
EL GOBIERNO MUNICIPAL Y LA NECESIDAD
DE CONSTITUIRLO CON BASE EN LA SEPARACIÓN

DE PODERES

Ma ría del Ro sa rio QUIÑÓ NEZ PAYÁN

El pro ble ma a in ves ti gar en mi pro yec to de te sis de doc to ra do es de in te -
rés na cio nal, y tra ta acer ca de que el ejer ci cio ac tual del go bier no mu ni -
ci pal con tra vie ne las dis po si cio nes cons ti tu cio na les es ta ble ci das en los
ar tí culos 39, 49, 115, frac ción I, y 116; por lo tan to, el pro ble ma es in -
ves ti gar de qué na tu ra le za son los fac to res que im pi den que el mu ni ci pio
se cons ti tu ya co mo un ni vel de go bier no (con se pa ra ción de po de res) y si 
es ne ce sa rio, pa ra el de sa rro llo mu ni ci pal, el ejer ci cio de su go bier no,
acor de a las dis po si cio nes men cio na das. Las so lu cio nes del tra ba jo po -
drían con du cir a re for mas en el mar co de la Cons ti tu ción polí ti ca local y
pos te rior men te en la Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi -
ca nos, o a la inversa.

El ar tícu lo 39 cons ti tu cio nal es ta ble ce que la so be ra nía re si de esen cial 
y ori gi na ria men te en el pue blo y se ejer ce a tra vés de los po de res cons ti -
tui dos, y de los ar tícu los 49 y 116 de nues tra car ta mag na se des pren de la 
di vi sión en tres fun cio nes: le gis la ti va, eje cu ti va y ju di cial. Estas tres fun -
cio nes se rea li zan en tres ni ve les de go bier no: el ni vel fe de ral, el ni vel
es ta tal y el ni vel mu ni ci pal, y el ar tícu lo 115 es tablece en su frac ción I
que ca da muni ci pio se rá go ber na do. A nivel fe de ral exis ten los po de res
Legis la ti vo, Eje cu ti vo y Judi cial, que rea li zan las fun cio nes de so be ra nía. 
A nivel es ta tal exis ten los po de res Legis la ti vo, Ejecu ti vo y Judi cial, que
rea li zan las fun cio nes de so be ra nía de la en ti dad fe de ra ti va da da. Y el
muni ci pio, que es el ter cer ni vel de go bier no, ejer ce las tres fun cio nes de 
go bier no pro pias de nuestro federalismo.

Nues tro pro ble ma cen tral en es ta in ves ti ga ción es que la cé lu la bá si ca
de la or ga niza ción po lí ti ca de nues tro país de be or ga ni zar se y ejer cer su
go bier no con for me a lo es ta ble ci do en el ar tícu lo 49 cons ti tu cio nal, re la -
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ti vo a la di vi sión de pode res, y de que no po drán reu nir se dos o más de
es tos po de res en una so la per so na o cor po ra ción, cues tión és ta que cho ca 
con la for ma de go bier no mu ni ci pal ac tual, don de el ayun ta mien to, co mo 
ór ga no co le gia do, pre si di do por el pre si den te muni ci pal, ejer ce las fun -
cio nes de Po der Eje cu ti vo, Po der Legis la ti vo y Poder Judi cial, con lo
cual con tra viene el mencio na do ar tícu lo 49 de nues tra car ta mag na, en tre 
otras dis po si cio nes cons ti tu cio na les, ade más de que con si de ra mos de uti -
li dad prác ti ca pa ra las per so nas que ha bi ta mos los mu ni ci pios, quie nes
se rían be ne fi cia das, al cons ti tuir se el go bier no mu ni ci pal en un go bier no
que se ejer za en Po der Legis la ti vo mu ni ci pal, Poder Eje cu ti vo mu ni ci pal 
y Po der Judi cial mu ni ci pal, pues los fre nos y contra pe sos de ca da po der
mu ni ci pal trae rían con si go un me jor tra ta mien to a los pro ble mas pro pios
de los ha bi tan tes, una me jor aten ción a la pro ble má ti ca so cial, po lí ti ca,
jurí di ca, económica, fiscal, et cé te ra, de los pobladores.

La im por tan cia de de sa rro llar es ta in ves ti ga ción, es lo ac tual y opor tu -
no de plan tear al gu nas ideas que con tri bu yan a que el go bier no mu ni ci -
pal, pa ra su me jor de sem pe ño, di vi da sus fun cio nes en eje cu ti vas, le gis -
la ti vas y ju di cia les, que po drían con ver tir se en ver da de ros fre nos y
con tra pe sos, y obli ga rían a que se tu vie ra un ejer ci cio de go bier no más
ape ga do a las ne ce si da des de la po bla ción. La cons ti tu ción y ejer ci cio de 
los tres po de res mu ni ci pa les per mi ti rá es tar en ple na con cor dan cia y ar -
mo nía con los ar tí culos 39, 49, 115 y 116 de nues tra car ta mag na, y la
cé lu la bá si ca de nues tro sis te ma de go bier no, ba se de la di vi sión te rri to -
rial y de or ga ni za ción po lí ti ca y ad mi nis tra ti va de los esta dos, ten dría un
ver da de ro acer ca mien to con la po bla ción pa ra el be ne fi cio de és ta, pues
las fun cio nes de fre nos y con tra pe sos le da rían ple na au to no mía al muni -
ci pio en Mé xi co, pues to que los go bier nos de las enti da des fede ra ti vas y
el go bier no fede ral ve rían res ta da su ca pa ci dad de in fluir en el ejer ci cio
del pro pio go bier no municipal.

Re queri mos de li near el có mo se in te gra rían los tres po de res del mu -
ni ci pio pa ra su ejer ci cio co mo go bier no. ¿El pre si den te mu ni ci pal
integra ría el Po der Eje cu ti vo? ¿El ayun ta mien to o cabil do in te gra ría el
Po der Le gis la ti vo? ¿Có mo y quié nes in te gra rían el Po der Ju di cial? Ade -
más de de li near el ám bito de com pe ten cia de ese Po der Judi cial muni ci -
pal ¿cómo se ele gi ría a ca da uno de los po de res? 

De los si guien tes au to res se lec cio na mos las de fi ni cio nes teó ri cas y
con cep tua les que da rán sus ten to a nues tra re fle xión: Rey nal do Ro bles
Mar tí nez (1987), Car los F. Quin ta na Rol dán (1987), Te re si ta Ren dón
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Huer ta Ba rre ra (1998), Eduar do Ló pez So sa (1999), en tre otros, quie nes
han apor ta do in te re san tes es tu dios his tó ri cos y re fle xio nes teó ri cas y ju -
rí di co-po lí ti cas acer ca del go bier no muni ci pal en Mé xi co. Eduar do Ló -
pez So sa y Te re si ta Ren dón Huer ta Ba rre ra, doc tri na rios mu ni ci pa lis tas,
pug nan abier ta men te por la ne ce si dad de que el go bier no mu ni ci pal se
ejer za a tra vés de los tres po de res: Legis la ti vo, Eje cu ti vo y Judi cial.

La pre sen te in ves ti ga ción se orien ta por la si guien te in te rro gan te
central:

1. ¿Me dian te qué re for mas ju rí di cas o es tra te gias po lí ti cas se ría po si -
ble la or ga ni za ción y fun cio na mien to del go bier no mu ni ci pal, con
arreglo a la se pa ra ción de po de res?

Otras in te rro gan tes a res pon der son:

1. ¿De qué na tu ra le za son los prin ci pa les fac to res y pro ble mas que
im pi den que el mu ni ci pio se or ga ni ce y fun cio ne co mo un ni vel de
go bier no, con se pa ra ción de po de res, tal co mo lo pres cri ben los ar -
tícu los 39, 49, 115 y 116 de la car ga mag na?

2. ¿A qué se de be que el ejer ci cio ac tual del go bier no mu ni ci pal con -
tra vie ne las dis po si cio nes cons ti tu cio na les de la di vi sión de po de -
res, es ta ble ci das en los artícu los 39, 49, 115 y 116?

3. ¿Por qué es ne ce sa rio, pa ra el ple no de sa rro llo mu ni ci pal, el ejer ci -
cio del go bier no mu ni ci pal a tra vés de la se pa ra ción de po de res?

4. ¿Có mo se con for ma rían los tres po de res al in te rior del go bier no
mu ni ci pal?

Nos pro po ne mos lo grar los si guientes ob je ti vos de in ves ti ga ción

Obje ti vo cen tral

1. Pro po ner re for mas ju rí di cas y es tra te gias po lí ti cas me dian te las
cua les se ría po si ble la or ga ni za ción y fun cio na mien to del go bier no
mu ni ci pal, con arre glo a la se pa ra ción de po de res.

Otros ob je ti vos

1. De ter mi nar la na tu ra le za de los prin ci pa les fac to res y pro ble mas
que im pi den que el mu ni ci pio se or ga ni ce y fun cio ne co mo un ni -
vel de go bier no, con se pa ra ción de po deres, tal co mo lo pres cri ben
los artícu los 39, 49, 115 y 116 de nues tra car ta mag na.
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2. De mos trar que la es truc tu ra y el ejer ci cio ac tual del go bier no mu ni -
ci pal con tra vie ne las dis po si cio nes cons ti tu cio na les es ta ble ci das en
los ar tícu los 39, 49, 115 y 116.

3. De mos trar la im por tan cia y ne ce si dad so cial de que en el ejer ci cio
de su go bier no el muni ci pio se di vi da en Eje cu ti vo, Legis la ti vo y
Judi cial, pa ra su me jor fun cio na mien to, y se tra duz ca es te ejer ci cio
en más be ne fi cios pa ra la po bla ción y un ma yor ejer ci cio de la de -
mo cra cia.

4. Ela bo rar una pro pues ta de ini cia ti va de ley pa ra re for mar el ar tícu lo 
115 cons ti tu cio nal, re la cio na do con el ejer ci cio del go bier no mu ni -
ci pal a tra vés de la se pa ra ción de po de res.

El 23 de di ciem bre de 1999 se pu bli có en el Dia rio Ofi cial de la Fe -
de ra ción el decre to por el que se de cla ra re for ma do y adi cio na do el ar -
tícu lo 115 de la Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos,
e incor po ra las re for mas y adi cio nes del H. Con gre so de la Unión, apro -
ba das los días 17 y 25 de junio de 1999, respectivamente.

Artícu lo 115. ... con for me a las ba ses si guien tes:
I. Ca da Mu ni ci pio se rá go ber na do por un Ayun ta mien to de elec ción

po pu lar di rec ta, in te gra do por un pre si den te mu ni ci pal y el nú me ro de re -
gi do res y sín di cos que la ley de ter mi ne. La com pe ten cia que es ta Cons ti -
tu ción otor ga al go bier no mu ni ci pal se ejer ce rá por el ayun ta mien to de
ma ne ra ex clu si va y no ha brá au to ri dad in ter me dia al gu na en tre és te y el
go bier no del Esta do...

II... Los ayun ta mien tos ten drán fa cul ta des pa ra apro bar, de acuer do
con las le yes en ma te ria mu ni ci pal que de be rán ex pe dir las le gis la tu ras de 
los Esta dos, los ban dos de po li cía y go bier no, los re gla men tos, cir cu la res
y dis po si cio nes ad mi nis tra ti vas de ob ser van cia ge ne ral den tro de sus res -
pec ti vas ju ris dic cio nes, que or ga ni cen la ad mi nis tra ción pú bli ca mu ni ci -
pal, re gu len las ma te rias, pro ce di mien tos, fun cio nes y ser vi cios pú bli cos
de su com pe ten cia y ase gu ren la par ti ci pa ción ciu da da na y ve ci nal.

El ob je to de las le yes a que se re fie re el pá rra fo an te rior se rá es ta ble cer:
a) Las ba ses ge ne ra les de la ad mi nis tra ción pú bli ca mu ni ci pal y del

pro ce dimien to ad mi nis tra ti vo, in clu yendo los me dios de im pug na ción y
los ór ga nos pa ra di ri mir las con tro ver sias en tre di cha ad mi nis tra ción
y los par ti cu la res, con su je ción a los prin ci pios de igual dad, pu bli ci dad,
au dien cia y le ga li dad;

b) Los ca sos en que se re quie ra el acuer do de las dos ter ce ras par tes de
los miem bros de los ayun ta mien tos pa ra dic tar re so lu cio nes que afec ten el
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pa trio nio in mo bi lia rio mu ni ci pal o pa ra ce le brar ac tos o con ve nios que
com pro me tan al Mu ni ci pio por un pla zo ma yor al pe rio do del Ayun ta -
mien to;

c) Las nor mas de apli ca ción ge ne ral pa ra ce le brar los con ve nios a que
se re fie ren tan to las frac cio nes III y IV de es te ar tícu lo, co mo el se gun do
pá rra fo de la frac ción VII del ar tícu lo 116 de es ta Cons ti tu ción...

Artícu lo Se gun do. Los Esta dos de be rán ade cuar sus cons ti tu cio nes y
le yes con for me a lo dis pues to en es te de cre to a más tar dar en un año a par -
tir de su en tra da en vi gor. En su ca so, el Con gre so de la Unión de be rá rea -
li zar las ade cua cio nes a las le yes fe de ra les a más tar dar el 30 de abril del
año 2001.

En tan to se rea li zan las ade cua cio nes a que se re fie re el pá rra fo an te -
rior, se con ti nua rán apli can do las dis po si cio nes vi gen tes.

Las cur si vas en el tex to nos in di can lo que fue re for ma do o adi cio na -
do; de ma ne ra ge ne ral, ob ser va mos que se re for man los pá rra fos pri me -
ro, cuar to y quin to de la frac ción I; se re for ma el pá rra fo se gun do...1

Estas re for mas al ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal con tie nen nue vas no tas que
erra di ca rán del dis cur so ofi cial el ha blar del mu ni ci pio co mo un “or den
de go bier no”. Aho ra de be de cir se con to da pro pie dad “ni vel de go bier -
no”. Con las re for mas se ter mi na la es tre cha vi sión de quie nes veían al
mu ni ci pio só lo co mo un or den y no co mo ni vel de go bier no. En efec to, las 
re for mas se orien ta ron mu cho a las pre ci sio nes doc tri na rias, de jan do cla ra
la au to no mía del mu ni ci pio y su ca rác ter com pe ten cial. Antes se de cía que 
el ayun ta mien to no te nía com pe ten cias, si no que el po der que ejer cía el
mu ni ci pio de ri va ba de una vo lun tad po lí ti ca su pe rior y que las ba ses que
da ba la Cons ti tu ción pa ra ejer cer su po der eran con ti nua ción de ca pa ci da -
des de otros ni ve les de go bier no. Antes de las re for mas, la Cons ti tu ción no 
era cla ra, y hoy sí ex pre sa “... la com pe ten cia que es ta Cons ti tu ción otor ga 
al go bier no mu ni ci pal se ejer ce rá por el Ayun ta mien to”.

En efec to, hay mu chos as pec tos a con si de rar: pri mero, un ni vel de go -
bier no que se re co no ce por te ner una es fe ra pro pia de com pe ten cias que
son otor ga das por una ley cons ti tu cio nal a un go bier no mu nicipal. El
muni ci pio de jó de ser un en te ad mi nis tra ti vo pa ra re co no cer se co mo en te 
de go bier no.
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¿Qué quie re de cir el Cons ti tu yen te Per ma nen te con el tér mi no “go -
bierno mu ni ci pal”? No lo sé a cien cia cier ta. Sin em bar go, des de el pun to
de vis ta de los prin ci pios cons ti tu cio na les, los en tes que son ni ve les de
gobier no, co mo lo son la Fe de ra ción y los es ta dos, se ejer cen a tra vés de la 
di vi sión de po de res. Es ló gi co pen sar que al re co no cer se al “go bier no
mu ni ci pal” co mo ni vel de go bier no, és te tam bién de bie ra es truc tu rar se y
ejer cer se a tra vés de la di vi sión de po de res. Las re for mas sig ni fi can un
avan ce im por tan te, pues an tes de la re forma se te nía la idea de que el
muni ci pio era un en te des cen tra li za do —des cen tra li za ción por re gión,
de cía Gabi no Fra ga—, y su go bier no, ele gi do ba jo el sis te ma de mo crá -
tico re pre sen ta ti vo, un con se jo de ad mi nis tra ción.

Se pue den apre ciar las ver da de ras con se cuen cias en cuan to a en te de
go bier no, au to ri dad pa ra ex pe dir le yes y ór ga no de ad mi nis tra ción. Co -
mo en te de go bier no, se es ta ble ce una di fe ren cia me jor ex pli ca da en tre el 
en te ju rí di co lla ma do muni ci pio y el en te de go bier no lla ma do ayun ta -
mien to. Esta se pa ra ción no es su per flua, si no de fon do. Fal tó una dis tin -
ción adi cio nal que se ría la de ca bil do, que co rres pon de a la des crip ción
de un ayun ta mien to se sio nan do. Cla ro, es tos tér mi nos van poco a po co
arrai gan do a me di da que la cul tu ra mu ni ci pa lis ta es adop ta da por to das
las co mu ni da des. Mien tras tan to, te ne mos ya una se pa ra ción muy cla ra
en tre dos su je tos di fe ren tes que guar dan una rela ción in se pa ra ble: el
muni ci pio y su au to ri dad o go bier no, al cual se le de no mi na ayun ta mien -
to. Es de es pe rar se que una nue va re for ma nos lleve a implantar el
ejercicio del gobierno municipal, a través de la división de poderes.

En la frac ción I se es ta ble ce que “Ca da mu ni ci pio se rá go ber na do por
un ayun ta mien to de elec ción po pu lar y di rec ta”, en lu gar de la re dac ción
an te rior, que de cía ad mi nis tra do. Se asien ta, pues, en el or de na mien to
cons ti tu cio nal, con cla ri dad, la fun ción del ayun ta mien to en el mu ni ci pio 
co mo or den gu ber na men tal, y no so la men te co mo una en ti dad admi nis -
tra ti va. Es re co no ci do el muni ci pio co mo el pri mer or den de go bier no y
el más cer ca no a la po bla ción. Pue de ser que en el fon do del asun to es té
la de fi ni ción de fe de ra lis mo: los es ta dos y no los mu ni ci pios son el eje
del pac to fe de ral me xi ca no. Se sos tie ne que se es una fe de ra ción de es ta -
dos, no una fe de ra ción de mu ni ci pios. Sin em bar go, es ta in ter pre ta ción
vie ne, de al gu na for ma, a cues tio nar el es ta tu to del mu ni ci pio co mo un
or den de es ta do y de go bier no, que es jus tamen te lo que tra ta de rea fir -
mar la re for ma de 1999, al ar tícu lo 115.
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Sin pre ten der arri bar a con clu sio nes, que re mos des ta car que en las
con si de ra cio nes asen ta das lí neas arri ba per ci bi mos las si guien tes con tra -
dic cio nes: 

¿Es o no es el muni ci pio un or den de esta do y de go bier no, al mis mo
ni vel que el go bier no fe de ral y los go bier nos es ta ta les? ¿Son los esta dos
el eje del fe dera lis mo o es un fe de ra lis mo de es ta dos y muni ci pios que
fun cio na de ma ne ra coo pe ra ti va? Las re for mas de 1999 con tri bu yen a
rea fir mar al muni ci pio co mo un or den de go bier no al mis mo tí tu lo que
los ór de nes fe de ral y es ta tal. La re for ma es un avan ce; sin em bar go, se
queda corta en cuanto al ejercicio del gobierno municipal.

El mu ni ci pio me xi ca no es un ni vel de go bier no, es un po der pú bli co,
for ma par te del sis te ma fe de ra lis ta de nues tro país. Por tan to, si el go -
bier no fe de ral y el go bier no es ta tal se ejer cen a tra vés de la di vi sión de
po de res, en los tér mi nos del ar tícu lo 49 cons ti tu cio nal, co rre la cio na do
con el ar tícu lo 116, ne ce sa ria y obli ga to ria men te lle ga re mos a la con clu -
sión de que el go bier no mu ni ci pal de be ejer cer se no por una for ma de
go bier no de co mi sión im pro pia, pues és ta vio len ta la for ma de go bier no
de los ni ve les de go bier no fe de ral y es ta tal, si no por el ejer ci cio de la di -
vi sión de po de res, de acuer do con los men cio na dos ar tícu los cons ti tu cio -
na les. La fun ción eje cu ti va, en el ejer ci cio del go bier no mu ni ci pal, de be
ser de sem pe ña da por una so la per so na, de no mi na da “el pre si den te mu ni -
ci pal”, en quien re cae rá la res pon sa bi li dad de la ad mi nis tra ción pú bli ca,
sien do una fun ción unipersonal.

Si guien do el prin ci pio cons ti tu cio nal de que no po drán reu nir se dos o 
más fun cio nes o “po de res” en una so la per so na o cor po ra ción, por tal
mo ti vo la fun ción le gis la ti va, pa ra el ré gi men de go bier no y ad mi nis tra -
ción mu ni ci pal, así co mo la de ins pec ción re la ti va al cum pli mien to de las 
dis po si cio nes de ob ser van cia ge ne ral, de be re caer ex clu si va men te en el
cuer po de re gi do res a los cua les se les lla ma ría ca bil do de un ayun ta -
mien to. Se rá el ca bil do del cuer po de li be ran te, co le gia do, plu ral y le gis -
la dor el que ten ga la com pe ten cia pa ra ex pe dir la nor ma ti vi dad en el ám -
bi to de la mu ni ci pa li dad, pe ro ade más pa ra vi gi lar e ins pec cio nar to do el
ejer ci cio de la com pe ten cia mu ni ci pal.

La fun ción del Po der Ju di cial. Es ne ce sa rio que al mu ni ci pio se le de -
vuel va la fi gu ra de juez me nor mu ni ci pal, que fue su pri mi do el 20 de
agos to de 1928, ya que es te juez mu ni ci pal exis tió por mu chos años en
Mé xi co, y en va rios es ta dos era un fun cio na rio ju di cial con com pe ten cia
ex clu si va en el te rri to rio mu ni ci pal, me nor, por tra tar asun tos de po ca
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tras cen den cia en el ám bi to es tric ta men te ju di cial, aun que de gran im por -
tan cia pa ra la con vi ven cia so cial. Era elec to po pu lar men te, al mis mo
tiem po y pa ra el mis mo periodo que el ayun ta mien to; los juz ga dos me -
no res mu ni ci pa les te nían una na tu ra le za sui gé ne ris, pues ad mi nis tra ti va -
men te de pen dían de la ad mi nis tra ción mu ni ci pal, y ju ris dic cio nal men te
eran con tro la dos por el tri bu nal su pe rior jus ti cia; así, pau la ti na men te se
fue su pri mien do la fi gu ra y la fun ción, has ta que de he cho se cer ce nó to -
tal men te la fa cul tad ju di cial en el ni vel mu ni ci pal. Res ca tar el prin ci pio
de la di vi sión de po de res, re par tien do el po der pú bli co, pa ra te ner un
mejor con trol y un me jor fun cio na mien to, en be ne fi cio de la so cie dad.
Se in te graría el go bier no mu ni ci pal por: Po der Eje cuti vo, el pre si den te
mu ni ci pal; Poder Legis la ti vo, el cuer po de re gi do res (ca bil do), y Poder
Judi cial el juez me nor mu ni ci pal.
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