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Resumen

Conforme a lo estipulado en la fraccion V, incisos a) y d) del articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, corresponde a los
municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, el formular,
aprobar y administrar la zonificacion municipal, y autorizar, controlar y vigilar la

utilizacién de suelo, dentro de sus respectivas jurisdicciones territoriales.

Sin embargo, bajo el argumento de proteger a los ecosistemas forestales
de la Nacidn, el legislador federal ha extendido, injustificadamente, el &mbito de
competencia de las autoridades federales, en perjuicio de la autonomia de los
municipios, arrebatandoles la administracion de los usos del suelo forestal, en

contravencion a las disposiciones del citado numeral constitucional.

Esta argumentacion no pretende sino sefalar la necesidad de que las
autoridades municipales atiendan al mandato constitucional por virtud del cual, las
atribuciones que les han sido otorgadas no se constrifien Unicamente a la simple
ejecucion material de ciertas funciones en materia urbana, sino que también les
corresponde conducirlas por si mismos y oponerlas juridicamente a cualquier otro

orden de gobierno que pretenda adoptarlas.

" Maestra en Derecho Constitucional y Amparo por la Universidad Iberoamericana Leén.



l.- Régimen federal

En México, el sistema federal' es parte de la esencia de su organizacién politica.
En el articulo 40 de la Constitucion General de la Republica se estipula que
nuestro pais esta compuesto por estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior,” pero unidos en una Federacion® establecida

segun los principios de la ley fundamental.

Por su parte, en el articulo 41 se establece que el pueblo ejerce su
soberania® por medio de los poderes de la Unién, en los casos de la competencia
de éstos,” y por los de los estados federados, en lo que toca a sus regimenes
interiores, en los términos respectivamente establecidos por la Constitucion
Federal y las particulares de los estados, las que en ningun caso podran
contravenir las estipulaciones del pacto federal. Ademas, los estados federados se
organizaran de acuerdo con las bases que marca el articulo 115 constitucional,
adoptando, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,

representativo, popular.®

Covarrubias Duefias, José de JesUs, La autonomia municipal en México, 22 ed., México, Porraa, 2004, p.
166.

En opinién de Carpizo, Jorge, “Federacién”, Instituto de Investigaciones Juridicas, Enciclopedia juridica
mexicana, 22 ed., México, Porrda-UNAM, 2004, t. IV, p. 46, entre estos dos ordenes no existe
subordinacién sino coordinacion, por lo cual una ley federal no prevalece sobre la local, sino que se aplica
la expedida por la autoridad competente. Los dos érdenes [...] estan subordinados a la Constitucién que
los cre6.

Del latin foederatio, de foederare: Unir por medio de una alianza, derivado de foedus —eris, tratado, pacto.

Que la soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo —tal como lo establece el articulo
39 constitucional-, se quiso sefialar que México, desde su independencia como pueblo libre, tiene una
tradicién, tradicion que no encadena, sino que ayuda a encontrar a las generaciones presentes su peculiar
modo de vivir [...] Véase, Carpizo, Jorge, “Soberania”, Instituto de Investigaciones Juridicas, Enciclopedia
juridica mexicana, 22 ed., México, Porria-UNAM, 2004, t. VI, p. 465-466.

Faya Viesca, Jacinto, El federalismo mexicano. Régimen constitucional del sistema federal, México,
Porraa, 1998, p. 69.

Carpizo, Jorge, “Estado Federal”, Instituto de Investigaciones Juridicas, Enciclopedia juridica mexicana, 22
ed., México, Porrda-UNAM, 2004, t. IlI, p. 835.




Otra caracteristica de los estados federales es la existencia, normalmente

en el ambito constitucional, de un sistema para distribuir las competencias’ entre

los gobiernos de la Federacién y de los Estados federados. Si bien no existen

férmulas dltimas y exactas en el trascendental compromiso federal de distribuir el

poder, existen tres métodos béasicos de distribucién de competencias:®

= Mencionar, taxativamente, las atribuciones de cada una de las esferas
gubernamentales. °

= Mencionar las atribuciones de las entidades federativas, dejando las no
inscritas, por excepcion, a cargo del gobierno central.*

= Mencionar las facultades a cargo del gobierno federal, dejando las no
inscritas, por excepcion y con criterio residual, a favor de las autoridades

locales.?

Ahora bien, los métodos propuestos no encuentran una aplicacion pura

dentro de la realidad del sistema mexicano, por lo que se han acufiado distintos

tipos de facultades que parten de un sistema competencial ecléctico, establecido

en los articulos 73, 115 a 118, 121 a 122 y 124 de la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, y por el que ningun orden, central o local es superior
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“Competencia” es un concepto que se aplica a todos los 6rganos del Estado para indicar la esfera o el
ambito —espacial, material, personal, etc.-, dentro del cual aquellos pueden ejercer validamente las
funciones que le son propias. Mas aun, la competencia se convierte en un elemento esencial de la
garantia de legalidad prevista por el articulo 16 constitucional. Véase, Aguirre Saldivar, Enrique, Los retos
del derecho publico en materia de federalismo. Hacia la integracion del derecho administrativo federal,
México, UNAM, 1997, pp. 118-119.

Faya Viesca, op. cit., pp. 71-72; Burdeau, Georges, “Tratado de ciencia politica”, en El Estado, México,
UNAM, 1985, t. I, p. 247; et al.

Método rigido, impractico y de casi imposible realizacién por el dinamismo intrinseco del federalismo y la
infinidad de hip6tesis competenciales que debiera enumerar para abarcar el universo de tareas a cargo de
los poderes publicos.

Como ocurre generalmente en los federalismos de linea centrifuga, como el régimen federal canadiense —
articulo 91 constitucional-.

Como sucede con los federalismos de origen pactista y generacion centripeta, como en los Estados
Unidos —enmienda X- y México —articulo 124 constitucional-.

Pues el delicado cometido del federalismo, consiste en lograr una equitativa distribucién del poder, que no
es aplicar friamente a sujetos inanimados una féormula matematicamente exacta de cuotas o atribuciones.
Para mayor abundantemente sobre las complicaciones del régimen de distribucion de competencias,
véase, Aguirre Saldivar, op. cit., pp. 119-120.




al otro, pues ambos son coextensos, de idéntica jerarquia y subordinados

Gnicamente a la Constitucién general:*

» Facultades expresas o explicitas. Son aquéllas literalmente encomendadas

4

por la Constitucién a uno o varios 6rganos de gobierno,** mismas que

sirven de base al principio de distribucion de competencias previsto por el

articulo 124 constitucional.™

» Facultades implicitas.*® Son aquéllas potencialmente encomendadas a una
autoridad, es decir, que aunque no le estan otorgadas expresamente, se
deja abierta la posibilidad de que en el futuro, de creerse necesario, se le
puedan atribuir.*’

» Facultades exclusivas. Son aquéllas atribuidas Unicamente a un
determinado érgano de gobierno, sin que sean compartidas con otro u otros
organismos. 2

» Facultades residuales. Son las reservadas a los estados miembros de la
Federacion. De acuerdo con el sistema de divisibn de competencias
adoptado por el Estado Mexicano en el que, por exclusion, todas las
facultades que no estan expresamente concedidas por la Constitucion a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados —articulo 124
constitucional. Asi, éstas equivaldrian al residuo de autonomia que
conservaron los estados miembros del pacto federal después de ceder su
soberania a la Unién.*®

» Facultades de auxilio. Aquéllas en que un orden de gobierno, sin estar

facultado para ello, actiia en ayuda de la autoridad competente.?
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Ibid., p. 122.

Tal es el caso, por ejemplo, de las disposiciones contenidas en el articulo 28 constitucional.

Véase, Carpizo, Jorge, “Facultades en el estado federal”, Instituto de Investigaciones Juridicas,
Enciclopedia juridica mexicana, 22 ed., México, Porria-UNAM, 2004, t. IV, pp. 23-25.

Es importante mencionar que las facultades implicitas requieren de la existencia previa de facultades
expresas que las prevean y les den sustento y viabilidad.

Véase, Carpizo, Jorge y Carbonell, Miguel, “Facultades implicitas”, Instituto de Investigaciones Juridicas,
Enciclopedia juridica mexicana, 22 ed., México, Porrda-UNAM, 2004, t. IV, pp. 27-28.

Algunas facultades se han distinguido desde los origenes del federalismo como exclusivas del gobierno
federal, como son la defensa, seguridad nacional y relaciones exteriores.

Aguirre Saldivar, op. cit., p. 128.

Por ejemplo, en el ambito de la funcién jurisdiccional.




» Facultades concurrentes.”* Son las de caracter transitorio que, aunque
corresponden constitucionalmente a la Federacion, son asumidas
circunstancialmente por los estados, en virtud de que el gobierno federal no
las ejerce y son importantes en la vida de la propia localidad.??

» Facultades coincidentes. Son las que comparten tanto la Federacion como
los estados sobre la misma materia, por lo que ambas instancias acttan en

ella simultaneamente.?®

II.- EI Municipio en la estructura del Estado

La expresién Municipio, viene del latin municipium, de munus, que significa

cargo, carga, oficio, deber y también funcién u obligacion de hacer algo, y de

capio, capere, que quiere decir tomar, adoptar.?* De la conjuncién de estas dos

palabras surgié el término latino municipium que definié etimolégicamente a las

ciudades en las que los ciudadanos tomaban para si las cargas, tanto personales

como patrimoniales, necesarias para atender lo relativo a los asuntos y servicios

locales de esas comunidades.”® Asi, el Municipio ha cumplido, desde su
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Las facultades concurrentes constituyen una excepcion al principio rector del sistema federal; principio que
excluye el ejercicio de una determinada competencia por parte de los estados, cuando ha sido
expresamente concedida al Gobierno Federal. Sin embargo, los Gobiernos de los Estados no han
invocado a su favor esta tesis federalista, y prueba de ello ha sido que ante la ausencia del ejercicio de
una facultad otorgada a la Federacion, los Estados no han tratado de subsanar, con legislacion propia, el
cumplimiento de esa competencia, véase, Faya Viesca, op. cit., p. 104-105. Mas aun, en México las
facultades concurrentes han sido desvirtuadas, confundidas y desaprovechadas en virtud de que sin
mayor técnica competencial simplemente se les ha comparado con las facultades coincidentes, y casi no
se han utilizado para reorientar la fuerza de los estados en la asuncion de atribuciones. Véase, Aguirre
Saldivar, op. cit., p. 127.

Ibid., p. 126.

Esta coincidente puede ser flexible, cuando no se fijan los limites precisos de participacion de la
Federacion y de los estados en un espacio indefinido de convivencia; o bien, restringida, cuando si se
precisan criterios para la intervencion. Carpizo, “Facultades en el estado federal”, op. cit., p. 24.

Nava Negrete, Alfonso y Quiroz Acosta, Enrique, “Municipio”, Instituto de Investigaciones Juridicas,
Enciclopedia juridica mexicana, 22 ed., México, Porria-UNAM, 2004, t. VI, pp. 116-118.

Quintana Roldan, Derecho municipal, 62 ed., México, Porrda, 2002, p. 1.




surgimiento, fines que parecen permanentes en la historia.?® El municipium
romano era una ciudad principal y libre que se gobernaba por sus propias leyes y
cuyos vecinos podian obtener los privilegios y gozar de los derechos de la ciudad
de Roma: el derecho de elegir a sus Magistrados y la administracion de sus
negocios generales dentro de los limites juridicos fijados por las leyes estatales.
Era una ciudad que se gobernaba por sus leyes y costumbres gozando del fuero
de la vecindad romana, que disfrutaba del imperium o capacidad tributaria propia,

en la que no existia injerencia externa alguna.

Se han generado, en términos generales, dos teorias para explicar la
naturaleza juridica del Municipio, en funcién de la rama que lo aborda como objeto
de estudio; por una parte, los estudiosos del Derecho Administrativo pretenden
verlo como un organismo descentralizado de la administracion publica; indicando
qgue el Municipio es el ejemplo mas claro de la forma de descentralizacién por
region. Los constitucionalistas, por su parte, ubican al Municipio como un nivel de

gobierno, incluso, como el primer nivel de gobierno.?’

Independientemente de la afiliacibn que se sustente en cuanto a la
naturaleza del Municipio, éste forma parte del Estado y juridicamente le esta
subordinado, aunque con un estatuto legal que le otorga una esfera de

competencias para ser ejercidas autbnomamente. En otras palabras, el Municipio

% Véase, Covarrubias Duefias, op. cit., p. 16. Para mayor abundamiento sobre el municipio en Roma, se

sugiere consultar, Robles Martinez, Reynaldo, El municipio, 52 ed., México, Porrta, 2002, pp. 52-60.
Véase, Lopez Sosa, Eduardo, Derecho municipal mexicano, México, Universidad Autonoma del Estado de
México, 1999, pp. 90-104.
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es la institucion juridica, politica y social,?®

que tiene como finalidad organizar a
una comunidad en la gestion autdbnoma de sus intereses de convivencia primaria y
vecinal, que esta regida por un concejo 0 ayuntamiento, y que es la base de la

division territorial y de la organizacién politica y administrativa de un Estado.?®

Particular importancia tiene la apreciacion del Municipio en la estructura del
Estado Federal Mexicano, ya que, en cuanto a su organizacion y estructura,
establece tres esferas competenciales: la federal, la estatal y la municipal. El texto
constitucional, en sus diversos preceptos, deja clara esta diferenciacion, por lo que
se suele denominar a estas esferas competenciales como “6rdenes de
gobierno”.* Asi, el Municipio, dentro del Estado Mexicano es, ante todo, un orden
de gobierno, definido en sus perfiles por la Constitucion, y participa de los atributos
propios del poder publico, principalmente del imperium que se manifiesta en los

actos de autoridad que realizan sus 6rganos de gobierno.

[ll.- Autonomia municipal

La doctrina del municipalismo mas reciente desglosa a la autonomia en
varios aparatados, que son, fundamentalmente, la autonomia politica, la

autonomia financiera y la autonomia administrativa.

B gl municipio es una comunidad béasica, 0 sea, una asociamiento primario y fundamental de seres

humanos”, véase, Ugarte Cortés, Juan, La reforma municipal, PorrGa, México, 1985 p.132.

Ibid., p. 6. También se concibe al municipio como “la entidad politico-juridica integrada por una poblacién
asentada en un espacio geogréafico determinado administrativamente, que tiene unidad de gobierno y se
rige por normas juridicas de acuerdo con sus propios fines”. Véase, Renddn Huerta Barrera, Teresita,
Derecho municipal, 32 ed., México, Porrta, 2005, p. 13.

Quintana Roldan, Carlos F., “Gobierno municipal”’, Fernandez Ruiz, Jorge (coord.), Régimen juridico
municipal en México, México, Porria-UNAM, 2003, p. 16.
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A.- Autonomia politica

Situando al Municipio como la base de la organizacion territorial, politica y
administrativa del pais, se dispone en el primer parrafo del articulo 115
constitucional que los estados federados adoptaran en su régimen interior la forma
de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo como base de su
division territorial y de su organizacion politica y administrativa al Municipio Libre.
En la fraccidon primera de ese precepto se fundamenta la libertad politica de este
ente para elegir, en forma popular y directa, al Ayuntamiento, titular de la
administracion municipal. Destaca también esta fraccidon que no existira autoridad

intermedia entre el Ayuntamiento y el gobierno del Estado. *

Con las reformas al marco constitucional del Municipio, se precisé el
caracter de poder publico del éste y por ende, al Ayuntamiento no solamente como
organo administrativo, sino como entidad de gobierno con pleno caracter politico.
Mas aun, dichas reformas vinieron a consolidar las bases de derecho positivo que

reconoce la autonomia politica del Municipio.?

B.- Autonomia financiera

La fraccion cuarta del articulo 115 constitucional enumera, expresamente,
las fuentes tributarias municipales, sin perjuicio de las demas que le confieren las

leyes y convenios; asimismo, determina en sus tres incisos, el régimen financiero y

¥ Se establece también en esta fraccion el principio de la no reeleccion relativa de las autoridades

municipales.
En los términos de las reformas al articulo 115 constitucional, publicadas en el Diario Oficial de la
Federacién el 23 de diciembre de 1999.
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la libre administracién de la hacienda municipal.®

Sin embargo, se han efectuado
diversas precisiones a esta fraccidon, en la cual se establecié desde hace varios
afos la llamada "esfera econdmica minima de los municipios"”, que unida a otras
medidas ha logrado aliviar a los municipios de su aguda postracion financiera,

aungue todavia falta camino por recorrer. Dichas precisiones tienen el propdésito

de fortalecer la mencionada esfera y son las siguientes:

= Cuando los bienes del dominio publico sean utilizados por entidades
paraestatales o por particulares para fines administrativos o propésitos
distintos a los de su objeto publico, no estaran exentos de las
contribuciones, ni de los derechos municipales.

= Los ayuntamientos podran proponer a las legislaturas, para efectos de la
ley de ingresos municipales, las cuotas y tarifas aplicables a impuestos,
derechos, contribuciones de mejoras y de la propiedad inmobiliaria.

» Las legislaturas de los estados no soélo revisaran sino también fiscalizaran
las cuentas publicas de los municipios, y

» Los recursos de la Hacienda Municipal seran ejercidos en forma directa por

los ayuntamientos o por quien éstos autoricen de acuerdo con la ley.

C.- Autonomia administrativa

Las fracciones segunda, tercera, quinta y sexta del articulo 115, establecen
las bases normativas de la autonomia municipal. La fraccion segunda determina
que el Municipio cuenta con personalidad juridica y que podrda manejar su
patrimonio conforme a la ley. La personalidad juridica es una caracteristica

esencial del Municipio y requisito indispensable para su autonomia.** Merced a la

33

iy Rendén Huerta Barrera, op. Cit., p. 296.

‘Derecho municipal”, Instituto de Investigaciones Juridicas, Enciclopedia juridica mexicana, 22 ed., México,
UNAM, 2004, t. XI, p. 168.
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personalidad juridica éste es capaz de adquirir derechos y obligaciones, actuando
tanto en la esfera de derecho publico o de imperium, como en la esfera de
derecho privado® o también llamada de coordinacién con otras personas fisicas o

morales. 3¢

La fraccion tercera enumera los servicios publicos que estaran a cargo de la
municipalidad, y se observa que tales servicios son aquéllos que la poblacién
requiere en forma inmediata para tener un modo digno de vida. Estos servicios
minimos que debe atender la municipalidad, con el concurso de los estados
cuando asi fuere necesario, son: agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento
y disposicion de sus aguas residuales; alumbrado publico; limpia, recoleccion,
traslado, tratamiento y disposicion final de residuos; mercados y centrales de
abastos; panteones; rastros; calles, parques y jardines; seguridad publica y
transito; asi como las demas que las legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socioecondémicas de los propios municipios, atendiendo
también a su capacidad administrativa y financiera. Se puede explicar el servicio
publico como la actividad técnica destinada a satisfacer una necesidad de caracter
general -en la que cada cual puede identificar su propia necesidad individual-, con

sujecion a un régimen juridico exorbitante del derecho privado.

La doctrina distingue entre servicio publico propiamente dicho o propio,

identificado como el creado por la ley y atribuido al Estado -0 al Municipio-, quien

% Como entidad de derecho publico, su personalidad le sirva para ejercer su potestad de mando y de

coaccion, para llevar a cabo sus atribuciones de caracter impositivo y en las actividades enderezadas a la
prestacion de los servicios publicos. En la esfera privada, el municipio se convierte en un sujeto apto para
ejercer derechos y contraer obligaciones; en otras palabras: puede contratar, gestionar, defenderse o
contraer compromisos a favor de sus gobernados. lbid., pp. 168-169.

% Quintana Roldan, Derecho municipal, p. 197.
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lo puede prestar directamente o por medio de particulares a través de concesion; y
el impropiamente dicho o impropio, el cual no esta previsto en la ley ni reservada
su prestacion al Estado, no obstante lo cual, los particulares requieren de permiso

0 autorizacion para poder prestarlo.

En todo caso, el servicio publico es, sin duda, una actividad muy importante
gue, en el caso del clasificado como propio, el Estado y, en su caso el Municipio,
puede prestarlo directamente o de manera indirecta por medio de particulares,

bajo el régimen de concesion u otro semejante.

El servicio publico®” entrafia, en esencia, la aspiracion solidaria de poner al
alcance de todo individuo, al menor costo posible y bajo condiciones que
garanticen su seguridad, el aprovechamiento de la actividad técnica satisfactora
de la necesidad de caracter general, en la que cada uno puede identificar su

propia necesidad individual.

De hecho, la reforma de 1983 al articulo 115 constitucional incurrid en el
error de incluir, dentro del catalogo de servicios publicos contenido en su fraccion
lll, a las funciones publicas de seguridad publica®® y transito,*® asi como a las
obras publicas de calles, parques y jardines.* La reforma de 1999 a dicho articulo
constitucional, lejos de corregir el mencionado error lo magnifico, al convertir el

catalogo de servicios publicos en uno de funciones y servicios publicos; asimismo,

3" Entiéndase por “funcién publica” la atribuida al Estado -Federacion, estados y municipios- cuyo ejercicio

requiere del desempefio de una actividad que conlleve su potestad, su imperio, su autoridad, de ahi que
sea en Ultima instancia una manifestacién de su soberania.

Véase, Zavala Silva, Claudia lIris, “Seguridad publica en el ambito municipal”’, Ferndndez Ruiz, Jorge
(coord..), Régimen juridico municipal en México, México, Porria-UNAM, 2003, pp. 296-297.

Véase, Oropeza Martinez, Humberto, Administraciéon publica municipal. Estudio preliminar del municipio
libre, México, Trillas, 2001, p. 109.

Véase, Rendon Huerta Barrera, op. cit., pp. 273-279.
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incrementd la confusion, pues en sus actuales términos o mismo permite
considerar simultaneamente a todos los supuestos contenidos en la citada
fraccidn, como funciones y servicios publicos, que tener por funciones publicas a
unos, y por servicios publicos a otros, en cuyo caso, faltaria especificar cuéles son

unas y cuales son otros.

El parrafo final de la fraccion tercera establece la llamada asociacion de
municipios, para la prestacién de servicios publicos.** Cabe mencionar que, para
llevar a cabo estas asociaciones se requiere acuerdo de los respectivos
ayuntamientos, en los términos de las leyes estatales,*? o bien, la aprobacién de
las legislaturas de los estados respectivas, cuando se trate de la asociacion de

municipios de dos o mas estados.

Las fracciones quinta y sexta del articulo 115 constitucional, otorgan a los
municipios amplias facultades para que dentro del marco de las leyes federales y
estatales, formulen, aprueben y administren sus zonificaciones y sus planes de
desarrollo urbano; para que colaboren en la creacién y administracion de reservas
territoriales; para que participen en la formacion de planes de desarrollo regional,
los cuales deberan estar en concordancia con los planes generales de la materia;
para que autoricen, controlen y vigilen la utilizacion del suelo en el &mbito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales y para que intervengan en la
regulacion de la tenencia de la tierra urbana. También se faculta a los municipios

para otorgar permisos y licencias de construccion para participar en la creaciéon y

4 véase, Marquez Carbo, Luis, "La cooperacion intermunicipal”,_Gaceta Mexicana de Administracion Publica

Estatal y Municipal, México, nim. 3, julio-septiembre de 1981, pp. 23 y ss.
Para el Estado de Guanajuato, véanse los articulos 104 y 105 de la Ley Orgénica Municipal.
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administracion de zonas de reservas ecoldgicas y la elaboracion y aplicacion de
programas de ordenamiento en esta materia. Los municipios intervendran en la
formulacién y aplicacion de programas de transporte publico de pasajeros cuando
afecten su ambito territorial, asi como la facultad para celebrar convenios para la

administracion y custodia en las zonas federales.

En el dltimo parrafo de la fraccion V se precisa, en lo conducente y de
conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de la
Constitucion, que los municipios expedirdn los reglamentos y disposiciones

administrativas que fueren necesarios.

Se indica también en la fraccion sexta que los municipios podran convenir
con la Federacién y con el Estado, en el ambito de sus competencias, lo relativo a
la planeacioén y regulacion del desarrollo de las zonas de asentamientos humanos

conocidos como conurbados.

IV.- La autonomia municipal para la administracién de los usos del suelo®

Es importante destacar que, conforme al criterio definido por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién,* la interpretacion sistematica de la citada fraccién V del

articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos lleva a

43" De acuerdo con el articulo 3° fraccion XXV de la Ley de Desarrollo Urbano para el Estado de Guanajuato,

se entiende por usos: Los fines particulares a que podran dedicarse determinadas zonas o predios de un
centro de poblacion.

Semanario Judicial de la Federacion vy su Gaceta, Novena Epoca, Instancia: Pleno, Tomo: IX, Mayo de
1999, Tesis: P./J. 40/99, p. 916, tesis de rubro: "Controversia constitucional. La expresion "“jurisdicciones"
contenida en las fracciones Il y V del art[culo 115 de la Constitucién Federal, se refiere al territorio en el
que los municipios ejercen sus facultades "

a4
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concluir que la expresiéon "jurisdicciones”, empleada en tal precepto en la frase:
"[...] controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales [...]"

se refiere a todo el territorio sobre el que los municipios ejercen sus facultades.

Por otra parte, la interpretacion del aludido articulo 115, en concordancia
con lo dispuesto en el articulo 27 de la propia Constitucion® permitiria concluir, por
su parte, que la asignacion de los usos del suelo por parte de las autoridades
municipales, se constituye, materialmente, en una de las modalidades a la
propiedad privada dictadas por el interés publico, toda vez que, por un mandato
juridico, alguno de los atributos de la propiedad —el uso, en este caso— se

restringe, mas no se elimina.

Lo anterior se robustece con la adicion al parrafo tercero del articulo 27 de
la Constitucion General de la Republica, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 10 de agosto de 1987, con la que quedd incorporado en el texto
constitucional que, como consecuencia del derecho que la Nacion tiene en todo
tiempo de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
publico, el Estado Mexicano esta facultado para dictar las medidas necesarias

para ordenar los asentamientos humanos;*® establecer adecuadas provisiones,*’

5 valadés Diego, “Articulo 27 constitucional”, Instituto de Investigaciones Juridicas, Constitucién Politica de

los Estados Unidos Mexicanos comentada, 14 ed., México, Porria-UNAM, 1999, t. |, p. 347.

Se entiende por “asentamiento humano”, el establecimiento de un conglomerado demografico, con el
conjunto de sus sistemas de convivencia, en una area fisicamente localizada, considerando dentro de la
misma los elementos naturales y las obras materiales que la integran (articulo 3° de la Ley de Desarrollo
Urbano para el Estado de Guanajuato).

La Ley General de Asentamientos Humanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 21 de julio
de 1993, establece: “Articulo 2°.- Para efectos de esta Ley, se entendera por: [...] XV. Provisiones: las
areas que seran utilizadas para la fundacion de un centro de poblacién.”

46

47
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usos,’® reservas®® y destinos de tierras, aguas y bosques; y para preservar >y

restaurar>? el equilibrio ecolégico.®

Para tal efecto, y con el propésito de propiciar un esquema de coordinacion
administrativa entre los tres 6rdenes de gobierno, el articulo 73 constitucional, en
sus fracciones XXIX-C y XXIX-G, establecen la facultad del Congreso de la Unién
para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los
gobiernos de los estados y de los municipios, en el dmbito de sus respectivas
competencias, en materia de asentamientos y de proteccidbn al ambiente,

respectivamente.”®

La connotacion del término “concurrencia” utilizada en ambos preceptos

refiere el ejercicio simultaneo de una serie de atribuciones que sobre la misma

“® son los destinos, o las actividades y giros existentes de una zona, lote o predio, o la fraccion de los

mismos —articulo 2° fraccion XXXIX del Reglamento de Reglamento de Zonificacion y Usos del Suelo para
el municipio de Le6n, Guanajuato-.

Son las areas de un centro de poblacién que seran utilizadas para su crecimiento (articulo 2° fraccion XVI
de la Ley General de Asentamientos Humanos).

Los fines publicos a que se prevea dedicar determinadas zonas o predios de un centro de poblacién
(articulo 2° fraccion IX de la Ley General de Asentamientos Humanos).

En el articulo 3° fraccion XXIV de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Protecciéon al Ambiente se
define a la “preservacion” como el conjunto de politicas y mediadas para mantener las condiciones que
propicien la evoluciéon y continuidad de los ecosistemas y habitat naturales, asi como conservar las
poblaciones viables de especies en sus entornos naturales y los componentes de la biodiversidad fuera de
su habitat naturales.

El propio articulo 3° de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, en su fraccion
XXXIlI, define a la “restauracion” como el conjunto de actividades tendientes a la recuperacion y
reestablecimiento de las condiciones que propician la evolucién y continuidad de los procesos naturales.

El “equilibrio ecoldgico” es conceptuado, en el citado articulo 3°, fraccion XIV, de la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, como la relacion de interdependencia entre los elementos
gue conforman el ambiente que hace posible la existencia, transformacion y desarrollo del hombre y
demas seres vivos.

A la luz del sistema de distribucion competencial que se deriva implicita o explicitamente de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Tanto para el caso de los asentamientos humanos como en el de la proteccién al ambiente, la Constitucion
usa el término “concurrencia” para describir la articulacion competencial entre Federacion, estados y
municipios, lo cual justifica, a mi entender, que se hable de facultades “concurrentes” en la Constitucién
mexicana [...] lo que es indudable es que, en materias concurrentes o coincidentes la Constitucion ha
querido que sean las autoridades de los tres niveles de gobierno las que tomen parte en su puesta en
practica; es decir, el Constituyente ha estimado que, por la trascendencia o la singularidad de
determinadas materias, su regulacion y ejecucion no debe quedar en manos de un solo nivel gubernativo
[...]-Véase, Carbonell, Miguel, Constitucion, reforma constitucional y fuentes del derecho en México, 22 ed.,
México, Porria-UNAM, 1999, pp. 74-75.
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materia corresponden a la Federacion, a los estados y a los municipios, ya que, en
ella subyace la nocion de que tales facultades se deben ejercer de manera
coordinada por tratarse de una misma materia y, por consiguiente, de una misma
gestion, que se desarrolla en el marco de un disefio institucional que la constrifie a
gue se circunscriba a determinados ambitos de validez que delimitan, funcional y
territorialmente, la esfera competencial de los diferentes 6rganos publicos que

intervienen en la consecucion de ese cometido.

De esta forma, la recta interpretacion de las fracciones XXIX-C y XXIX-G al
articulo 73 constitucional conduce a establecer que la funcion que asigna la
Constitucion a la ley que expida el Congreso es establecer la concurrencia y no
asignar competencias,®® dado que el propio texto constitucional alude a las
respectivas competencias de cada nivel de gobierno. Esto significa que se da por
supuesto que dichas competencias estan previamente determinadas por la propia
Constitucion y lo anico que puede hacer el legislador federal ordinario es sefialar
las modalidades de su ejercicio,® sin conceder mas atribuciones que las que

devienen de la propia ley fundamental.

Sin embargo, con la publicacion de la Ley General de Desarrollo Forestal
Sustentable, el 25 de febrero de 2003, se trastoca sensiblemente el sistema de
distribucion de competencias estatuido en la Constitucion, toda vez que en los

articulos 12 fraccion XXIX, 16 fraccibon XX, 58 y 117 se determina que

% En consecuencia, la legislacion del Congreso de la Unién debe prever un ambito de participacion de las

autoridades locales y regionales, no meramente nominal, sino efectivo [...] en el supuesto de que se
observara que las disposiciones federales nulifican la concurrencia que ordena la Constitucién, podrian ser
anuladas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén, lbid., p. 75.

Azuela, Antonio, “La distribucién de competencias en la regulacion de los usos del suelo”, en PEMEX:
Ambiente y energia. Los retos del futuro, México, UNAM-PEMEX, 1995, p. 33.

57
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corresponde a la Federacion, por conducto de la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales, expedir las autorizaciones de cambio de uso de suelo de los
terrenos forestales, excluyendo, con ello, la potestad de los municipios de
controlar los usos del suelo, dentro de sus respectivos territorios, establecimiento
un tramite federal, sustitutivo o paralelo, al ejercicio de una funcion que, por
mandato expreso de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

Gnicamente corresponde a las autoridades municipales.

En efecto, el articulo 115, fraccidon V constitucional es claro al determinar
qgue la funcion de la legislaciéon federal y estatal relativa a la administracion de los
usos del suelo por parte de los municipios, se circunscribe a definir los términos en
gue éstos ejerceran tal atribucion, sin que sea posible interpretar que tal potestad
abarca la sustitucion en cuanto a la titularidad de la atribucién, aun cuando se trate
de materias concurrentes, como es la proteccion al ambiente, toda vez que, aun
en tal supuesto, el articulo 73 fraccion XXIX-G es claro al determinar que la
distribucion que realice el Congreso de la Unién debe de atender las competencias
que, explicita o implicitamente, derivan de la propia Constitucion a favor de los tres

ordenes de gobierno.

V.- Conclusién

De todo lo anterior, es posible concluir, entonces, que la administracion de
los usos del suelo —aun los de los terrenos forestales— compete, por mandato

constitucional, a los municipios, correspondiendo a los érganos legislativos federal
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y estatales, Unicamente establecer los términos en que se ejecutara dicha
atribucion —articulo 115 fraccion V constitucional-, asi como la concurrencia

administrativa en la materia —articulos 73 fracciones XXIX-C y XXIX-G—.>®

Por ende, no existe razén juridica alguna para que el legislador federal haya
sustraido de la esfera competencial de los municipios la administraciéon del uso del
suelo, aun en zonas forestales y, mucho menos, para sujetar a la autorizacion de
las autoridades federales, funciones que, por mandato expreso de la Constituciéon

Politica, competen a las autoridades municipales.

Esta invasion de competencias, por parte del Legislativo Federal en
perjuicio de los municipios, llama a las autoridades locales a impulsar la
recomposicion del orden constitucional quebrantado, ya sea mediante la oposicién
jurisdiccional, al momento en que se dicten 0 ejecuten actos administrativos, por
parte de las autoridades de la Federacion que tuvieran, respecto de cada
Ayuntamiento, el caracter de primeros actos de aplicacion de la legislacion
forestal, o bien, mediante la concertacion politica con el Congreso de la Unidn,
para una adecuacion de la normatividad ambiental al sistema de distribucién

competencial previsto en la Constitucion General de la Republica.

%8 Véase, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca Instancia: Pleno Tomo: VI,

Diciembre de 1997, p. 116, Tesis P. CLXXXII/97, de rubro: Ejidos. Las autoridades estatales y
municipales estan constitucionalmente facultadas para intervenir en su zona urbana en las materias de
planeacion, lotificacién, fraccionamiento y construcciones.
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