constitucion estatal), al estar estos subordinados a
la Constitucion (articulo 133 CM). Su control de regularidad también pue-
de ser materia de una controversia.’’> Ademads, los actos susceptibles de
dar origen a una controversia, seran solo aquellos en que los autores ac-
tlien como sujetos de derecho piiblico y no como particulares.>’®

V. RECAPITULACION

Como ya hemos podido constatar a lo largo de este capitulo, existen
sustanciales similitudes entre los dos procesos constitucionales que he-
mos analizado. A continuacidon comentaremos a forma de conclusion las
situaciones politicas y juridicas que les precedieron, sus criticas por parte
de la doctrina, asi como las similitudes y diferencias entre los conflictos
en defensa de la autonomia local y las controversias constitucionales.

Como ya nos hemos dado cuenta, en Espana al igual que en México,
la creacion de los procesos vino precedida por una presion politica rei-
vindicativa de los municipios, en el caso del primero por la firma del es-
tado espaiiol de la Carta Europea de la Autonomia Local, la cual derivo
en una presion de las corporaciones locales, principalmente agrupadas en
la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias. Estas lograron lle-
gar a la negociacion del llamado “pacto local” en el que introdujeron co-
mo materia a discutir y como uno de los pilares fundamentales el acceso
de dichas corporaciones locales al Tribunal Constitucional.

574 Semanario Judicial de la Federacién, t. V, abril de 1997, p. 134.

575 Cossio Diaz, José Ramon, op. cit., nota 463, p. 1059.

576 Cfr. Burgoa Orihuela, Ignacio, “;Cuando la Federacion es parte en una controver-
sia?”, Revista Lex, tercera época, num. 4, octubre de 1995.
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En el caso mexicano, la reforma al articulo 105 constitucional fue el
resultado de la alternancia politica que el sistema politico mexicano em-
pezo a vivir a partir de la década de los ochenta y noventa, y en donde el
partido hasta entonces hegemoénico empezo a perder posiciones de poder
en los municipios y posteriormente en los estados de la Republica. Esto
ocasiond que la disciplina que durante la mayor parte del siglo XX habia
girado en torno al presidente de la Reputblica y a su partido empezara a
desmoronarse y con esto a ganar protagonismo los municipios oposito-
res, los cuales, desde sus posiciones empezaron a exigir un mayor respe-
to del federalismo y de sus competencias.

Aunado a las causas politicas, se sumaron las causas juridicas consti-
tucionales, pues, hasta antes de la creacidon de estos procesos —CDAL y
las CC— ni el municipio espafiol ni el municipio mexicano contaban con
la posibilidad de acceder directamente al maximo tribunal para solicitar
el respeto a su autonomia o de sus competencias.

Fue en este contexto en el que por un lado se les negaba el acceso al
amparo, pues la interpretacion tanto del TC como de la SCJN giraba en
torno a que la funcién de este mecanismo consiste en proteger a los dere-
chos fundamentales, pero como los municipios no son individuos, €stos
no podian ser sujetos de violaciones de derechos fundamentales. Aunado
a esto, la autonomia ha sido interpretada y considerada como una garan-
tia y no como un derecho fundamental. Asimismo, tampoco se les dio
acceso directo a los demas mecanismos constitucionales existentes pues-
to que no tenian legitimacion. En Espafia, aunque existian otros procesos
constitucionales como los conflictos de competencias o el recurso de in-
constitucionalidad, tampoco el municipio tenia legitimidad de acceder
directamente a ellos.

En el caso mexicano el juicio de amparo fue el proceso constitucional
verdaderamente efectivo durante la mayor parte del siglo XX, pues aun-
que las controversias constitucionales se encontraban reguladas en el
texto constitucional, a los municipios no se les dio acceso, pues no eran
considerados como poderes. Ademas, su orquestacion fue escasa debido
al fuerte presidencialismo que existi6 durante casi todo el siglo pasado,
por lo que los conflictos de caracter juridico que sucedian entre las enti-
dades, poderes u 6rganos de poder, fueron regularmente resueltos por
vias y soluciones politicas, lo que ocasiond que en reiteradas ocasiones
se cometieran invasiones arbitrarias del gobierno federal en detrimento
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de la autonomia de las entidades federativas y a su vez los gobernadores de
los estados hacian lo mismo con los municipios de su entidad.

Como ejemplo de lo arriba dicho, de 1917 a 1994 se presentaron se-
senta y seis controversias constitucionales; en contraste, sélo en el pri-
mer afo de haberse reformado el articulo 105 constitucional y darle efec-
tividad a las controversias constitucionales mediante su reglamentacion,
se sobrepas6 el numero de demandas promovidas en setenta y siete afios
de vigencia de la anterior configuracion de dicho articulo.

En el caso espafiol, las reivindicaciones municipales de acceso al TC
que culminaron con la creacion del CDAL, han suscitado la critica de la
doctrina espanola, en especial la naturaleza y la constitucionalidad del
acceso de las corporaciones locales a interponer indirectamente un recur-
so de inconstitucionalidad, ya que como observamos, el CDAL puede
terminar en el fondo con la expulsion de la ley en cuestion del sistema
normativo con efectos generales, para lo cual, la Constitucion no ha otor-
gado legitimidad a las corporaciones locales.

Ademas de la forma en como se instrumentd el CDAL, también se
cuestiono y se critico el acceso directo de los entes locales al TC, punto
en el que nosotros disentimos, pues consideramos que si los individuos
cuentan con derechos fundamentales y con medios para hacerlos efecti-
vos ante el TC, las comunidades autbnomas cuentan con su autonomia y
con medios para hacerla efectiva ante el TC, ;por qué el municipio no
contaba con la misma posibilidad de acceder de manera directa al TC
cuando se le atentara contra su autonomia?

Si se considera que la autonomia de los municipios es una garantia
Jhay acaso garantias que no se pueden exigir efectivamente? Si existe es-
ta posibilidad no puede llamarse garantia. Estamos convencidos que no
hay derecho ni garantia plena si no existe la posibilidad de hacerla efecti-
va frente a terceros y especialmente frente al legislador, pero sobre todo,
en el caso que nos ocupa, por la importancia de la institucion municipal en
la configuracion de los actuales estados modernos.

En lo que respecta a la supuesta saturacion y atrofiamiento del TC con
la incorporacion de mecanismos que den acceso a los entes locales a él,
consideramos que ya existen experiencias en el derecho comparado que
nos muestran que dicho acceso, lejos de atrofiar el tribunal logra dar una
tutela efectividad no sélo a los individuos, sino a todos los integrantes
del Estado. Ademas, se logra depurar el sistema normativo en lo que a

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma 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/apGG82

PROTECCION DIRECTA MUNICIPAL 233

autonomia local se refiere, asimismo, se ha alcanzado mediante la inter-
vencion del TC armonizar el complejo sistema compuesto espafiol como
ya se demostro con las comunidades autonomas pero ahora la deuda pen-
diente es con los siempre olvidados municipios.

Por mencionar sélo un ejemplo en el derecho comparado de acceso di-
recto de municipios al TC hacemos referencia al caso del recurso de am-
paro municipal aleman, el cual, consiste en un procedimiento jurisdiccio-
nal especifico de garantia de la autonomia, previsto en la jurisdiccion
constitucional alemana. A través de ¢€l, los municipios y las agrupaciones
de municipios pueden impugnar ante el Tribunal Constitucional de su res-
pectivo Land o ante el Tribunal Constitucional Federal las normas juridi-
cas que atenten contra la autonomia local garantizada constitucionalmente.

El recurso de amparo municipal aleman, al igual que en Espafia con el
conflicto en defensa de la autonomia local, fue blanco de una serie de te-
mores y criticas de la doctrina de ese pais. Sin embargo para subsanar
posibles conflictos con la Constitucion se reformé la misma el 29 de ene-
ro de 1969, en la que se llevo a su texto el recurso de amparo municipal,
asi como el ordinario, desde entonces éste ha sido establecido en el ar-
ticulo 93.4.b de la Constitucion alemana.

Posiblemente ésta pueda ser una buena opcion a seguir por el constitu-
cionalismo espaiiol, para también llevar al texto constitucional la legiti-
midad de los municipios de acceder al TC, pues asi como se inspir6 la
doctrina y la jurisprudencia espafiola en la garantia institucional de ori-
gen aleman, también podria ser una opcion el adaptar un mecanismo si-
milar al que existe en Alemania, ya que la concepcion de la garantia ins-
titucional de la autonomia local tiene el mismo origen (véase capitulo,
primero V.1 y V.2). Ademas, la experiencia de este pais que tiene doble
de municipios que Espafia, demuestra que la legitimacion directa de es-
tos no ha sido un factor de colapso ni del Tribunal Constitucional Fede-
ral ni del de los Lénder.

Para concluir con esta recapitulacion y después de haber analizado las fi-
nalidades y objetivos de los procesos constitucionales a los cuales pueden
acceder directamente los municipios en Espafia y México, hemos deducido
las similitudes y diferencias identificadas entre los CDAL y las CC:

a) En los conflictos en defensa de la autonomia local mas que asegurar
la divisidon de poderes y el federalismo cuando se invaden competencias,
lo que pretende es la impugnacion de normas que atenten contra la auto-
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nomia local constitucionalmente garantizada, es decir, en el fondo es
planteado como un control abstracto de la ley, aunque, la solucion del re-
curso se resuelve en clave de conflicto de competencias. Por su parte, las
controversias constitucionales tienen como finalidad el armonizar y ase-
gurar el federalismo y la division de poderes, ya que no solo lo pueden
interponer los municipios, sino también las restantes entidades, poderes
y 6rganos de poder politico.

b) El CDAL no se puede interponer cuando se ataque la autonomia de
los municipios por disposiciones o por actos de otros drdenes u o6rganos
de gobierno, sino so6lo se podra interponer contra normas del Estado con
rango de ley o las disposiciones con rango de ley de las comunidades au-
tobnomas. A diferencia de las controversias que pueden impugnar cual-
quier acto, disposicion o ley vulneradora de la autonomia municipal sea
cual sea su rango y categoria.

c¢) En el CDAL los unicos con personalidad de acudir a este procedi-
miento son los entes locales, a diferencia que en las CC en las cuales,
también se guarda mucha similitud con los conflictos de competencia es-
pafoles ya que también pueden acudir a las controversias los Estados, la
Federacion y los municipios, etc., es decir, las CC son un hibrido del
CDAL vy los conflictos de competencia, ya que ademas, guardan singular
similitud con los sujetos legitimados y con la finalidad de su objeto, al
no ser solamente leyes las que se puedan impugnar por esta via sino tam-
bién actos y disposiciones, como también se puede realizar en los con-
flictos de competencia.

d) En los CDAL a diferencia de las CC no es necesaria la existencia
de una afectacion, lesion, menoscabo o agravio (con excepcion de cuando
se trate de leyes) a la autonomia local o a sus competencias para la pro-
cedencia e interposicion del proceso ante al mas alto tribunal de la na-
cion. Es decir, el CDAL es un control abstracto de la ley mientras que la
controversia es un control concreto de las leyes y actos.

e) En los CDAL lo mismo que en las CC existe todo un proceso (de-
manda, contestacion de la demanda, pruebas, alegatos y sentencia).

f) Los CDAL y las CC tienen como punto de encuentro que en los dos
procesos, la sentencia puede terminar en la inaplicacion de la ley con
efectos generales y por consecuencia su expulsion de ésta del sistema
normativo, con lo que en ambos procesos si tiene en su finalidad la depu-
racion del sistema normativo. Sin embargo, en el caso mexicano de las
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CC cuando la impugnacion de una ley federal o estatal la realicen los
municipios mexicanos, la sentencia no tendra efectos generales sino s6lo
entre las partes, al contrario de lo que ocurre cuando la Federacion im-
pugna leyes estatales (o viceversa) o cuando el estado o la Federacion
impugna reglamentos municipales, en cuyo caso el efecto de la sentencia
si puede llegar a tener efectos generales.

g) Otro punto de encuentro entre estos dos procesos consiste en que el
encargado de resolver el fondo del conflicto o controversia es el pleno de
la corte y no las salas. Las salas resuelven en ambos paises, el llamado
recurso de amparo en Espana y juicio de amparo en México.

h) El CDAL es el mecanismo de defensa de la autonomia local consti-
tucionalmente garantizada, la cual, como ya observamos durante la pri-
mera parte de este trabajo es compleja de delimitar, por lo que este meca-
nismo s6lo protegera a los entes locales de las violaciones directas a esta
garantia, por su parte las CC, ademas de controlar las violaciones direc-
tas a la Constitucidon, también controlan las violaciones indirectas a la
carta magna, siempre que estén vinculadas de modo fundamental con el
acto o la ley reclamados. Es decir, los CDAL no se podran interponer
frente a otros preceptos constitucionales que no sean los que aseguren la
autonomia local. Por ejemplo no procedera contra la falta de competen-
cia legislativa en la creacion de una ley, sino solo los preceptos que ase-
guren su autonomia local constitucionalmente garantizada, mientras que
las CC si pueden interponerse contra violaciones que afecten indirecta-
mente al municipio; por mencionar el mismo ejemplo, contra vicios de
competencia legislativa.
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