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1. LOS MUNICIPIOS Y SUS BANDOS DE
POLICIA Y BUEN GOBIERNO

1. FACULTAD LEGISLATIVA DEL AYUNTAMIENTO

| articulo 115 de la Constitucién Federal regula lo relativo
al Municipio, y en su fraccién |l establece, en la parte con-
ducente, que los Ayuntamientos, de acuerdo a las leyes munici-
pales emanadas de los congresos estatales, pueden expedir

los bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares

y disposiciones administrativas de observancia general que per-

mitan organizar su administracién poblica.

Cabe precisar que el concepto de “Municipio Libre” tiene
su origen en el decreto preconstitucional de 23 de diciembre
de 1914, emitido por el Primer Jefe del Ejército Constituciona-
lista, Venustiano Carranza, en cuya exposicién de motivos para
reformar el articulo 109 de la Constitucién de 1857, mani-
festé que la introduccién del Municipio Libre como base de

la organizacién politica de los Estados suprimiria definitiva-
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mente la institucion de las jefaturas politicas.’® Manifesté
también que el Municipio era la base de la libertad politica
de los pueblos, condicién indispensable para su bienestar y
prosperidad, ya que las autoridades municipales conocerian
a fondo las necesidades de la poblacién y estaban mds capa-
citadas para atenderlas y remediarlas con eficacia.'®

Actualmente los érdenes de gobierno son el federal, el
estatal y el municipal, cada uno de ellos cuenta con asigna-
ciones competenciales propias que, por lo general, son ex-
cluyentes entre si, y tienen autonomia para su ejercicio.

El orden estatal tiene su fundamento en los articulos 40,
43, 116y 124 constitucionales, y su division politica es el Muni-
cipio Libre, los cuales tienen autonomia funcional para la pres-
tacién de los servicios publicos a su cargo y el ejercicio de su
gobierno lo realizan a través de los Ayuntamientos. Normativa-
mente y de facto mantienen nexos indisolubles con los poderes
locales lo que impide considerarlos como un orden juridico
independiente del local.

Esto es, en los 6rdenes normativos estatal y municipal, los
Congresos locales tienen la facultad de legislar en materia mu-
nicipal en el dmbito de su respectiva competencia;'®? sin

1% El prefecto o jefe politico era un funcionario que formoba parte del Poder Ejecutivo de
los Estados y se encargabo del gobierno y administracion de un distrito o partide, jurisdiccion
territorial que abarcaba varios Municipios.

190 INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS, Enciclopedic Juridica Mexicanao, 1. XI,
Porrog-UNAM, México, 2002, p. 134,

12 En el caso especifico la Constitucién del Estado de México establece en su articulo 61,
fraccidn XXVII, que dentro de las facultades y obligaciones de la Legislatura del Estado se
encuentra le de: "Legislar en materia municipal, considerande en todos los casos el desarrollo
del Municipio, como émbito de gobierno més inmediato a los habitantes de lo Entidad,
conforme lo dispuesto por el articule 115 de la Censtitucion Politico de los Estados Unidos
Mexicanos y demds ordenamientos aplicables”.
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embargo, eso facultad de expedir normas también la tiene el
Municipio a partir de las modificaciones al articulo 115, frac-
cién I, constitucional, publicadas en el Diario Oficial de la
Federacién el 3 de febrero de 1983.'%

Posteriormente, la misma fraccion Il fue reformada en
1999,'% con la finatidad de ampliar el émbito competencial
de los Municipios, delimitar las leyes estatales en materia muni-
cipal y aumentar la capacidad reglamentaria de los Ayun-
tamientos;'” en ella se establecieron las bases generales sobre
las cuales las legislaturas estatales regularion la administracién
municipal,'? y obligaba a los Municipios a respetar el conte-
nido de estas normas al dictar los reglamentos respectivos de
tal manera que hubiera uniformidad dentro del Estado en
aspeclos fundamenteles y asegurar su mejor funcionamiento.'””

Dicha reforma previé gue los Ayuntamientos tendrian facul-
tades para aprobar bandos de policia y gobierno, reglamentos,
circulares'®® y disposiciones administrativas de observancia
general, dentro de sus respectivas jurisdicciones, con el fin

" Lg referida fraccidn establece: "Los Ayuniamientos poseeran facultades para expedir
de acuerdo con las bases normatives que deberdn establecer las Legislaturas de los Estados,
los bandos de policin v buen gohierno v los reglamentos, circulares y disposiciones adminis-
trativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.’

“ Publicada en el Digrio Cficiol de ta Federacion el 23 de diciembre de 1999

= Semanaric..., op. oit., Novena Epoca, Toma XXII, octubre de 2005, p. 2069, tesis P./J.
132/2005; IUS: 176929,

% Segun se advierte del dictamen de la Comisién de Gobernacian y Puntas Constitu-
cionales de lo Camara de Diputados

 Semanana. ., op. cit., Noveno Epoca, Tomo XXII, octubre de 2005, p. 2067, tesis P/,
129/2005; 1US: 176949,

1" En las circulares se contienen normalmente instrucciones o reglos dirigidas por los
drganos superiores a los inferiores parz especificar interprefaciones de normas, decisiones ©
procedimientos. De este modo pueden sefolorse en ellas, por ejempla, los dios del ao gue
tienen el cardcter de feriados para el comercio establecido, los hararios en que normalmente
funcionaran determinados servicios publicos o las lugares en que éstos se prestardn, las horas
limite en gue pueden realizar sus actividades ciertos expendios o funcionar deferminados nego-
cios, efcétera. Vease la ejeculoria de o controversia constitucional 14/2001, publicada en el
Semanorio... op ot Noveno Epoca, Tomo XXil, diciembre de 2005, p. 1887; 1US: 19199,
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de organizar la administracién piblica municipal, regular las
materias, los procedimientos, las funciones y los servicios pu-
blicos de su competencia, asi como asegurar la participacién
civdadana y vecinal, de acuerdo con las leyes en materia mu-
nicipal gue deberan expedir las Legislaturas de los Estados.'®

También se modifico el término "bases normativas" utilizado
en la redaccién anterior, por el de "leyes estatales en materia
municipal", con la finalidad de limitar el margen de actuacién
de las Legislaturas Estatales respecto de los Municipios y aco-
tarlo a un catdlogo de normas esenciales tendentes a propor-
cionar una legislacién uniforme sobre los Ayuntamientos, pero
sin permitir a dichas legislaturas intervenir en las cuestiones
propias y especificas de cada Municipio.''?

Conforme o la mencionada reforma, los Ayuntamien-
¥

tos tienen la facultad de expedir dos tipos de normas regla-

mentarias: "

a) El reglamento tradicional que detalla las normas, y
que es similar a la facultad que tiene el Ejecutivo Federal y los
Gobernadores de los Estados. En ellos el desarrollo de las nor-

%% Semanario..., op. cif., Novena Epoca, Tomo XX, octubre de 2005, p. 2048, tesis P/J.
133/2005; 1US: 176948,

112 Véase lo ejecutoria de la controversia constitucional 12/2002, publiceda en el Sema-
nario... op. cit., Tomo XX, noviembre de 2005, p. 365; IUS: 19160.

1 g Constitucion del Estado de México establece en su arficulo 123, que: "Los ayun-
tamigntos, en el dmbito de su competencic, desempenardn feculiedes normativas, para el régimen
de gobierno y administracidn del Municipio, asi como funciones de inspeccién, concernientes
al cumplimiento de las disposiciones de cbservencia general aplicables'.

Ibid, articule 124. "Lo ntamientos expediran el Bando Municipal, que serd promulgado
y publicado el 5 de febrero de cada afio; los reglamentos; y todas las normas necesarias
para su organizacion y funcionamiente, confarme a las previsiones de la Constitucidn General
de la Republica, de la presente Constitucidn, de la Ley Orgénica Municipal v demds orde-
namientos aplicables. En caso de no promulgarse vn nuevo bande municipal el dia sefcledo,
se publicard y observara el inmediato anterior".
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mas es limitado, pues el principio de subordinacién jerarquica
exige que el reglamento esté precedido por una ley cuyas dispo-
siciones desarroile, complemente o pormenorice y en los que

encuentre su justificacién y medida.'?

113

b) Normas reglamentarias auténomas''® sobre aspectos

especilicos de la vida municipal, que les permiten renovar lo
organizacién administrativa y ejercer sus competencias consti-
tucionales exclusivas, para servir mejor a sus gobernados de
acverdo a las coracteristicas sociales, econdmicas, biogeo-

gréficas, poblacionales, culturales y urbanisticas de su

Municipio.™

Con esta facultad normativa conferida a los Municipios
se buscd establecer un equilibrio competencial en el cual pre-
valeciera la regla de que un nivel de autoridad no tiene
facultodes maoyores o mds importantes que el otro, sino un
esquema en el que cada uno tenga las atribuciones que consti-
tucionalmente le corresponden; de manera que al Estado
compete sentar ias bases generales a fin de que exista similitud
en los aspectos fundamentales en todos sus Municipios, v @

" Semanario ., ap. ci, Novena Epoca, Toma XXII, actubre de 2005, p. 2069, lesis P/
132/2005; 1US: 176929,

" thid,

"' La ley Crgdnica Municipal del Estado de México establece en sus articulos 31, 160y
161 que:

Son airibuciones de los ayuntamienios:

I. Expedir y reformar el Bando Municipal, asi como los reglamentos, circulares y disposi-
cienes administrativas de observancia general dentro del territorio del municipio, gue sean
necesarios para su srganizacién, prestacion de los servicios poblicos v, en general, para el
cumplimiento de sus atribuciones;

Articulo 160. Los oyuntamientos expediran el Bando Municipal y los presidentes municipales
lo promulgardn y difundiran en la Gaceta Municipal y por los medios que estimen convenientes.

El 5 de febrero de cada ano el presidente municipal acompanado de los demas miembros
del ayuntamiento en acto solemne daré publicided ol bande municipal o sus modificaciones.

Articulo 167, B Bando Municipal regulard y deberd contener las normas de observancia
general que requierc el gobierno y la administracién municipales.
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éstos corresponde dictar sus normas especificas, dentro de
su jurisdiccion, sin contradecir esas bases generales.''®

Asf, los dmbitos municipal y estatal no se contraponen,
sino que guardan una relacién de concordancia y comple-
mentariedad, ya que el Municipio forma parte de la entidad
federativa. Por tanto la ley estatal establece las bases gene-
rales y los Municipios deben atenderlas, pero éstos pueden
regular, ya en lo particular, las demds cuestiones que requieran
para su eficaz organizacién y gobierno.''®

Cabe mencionar gue los Ayuntamientos pueden ademds
dictar circulares, disposiciones administrativas de observancia
general y bandos municipales, lo anterior para distinguirlos

de las leyes que provienen de las legislaturas estatales.

En las circulares se contienen generalmente instrucciones
o reglas dirigidas por los érganos superiores a los inferiores,
ya sea para especificar alguna interpretacién sobre una
norma, tomar decisiones o establecer procedimientos.''’ Las
circulares pueden ser infernas, si Unicamente se refieren a asun-
tos de la competencia interna de las unidades administrativas,
o externas, si van dirigidas a los particulares y sirven a los Muni-
cipios para llevar en detalle y o la prdctica las disposiciones
generales de los reglamentos.''®

"% Semaparia..., op. cit, Novena Epocq, Tomo XXIl, octubre de 2005, p. 2068, fesis P/1.
133/2005; IUS 176948,

¢ Semanario... op. cit., Tome XXIl, noviembre de 2005, p. 365; [US: 192160.

17 Par ejemplo el articulo 22 de la Ley del Régimen Municipel para el Estado de Bajo
California publicada en la Seccidén Segundo del Periddico Oficial de lo entidad de 15 de
octubre de 2001, establece que son circulares *.... las disposiciones administrativas de cardacter
interno de la administrocién piblica municipal, que contengan una o varias érdenes o instruc-
ciones de cardcter general, respecto de lo conduccidn de la edministracién municipal”.

1% Semanario... op. cit., Toma XXII, noviembre de 2005, p. 365; 1US: 19180,
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Las disposiciones administrativas de observancia general
son las normas que no teniendo las caracteristicas de los ban-
dos, reglomentos o circulares se dictan en casos urgentes que
afecten a los particulares, atendiendo a la simplificacién admi-
nistrativa y agilizacién de trémites.!?

2. BANDOS DE POLICIA Y BUEN GOBIERNO

El vocablo "bando" tiene diversas acepcicones; bien puede estar
referido a un agrupamiento de perscnas con fines politicos o
ideclégicos que se enfrenta a ofro sector de noturaleza similar,
o ser un anuncio publico que contiene advertencias, regular-
mente de naturateza administrativa o castrense, y de interés
general que versan sobre la sancidén que se impondrd por la
avtoridad emisora en cose de desobediencia a una pauta de
conducta especitica.'*®

Los bandos tienen su origen en los antiguos edictos de
los municipes o curiales romancs fos que mds tarde se convir-
tieron en los bandos del Municipio medieval espanol que se
aprobaoban en la primera sesién del Cabildo.’!

|I?2

El término Bando Municipal'? proviene del verbo bandir,

que a su vez se origina del vocabio visigodo bandwjan, que

"7 Articulo 60 de lo Ley QOrgénica Municipal del Estade de Morelos, publicada en el
Periddico Oficial del mismo Estado &l 13 de ngosto de 2003; Adiculo 49 del Cédigo Municipal
para el Estado de Chihuahua, publicado en el Folleto Anexo del Periédico Oficial estatal el
18 de noviembre de 19%95.

7% Opiniones docirinales respecto a la definicion del concepto "bando de policia y buen
gobierno” de los juristas Guillermo Cabanellos de Torres en el Diccionario Juridico Flermenta!
e Ignacio Burgoa Orihvela en el Diccionorio de derecha constitucional. Garontias y omparo.

17 ARTEAGA NAVA, Elisur, Trotado de derecho constitucional, val. 2, Ed. Oxford, México,
2001, p. 838

122 £| bando, en &l Derecho administrativo espafol, es una manifestacién solemne, emitida
por el alcalde de un Municipio, en lo gue se dirige poblicamente o los ciudadanos paro anun-
ciarles o recordarles el obligade cumplimiento de normas en vigor, realizar oclaraciones o
las mismas cuendo sea necesario, pedir la colaboracian de los vecinos, efactuor convocatorias
populares o recomendaciones poro la buena convivencia civdadana, entre otros. Diccionario
Juridico Esposa. ., op. cit, p. 23]
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significa pregonar o hacer pdblico algo, que era utilizado en
asentamientos humanos que carecian de érganos informativos
regulares, por lo que durante mucho tiempo las érdenes de la
autoridad se dieron a conocer a los interesados a grito vivo,
ddandoles lectura en lugares estratégicos y concurridos de las
poblaciones mediante bandos solemnes u ordinarios. Con el
transcurso de los afios y la repeticién de los actos, el nombre
del instrumento, del medio, se utilizé como sindénimo de la

materia.'?3

En la actualidad la acepcién juridica "bando” se encuentra
relacionada con las reglas administrativas de policia y buen
gobierno expedidas por los Ayuntamientos. Cabe sefalar que
los expresiones "reglamentos gubernativos y de policia"y "ban-
dos de policia y buen gobierno", referidos en los articulos 21
y 115, fraccién I, respectivamente, son sinénimos; y si bien
es cierto la Constitucién no establece qué debe entenderse
por "policia y buen gobierno", asociado a los bandos o regla-
mentos gubernativos, los articulos antes mencionados dan
ciertas pautas para establecer el alcance de la expresién, ya
que al sefalar que se impondréan sanciones administrativas por
violacién a esas disposiciones, se puede establecer que el
referido bando se integra por una serie de normas de cardcter
punitivo pertenecientes a la esfera administrativa, de natura-
leza andloga a las de derecho penal, pero de caracterfsticas

menos intensas o graves que las propias en los delitos.'*

12 Yéase la ejecutoria de la controversia constitucional 14/2000, publicade en el
Semanaric..., op. cit., Novena Epoca, Tomo X, marzo de 2001, p. 852; IUS: 7055; y
ARTEAGA NAVA, Elizur, Tratado de derecho..., op. cit., p. 838.

2+ Véase la ejecutoria de la contradiccién de tesis 44/2002-85, publicoda en el
Semanario..., op. cit., Navena Epoca, Tomo XVI, noviembre de 2002, p. 461, IUS: 17317.
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Por otra parte, el concepto "policia” proviene de la palabra
griega polis que significa ciudad, se deriva politia, que signi-
fica el arreglo, gobierno y buen orden de una ciudad o Repu-
blica.'?® Policia pues, se toma comUnmente por el arte o
ciencia de procurar a todos los habitantes de un pueblo una
vida cémoda y tranquila, como también por la jurisdiccion
gue tiene derecho de ejercer el magistrado de policia para
lograr aquel fin. Son objetos de la policia, la disciplina de las
costumbres, lo salud piblica, lo seguridad y tranquilidad
general, la limpieza de las calles, la observancia de los esta-
tutos, leyes, bandos u ordenanzas municipales, la represién
de los juegos, del uso de las armas, de la ociosidad u holga-
zaneria y de todas aquellas acciones que, ounque poco o
nada criminales por si mismas, pueden tener malos resultados
u ocasionar crimenes o males a los ciudadanos, la vigilancia
sobre la ejecucion de las leyes de caza y pesca, el cuidado
de los caminos, calles, plazas y paseos, los teatros, espec-
téculos y demds diversiones pOblicas, y en fin todo io que
concierne a la seguridad y bienestar de los hobitantes. '2¢

Lo anterior permite establecer que el "bando” es una nor-
matividad u ordenamiento de cardcter general, regutarmente
asociado a cuestiones administrativas de "policia y buen gobier-
no', cuya sustancia versa exclusivamente sobre el establecimiento
de conductas tipicas de los gobernados que serdn conside-

radas faltas o infracciones administrativas por alterar la poz y

el orden pUblico, o por poner en riesgo la seguridad colectiva.'’

% Real Academia Espofola, Diccionario de lo lengua espadiola, 21a. ed., Ed. Espasc
Calpe, Esponag, 1992, p. 1631.

126 ESCRICHE, Joaquin, Diccionario rozanado de legislacién y jurisprudencia, 1. |1, Madrid,
1873, reeditoda en facsimil por Ed. Cardencs Editer y Distribuidor, primera reimpresién.
Meéxico, 1991, p. 1356.

1?7 Controdiccion de tesis 44/2002-55..., op. cit.
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Actualmente, son diversos bandos los que reglamentan
algunas actividades especificas como: la justicia civica muni-
cipal; las diversiones y espectéculos pdblicos; los anuncios y
letreros; el consumo de bebidas alcohélicas en cantinas, bares
y depositos de cerveza; la utilizacién publica de aparatos elec-
tromecdnicos y sonoros; fos expendios de carne y aves; el
establecimiento, operacién y funcionamiento de establos;
el funcionamiento de establecimientos mercantiles, industria-
les y de servicios; la proteccién de animales; el control de la
fauna canina y felina; el comercio en la via pdblica; los per-
misos para la apertura y funcionamiento de molinos de nixtamal
y tortillerias; el funcionamiento del cuerpo de bomberos; la
promocién a la cultura; las facultades de los patronatos para
las ferias municipales; la celebracion de espectaculos taurines,
de box y luchas; la promocién de la vivienda; la participacién
civdadana; el establecimiento de zonas peatonales; el control
de la prostitucién y actividades de alto riesgo para evitar la propa-

gacién de enfermedades de transmisién sexual, entre otras.'?®

Ahora bien, los bandos municipales estén sujetos a ciertos
principios de los cuales es conveniente destacar los siguientes:

a) Constituyen verdaderos ordenamientos normativos y
estdn compuestos por normas generales, abstractas e

impersonales.'?

b) Entre los bandos de policia y buen gobierno y los demds
acuerdos, drdenes y resoluciones de un Ayuntamiento
—salvo que la legislacion local establezca alguna dispo-

128 Véerrﬁ;wio‘.. op. cit., Tomo XXII, noviembre de 2005, p. 365; iU5S: 19160.
127 Véase la ejecutoria de la controversia constitucional 14/2000. .., op. cit.
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sicién en contrario-, no existe una relacién de jerarquia,
ya que todos tienen el mismo rango legal.

¢) Por lo que hace a su ubicacién jerérquica dentro del
orden juridico mexicano, se puede afirmar que dichos cuer-
pos normativos ocupan su luger después de la Constity-
cion Federal, las Constituciones y las leyes locales.

d} Normalmente pueden ser modificados o derogados
por el propio Ayuntamiento que los emitié o por cualquie-
ra de los que le sigan en el mando, sin mds formalidades
que las que se hayan seguido para su emision.

e} La atribucion gue tiene el Municipio para expedir los
bandos se la otorga la Constitucién Federal, por lo que
es una funcién que sélo ellos pueden desempenar, sin
que, ante su inactividad o silencio, la puedan realizar las
autoridcdes federaies o las del orden comin segun
corresponda.

f) Los bandos complementan la actividad legislativa del
Congreso local ya que regulan la vida de una comunidad
gue no haya sido normada por la legislotura, por lo que
de alguna forma, cubren los vacios legales, de ahi que
se les califique de complementarios.

g) Los Ayuntamientos, en ejercicio de su facultad regula-
toria, deben respetar ciertos imperativos, a saber:

i} Los bandos no pueden estar en oposicién a la
Constitucion General ni a las de los Estados, asi como
tampoco a las leyes federales o locales;
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ii) Entodo caso, deben adecuarse o las bases normativas
que emitan las Legislaturas de los Estados y, ademas,

iii) Deben versar sobre materias o servicios que le corres-

pondan legal o constitucionalmente, a los Municipios.'*

h) Por disposicidn constitucional, los delitos y las penas
en ellos establecidos deben estar determinadas en las leyes,
y los encargados de aplicarlas son los Jueces y Tribuna-
les, por lo que no pueden estar contenidas en un Bando
Municipal, ya que éstos solo pueden prever infracciones
y sanciones que no excedan los maximos establecidos en
el articulo 21 constitucional.

i) Los bandos emanan de los Ayuntamientos aun en los
casos en que hubieren sido aprobados por los vo-
tos minimos necesarios para considerarlos vélidos;
su autoria y responsabilidad recaen en el Cabildo en su
totalidad. ™!

Lo citado anteriermente, nos permite tener un panorama
general sobre los bandos municipales, en donde uno de éstos
es materia del amparo en revisién 1595/2006 resuelto por la
Segunda Sala, en el que se solicité la proteccién de la Justicia
Federal contra actos de autoridad fundamentados en las dispo-
siciones sefialadas en un bando de policia y buen gobierno.

130 Sen;cncn'n..., op. cit., Novena Epoca, Tomo XV, enero de 2002, p. 1041, tesis P/
132/2001; IUS: 187983.
131 Véase lo contradiccidn de tesis 44/2002-85..., op. cit.



