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INTRODUCCION

Este trabajo tiene por objeto el estudio de la naturaleza juridica de Ia facultad de

los ayuntamientos para expedir bandos, reglamentos y demas disposiciones de caracter
general.

El fundamento de esta facultad se encuentra en el segundo parrafo, fraccion

segunda del articulo 115 de nuestra Constitucion General que establece que:

“Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo
con las bases normativas que deberan establecer las legislaturas
de los Estados, los bandos de policia y buen gobiemo y los
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de

observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.”

Sobre la naturaleza juridica de esta facultad de los ayuntamientos, la doctrina no
es pacifica. Existen tres corrientes o posiciones.

Una parte afirma que la facultad de los ayuntamientos se refiere al desarrolio y
concrecion de las leyes emitidas por la legislatura local, equiparando de esta manera
dicha facultad con la potestad reglamentaria propia del Poder Ejecutivo

Por otro lado, algunos autores sostienen que los municipios tienen una verdadera
facultad legislativa; que los ayuntamientos estan facultados para desarrollar el articulo
115 de nuestra Constitucion sin limitarse al desarrolio de una ley emitida por el Poder
Legislativo estatal o federal’

La tercera posicion es la que considera que la facultad de los ayuntamientos es

para completar la actividad legislativa que corresponde al Poder Legislativo.

Asi, de lo que se trata es de saber si estamos frente a una facultad reglamentaria
similar a la del organo encargado del Poder Ejecutivo, frente a una facultad legislativa



propia del organo al que nuestra Constitucion encomienda el Poder Legislative. o bien,
puede ser que no sea ni una facultad reglamentaria ni una facultad legisiativa, sino una
facultad oe naturaleza distinta.

El metodo o plan de trabajo de este estudio parte del conocimiento de la facultad
reglamentaria por un lado, y de la facultad propiamente legislativa para poder comparar
las caracteristicas de la facultad en comentano de los ayuntamientos con cadz una de
estas, y asi poder detemminar si existe coincidencia en los alcances, limites y

caracteristicas.

En el pnmer capitulo se abordara |z facultad legislativa, se vera el concepto de
ley tanto en sentido matenal como en sentdo formal, sus principios y caracteristicas
propias

Er el segundo capitulo, se estudiara la facultad reglamentaria de! Poder
Ejecutive. su fundamento historico, logico y juridico, sus principios, sus caracteristicas,
asi como las diferencias, semejanzas y relaciones que existen entre |os actos propios de
esta facuftad, es decir, los reglamentos, y las leyes, que son los actos en que se
exterionzea la facultad legisiativa.

En el tercer capitulo, se concentrara la atencion en la facultad de los
ayuntamientos objeto de este trabajo. Aqui, se empezara ubicando las fuentes
estrictamente municipales, es decir, las que emanan de los ayuntamientos, entre el
universo de fuentes juridicas formales que integran el Derecho Municipal. A
continuacion, se abordara el fundamento historico, loégico y juridico de la facultad en
comentano, para posteriormente considerar algunas bases necesarias para realizar un
analisis fundado: La naturaieza del propio municipio como el primer nivel de gobierno y

el sentido de la reforma al articulo 115 en el afo de 1983.

Terminara este capitulo con la exposicion de las posiciones doctrinales a las que
nos hemos referido con anterioridad, en tomo a la naturaleza de la facultad municipal y

con la critica de las mismas. para finalizar con las conclusiones generales



CAPITULO |
LA FACULTAD LEGISLATIVA

En este capitulo como quedo apuntado, se abordara la facultad legislativa, asi
como el concepto de ley, tanto en sentido material como en sentido formal, sus

principios y caracteristicas propias.

A. Division de poderes.

El estudio de la facultad legislativa que desarrolia el Estado, requiere el
conocimiento previo, aunque sea en forma sumana, de la teoria de la division de
poderes.

Tena Ramirez dice que la division de poderes “no es meramente un principio
doctrinario, logrado de una sola vez y perpetuado inmovil: sino una institucion politica
proyectada en la historia”’ Observa que desde Aristoteles a Montesquieu, todos los

pensadores que se ocuparon del tema dedujeron sus principios de una realidad historica
concreta.

Aristoteles la deduce de la comparacion que realiza entre varias constituciones
de su epoca. Polibio de las formas combinadas que descubric en la constitucion
romana. Y asi, hasta llegar a Locke y Montesquieu, quienes infirneron los principios de la

teoria moderna de la division de poderes de la organizacion constitucional inglesa

La division de poderes parecia obedecer exclusivamente a la necesidad de

especializar las actividades; es decir, 2 una mera division del trabajo.

Sin embargo, como menciona Tena, Locke y Montesquieu, incluyeron en su
teoria un elemento nuevo. A partir de este momente “el motivo para fraccionar el poder

publico en virtud de la division del trabajo, aunque no desaparece, pasa a ocupar un

' Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, p. 211



lugar secundario. Y entonces surge como razon superior de dividir el poder, la necesidad

de limitanz a fin de impedir su abuso” .’

Montesquieu dice en una frase que oescubre la médula del sistema que: " Para
que no pueda abusarse del poder, es preciso que, por disposicion misma de las cosas,
el poder oetenga al poder” -

As se puede ver que actualmente iz division de poderes atiende a dos fines:
1.- La limracion de poder absoluto (fin pnmano); y

2 .- La especializacion de las actividades (fin secundario).

Nuestra Constitucion Federal consagra la division de poderes, tantc a nivel

federal ccmo estatal, al disponer en los articuios 49 y 116, respectivamente que

“ART. 49 - El Supremo Poder de iz Federacion se divide para su
ejercicio, en Leaisiativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola
persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un
individuo..."

“ART. 116.- El poder publico de los Estados se dividira para su
ejercicio, en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y no podran reunirse
dos o mas de estos poderes en una sola persona o corporacion,

ni depositarse el legisiativo en un solo individuo.."

Anora corresponde analizar cual es la naturaleza de las funciones de cada poder,
y cuales son las diferencias que se encuentran entre ellas. para poder distinguir y

comprenger lo que es propio de la funcion legislativa.

“ldem., 212
“Montesquieu, citado por Tena Ramirez, op. cit. , p. 212.



B. Distincion entre las funciones legislativas, judiciales y administrativas

Parz diferenciar las funciones legislativas, administrativas y judiciales. se ha

atendido al medio por el cual se exteriorizan: los actos propios de dichas funciones

Para ello la doctrina ha propuesto un doble criterio de clasificacion: el formal y el
material *

1. El criteno formal consiste en atribuirle al acto la naturaleza del érganc de donde
emana, con independencia de su contenido o datos esenciales, asi, seran actos
legislativos absolutamente todos los que realice el Poder Legislativo; actos judiciales
todos los que emanan de los organos del Poder Judicial y actos administrativos todos
aquellos que realice el Poder Ejecutivo.

2. El cnterio_ material o de la naturaleza intrinseca, trata de establecer los caracteres

especificos de cada uno de esos actos, prescindiende del organo del cual emanan,
basandose para ello en las notas esenciales que distinguen y caracterizan a cada clase
de actos.

Como arriba se sefald, las funciones del Estado, con independencia del érgano
que las realiza, se exteriorizan por medio de actos de distinta naturaleza: unos que
producen consecuencias juridicas y otros que solo producen consecuencias de hecho.

Agui interesa el estudio de los pnmeros, pues lo que se persigue es conocer
cuales son las caracteristicas de los actos que se proyectan en el ambito juridico. No
nos interesa estudiar la naturaleza de la construccion de carreteras, de la movilizacion

de la fuerza publica o de la imparticion de la educacion, que son hechos meramente
materiales

“cfr. Fraga. Gabino, Derecho Administrativo, p. 29, Acosta Romero, Miguel, Compendio de
Derecho Administrafivo, p. 359.
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Asimismo, los actos mencionados se dan dentro de un orden juridico que esta
constituigc por un conjunto de situaciones juridicas, es decir, por un conjunto de
derechos y obligaciones atribuibles a las personas en lo general © a alguna o algunas

personas en concreto como a continuacion veremos.

Lz doctrina ha separado los actos por medio de los cuales se extenorizan las
funciones de los tres poderes de la siguiente manera:

1. Actos legislativos.- Son los actos juridicos que tienen por objeto la creacion,

modificacion o extincion de una situacion juridica general.

Las caracteristicas ge las situaciones juridicas generaies son las siguientes:
a) Son _impersonales, estan constituidas por un conjunto de derechos y obligaciones
que se apiican indistintamente a todos los individuos que se encuentran en igualdad de

condiciones (indeterminacion subjetiva).

b) Son abstractas, es decir. que al ser creagas se refieren 2 un numero indeterminado

o indeterminable de casos (indeterminacion objetiva)

c) Son permanentes. Esto quiere decir que el ejercicic de los derechos y el

cumplimiento de las obligaciones en que dichas situaciones consisten no las hacen
desaparecer, no las extinguen.

2.- Actos administrativos - Son los actos juridicos que tienen por objeto la creacion,

modificacion o extincion de una_situacion juridica individual.

En la situacion juridica individual se encuentran los caracteres contrarios a los
que acaban de ser expuestos

a) Es personal: los derechos y las obligaciones solo existen para una o vanas personas
determinadas



b) Es concreta, porque los derechos y obligaciones que engendra son aplicables a un
numero determinado de casos.

c) Es temporal, en oposicion al caracter de permanencia que tiene la situacion juridica
general, es decir, se extingue por el ejercicio de los derechos que otorga o por el
cumplimiento de las obligaciones que impone. Asi, un contrato por ejemplo, concluye

cuando ambas partes han cumplido con sus obligaciones.

3. Actos judiciales - Estos actos, sefiala Gabino Fraga, “no se caracterizan por el efecto
juridico que producen, ya que ese efecto juridico puede ser el mismo que el de las

funciones legislativa y administrativa, sino por el motivo y por el fin de estos actos.™

El acto junsdiccional supone en primer término y a diferencia de los otros actos,

una situacion de duda o de conflicto preexistentes, es decir, un confiicto de derecho

Por otro lado, tiene como fin proteger el derecho o como dice Fraga:” evitar la

anarquia social que se produciria si cada guien hiciera justicia por su propia mano”

De esta manera, se puede decir que los actos judiciales son los que realiza el
Estado ante un conflicto de derecho preexistente, con el objeto de hacer respetar el
orden juridico, declarando mediante una sentencia cual es la pretension ajustada a
derecho.

Garcia Maynez menciona que los procesalistas han elaborado un criterio que
permite distinguir claramente las funciones administrativa y judicial; al realizar esta ultima
el Estado obra por cuenta ajena, sustituyéndose a los particulares para la declaracion y
tutela del derecho controvertido o incierto, en tanto que, al desempenar la primera, obra
por cuenta propia.®

“Cfr. Fraga, Gabino, op. cit., pp. 46ss.
°crf. Garcia Maynez, Eduardo, Introduccion al Estudio del Derecho, p. 140



Ahora bien, normaimente coinciden el caracter formal y material de los actos, asi
se puede ver que los actos materialmente legislativos, administrativos y judiciales

corresponden respectivamente a los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

Excepcionalmente puede no existir esa coincidencia, y encontrarse actos
administrativos o judiciales atribuidos al Poder Legislativo, de la misma manera que los
otros dos poderes tienen, entre sus funciones, algunos actos que por su naturaleza
matenal no coinciden con el criterio formal.

Sin embargo, come sefala Gabino Fraga: * siendo la regla general que coincida
el caracter formal con el caracter material, para que un poder realice funciones cuya
naturaleza sea diferente en sustancia a las que normaimente le son atribuidas, debe
existir una excepcion expresa en el texto constitucional”’

C. Ley en sentido formal y ley en sentido material.

Despues de analizar brevemente Ia distincion de los actos que realiza el Estado,
y por ende de sus funciones. atendiendo a su naturaleza intrinseca o material. se puede
ver gue |a funcion legislativa que consiste en crear situaciones juridicas generales, no es

otra sino la de crear normas juridicas generales, es decir , crear leyes.

Atendiendo a los criterios formal y matenal de los actos legislativos, la doctrina ha

dado dos acepciones al concepto_ley juridica: ley en sentide formal y ley en sentido
material.

Segun lo anterior tenemos las siguientes definiciones:

1._Ley en sentido formal- Es aquélla que. independientemente de su contenido, fue

creada por el organo que de acuerdo con el régimen constitucional forma el Poder

Legislativo, ajustandose al procedimiento de legislacion.

“Idem., p. 29.



2. Ley en sentido material.- Es la norma juridica que crea situaciones juridicas

generales (impersonales, abstractas y permanentes), independientemente del érgano
que las creo, o del procedimiento seguido para su nacimiento.

Estos conceptos de ley formal y ley material no son simplemente teoricos, sino
que tienen su base en la misma Constitucion

Cuando la Constitucion Federal se refiere a la ley, la considera un acto formal y
matenialmente exclusivo del Poder Legislativo Federal, y como se vera mas adelante, lo

mismo puede inferirse en el ambito de la legislacion local.
En el caso del Congreso de la Union el articulo 70 dispone que:

“toda resolucion del Congreso tendra el caracter de ley o de
decreto™

Este precepto senala que cuando se utilice el vocablo “ley” se debe entender que

se trata de una resolucion del Congreso de la Union, es decir, de una ley en sentido
formal.

En el caso de las leyes locales, se encuentran algunos articulos de la
Constitucion Federal que permiten decir lo mismo.

Por un lado, el articulo 116 consagra la division de poderes de las entidades

federativas de igual forma como lo hace el articulo 48 para los poderes federales.

Asi, por ejemplo, se tienen los siguientes articulos que dan la pauta a dicha
afirmacion:

“ Conviene recordar que la distincion entre ley y decreto radica en que el primer nombre
corresponde a las resoluciones que versen sobre materias de interés comun, mientras el segundo
corresponde a las que solo sean relativas a determinados tiempos. lugares, corporaciones,
establecimientos o personas,



Articulo 116, fraccion V, “Las Constituciones y leyes de los Estados podran
instituir tribunales de lo contenciosc-administrativo...".

Articulo 117, fraccion VIII, segundo parrafo, “ Los Estados y los Municipios no
podran contraer obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a inversiones
publicas productivas, inclusive los que contraigan organismos descentralizados vy
empresas publicas, conforme a las bases gue establezcan las legislaturas en una ley y
por los conceptos y hasta por los montos que las mismas fijen anualmente en los
respectivos presupuestos.”

Articulo 117, fraccion IX, “ El Congreso de la Union y las legislaturas de los

Estados dictaran, desde luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo ™

Como se desprende de los articulos enunciados, cuando el constituyente utiliza

el vocablo ley en el ambito estatal se refiere a las que dicten las legislaturas locales.
De la distincion entre ley formal y ley material , se derivan dos principios torales

de la teoria de la ley mexicana y que conviene abordar. Estos son: El principio de
“autoridad formal de la ley" y el de la “reserva de la ley".

D. Principio de la “autoridad formal de la ley”.

Este pnncipio se refiere al valor juridico del acto legislativo formal y sefala que
las leyes emanadas del Poder Legislativo, solo pueden ser modificadas o derogadas por

el mismo organo que las emitio y siguiendo el mismo procedimiento de creacion

Tratandose de leyes federales su fundamento se encuentra en la fraccion f, del
articulo 72 de la Constitucion y apunta que

“En la Constitucion Politica del Estado de Jalisco, por ejemplo, se establece en su articulo 35,
fraccion pnmera que: “Son facultades del Congreso...|. Legislar en todas las ramas del orden
interior del Estado, expedir leyes y ejecutar actos sobre materias que le son propias , salvo
aquellas concedidas al Congreso de la Union conforme al Pactc Federal en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos;...".



“En la interpretacion, reforma y derogacion de las leyes o
decretos, se observaran los mismos tramites establecidos para su
formacion”.

De esta manera ningun ofro organo, bien sea administrativo o jurisdiccional,

puede dictar una resolucion que derogue o modifique lo dispuesto por una ley formal ™

E. Principio de la “reserva de la ley”.

Segun este principio, la regulacion de ciertas materias por normas generales es
exclusiva de la competencia del Poder Legislativo.

Sempé Minvielle menciona al respecto que: “Por reserva de ley se entiende el
conjunto de materias que de manera expresa o implicita la Constitucion encomienda en
exclusiva al legislador y que no puede dejarse al reglamento. Una ley que omita regular
aspectos que correspondan en exclusiva al legislador, resultaria inaplicable
juridicamente, ya que el reglamento no podria llenar esas lagunas”"’

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion recientemente se pronuncit respecto
de este pnncipio, al senalar que: “Se prohibe al reglamento abordar materias reservadas
en exclusiva a las leyes del Congreso, como son las relativas a la definicion de tipos

penales, las causas de expropiacion y la determinacion de los elementos de los
tributos” "

Este principio es comun también al derecho de los Estados. Asi, por ejemplo, en el Estado de
Jalisco, el articulo 11 del Codigo Civil Estatal, de aplicacion supletoria a toda la legislacion estatal
dispone que. “La ley solo queda abrogada o derogada por otra posterior que asi lo declare
expresamenle 0 que contenga disposiciones total o parciaimente incompatibles con la ley anterior
Sernpe Minvielle, Carlos, Técnica Legislativa y Desreguiacion, p. 45.
‘ Sem. Jud. Fed., 9a. época, tomo |, agosto, 1995, 2a. Sala, tesis num. LXX/95
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Como se verd en el capitulo respectivo, este principio tiene una fundamental
importancia en el caso de las disposiciones emitidas por los ayuntamientos, pues éstas
se encuentran ante una doble limitante. Por un lado, no pueden regular las materias que
la Constitucion Federal asigna al Congreso de la Union , y por el otro lado, tampoco
pueden regular las materias que la constitucion particular de cada Estado encomienda a
su legislatura.

A continuacion se senalan solo algunas de las materias que deben ser
reglamentadas por una ley en sentido forma!. tanto del Congreso de la Unioén, como de
las legislaturas locales.

En matena educativa establece el articulo 3o, fraccion VIII, que: “ el Congreso de
la Union con el fin de unificar y coordinar la educacion en toda la republica, expedira las
leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcién social educativa entre la Federacion,

los estados y los municipios...".

En materia penal esta el articulo 14 que sefala que: “En los juicios del orden
criminal queda prohibido imponer, por simple analogia y aun por mayoria de razon, pena

alguna gue no este decretada por una ley exactamente aplicable al delito de que se
trata”.

En materia tributana, articulo 31, fraccion IV, “ Son obligaciones de los
mexicanos: ...IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federaciéon, como del
Distritc Federal o del Estado y Municipio en que residan,_de la manera proporcional y
equitativa que dispongan las leyes "

Por ofro lado, en las constituciones de las entidades federativas se establecen
otras matenas que corresponde al ambito local y que se ordena que sean reguladas
mediante una ley expedida por la legislatura respectiva.™

“Asi, en |la Constitucion Politica del Estado de Jaiisco encontramos los siguientes ejemplos:

“Articulo 11 El sufragio es la expresion de la voluntad popular para la eleccion de los integrantes
de los poderes Legislativo y Ejecutivo, de los gobiernos municipales y para la participacion en los
procesos de piebiscito y referendum gue establezcan las leyes.”



CAPITULO Il
LA FACULTAD REGLAMENTARIA

A. Aproximacion.

El objeto de este capitulo es el estudio de los alcances y limites de |a facultad
reglamentaria por medio del analisis de los reglamentos, su naturaleza juridica, sus

caracteristicas, su relacion con las leyes, sus tipos, etc.

La facultad reglamentaria consiste en la potestad o competencia para expedir
reglamentos. Se estudiaran los reglamentos y la facultad reglamentariz desde la
perspectiva iusadministrativa, por ser esta rama del derecho - el Derecho Administrativo-

la que mas ha desarrollado los principios de la potestad reglamentaria.

Asi, este capitulo estara enfocado al estudio de la facultad reglamentaria del
poder que tiene a su cargo la funcion administrativa en nuestro sistema constitucional:

el Presidente de la Republica y los gobernadores de las entidades federativas.

Algunos autores, erroneamente desde nuestro punto de vista, han querido aplicar
los mismos principios que se expondran en este capitulo a la facultad de los
ayuntamientos para expedir bandos y reglamentos, facultad ésta que como se vera tiene
algunas semejanzas, pero también diferencias con la facultad de los ¢rganos
administrativos.

Se Tratara en primer lugar el concepto de reglamento.

“Articulo 48. La funcion de consejero juridico del Gobernador estara a cargo de la dependencia
del Poder Ejecutivo gue para tal efecto establezca la ley”

“Articulo 77. Los ayuntamientos estaran facultados para expedir y aplicar. conforme a las bases
normativas que establezcan las leyes:..."




B. Concepto de reglamento.

El proposito de este apartado es estudiar los reglamentos expedidos por la
autoridad administrativa: Presidente de la Republica en el ambito federal, Gobermnador
del Estado en las entidades federativas.

Gabino Fraga sefala que:

“El reglamento es una norma o conjunto de normas juridicas de
caracter abstracto e impersonal que expide el Poder Ejecutivo en
uso de una facultad propia y que tiene por objeto faciiitar la
exacta observancia de las leyes expedidas por el Poder

Legislativo™
Para Fauzi Hamdan, el reglamento:

“es el instrumento por medio del cual el titular del érgano
ejecutivo encargado conforme a nuestra Constitucion del ejercicio
de la funcion administrativa, crea situaciones generales,
abstractas e impersonales para desarrollar y detallar una ley

formal y matenaimente emanada del Poder Legislativo”.
Por otro lado, Miguel Acosta Romero sefala que el reglamento es:

“una manifestacion unilateral de la voluntad discrecional, emitida
por un organo administrativo legalmente investido de potestad o
competencia para hacerio (Presidente de la Republica en el
ambitc federal, Gobemador del Estado en las entidades

"“Fraga, Gabino, op. cit., p. 104

“Hamdan Amad, Fauzi, Algunas consideraciones en tome a la constitucionalidad de las
disposiciones administrativas que dictan los 6rganos de la administracion publica federal y sus
diferencias con los reglamentos propiamente dichos, p. 239.



federativas), creadora de normas juridicas generales que
desarrollan los principios de una ley emanada del Congreso, a

efecto de facilitar su ejecucion y observancia en la esfera
» 16

administrativa

De las anteriores definiciones se pueden extraer los siguientes elementos:

1. El reglamento es expedido por el titular del organo ejecutivo;

2. Crea normas juridicas generales, es decir, abstractas, impersonales y permanentes;

3. Su fin es detallar una ley emanada del Congreso y facilitar su ejecucion y observancia
en la esfera administrativa.

Asi, se puede ver que la finalidad del reglamento es facilitar la aplicacién de una
ley . detallandola; los reglamentos, menciona Acosta Romero, " son regla que por su
propio destino no constituyen la expresion de la soberania nacional (Congreso de la
Union), en su aspecto interno, como sucede con la ley, sino que solo tendran vida vy
sentido de derecho, en tanto se deriven de una norma legal a la que reglamentan en la

esfera administrativa”'’

Sin embargo, esta relacion de dependencia del reglamento respecto de una ley,
no es aceptada pacificamente en la doctrina que ha reconocido otras clases de
reglamentos que no responden a este patron y que se estudiaran en el siguiente
apartado.

C. Clasificacion de los reglamentos.

Los reglamentos se han clasificado teniendo en cuenta distintos criterios. La

doctrina mas generalizada los clasifica:

"“Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 471.
"' Ibidem



1. =n relacion al sujeto que los dicta;
£n cuanto a la materia;

=n relacion con |z iey; y

A W M

. £n razon de su contenido.

1. En relacion al sujeto que los dicta.

Desde el punto de vista subjetivo los reglamentos pueden emanar de un érgano

federal, estatal, municipal o de un ente autarguico.

Er este apartado nos interesan aquéllos que expiden los titulares del Poder
Ejecutivo de la Federacion y de los estados. Los reglamentos expedidos por las
autonidades municipales se estudiaran en el siguiente capitulo. Por otro lado, en nuestro
sistema juridico los reglamentos que expiden los entes autarquicos solo pueden tener
efectos nacia el intenor del organismo, no pueden crear obligaciones para los
particulares.

2. En cuanto a la materia.

En cuanto a la matena sobre la que versen, puede haber tantos reglamentos
como matenas de que se trate. La multiplicidad de los fines del Estado puede dar ongen
a distintas clases de reglamentos. Por ejemplo, tenemos reglamentos de obras publicas.

para presiacion de servicios, de policia, etc.

3. En relacion con la ley.

La clasificacion mas importante es la que vincula al reglamento con la ley Desde

este punto de vista, la doctrina clasifica los reglamentos en cuatro grupos:



a Reglamento ejecutivo,

b. Independiente o autonomo:;
c. Delegado; y

d. De necesidad.

a. Reglamentos de ejecucion.

Los llamados reglamentos de ejecucion son los que en ejercicio de atribuciones
constitucionales propias del titular del organo ejecutivo, emite para hacer posible o mas
conveniente la aplicacion o ejecucion de las leyes.'

Esta clase de reglamentos, subordinados a la ley, la completan regulando los
detalles indispensables para asegurar no solo su cumplimiento sino también los fines
que se propuso el legislador,

Los limites de la potestad reglamentaria en esta clase de reglamentos de
ejecucion, consisten basicamente en que no altere el espiritu de la ley con excepciones
reglamentarias, de manera que el reglamento puede modificar el texto de la ley en sus

modalidades de expresion pero nunca en su acepcion o contenido sustantivo "

Asimismo, por su propia naturaleza, los reglamentos de ejecucion tienen un limite
virtual o implicito consistente en que la ley respectiva, por la materia que trate. sea
aplicada por el organo Ejecutivo. Por elio se entiende por qué el Ejecutivo no puede
reglamentar diversas instituciones previstas, por ejemplo, en los codigos civiles o de
comercio, ya que regulan, basicamente, instituciones de derecho privado y les

corresponde a los jueces y no a la administracion publica, su aplicacion y concrecion. ®

'*Hamdan Amad, Fauzi, op. cit., p. 243.

“idem., p. 244.

“sin embargo, hay algunas materias contenidas en los codigos civiles y de comercio cuya
aplicacion si corresponden al 6rgano ejecutivo, por ejemplo, la matena registral. En estos casos
el ejecutivo si tiene la potestad reglamentana.



b. Reglamentos auténomos

Los reglamentos autonomos, también conocides como independientes o
constitucionales, son aquellos que dicta el titular del organc ejecutivo sin someterse a
una ley formal.

Gran parte de los tratadistas mexicanos admiten la existencia de tal clase de

reglamentos. Esto no puede admitirse en nuestro régimen constitucional.

Dada la naturaleza del organo ejecutivo y de sus funciones dentro del marco
constitucional, la regla general es que solc puede ejercitar la facultad reglamentaria
respecto oe una ley formal.

Para que pueda expedir el ejecutivo un acto reglamentario primario, originario o
auténomc  sin ley de por medio expedida por el Poder Legislativo, debe existir

disposicion expresa en el texto constitucional.

Er nuestro sistema solamente se admiten dos casos de excepcion en los que el
ejecutivo puede ejercitar facultades extraordinarias para legislar (articulos 29 y 131 de la

Constitucion) y, adn en esos casos, su ejercicio esta sujeto a las bases generales que al

efecto le hubiere autorizado v fijlado el Congreso de la Unién

Los reglamentos autonomos serian validos en aquelios regimenes en que sus
constituciones contemplen lo que se denomina ‘reserva de la administracion” por
oposicion & la “reserva de la ley”.

As' como el ejecutivo no puede invadir con su accién la esfera propia y exclusiva
del legislador, éste tampoco puede invadir -so pena de inconstitucionalidad- la esfera

propia y exclusiva del ejecutivo. Cada poder solo puede actuar en la esfera de su

respective competencia establecida por la propia Constitucion




Como ya se dijo, a la “reserva de la ley" se opone la ‘reserva de la
administracion”. En nuestro sistema constitucional no existe un catalogo o enumeracién
de materias reservadas a la administracion en que pueda ejercer su facultad
reglamentaria sin ley de por medio del Congreso de la Union o de las legislaturas de los
estados en el ambito local.

El nombre de reglamento autonomo corresponde a facultades propias del
ejecutivo resultantes directamente de la Constitucion y en nuestra Ley Suprema no
existen tales clases de facultades otorgadas al ejecutivo federal, por lo tanto, la
existencia de esta clase de reglamentos no puede admitirse en nuestro sistema
juridico.?'

c. Reglamentos delegados.

Maria Diez sefala que son aquéllos que “dicta el érgano ejecutivo merced a una
n 22

habilitacion legal que le es conferida

Asi, son aquellos que emite el poder ejecutivo en virtud de una atribucion que le
concede el organo legislativo

En la doctrina se ha discutido la eficacia de esta delegacion, y se afirma que el

organo legislativo no puede delegar en otro 6rgano las facultades que le han sido
conferidas

Nuestra Constitucion no hace referencia expresa o implicita a este tipo de

reglamentos, excepto en los casos previstos en los articulos 29 y 131 Constitucionales.

“Articulo 29.- En los casos de invasion, perturbacion grave de
la paz publica, o de cualquier otro que ponga a la sociedad en

grave peligro o conflicto, solamente el Presidente de los Estados

f: Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 480.
““Maria Diez, Manuel, Derecho Administrativo, p. 343.
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Unidos Mexicanos, de acuerdo con los titulares de las Secretarias
de Estado, los Departamentos Administrativos y |la Procuraduria

General de la Republica y con aprobacion del Congresc de la

Unién, y en los recesos de éste de la Comision Permanente,
podra suspender en todo el pais o en lugar determinado las
garantias que fuesen obstaculos para hacer frente, rapida y
facilmente a la situacion;, pero debera hacerlo por un tiempo

limitado, por medio de prevenciones generales y sin que la

suspension se contraiga a determinado individuo...”

“Articulo 1371.- ..el Ejecutivc podra ser facultado por el

Conareso de |l Union para aumentar, disminuir o suprimir las

cuotas de las tarifas de exportacion e importacion. expedidas por
el propio Congreso, y para crear otras, asi comc para restringir y
prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito de
productos, articulos y efectos. cuando lo estime urgente, a fin de
regular el comercio exterior, la economia del pais. la estabiidad
de la produccion nacional, o de realizar cualquier otro proposito
en beneficio de! pais. El propio Ejecutivo, al enviar al Congreso
el presupuesto fiscal de cadz afo, sometera a su aprobacion el

uso que hubiese hecho de la facultad concedida ”

d. Reglamentos de necesidad y urgencia.

Estios reglamentos tienen contenido legislativo, esto es, la matena sobre la cual
versan es propia del legisiador e integran la competencia de este, de manera que, en
definitiva su eficacia ultenor depende de la ratificacion del Congreso de la Union del

ejercicio de tal clase de regiamentos expedidos por el ejecutivo



El fundamento de esta clase de reglamentos de estado de necesidad y urgencia
se encuentra en el articulo 29 Constitucional derivada de una situacion subita de
urgencia e imprevista que haga indispensable hacer frente a tales circunstancias
(terremotos, epidemias, etc.) mediante la emanacién de disposiciones generales

dictadas por el ejecutivo sin tener que sujetarse a las comprensibles dilaciones del
tramite legislativo.

e. Conclusién

De lo dicho hasta aqui se puede concluir que los unicos reglamentos permitidos
en nuestra Constitucion son los llamados reglamentos de ejecucion y, por excepcion, los
llamados reglamentos delegados para los casos previstos en los articulos 29 y 131 dela
Constitucién, conocidos igualmente, cuando se trata de situaciones urgentes o de
necesidad, como reglamentos de “urgencia o necesidad” para el caso previsto en el
articulo 29 de la Ley Suprema

D. El fundamento de la facultad reglamentaria del Poder Ejecutivo.

Si como se ha visto la facultad reglamentaria del ejecutive se encuentra por
excepcion en los articulos 29 y 131, la regla general, el fundamento de la facultad para
expedir los llamados reglamentos de ejecucion se encuentra en la fraccion |, del articulo
89, de nuestra Constitucion.

Previo al estudio de esta disposicion se abordara el fundamento histérico y logico
de la facultad reglamentaria gue ha encontrado la doctrina.
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1. El fungamento histérice.

Se funda en el carazter residuario de la facultad reglamentaria y resulté cuando
se trato oz dividir las distinizs funciones gue tenia concentradas el rey entre los distintos

complejos organicos llamacos poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial #

Pe-o este intento no se llevo hasta sus Ultimas consecuencias y quedo en manos
de la admnistracion, ademas de sus atribuciones de simple ejecutora de lz ley, un
residuc oz funciones legisiativas desde el punto de vista material como medio o

instrumemn:> para mejor proveer a la aplicacion de la ley.

Si- embargo, tal div:sion de funciones no fue regulada en forma homogénea por
los difere~tes paises, de manera que en algunos de ellos el ejecutivo conserva una
potestad -=glamentaria, propia y onginaria para regular directamente determinadas
materias sin ley de por medio del Congreso, conociéndose en la doctnna como ya

hemos vis:2. con el nombre de reglamentos autonomos o independientes.

2. El fundamento légico.

Dezde el punto de vista logico, la facultad reglamentaria se explica por la
imposibiiicad de que el legisiativo pueda prever todas las contingencias en que haya de

encontrarsz la administracicn en la aplicacion de la ley

Es= imposibilidad es mas cierta en nuestros dias, dada la multiplicidad de tareas
desplegacas por la adminisracion, al igual que por el contenido de materias reguladas
por la ley cue por su caracter técnico o por el objeto cambiante y dinamico que se regula
es imposole que el legisiador contemple casuisticamente todos los supuestos e
hipotesis £ detalle, confiriendo el ejecutivo facultades discrecionales, en mayor o menor
grado, parz el gjercicio de su funcion.

“ldem.. p. 234



Ademas, la composicion politica y no técnica del organo legislativo explica que
este no sea idoneo para la confeccion de los reglamentos.

3. Fundamento juridico.

Ya se dijo que el reglamento es un acto materialmente legislativo. Por eso, es
necesario buscar dentro de nuestro derecho positivo, el fundamento para que un poder
distinto del legislativo ejerza la funcion legislativa.

También se ha visto que el regimen de separacion de poderes implica que todas
las funciones de un mismo caracter matenal formen parte de la competencia del organo
que recibe la denominacion de la funcion misma, y que, cuando haya una excepcion a

ese régimen, debe justificarse expresamente por el texto de la Constitucion.

Por esa razon, para admitir que el Poder Ejecutivo -federal o de las entidades
federativas- tenga la facultad reglamentaria, es necesario que asi se consigne en
nuestra Constitucion.

En el caso del Presidente, la facultad para expedir reglamentos se encuentra en
el articulo 89, fraccion |, de la Constitucion

“Art. 89- Las facultades y obligaciones del Presidente son las
siguientes:
|. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la

Union | proveyendo en la esfera administrativa a su exacta




El reglamento como sefiala Acosta Romero: “es uno de los tantos medios a
traves de los cuales el Presidente de la Republica ejecuta y provee en la esfera
administrativa a la exacta observancia de las leyes... ambas facultades - ejecutar y
proveer- se pueden lograr a través de una serie de actos administrativos, como pueden
ser ordenes, acuerdos, decretos, circulares, memorandos, oficios, decisiones,
resoluciones e inclusive operaciones materiales..."*

También en el articulo 82 de la Constitucion se ha visto por la doctrina la facultad
reglamem:aria del ejecutivo. El citado articulo establece que:

“Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del
Presidente deberan estar firmados por el Secretario de Estado o
Jefe de Departamento Administrativo a gque el asunto

corresponda, y sin este requisito no seran obedecidos.”

Lz facultad regiamentaria se encuentra vinculada a la idea de “ejecutar las leyes
y proveer en la esfera administrativa a su exacta observancia “ prescrita en la fraccion |

del articuio 89, de la Constitucion, que habla de reglamentos emitidos por el ejecutivo.

Acgemas, esta facultad reglamentaria se ha considerado por la doctnna y la
Junsprudencia, que corresponde exclusivamente al Presidente de la Republica, es decir,
que no se puede delegar y ademas de que se trata de una facultad discrecional, que

puede ejercitarse en cualquier momento, segun lo estime conveniente o necesario el
ejecutivo =

Estas mismas observaciones también son validas para el Ejecutivo de cada una
de las entidades federativas, ya que sus constituciones generalmente recogen los
principios de la Constitucion Federal *®

“Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 474

Cir Fragz. Gabino, op. cit., p. 111; Acosta Romero, Miguel, op. cit., p.475.
“por ejemplo, en la Constitucion Politica del Estado de Jalisco, la fraccion VI, del articulo 50
eslablece gue: "Son facultades y obligaciones del Gobernador de! Estado:...VIIl. Expedir los
reglamentes que resulten necesarios, a fin de proveer en la esfera administrativa, la exacta
observancia de las leyes y para el buen despacho de la administracion publica;...”



A continuacion se distinguiran las diferencias, semejanzas y relaciones que
existen entre los reglamentos y las leyes.

E. Diferencias entre ley y reglamento.

Las diferencias entre la ley y el reglamento tienen su causa en la diferencia
formal que existe entre ambos:

1. Existe una distincion puramente formal, que consiste en que la ley es un acto
legislativo (deriva del poder Legislativo), y el reglamento un acto administrative (lo
expide el poder Ejecutivo).

2. El autor del reglamento es un érgano unipersonal, el creador de la ley es un organo
representativo y deliberativo como es el Congreso.

3. El reglamento no es expedido con el mismo procedimiento de la ley. EI reglamento
tiene un procedimiento mas expedito para su formacion y para su modificacion. El Unico
requisito que senala la constitucion para su validez es, concretamente, el refrendo

ministerial a que se refiere en su articulo 92

4. Los reglamentos por su propio destino no constituyen la expresion de la soberania
nacional (Congreso de la Union) en su aspecto interno, como sucede con la ley, sino
que solo tendran vida y sentido de derecho en tanto deriven de una norma legal a la que
reglamentan en la esfera administrativa.

5. En general, los reglamentos no deben regular cuestiones que por su naturaleza
pertenezcan al campo del derecho privado, ya que su aplicacion generaimente

corresponde a los jueces. La ley por su parte, atane tanto al campo del derecho publico
como privado.
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F. Semejanzas entre ley y reglamento

1. Entre el reglamento y la ley existen semejanzas desde el punto de vista material, pues

los reglamentos crean situaciones juridicas generales.

2. Los reglamentos al igual que las leyes no pueden derogar los principios generales del
derecho como el de la igualdad ante la ley, |la irretroactividad de la ley, etc.

3. El reglamento y la ley son parte del ordenamiento juridico.

4. El reglamento goza de las prerrogativas de la ley, en cuanto que dentro de un juicio

su existencia no esta sujeta a prueba.

5. Ambos tipos de ordenamientos estan subordinados a la Constitucion.

G. Relaciones entre el reglamento y |a ley (en sentido formal)

1. La ley puede existir sin que haya un reglamento de la misma, en tanto que el
reglamento, salvo casos excepcionales -articuios 29 y 131 de la Constitucion-, supone la

preexistencia de una ley cuyos preceptos desarrolla y a los cuales esta subordinado

2. Como hemos visto, el reglamento no puede regular determinadas materias, en tanto
que la ley si esta facultada para elio.

Existen dos principios que sirven de norma para determinar los casos en que no
debe intervenir la facultad reglamentaria.

a. El primer principic es el de “autoridad formal de la ley", que consiste en que las
disposiciones contenidas en una ley de caracter formal, no pueden ser modificadas por
un reglamento
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b. El segundo principio es el denominado de “reserva de la ley", que consiste en que,

conforme a la Constitucion, hay materias que solo pueden ser reguladas por una ley.

3. La abrogacion o derogacion de una ley, implica a su vez |a abrogacion o derogacion
de los reglamentos, a menos que en los articulos transitorios de la ley posterior, se de
vigencia a los reglamentos de la anterior.

4. En cuanto a la jerarquia del reglamento dentro del ordenamiento juridico de las
normas, tenemos que decir que esta siempre por debajo de la ley, es decir, que la

piramide juridica se compondra en la siguiente forma: Constitucion, ley y reglamento.

5 El reglamento no puede ampliar ni restringir los alcances de la ley, ni imponer

mayores obligaciones o requisitos que los que establece ella

(™)
2



CAPITULO Il
LA FACULTAD DE LOS AYUNTAMIENTOS PARA EXPEDIR BANDOS Y
REGLAMENTOS: SU NATURALEZA JURIDICA.

A. Aproximacion.

Sobre la naturaleza juridica de la facultad de los ayuntamientos para expedir

bandos y reglamentos, |la doctrina no es pacifica.

Una parte afirma que la facultad de los ayuntamientos se refiere al desarrolic y
concrecion de las leyes emitidas por la legislatura local, equiparando asi dicha facultad
con la facultad reglamentaria del Presidente de la Republica y de los gobernadores de

los estados en sus respectivos ambitos.

Por otro lado, algunos autores afirman que los municipios tienen una verdadera
facultad legislativa, que los ayuntamientos estan facultados para desarroliar el articulo
115 de nuestra Constitucion, sin limitarse al desarrollo de una ley emitida por la
legislatura local.

La tercera posicion es la que considera que la facultad de los ayuntamientos es

para completar la actividad legislativa que corresponde al Poder Legislativo.

Para llegar al puntc de definir la naturaleza juridica de la facultad de los
ayuntamientos para expedir ordenamientos de caracter general, en primer lugar,
trataremos de ubicar las fuentes estrictamente municipales entre el universo de fuentes

de caracter formal que integran el Derecho Municipal.

En segundo lugar, estudiaremos el fundamento historico, légico y juridico de la
facultad de los ayuntamientos en comentario

ad
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Posteriormente, estudiaremos al municipio como primer nivel de gobierno porgue
de esta base se desprenden importantes consecuencias en torno al objeto principal de
nuestro estudio Dedicaremos un apartado especial para realizar un estudio
exegetico de las Ultimas reformas realizadas al articulo 115 constitucional para poder
comprender el sentido de esas reformas.

Y asi, finaimente, abordaremos el tema de la naturaleza juridica de la facultad de
los ayuntamientos para expedir ordenamientos de caracter general, analizando las
posiciones doctrinales que existen al respecto y realizando su critica mediante la
comparacion de las carateristicas de esa facultad con la facultad legislativa del Poder

Legislativo y con la facultad reglamentaria de los organos administrativos

B. Clasificacién de las fuentes del Derecho Municipal.

En este apartado se ubicaran los bandos y reglamentos municipales que son
parte de las llamadas fuentes estrictamente municipales, dentro de la totalidad de
fuentes que integran el Derecho Municipal.

1. Concepto general de fuente.

Los diversos tratadistas sobre metodologia juridica o introduccion al estudio del
Derecho, no son uniformes ni en el concepto ni en las diversas clasificaciones sobre las
llamadas fuentes del derecho.

Atendiendo al ongen del vocablo, que viene del Latin fons, fontis: fuente,

entendemos con ello el lugar en donde surge o brota alguna comente de agua.

En ese sentido, al hablar de fuente del derecho hacemos alusion, sin duda, a las

diversas maneras como surge la norma juridica.
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Dentro del contexto del tema, a su vez, se puede hacer referencias a vanos tipos
de fuentes. Siguiendo a Eduardo Garcia Maynez, se pueden citar: a) fuentes formales;
b) fuentes reales; y, c) fuentes historicas.?’

Las fuentes formales atienden a la creacion, o a la manera en que la norma
encuentra vigencia y existencia institucional. Las llamadas reales aluden a los factores y
elementos que determinan el contenido de las propias normas del derecho, como
serian. las necesidades sociales y econémicas; los intereses politicos, etc. Finaimente,
las conocidas como historicas, son: los documentos historicos, los libros ©
codificaciones, las inscripciones, los monumentos, etc.; de estas fuentes histoncas
desprendemos nuestro conocimiento sobre una amplia multiplicidad de cuestiones del

Derecho Municipal.

De acuerdo a los objetivos de este trabajo, exclusivamente se hara referencia
para su analisis y explicacion a las fuentes formales. En consonancia con la mayor
parte de los autores sobre el tema, podemos senalar que estas son: la legislacion, la
jurisprudencia y la costumbre.

La legislacion, dice Garcia Maynez “Es el procesc por el cual uno o vanos
organos del Estado formulan y promulgan determinadas reglas juridicas de observancia

general a las que se dan el nombre especifico de leyes™ *®

Por cuanto a la jurisprudencia, senala el citado autor, que el uso de este
concepto tiene dos acepciones distintas, una equivale a Ciencia del Derecho o Teoria
del Derecho. La otra, que es la que aqui nos interesa, “..sirve para designar el conjunto
de principios y doctrinas contenidas en las decisiones de los tribunales” #* Estas
decisiones, bajo ciertas reglas, son de aplicacion obligatoria para la autondad y por
ende, fuente del derecho.

"' Garcia Maynez, Eduardo, op. cit,, p. 51.
: Idem., p. 52.
“Idem., p.68.



La costumbre, -sigue el Maestro Garcia Maynez- es: “...un uso implantadc en
una colectividad y considerado por ésta como juridicamente obligatorio, es el derecho
nacido consuetudinariamente, el jus monbus contitutum” *

Las fuentes formales, de acuerdo a lo anterior, son las que de manera sustantiva
dan origen al derecho positivo. Sin embargo debemos aclarar que bajo el nombre
genérico de “legislacion” Garcia Maynez no solamente ubica a la ley, en sentido formal,
sino también a los reglamentos, decretos, acuerdos, etc.; que surgiendo validamente de
alguna instancia del poder del Estado tiene vigencia y obligatoriedad para la poblacién
Se distinguen asi, como se ha senalado a lo largo de este trabajo, los ordenamientos
legislativos en sentido formal (leyes), que son los emitidos precisamente por el Poder
Legislativo, y los ordenamientos legislativos en sentido material (reglamentos,
ordenanzas, bandos, acuerdos) que son creados por otras instancias ajenas al poder
legislativo, como es el caso de los ayuntamientos.

Por otra parte, la costumbre en nuestro sistema de derecho, aparece como
supletonia de la ley. No asi en los sistemas juridicos consuetudinarios en donde la

costumbre se equipara y muchas veces prevalece sobre la ley formal.

Finalmente, en cuanto a la junsprudencia, podemos sefalar que este tipo
especifico de procedimiento de creacion del Derecho, no es, en nuestro tiempo,
exclusivo del Poder Judicial a través de las decisiones de sus tribunales. Los tribunales
administrativos, como el Fiscal de orden federal y los contencionso-administrativos,
tanto del Distrito Federal como de los Estados que lo tengan, también estan facultados
para emitir jurisprudencia.

Si trasladamos las ideas anteriores al campo del Derecho Municipal, deducimos
que en nuestra rama del conocimiento juridico, las fuentes que le dan vida, en sentido
formal, seran: la legislacion, |a jurisprudencia y la costumbre. Pero al estar el municipio
vinculado e inmerso en otras estructuras juridicas y politicas mayores, como son el

estado al que pertenecen y la Nacion, las anteriores fuentes se deben ordenar y

*Du Pasquier, citado por Garcia Maynez, op. cit., p. 61.
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explicar por separado, ya que las normas que rigen la vida del municipio provienen, de
hecho, de cada uno de los tres niveles de gobierno; o también, bajo la forma de

convenios, de la voluntad concertada de esos propios niveles del poder.

De lo anterior surge la clasificacion de fuentes del Derecho Municipal:
a) Las de orden federal,

b) Las relativas a los estados de la Federacion,

c) Las estrictamente municipales, y

d) Las mixtas (convenios).*'

2. Fuentes de orden federal.

a. La Constitucion General de la Republica.

Es la Ley Suprema del pais en ella se encuentran normas fundamentales que
ngen al municipio; particularmente el articulo 115 Constitucional, en el que se detalian

los aspectos estructurales, asi como las facultades y obligaciones de las
municipalidades.

Vilioro Toranzo, menciona que el articulo 115 es un ejemplo de regulacion tacita
ya que la norma superior “solo establece las lineas generales del regimen municipal, y
no entra en pormenores del mismo ni tampoco se detiene a especificar la matenia de las

normas municipales” ¥

Aunque reconoce que esta regulacion parcial puede ser suplida por una

reglamentacion detallada en las constituciones de las entidades federativas.

b. Las leyes federales.

“'Cfr. Quintana Roldan, Derecho Municipal., p. 139.
*Villoro Toranzo, Introduccion al Estudio del Derecho, p. 303.
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Existe una amplia variedad de disposiciones que requlan la vida municipal. Asi,
por ejemplo, podemos citar a la Ley General de Asentamientos Humanos, La Ley
General del equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente; la Ley General de

Poblacion; la Ley de Coordinacion Fiscal, entre otros que aluden al municipio.

c. Los Tratados Internacionales.

Si bien en forma marginal, en algunos tratados que el pais celebra con naciones
extranjeras, resultan disposiciones gue de alguna manera repercuten en el municipio.
Por ejemplo, en aquellos tratados sobre aspectos ecologicos o de proteccion al
ambiente, sobre campamentos de refugiados, etc.

d. Reglamentos de leyes federales.

En estos ordenamientos administrativos también encontramos algunas
disposiciones que afectan la vida municipal definiéndole obligaciones, sobre todo de

auxiho a la autondad federal, por ejemplo, reglamentos federales de aguas, agrarios,
ecologicos, de sanidad, etc.

e. Circulares, acuerdos y otras disposiciones administrativas menores de orden
federal.

Este tipo de ordenamientos sufre una grave dispersion, cuando se alude a los
municipios lo hacen casi siempre en calidad de auxiliar de la autoridad federal.

f. La jurisprudencia de caracter federal.

Se incluye la jurisprudencia que surge de instancias federales, tanto judiciales
como administrativas, que han abordado cuestiones, como por ejemplo, visitas

domicilianas y sus requisitos y formalidades, actos administrativos, sanciones, multas,
etc.
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g. Costumbre, manifestada en materia de orden federal.

Se hace referencia a la costumbre como supletoria de caracter federal. En

efecto, cuestiones de usos y costumbres en materias de juegos de azar, por ejemplo.

3. Fuentes relativas a los estados de la Federacion.

En cada uno de los estados de la Unién, existe una amplia gama de

ordenamientos que regulan aspectos municipales y que se pueden clasificar de la
siguiente forma:

a. La Constitucion Politica del Estado.

Comoe maximo ordenamiento interno, la Constitucion de cada estado, establece
para el municipio multiples disposiciones Es frecuente que las constituciones locales
contengan un titulo o capitulo especial dedicado a regular aspectos de orden municipal:
como el numero y nombre de los municipios; la estructura de los ayuntamientos; la

hacienda municipal, etc.

b. Las leyes de orden local.

Desde el Codigo Civil o Penal, muchas de ellas establecen derechos y
obligaciones & los municipios. Especial relevancia adquiere en esta categoria la Ley
Organica o Codigo Municipal, que siendo una ley reglamentana local es la base mas
importante de normas municipales.
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c. Reglamentos de las leyes locales.

En las disposiciones de muchos de estos reglamentos, como de construccion, de
espectaculos, etc., existen cotidianamente algunas normas que afectan la vida
municipal y que son base de facultades o de obligaciones de los municipios, muchas
veces como auxiliares de las autoridades estatales.

d. Circulares, acuerdos y otras disposiciones administrativas de orden local.

También con base en este tipo de ordenamientos menores se suele regular
buena parte de cuestiones que finalmente repercutiran en la vida local de la

municipalidad.

e. Jurisprudencia proveniente de 6rganos estatales.

Tanto la jurisprudencia estrictamente judicial gue emiten los tribunales superiores
de justicia, como la administrativa que proviene de tribunales fiscales o contencioso-
administrativos de los estados, representa una rica fuente del Derecho Municipal. Sus
tesis y precedentes ayudan ampliamente para la regulacion juridica de muchos actos de
los ayuntamientos, como sanciones administrativas: multas. cooperaciones para obras
publicas, etc.

f. La costumbre manifestada en materia de orden local.

Como se senalo anteriormente, la costumbre y los usos, son fuente supletona
del derecho. Cuando se requiere su aplicacion en cuestiones que siendo materia de
competencia estatal, con repercusiones en materia municipal como, por ejemplo, en
asuntos de construcciones y usos arquitectonicos, sera indudablemente una fuente del
Derecho Municipal.
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4. Fuentes estrictamente municipales.

La doctnna municipal conoce a los ordenamientos que expide el ayuntamiento
como fuentes estrictamente municipales, destacando el aspecto formal del 6rgano que
lo emite y en contraposicion de otros ordenamientos que también rigen la vida del

municipio que son de origen estatal o federal.

Siguiendo estas ideas nuestra Constitucion Federal sefala como fuentes
estrictamente municipales las siguientes:

a) Bandos;

b) Reglamentos: y

c) Circulares y otras disposiciones administrativas.

a. Bandos municipales.

Estos ordenamientos tienen una larga tradicion en la vida municipal. Acosta
Romero dice al respecto que: “ se habla mucho de los bandos municipales y estos

existen historicamente antes de nuestras constituciones”

Quintana Roldan menciona que la palabra BANDO deriva del verbo bandir, que
a su vez se ongina del vocablo visigpdo BANDWJAN, que significa pregonar o hacer
publico aigo.

En este sentido sefala que.” los antiguos edictos de los municipes o curiales
romanos se transformaron en los llamados bandos del antiguo Municipio medieval
espanol, que implicaban la accion de los cabildos para publicar las normas a las que se

apegaria su gestion de gobierno y, en su caso, |las sanciones por su desacato o

*Acosta Romero, op. cit, p. 347
* Quintana Roldan. op. cit., p.308.
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Nuestra Constitucion hace referencia expresa a los bandos de policia y buen
gobierno que son : " los ordenamientos de caracter general que expiden los
ayuntamientos para preservar el orden , la seguridad y tranquilidad publicas. Regula las
actividades de la administracion y de los particulares para asegurar esos objetivos,

previendo las sanciones administrativas que corresponda aplicar a las infracciones del

mismo” *
b. Reglamentos municipales.

Son en la actualidad la fuente mas importante de la legislacion municipal. Los

bandos han caido en desuso, entendible en cuanto que se consolidan las modemnas
teorias constitucionales y del Derecho Administrativo

Los bandos y reglamentos tienen la misma jerarguia, ambos emanan del mismo
organo y siguen el mismo procedimiento de creacion. Por lo tanto. no hay razon para
creer que uno s superior a otro.

c . Circulares y otras disposiciones administrativas.

Debido a la diversidad de actos que realizan los ayuntamientos en pleno, asi
como otras autoridades del municipio -Presidente Municipal, Secretario, Regidores,
Tesorero, etc.-, existen muchas disposiciones administrativas menores que son fuente

del derecho comunal- circulares, oficios, acuerdos , etc-.

5. Fuentes mixtas: Los convenios.

Ha sido practica- creciente en nuestro tiempo que multiples cuestiones
competenciales de |a Federacion, los estados y los municipios, se convengan entre

estos niveles de gobierno, con el fin de buscar mejores resultados de los esfuerzos
conjuntos.

*Nava Negrete, Alfonso, bajo la voz Reglamento de Policia y Buen Gobierno en Diccionario
Juridico Mexicano, p. 2752.



El articulo 116 de la Constitucion de la Republica, en su fraccion VII, los prevé y
los autoriza, al senalar que

“La Federacion y los Estados, en los términos de la ley, podran
convenir la asuncion por parte de estos del ejercicio de sus
funciones, la ejecucion y operacion de obras y la prestacion de
servicios publicos cuando el desarrollo econoémico y social lo

hagan necesario.

Los Estados estaran facultados para celebrar esos convenios
con sus Municipios. a efecto de que estos asuman la prestacion
de los servicios o la atencion de las funciones a las que se refiere
el parrafo anterior” .

De igual forma, el articulo 115 de la Ley Suprema tanto en la fraccion Ill, como

en la fraccion IV, alude a convenios ya intermunicipales o con el Estado

C._Fundamento de la facultad de los ayuntamientos para expedir bandos y

reglamentos.

En este apartado, como se hizo con la facultad reglamentaria del titular del Poder
Ejecutivo, se expondra el fundamento historico, logico y juridico de la facultad de los
ayuntamientos para expedir bandos y reglamentos.

1. Fundamento histérico.

Se funda en el mismo nacimiento del municipic en el imperio romano, con los
pactos que Roma mantenia con las colonias o ciudades no latinas. En estos pactos se

establecia que Roma respetaria su forma de gobierno, creencias y organizacion social a

cambio del pago de un munus o tributo.



Asi, las municipias tenian la facultad de autogobernarse y por ende, de dictar sus
normas de observancia general.

Posteriormente, con la adopcion del municipio romano en el territorio espanol, se
elaboraron unos estatutos de las ciudades y poblaciones de la Espafa medieval en los
que se recogian las prerrogativas, privilegios o exenciones que disfrutaban sus
habitantes. Se conocieron como FUEROS MUNICIPALES.

Se menciona en el Diccionario de Historia de Espana, que en ellos se establecia
" la autonomia mayor o menor del Consejo o Municipio y del derecho local en su

conjunto o solamente en algunos aspectos"”

2, Fundamento légico.

Desde este punto de vista, al igual que como ocurre con la facultad reglamentaria
del organo administrativo, se explica por la imposibilidad de que el legislativo pueda

prever todas las contingencias en que haya de encontrarse el ayuntamientc en su
actividad diana.

Pero ademas, en los problemas gue aguejan al municipio, quién mejor para
buscar y adoptar la solucién que los mismos afectados, a traves de sus representantes
en el ayuntamiento, quienes en forma deliberativa y colegiada, deben estudiar los
problemas, encontrar las soluciones y elevarlas a la categoria de normas juridicas de

caracter general, abstractas e impersonales.

3. Fundamento juridico.

La redaccion original del articulo 115 de la Constitucion de la Republica, hasta
antes de la reforma de 1983, no senalé de manera expresa la facultad en comentano

para el ayuntamiento.

% Citado por Quintana Roldan, op. cit., p. 41.
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Por ello, esta facultad se contemplaba exclusivamente en las constituciones
locales o en las leyes organicas municipales, que autorizaban a los ayuntamientos a

expedir los ordenamientos necesarios para regular su organizacion y funcionamiento.

Doctrinariamente, la omision se superaba con la interpretacion armoénica de otros
preceptos constitucionales, como los articulos 16 y 21 de la Carta Magna del pais. que
aluden a las autoridades administrativas que tienen a su carge verificar el cumplimiento
de ciertas normas como las de sanidad y policia, quedandc comprendidos en ese
supuesto los ayuntamientos.

El articulo 16 establece:

“La autoridad administrativa podra practicar visitas domiciliarias
unicamente para cerciorarse de que se han cumplido los
reglamentos sanitarios y de policia; y exigir la exhibicion de los
libros y papeles indispensables para comprobar que se han
acatado las disposiciones fiscales . sujetandose en estos casos,

a las leyes respectivas y a2 las formalidades prescritas para los

cateos” A c1 120

Por su parte el articulo 21 constitucional senala que:

“Compete a la autondad administrativa la aplicacion de sanciones
por las infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia
las que unicamente consistiran en multa o arresto hasta por
treinta y seis horas, pero si el infractor no pagare la multa que se
le hubese impuesto, se permutara esta por el armresto
correspondiente, que no excedera en ningun caso de treinta y

seis horas.”
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Si bien esta explicacion doctrinaria parecia ayudar a entender |la
constitucionalidad de las facultades reglamentarias de los municipios, se estimo
necesano dar mas certeza y claridad, adicionando esta facultad expresamente al texto
del articulo 115 de la Ley Suprema, segun se hizo mediante modificaciones aparecidas
el dia 3 de febrero de 1983, cuyo texto de la fraccion |l, senalo:

“Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo
con las bases normativas que deberan establecer las legislaturas
de los Estados , los bandos de policia y buen gobiemo y los
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de

observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.”
Sin embargo, como veremos al repasar los antecedentes en nuestras

constituciones a partir de la Constitucion Gaditana de 1812, se ha reconocido que esta

facultad es propia de la autoridad municipal.

D. Antecedentes en nuestras leyes fundamentales.

1. Constitucion politica de la Monarquia Espanola, promulgada en Cadiz el 19 de

marzo de 1812:

Articulo 321. Estara a cargo de los ayuntamientos

8o. Formar las ordenanzas municipales del pueblo, y presentarias a las cortes para su

aprobacion por medio de Iz diputacion provincial, que las acompanara con su informe
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2. Decreto de 23 de junio de 1813. Instruccion para el gobierno econémico politico

de las provincias.
Articulo 10. De las obligaciones de los ayuntamientos:

X. Las medidas generales de buen gobiemo, que deban tomarse para asegurar a las

personas y bienes de los habitantes,_seran acordadas en el ayuntamiento, y ejecutadas

por el alcalde o alcaldes; pero tanto en estas providencias, como en las que los aicaldes
estan autorizados por las leyes a tomar por si para conservar el orden y la tranquilidad
de los pueblos, seran auxiliados por el ayuntamiento, y por cada uno de sus individuos
cuando para ello sean requendos.

XX. Los aicaldes comunicaran inmediatamente al ayuntamiento las ordenes que deban

publicarse, y en seguida las hara publicar en el pueblo por los medios acostumbrados
3. Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano de 1822.
Articulo 95. Los alcaldes, regidores y sindicos de que hablan los precedentes articulos,

estaran sujetos a la inspeccion del jefe politico subalternc mas inmediato del propio

partido, v a un regiamento provisional que les daran a consulta a las diputaciones

provinciales los jefes politicos superiores, sin perjuicio de remitirlo al gobiemo supremo

para su aprobacion

Articulo 96. Se adaptara dicho reglamento a la situacion y circunstancias de cada

pueblo, a fin de conservar en todos el orden publico y promover el bien, autorizando a
los alcaldes para conciliar desavenencias, despachar demandas de poca entidad, evitar
desordenes de toda especie, imponer arrestos y correcciones ligeras; y obligandolos a
aprehender a los delincuentes y ponerios a disposicion del jefe politico de su partido, o
del juez de pnmera instancia mas inmediato a quien toque conocer de esta especie de
causas, como de las civiles de mas entidad que los indicados alcaldes no hayan dinmido
por si, ni terminado por conciliacion



4. Ley del 20 de marzo de 1837. Reglamento provisional para el gobierno interior
de los departamentos.

Articulo 152. Si los reglamentos de policia y buen gobiemo no abrazasen todas las
medidas que los ayuntamientos estimen oportunas, para la conservacion del orden y
para atender a la seguridad de las personas y de sus bienes, propondran al gobernador
cuantas juzguen convenientes, a fin de que, de acuerdo con la junta departamental, se

adopten aquéllas que parezcan justas

5. Decreto del gobierno del 17 de marzo de 1855, sobre arregio de las
municipalidades.

Articulo 17 - Los intendentes podran expedir bandos con el objeto:

|. De ordenar lo que estimen conveniente para el mejor desempefo de los deberes que
las leyes le encomiendan.

Il. De publicar de nuevo las leyes y reglamentos de policia, y recordar a los ciudadanos

su observancia, bajo nuevas conminaciones y multas que no excedan de veinticinco
pesos.”’

Come se puede ver, a través de nuestra historia constitucional se ha reconocido

la necesidad de que el ayuntamiento expida disposiciones generales para el buen orden
y tranquilidad del municipio.

Asi, la reforma del ano de 1983 por la cual se reconoce expresamente en su
articulo la facultad en comentario para los ayuntamientos, no hace sino reconocer una
facultad que desde nuestros primeros anos de vida independiente, en distintos grados,
ha pertenecido a los ayuntamientos.

%" Cfr. Derechos del Pueblo Mexicano: México & través de sus constituciones, t. XI.
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E. El municipio como primer nivel de gobierno.

Necesitamos establecer algunas bases para la correcta interpretacion del articulo
115. En este apartado se analizara la naturaleza del municipio como primer nivel de

gobierno. En el siguiente apartado se desarrollara el estudio exegetico de la citada
disposicion.

Nuestro texto constitucional sefala diversos niveles de gobierno, los cuales
deben desarrollar y ejercer la administracion publica, el articulo 40 constitucional
dispone:

“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democratica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su regimen interior, pero unidos en una
Federacion establecida segun los principios de ésta ley

fundamental”

Nuestro Estado mexicano es un Estado compuesto, que se integra por entidades
federativas, éstas a su vez se integran por municipios, segun lo dispone el articulo 115
constitucional que establece en su primer parrafo

“Los Estados adoptan, para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo
como base de su division territorial y de su organizacion
politica y administrativa el Municipio libre”.

Asi, podriamos afirmar que en nuestro pais existen tres niveles de gobiemo:
federal, estatal y municipal.
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Estos niveles de gobiemo no sélo se infieren de los articuios 40 ¥y 1S

constitucionales, sino de otras varias disposiciones mas, citamos el articulo 30. que en

su primer parrafo dice:

“Todo individuo tiene derecho a recibir educacion. El

Estado -Federacion, estados y municipios- impartira

educacion preescolar, primaria y secundaria...”

El propio articulo en su fraccion VIl establece:

“El Congreso de Ia Union, con el fin de unificar y coordinar
la educacion en toda la Republica, expedira las leyes
necesarias, destinadas a distribuir la funcion social
educativa entre la Federacion, los estados y los
municipios...".

También en materia de educacion esta la fraccion XXV del articulo 73, que

establece las facultades del Congreso, que dice textualmente:

“..asi como para dictar las leyes encaminadas a distribuir

convenientemente entre la Federacion. los Estados y los

Municipios el ejercicio de la funcion educativa y las aportaciones

economicas correspondientes a ese servicio publico”.
El articulo 27, en su fraccién VI, establece también:
“Los Estados y el Distrito Federal, lo mismo que los Municipios de

toda la Republica, tendran plena capacidad para adquirir y poseer

todos los bienes raices necesarios para los servicios publicos”.

El articulo 31, en su IV fraccion, establece la obligacion de todos los mexicanos

para contribuir a los gastos de la Federacion, Estados y Municipios.

50



El Presidente De la Madrid, en la iniciativa presentada en el Senado de la

Republiica que reformo el articulo 115 para quedar en los términos vigentes, menciona

que el municipio es un nivel de gobierno, transcribiremos algunos parrafos en donde lo

califica como tal:

‘La descentralizacion exige un proceso decidido y
profundo, aunque gradual, ordenado y eficaz, de Ia
revision de competencias constitucionales entre
Federacion, Estados y Municipios, proceso que debera
analizar las facultades y atribuciones actuales de las
autoridades federales y de las autoridades locales vy
municipales, para determinar cuales pueden redistribuirse

para un mejor equilibric entre las tres instancias de
gobierno constitucional”.

“Estamos conscientes, que los Municipios, por su estrecho
y directo contacto con la poblacion, constituyen las
auténticas escuelas de la democracia y que solo podemos
lograr su vigorizacion como estructura y célula politica,
confiandole desde la constitucion los elementos vy
atributos conceptuales de nuestros principios republicanos

traducidos en los tres niveles de gobiemo: federacion,

estados y municipios”.

“La libertad municipal, conquista revolucionaria, habia
venido quedando rezagada en relacion con las otras dos
grandes conquistas de la revolucion en materia agraria y
laboral, pero el proceso de cambio y la voluntad nacional
requieren la actualizacion y ajustes necesarios a la
Constitucion para que el Municipio recupere y adquiera

las notas politcas y economicas que deban
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corresponderie como primer nivel de gobiemno, de manera
tal que superando el centralismo que se habia venido

dando a éste respecto, los ciudadanos se reencuentren
con sus Municipios”.

Esta fundado en un federalismo que implica el reconocimiento y la separacion de
competencias; en primer lugar entre el Gobiemo Federal y los estados federados y en
segundo lugar, entre éstos y los municipios.

El municipic es la base, la célula; los estados forzosamente se dividen en
municipios; no es factible para ellos organizarse en otra forma.

Es importante estar bien convencidos de la naturaleza juridica del municipio,
porque de la concepcion que de él se tenga, dependen las atribuciones y fines que se le
deban reconocer, si pensamos que es un medio de descentralizacion administrativa lo
limitaremos y serd un delegado de la autondad central o cuando mucho un simple
administrador de los servicios que requiera la comunidad, y esto no es exageracion, se
da en la realidad. como ejemplo podemos ver la concepcion, plasmada en la
Constitucion Politica del Estado de Chihuahua, en donde el articulo 140 establece que:

“Las autoridades Municipales tendran el caracter de agentes del
Ejecutivo del Estado para la observancia y ejecucion de las leyes,
decretos y acuerdos que se relacionen con el orden general y
cumpliran, dentro de su respectiva jurisdiccion los ordenes que
reciban del gobierno, como superior jerarquico, siendo causa de
responsabilidad su falta de cumplimiento”.

Por ello debemos hacer conciencia, enfatizar y tratar que se entienda que es un
nivel de gobierno con poderes autonomos, responsables no ante el Ejecutivo, sino ante

SUS Vecinos.



F. El sentido de la reforma de 1983.

A continuacion, buscaremos en el proceso legislativo que dio origen a Iz reforma
el sentido de |z disposicion que se estudia. Asi, se extraera de lo vertido en las distintas
etapas que integraron el proceso legislativo las referencias a la facultad de los

ayuntamientos para expedir bandos y reglamentos.

Las etapas en que se dividio el proceso fueron las siguientes:

1. Iniciativa,

2. Comparecencia del titular de la Secretaria de Gobernacion para
explicar los motivos de la reforma;

3. Lectura del dictamen y discusion en la Camara de Senadores; y

4. Lectura del dictamen y discusion en la Camara de Diputados

1. Iniciativa.

El 8 de diciembre de 1982, en sesion ordinaria de la Camara de Senadores se
dio lectura a una iniciativa de reforma al articulo 115 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, enviada por el Ejecutivo Federal.

En la exposicion de motivos de la iniciativa se menciona que

“En la fraccion |l se reitera la personalidad juridica de los
municipios, se confiere jerarquia constitucional al manejo del
patimonio de conformidad con la ley, a fin de evitar
interpretaciones que se han dado en la practica institucional,
inclusive de orden judicial, que no corresponden a la ortodoxia
juridica de la naturaleza de los ayuntamientos como organos
deliberantes y de decision de las comunidades municipales, se

establece con toda claridad que estaran facultados para expedir
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de_acuerdo con las bases que filen las legislaturas de los

estados, los bandos de poiicia y buen gobiemo vy los

reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de

observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones”.

El texto propuesto en la iniciativa, que fue el que finalmente quedo, era el

siguiente.

“Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir, de
acuerdo con las bases normativas que deberan establecer las
legislaturas de los estados, los bandos de policia y buen gobierno
y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de

observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones”.

2. Comparecencia del titular de la Secretaria de Gobernacion para explicar los

motivos de la reforma.

El dia 20 de noviembre de 1982, comparecio el Lic. Manuel Bartlett Diaz.

Secretano de Gobernacion ante el Senado de la Republica para explicar los motivos de

la reforma. Respecto de la facultad objeto de nuestro estudio dijo;

“La autonomia municipal es instancia de descentralizacion
politica, economica y administrativa, que guarda vinculos de
coordinacion con el estado, fundados en bases locales y en la
Constitucion Federal. Ese es el sentido del federalismo que
permite la unidad en la diversidad. Asi como en la Federacion
establecio bases para delimitar las competencias locales, las
legislaturas de los estados, en el marco de la Ley Fundamental
establecen las bases que aseguren una auténtica autonomia

municipal
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“En este sentido de proteccion del ambito municipal, la iniciativa

preceptua con toda clandad que los ayuntamientos estaran

facultados, de acuerdo con |as bases normativas que emanen de
las legislaturas de los estados, para expedir los “bandos de

policia_y buen gobiemo y los reglamentos. circulares y

disposiciones administrativas de observancia general dentro de
sus respectivas jurisdicciones.

“Esta adicion responde a la necesidad de establecer un marco

regulador_del desarrollo normativo de los ayuntamientos, dado

que en la practica se dan diversas circunstancias: Estados que

no establecen base de coherencia para la reglamentacion

municipal y otros que determinan que la legislatura local debera
aprobar__los _bandos © reglamentos administrativos  del

ayuntamiento, lo cual vulnera la autonomia municipal al restringir
una facultad consustancial a su personaiidad juridica prevista por

la Constitucion Federal

“Es conveniente detallar, que la facultad asignada al Municipio
por el texto de la iniciativa, se refiera a la expedicion de bandos
de policia y reglamentos administrativos. Cabe subrayar que el
reglamento, en sentido estricto, es un cuerpo normativo expedido
por la autoridad admimistrativa para dar las bases explicitas

respecto a la aplicacion o ejecucion de una ley, la cual detalla o

delimita. En el caso que nos ocupa. los reglamentos de los
ayuntamientos no pormenorizan _una ley, son reglamentos

autonomos que norman por si mismos determinadas relaciones o

actividades del ambito municipal. Sin embargo, en razon de la

necesaria regulacion para la unidad de las entidades y el

establecimiento de bases que asignen garantias minimas . se

preceptua que una ley general enmargue la expedicion de los
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reglamentos municipales. Asi se salvaguarda esta facultad

municipal con base en criterios generales que aseguren los
objetivos democraticos, economicos y sociales gue demanda la
nacion”.

Estas ultimas lineas son importantes para entender el sentido de la reforma,
pues definen la naturaleza de la facultad en comentario. Asi, segun el Secretario de
Gobernacion, el ejercicio de la citada facultad esta sujeta a una ley general que enmarca
la expedicion de los reglamentos municipales., Asimismo, menciona que el reglamento
no esta destinado a pormenorizar una ley como seria el caso de los reglamentos de
ejecucion expedidos por el Poder Ejecutivo.

3. Lectura del dictamen y discusion en la Camara de Senadores.

En el dictamen dingido a la Asamblea por las Comisiones Unidas Primera de
Puntos Constitucionales, Segunda de Gobernacion y Pnmera de Planeacion de
Desarrolio Econémico y Social se menciona que para la elaboracion del dictamen se
tomo en cuenta la iniciativa del presidente de la Republica, asi como también lo vertido

por el secretario de Gobernacion en su comparecencia a esa Asamblea.
Respecto de la fraccion |l del articulo 115 se dice en el dictamen que:

*...Se reafirma la facultad para que las comunidades municipales
puedan expedir bandos de policia y buen gobiemo, asi como
reglamentos, circulares y otras disposiciones de orden
administrativo, de acuerdo con bases que establezcan las
legislaturas de los estados. Las comisiones quieren dejar sentado
a este respecto, que si bien es cierto que la emision de una
circular no puede sujetarse a normas estrictas emitidas por un
Congreso, advierten que el texto del segundo parrafo de la
fraccion Il de la iniciativa marca una obligacion a las legislaturas

locales, de permitir a los ayuntamientos que realicen libremente lo
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que el texto consigna, lo que por supuesto habra de quedar

sujeto al orden juridico local y, desde luego federal

Se estima asimismo que, dada la heterogeneidad de las

entidades federativas y de los centenares de municipios del pais
gue podria dar lugar a una compleja tipologia de Ios mismos. no

es posible establecer bases detalladas que desbordarian la

realidad y resultarian inaplicables.

Por otra parte, las comisiones dictaminadoras advierten que
en efecto, sujetar la facultad de los municipios para emitir sus
propios reglamentos y disposiciones administrativas a normas
dictadas por las legislaturas locales . es una forma de asegurar
su vigencia, puesto que esta atribucion alcanza rango
constitucional nacional que hasta ahora no habia tenido. asi
como que las bases generales que den cierta unidad a Iz vida
municipal de cada estado son una forma de integrar
politicamente a la entidad y por esa via mantener la organizacion
del todo nacional, en su sentido federalista; pues asi como la
Constitucion General de la Republica es un pacto de union de la
multiplicidad estatal, el orden juridico de cada estado ha de
asegurar la unidad de sus municipios y por ende la cohesion
politica y social de todos quienes integran el estado”

En el debate el senador Madero Gonzalez se refirié a la citada fraccion de la
siguiente manera:

“El dictamen sefiala que sujetar la facultad municipal para
emitir sus propios reglamentos y disposiciones administrativas, a
normas dictadas por las legisiaturas locales, asegura su vigencia,
y asi es en realidad, pues tal atribucion alcanza ahora el rango

constitucional del que carecia. Ademas, las bases generales que
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den mayor unidad a la vida municipal integraran politicamente a
la entidad federativa, coadyuvaran asi a la organizacion del todo
nacional, en su real sentido federalista, ya que si la Constitucion
General de la Republica es pacto de union de la multiplicidad
estatal, el orden juridico de cada estado debe asegurar, en la
unidad de sus municipios, la cohesion politica y social del propio
estado”.

4. Lectura del dictamen y discusion en la Camara de Diputados.

En la sesion ordinaria de la Camara de Diputados celebrada el 28 de diciembre
de 1982, se dio lectura al dictamen preparado por las Comisiones Unidas de
Gobernacion y Puntos Constitucionales y de Programacion, Presupueste y Cuenta
Publica de esa Camara. En el dictamen no se hace referencia alguna a la facultad

reglamentaria de los municipios.

Es en el debate cuando el diputado Alfredo Reyes Contreras del PPS pide el
voto en contra del dictamen pues senala que las reformas no contribuyen a la
ampliacion del régimen democratico al pais, sino que por el contrario lo restinge aun
mas.

Senala que la propuesta de reforma al articulo 115 constitucional contiene entre
otras la adicion de que:

“Los ayuntamientos de acuerdo con las bases normativos que
sefalen las legislaturas, podran expedir los bandos de policia y
buen gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas.
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Al respecto sefala que ‘el derecho a legislar que hasta ahora tenia el
ayuntamiento a través del cabildo, tambiéen se limita. Chueco ¢ derecho, en distintos
municipios se hacia el esfuerzo de que cada 5 de febrero se publicaran los bandos que
aqui se denominan de policia y buen gobiemo, y gue un término que a mi me parece
mas adecuado, es decir, los bandos municipales, legisiaban, se reunia el cabildo y ain
con todas las limitaciones establecian ahi algunas bases para normar la vida de los

ciudadanos, para normar la vida de la comunidad dentro del territorio de los municipios”

Finaimente el diputado hace la siguiente propuesta de redaccion ‘“los
ayuntamientos poseeran facultades para expedir sus propios bandos municipales,
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro

de sus respectivas jurisdicciones”. Esta propuesta fue desechada por la Asamblea.

G. Posiciones doctrinales y critica a las mismas en torno a la naturaleza juridica de

la facultad de los ayuntamientos para expedir bandos y reglamentos.

1. Posicion que sefala que la naturaleza de la facultad de los ayuntamientos para

expedir bandos y reglamentos es legislativa.

El principal municipalista que sostiene esta posicion es Reynaldo Robles
Martinez, quien comienza diciendo al respecto que: " El municipic a través de su
ayuntamiento realiza actos legislativos, como son la elaboracion de Bandos y
Reglamentos municipales..”® continua diciendo que:" Es equivocada la creencia de
que el Municipic es un organc administrativo y no un nivel de gobierno, que sus

facultades para crear normas son reglamentarias, propias del Ejecutivo y no

legislativas™*®

* Robles Martinez, Reynaldo, E/ Municipio, p. 234
*Idem. 235
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Despues sostiene la tesis de que el municipio es un nivel de gobierno de la
siguiente manera:" El municipio es un nivel de gobierno, que tiene una esfera de
competencia con funciones legislativas, que las realiza a traves de un 6rgano colegiado,
deliberativo, el cual satisface los requisitos de organo legislativo, ya que el caracter de

las normas que expide es el de una verdadera ley. tanto desde el punto de vista

material como formal™®

A continuacion reflexiona sefalando que " no es posible concebir la creacion de
un nivel de gobiemno con una sola funcion, pues de nada serviria que los vecinos de un
Municipio designaran a sus mandatarios, si éstos no van a interpretar ni obedecer al
pueblo que representan, y solamente se van a convertir en agentes subordinados o
delegados del poder central”

Finalmente senala que: "Lo unico que se requiere es superar los prejuicios para
reconocer que el Municipio tiene facultades legislativas y que esa funcion la realiza el
cuerpo colegiado y deliberativo llamado Ayuntamiento La representacion proporcional
constituye un sistema de asignacion de plazas legislativas, no constituye un sistema de
integracion de cuerpos ejecutivos colegiados” '

Esta postura se puede sintetizar de la siguiente manera

a El municipio a traves del ayuntamiento realiza actos material y formaimente

legislativos, por ser un nivel de gobierno y no un érgano administrativo.

b. Las funciones legislativas las realiza un organo colegiado y deliberativo como es el

ayuntamiento, que debe interpretar y obedecer al pueblo que representa.

Esta tesis, desde nuestro punto de vista no puede adoptarse, pues como
veremos a continuacion, la facultad en comentario de los ayuntamientos, si bien tiene
algunas semejanzas con la facultad legisiativa, también es cierto que tiene algunas
diferencias esenciales.

““Ibidem.
“Ibidem.



Ademas, siguiendo un criterio formal, no podemos decir que las disposiciones
que emanan de los ayuntamientos sean leyes. Nuestra Constitucion Federal establece
que el Poder Legislativo Federal se deposita en el Congreso de la Union, mientras que
el Poder legislativo Local en las legislaturas respectivas. No existe en la Constitucion

General ninguna referencia a la facultad de los ayuntamientos para expedir leyes.

a. Semejanzas.

1. Ninguno de los dos tipos de ordenamientos emanan de un solo individuo ; tanto el
autor de la ley como el de los bandos y reglamentos, es un organo colegiado,
deliberativo y representative.

2. La ley. como es sabido. es el resultado de una serie de actos encadenados entre si,
sucesivos y complementarios que se denomina proceso legisiativo; los bandos y
reglamentos, por su parte, son tambien el producto de un proceso gue se integra por
una iniciativa o propuesta, el estudio, discusion, aprobacion y publicacion. Como se

puede ver tienen casi el mismo procedimiento de creacion.

3. Entre las leyes y las disposiciones municipales en comentario, existen semejanzas
desde el punto de vista material, pues éstos como la mayoria de las leyes, crean
situaciones juridicas generales.

4. Los bandos y reglamentos al igual que las leyes no pueden derogar los principios

generales del derecho como el de la igualdad ante la ley, la irretroactividad de la ley,
etc.

5. Los bandos y reglamentos municipales como las leyes, forman parte del
ordenamiento juridico.

6. Ambos tipos de ordenamientos estan subordinados a la Constitucion.
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7. Los bandos y reglamentos expedidos por los ayuntamientos tienen la caracteristica
de ser permanentes y estables. Al igual que la ley, siguen en vigor en forma
indeterminada mientras no sean derogados expresa o tacitamente por una autoridad
competente; esta puede ser un ayuntamiento posterior ¢ la legislatura del estado

respectivo mediante una ley que contradiga o esté en contraposicion con ellos

b. Diferencias.

1. La existencia de la ley solo depende de su adecuacion con la Constitucién, en
cambio, los bandos y reglamentos, ademas del fundamento constitucional, necesitan

estar expedidos de acuerdo con las bases normativas que deben establecer las
legisiaturas de los estados.

2. Los bandos y reglamentos en comentario no pueden regular determinadas materias
que una ley emanada del Poder Legislativo si puede reglamentar, tanto por la existencia
del principio de “autoridad formal de la ley” como por el principio de * reserva de la ley"
que ya hemos visto.

3. Los bandos y reglamentos, no son documentos rigidos que solo puedan ser
modificados recurriendo a procedimientos extraordinarios © engorresos, en cambio las
leyes necesitan de la participacion de un poder diferente para que sean validas -
sancion y publicacion del Poder Ejecutivo-

c. Relaciones entre las leyes y los bandos y reglamentos municipales.

1. En cuanto a la jerarquia de los bandos y reglamentos dentro del ordenamiento
juridico, éstos estan siempre por debajo de la ley. Los bandos y reglamentos ocupan el
ultimo lugar del escalafon que parte de la Constitucion, pasando por las leyes federales,
constituciones de los estados y leyes de éstos.

2. Por lo tanto los ordenamientos municipales no pueden estar en oposicion a la

Constitucion General, las de los estados ni de las leyes, federales y iocales.



3. Los bandos y reglamentos en comentarno, en todo caso, deben estar de acuerdo con

las bases normativas que emitan las legislaturas de los estados.

2. Posicion que sefiala que la naturaleza de la facultad de los ayuntamientos para

expedir bandos y reglamentos es reglamentaria.

En este sentido encontramos a varios autores que asemejan la facultad en
comentano de los ayuntamientos con la facultad reglamentana propia del Poder
Ejecutivo. es decir la equipara a la facultad de expedir reglamentos que desarrollen y
concreticen una ley formal

Tena Ramirez senala que:" Las Constituciones locales han entendido que la
funcion legislativa, especiaimente la expedicion de la ley organica municipal, en ningun
caso compete al érgano municipal, lo que esta de acuerdo con el principio de division
de poderes, que no toleraria la ampliacion de la funcion legislativa a otro titular del que
la tuviese en exclusividad, segun es el Poder Legislativo.™ Abundando menciona que:”

Los bandos no pueden estimarse como actos legislativos propiamente dichos a pesar

de su generalidad, sino como desarrolio de las leyes expedidas por el 6rgano legislativo
central"*

Por su parte Acosta Romero menciona que:” Otro aspecto de la reforma consiste
en que de acuerdo con lo que senale cada ley, los municipios tendran facultad
reglamentaria de las leyes de la entidad federativa, en mi opinion, en lo referente a las

cuestiones municipales dentro de la jurisdiccion de cada municipio™

* Tena Ramirez, Felipe, op. cit.. pp. 144s.
“Ibidem
“Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 347.
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a. Semejanzas.

1. Ambos tipos de ordenamientos son leyes desde el punto de vista material, pues
crean situaciones juridicas generales.

2. Ninguno de estos ordenamientos puede derogar los principios generales de derecho

3. Forman parte del ordenamiento juridico.

4. Estan subordinados a la Constitucion Federal, a la constitucion local respectiva y las
leyes, federales y locales.

b. Diferencias.

1. El reglamento del ejecutivo no tiene razon de ser si no existe una ley a la cual
desarrolla y concretiza; los bandos y reglamentos municipales de acuerdo con nuestra

Constitucion sélo requieren una ley que enmarque su existencia juridica,

2. El reglamento del Ejecutivo deja de tener vigencia cuando se deroga la ley a la que
es util, salvo que en disposicion transitoria de la que la sustituya le continte su vida
juridica en lo que nc se oponga a ella; los ordenamientos municipales tienen vigencia

en tanto la matena no se recoja en una ley o se expida un nuevo bando o reglamento

municipal.

3. El reglamento del titular del Poder Ejecutivo no puede contener un capitulo de
infracciones y sanciones pues es coercible por la ley que reglamenta, asi las
infracciones al reglamento de ejecucion se sancionan conforme al capitulo de
infracciones y sanciones de la ley, los bandos y reglamentos si pueden contener un

capitulo de infracciones y sanciones para volverse coercibles.
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3. Posicion que sefala que la facultad de los ayuntamientos para expedir bandos y

reglamentos es complementaria del orden legal.
En este sentido, el constitucionalista Elisur Arteaga Nava senala que:

“los bandos son instrumentos legales complementarios de la
actividad legislativa que corresponde al Congreso del Estado. Se
circunscribe a regular la vida de una comunidad en aquellas
materias que tengan relacion con ellas y que no hayan sido
normadas por la legislatura. De alguna forma cubren los vacios
legales que sobre el tema de convivencia comunitaria se observa

en el sistema juridico de un estado; por eso se les califica de
complementarios™®

Como se puede ver, esta posicion coincide con el espiritu de la reforma al
articulo 115 constitucional del afo de 1983, que senala que dentro del marco de una ley
general, los ayuntamientos pueden expedir ordenamientos en matenas municipales, sin
imitarse a la concrecion y desarrollo de una ley, aunque tiene ciertos matices que se
precisaran a continuacion.

4. Postura personal.

Hasta aqui, hemos visto que la facultad de los ayuntamientos tiene semejanzas,
pero tambien diferencias con la facultad legislativa que corresponde a los poderes
legislativos, federal y estatales, asi como con la facultad reglamentaria del Poder
Ejecutivo, igualmente, en los ambitos federal y estatal.

Puesto que existen diferencias en relacion con ambas facultades, la facultad de

los ayuntamientos no puede tener la misma naturaleza que ellas.

“*Arteaga Nava, Elisur, Derecho Constitucional, p. 365., 1. II.
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Entonces la pregunta fundamental de este trabajo, /Qué naturaleza tiene la
facultad de los ayuntamientos para expedir bandos y reglamentos en el ambito
municipal? queda aun sin contestar. Ya sabemos lo que no es, ahora el siguiente paso

es exponer, lo que en nuestra opinion si es.

Para cumplir este proposito, se debe tomar en cuenta algunos puntos que se
han visto en este trabajo, especialmente el apartado relativo al municipio como primer

nivel de gobierno y el sentido de la reforma al articulo 115 constitucional en el afo de
1983.

Como se sefialo en el capitulo respective, nuestra Constitucion establece que los
estados forzosamente se dividen en municipios, asimismo, se dijo que en diversos

articulos de nuestra Ley Suprema se hace referencia a los tres niveles de gobierno

Reconocer que el municipio es un nivel de gobierno, implica negar por otro lado,
que se trata de un delegado de la autoridad central o un medio de descentralizacion

administrativa

Nuestra Constitucion General establece en su articulo 115 que el municipio no
solo es la base de la division administrativa, sino también de la division politica y

territonal. Ademas establece que el municipio debe ser libre.

La libertad es la potestad de una persona para elegir sus fines, sus objetivos, asi
como para escoger los medios para alcanzar esos fines. El municipio, como nos dice De

la Garza, en relacion con sus fines “no esta constrefido, sujeto a algo o a alguien, salvo

ala ley™®

Asi, no podemos considerarlo un agente del gobemador, como lo hace la
Constitucion del Estado de Chihuahua de Iz que ya hemos hecho referencia.

“De la Garza, Sergio Fco.. E/ Municipio- Historia. Naturaleza y Gobierno, p.
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El municipio es un nivel de gobiemo, que tiene una esfera de competencia
propia, que realiza a través de un organo colegiado, deliberativo, el cual representa a
los habitantes del municipio.

Coincidimos con Robles Martinez cuando menciona que:” No es posible concebir
la creacion de un nivel de gobierno con una sola funcion, pues de nada serviria que los
vecinos de un municipio designaran a sus mandatarios, si €stos no van a interpretar ni a
obedecer al pueblo que representan, y solamente se van a convertir en agentes
subordinados o delegados del poder central™’

Asi, el ayuntamiento representa a la poblacién del municipic. no a otra instancia
de gobiemo. Es muy importante sefialar esto, pues asi se reconoce la legitimacion
representativa del ayuntamiento para prever las soluciones a los problemas cotidianos
que plantea cada comunidad municipal.

Por otro lado, esta concepcion de |a naturaleza del ayuntamiento como érgano
representativo de la comunidad empapa el proceso de reforma al articulo 115
constitucional del afio de 1983

En este punto conviene recordar uno de los principales parrafos de la
comparecencia del titular de la Secretaria de Gobernacion para explicar los motivos de
la reforma, en el cual define los alcances de la facultad reglamentaria. Debemos tomar
en cuenta que estos comentarios, como expresamente lo senala la comision
dictaminadora de la Camara de Senadores, fueron tomados en cuenta para la
elaboracion del dictamen.

“Es conveniente detallar, que la facultad asignada al Municipio
por el texto de la iniciativa, se refiera a la expedicion de bandos
de policia y reglamentos administrativos. Cabe subrayar que el

reglamento, en sentido estricto, es un cuerpo normative expedido

“ Robles Martinez, Reynaldo. op. cit., p. 235.
“ Ver letra F. del Capitulo 111



por la autoridad administrativa para dar las bases explicitas
respecto a la aplicacion o ejecucion de una ley, la cual detalla o

delimita_ En el caso que nos ocupa, los reglamentos de los

ayuntamientos no pormenorizan una ley, son reglamentos

auténomos que norman por si mismos determinadas relaciones o

actividades del ambito municipal. Sin embargo, en razén de la
necesaria _regulacion para la unidad de las entidades y el

establecimiento de bases que asignen garantias minimas, se

preceptua que una ley general enmamgue la expedicion de los

reglamentos municipales. Asi se salvaguarda esta facultad

municipal con base en criterios generales que aseguren los
objetivos democraticos, economicos y sociales que demanda la

nacion”.

Se senala expresamente, que estos bandos y reglamentos no pormenocrizan una

ley, sino_gue norman por si mismos determinadas relaciones o actividades del ambito

municipal, gue son reglamentos autdonomos.

No coincidimos del todo en este punto. Si por reglamento autonomo se entiende:
" aquél que emite un érgano facultade para elio y que pueda desarrollar una base, un
principio o un articulo de la Constitucion sin necesidad de la existencia previa de una ley
del Congreso de la Union, o en su caso, de las legislaturas locales”, “entonces, los
reglamentos y demas disposiciones a que se refiere la fraccion |l del articulo 115 de la
Constitucion, no son autonomos ya que las facultades que expresamente esta
otorgando el segundo parrafo de la fraccion mencionada, se ejercitaran de acuerdo con

las bases normativas que deberan establecer las legislaturas de los Estados.

““Acosta Romero, Miguel, op. cit. p. 134
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Por otro lado, el Secretario de Gobernacion en su comparecencia afirma que las

bases normativas a que se refiere al articulo 115 consisten en “una ley ageneral que

enmarqgue |a expedicion de los reglamentos municipales”.

Es decir, se refiere a un marco regulador, no a leyes que deban ser
reglamentadas por los ayuntamientos.

Esta idea es adoptada por la comision dictaminadora de la Camara de
Senadores cuando sefala que:

“Se estima asimismo que, dada la heterogeneidad de las

entidades federativas y de los centenares de municipios del pais,

que podria dar lugar a una compleja tipologia de los mismos. no

es posible establecer bases detalladas que desbordarian la

realidad y resultarian inaplicables

“Por otra parte, las comisiones dictaminadoras advierten que
en efecto, sujetar la facultad de los municipios para emitir sus
propios reglamentos y disposiciones administrativas a normas
dictadas por las legislaturas locales , es una forma de asegurar
su vigencia, puesto que esta atribucion alcanza rango
constitucional nacional que hasta ahora no habia tenido, asi

como que las bases generales que den cierta unidad a la vida

municipal de cada estado son una forma de integrar

politicamente a la entidad y por esa via mantener la organizacion

del todo nacional. en su sentido federalista; pues asi como la

Constitucion General de la Republica es un pacto de union de la

multiplicidad estatal. el orden juridico de cada estado ha de

asequrar la unidad de sus municipios y por ende la cohesion

politica y social de todos guienes integran el estado”.
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En este sentido, la postura de Elisur Arteaga Nava que se presento en el
apartado anterior coincide con los términos en que se ha expresado en el proceso
legislativo en sentido de la reforma. Como dice Arteaga, los bandos y reglamentos
municipales son instrumentos legales complementarios de |z actividad legisiativa que
corresponde al Congreso del Estado, menciona que: * De alguna forma cubren los
vacios legales que sobre el tema de convivencia comunitaria se observa en el sistema

juridico de un estado; por eso se les califica de complementarios™

Agui, se debe expresar con precision el sentido del vocablo “complementario” y
en relacion con qué se entiende.

Complementario viene del vocablo “complemento” que significa”” cosa, cualidad

o circunstancia que se anade a otra para hacerla integra o perfecta”

Atendiendo a este significado. no se debe entender que el ayuntamiento al
expedir un bando o reglamento anada algo a una ley emana del Congreso Local. pues
eso equivaldria a atribuiie una facultad verdaderamente legislativa que nuestra
Constitucion no le reconoce. Sinc que se complementa el orden juridico en el ambito

municipal. El anadido es al orden juridico y no a una ley en concreto

“Anteaga Nava, Elisur, op. cit., p. 365., 1. 1|
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CONCLUSIONES.

De las reflexiones que hemos hecho en este estudio, podemos llegar a las
siguientes y breves conclusiones:

Primera.- La facultad legislativa consiste, desde el punto de vista de su naturaleza
intrinseca, en la realizacion de actos que crean, modifican y extinguen una situacion
juridica general. Esta facultad generalmente se deposita en el Poder Legisiative, sin
embargo. por excepcion nuestra Constitucion prevé que otros organos también emitan
ordenamientos de caracter general.

Asi surge la distincion entre leyes formales -que emanan del Poder Ejecutivo-, y
leyes materiales- que emanan de un organo distinto al Legislativo-. De esta distincion
que tiene su base en la Constitucion General, derivan dos principios torales de la teoria

de la ley mexicana:

1. El principio de “autoridad formal de la ley”, que establece que las leyes emanadas del
Poder Legislativo, soio pueden ser modificadas o derogadas por el mismo 6rgano que

las emitio y siguiendo el mismo procedimiento de creacion

2. El principio de la “reserva de la ley", que sefala que ciertas materias son de
regulacion exclusiva del Poder Legislativo.

Segunda - Por otro lado, la facultad reglamentaria del Poder Ejecutivo. consiste en la
expedicion de normas juridicas generales- leyes en sentido material -con el fin de
detallar una ley emanada del Poder Legislativo y facilitar su ejecucion y observancia en
la esfera administrativa. Por excepcion se admiten los llamados reglamentos delegados
para los casos previstos en los articulos 29 y 131 de la Constitucion.

Tercera.- Entre las leyes en sentido formal y los reglamentos del Ejecutivo. existen

diferencias que tienen su causa en la distincion formal que existe entre ambos tipos de



ordenamientos; pero también existen semejanzas desde el punto de vista matenal, pues

los reglamentos como las leyes, crean situaciones juridicas generales.

Cuarta.- Para tratar de explicar la naturaleza juridica de la facultad de los

ayuntamientos para expedir bandos y reglamentos, han surgido, al menos, tres
posiciones doctrinales:

1. La que afirma que los municipios tienen una verdadera facultad legisiativa, que el
caracter de las normas que expide el ayuntamiento es el de una verdadera ley, tanto
desde el punto de vista material como formal. Esta tesis no puede aceptarse pues si
bien tienen algunas semejanzas con las leyes expedidas por el Legislativo, también es
cierto que se encuentran diferencias que derivan sobre todo de los principios de la
“autondad formal de la ley” y del de |a “reserva de la ley” que se han comentado y que

tienen su base en la misma Constitucién

Ademas, nuestra Constitucion Federal establece que el Poder Legislativo
Federal se deposita en el Congreso de la Union, mientras que el Poder Legislativo Local
en las legislaturas respectivas . No existe en nuestra Constitucion ninguna referencia a
la facultad de los ayuntamientos para expedir leyes.

2. Por otro lado, algunos autores sostienen que la facultad en comentario se refiere al
desarrollo y concrecion de las leyes emitidas por la legislatura local, equiparando de
esta manera dicha facultad con la potestad reglamentaria del Poder Ejecutivo que se

circunscribe al mejor proveer en la esfera administrativa. Sobre este punto se sefalo

con base en los documentos del proceso de reforma al articulo 115 del afio 1983, que
al ser el municipio un nivel de gobiemo, con una esfera de competencia propia que
realiza a través de un drgano colegiado y deliberativo, el cual representa a los
habitantes del municipio, no se le puede concebir como una dependencia
administrativa, ni al ayuntamiento como un cuerpo colegiado ejecutivo, con la sola
funcion administrativa



3. La tercera posicion, que desde cierto punto de vista guarda congruencia con lo
expuesto en este trabajo, es la que considera que la facultad de los ayuntamientos para
expedir los bandos y reglamentos es para complementar la actividad legislativa que

corresponde al Congreso del Estado.

Por completar no se debe entender que el ayuntamiento al expedir un bando o
reglamento afada algo a una ley emanada del Congreso Local, pues eso equivaldria a
atribuirle una facultad verdaderamente legislativa que nuestra Constitucién no le
reconoce Sino que se complementa el orden juridico en el ambito municipal. El afadido

es al orden juridico y no a una ley concreta.
La adhesion a esta posicion se funda en los siguientes razonamientos:

a. Existe un fundamento historico, légico y juridico de la facultad de los ayuntamientos
en comento

El fundamento historico se basa en el reconocimiento que desde el imperio
romano, pasando por la adopcion del municipio romano en territorio espafnol, se ha
hecho de la necesidad de respetar la singulandad social, cultural, politica y economica
de las comunidades municipales

El fundamento logico se explica por la imposibilidad de que una ley del Poder
Legislativo pueda prever todas las contingencias que pueda encontrar el ayuntamiento
en sus actividades diarias. Nadie mejor para buscar y adoptar la solucion a los
problemas vecinales que los mismos vecinos a traves de sus representantes en el

ayuntamiento.

El fundamento juridico se encuentra en la Constitucion. La fraccion segunda del
articulo 115; reformada en el afio de 1983, sefala de manera expresa la facultad de los

ayuntamientos en comentario. Esta disposicion constitucional no hace otra cosa sino



reconocer una facultad que desde nuestros primeros afos de vida independiente ha
pertenecido a los ayuntamientos en mayor o menor grado.

b. Por otro lado, se vio que para entender la naturaleza de la facultad en comento es
importante comprender que el municipio es el primer nivel de gobiemno, no es un mero
administrador o un delegado del Ejecutivo estatal o federal. El municipio, de acuerdo
con la Constitucion, es la base de la division administrativa, politica y territorial, es libre,

dentro del marco legal, para elegir sus fines y los medios para alcanzar esos fines

Tiene una esfera de competencia propia, que realiza a través de un organo

colegiado y deliberativo que es el ayuntamiento, representante de los habitantes del
municipio.

c. Esta concepcion del municipio como primer nivel de gobierno se recoge en la reforma
del ano de 1983. Esto explica que tanto en la iniciativa, como en la comparecencia del
Secretario de Gobemacion, y finaimente en el dictamen senatorial, se apruebe otorgar a
los ayuntarmientos una facultad amplia para expedir sus bandos, reglamentos y demas
disposiciones de caracter general, limitando esa facultad a una ley que sirva de marco

y base de coherencia para la reglamentacion municipal.
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