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Esta exposicion trata de sistematizar algunas ideas que la expe-
riencia profesiona! me ha llevado a establecer. Para abordar el
tema, estimo indispensable hacer algunas consideraciones res-
pecto de nuestro sistema juridico-politico federal, para de ahi
derivar hacia la importancia que en dicho sistema representa la
existencia de una legislacidn estatal y municipal,

Como es obvio, este tema es de un alcance mucho mas am-
plio gque lo que aqui se expondrd, ya que me limitaré solamen-
te a analizar algunos aspectos de! derecho administrativo en los
Estados y Municipios. Para ello, resulta conveniente dividir su
desarrollo en tres partes: Primero, en forma breve, trataré los
aspectos mads generzles de nuestro sistema federal, con el pro-
pbsito de mostrar la fuente de la existencia de un derecho
constitucional y administrativo, a nivel estatal y municipal, Se-
gundo, expondré los rasgos mds sobresalientes de! derecho
administrativo estatal, haciendo particular énfasis en las nor-
mas que regulan la estructura y el funcionamiento del Poder
Ejecutivo y en las principales leyes o disposiciones gue norman
su funcionamiento. En tercer lugar, en forma somera hablaré
de las principales leyes que en el orden administrativo existen
en |os estados y municipios,

Caracteristicas del Sistema Federal Mexicano
Como todos sabemos, existen en nuestro sistema federal, fun-

damentalmente dos Ordenes normativos, el federal vy el local,
entendido éste como Estatal y Municipal; esta coexistencia
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es, al decir de la mayoria de los autores, uno de los simbolos
mas distintivos de un régimen federai. En nuestro pafs, esta ca-
racteristica se establece en el articulo 40 de la Constitucion:
"Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republi-
ca representativa, democrética, federal, compuesta de estados
libres y soberanos, en todo lo concerniente a su régimen inte-
rior; pero unidos en una federacion establecida sequn los prin-
cipios de esta ley fundamental”’

La transcripcidn de este articulo persigue el proposito de re-
saltar el hecho de que no encontramos en nuestros tratadistas
un andlisis profundo; tal es el caso del cauce y la amplitud del
concepto régimen interior, que nosostros queremos intentar
aclarar dado que de su definicién podemos inferir el alcance o
grado de autonomia legislativa de que pueden disponer los
Estados. Lo anterior tiene que ver con la forma de reparto
competencial que se da en un sistema federal y al gue mas ade-
lante haremos alusion.

A este respecto cabe mencionar a Kelsen', quien sefiala que
el Estado Federal se caracteriza por el hecho de que los estados
miembros poseen un cierto grado de autonomia constitucional,
en la que el érgano legislativo de cada estado miembro, es com-
petente en relacién con materias que conciernen a la constitu-
cion de la comunidad.

Partiendo de esta idea, puede entenderse por régimen inte-
rior la capacidad que cada Estado federado tiene para darse su
propia Constitucidn, en la que se sustentan las bases para que
cada entidad federativa organice y estructure su gobierno y su
propia administracidén, asi como también para regular las acti-
vidades de los particulares y dictar las leyes y disposiciones
juridicas en las materias de su competencia.

1 Vid., Kelsen, Hans, "Teoria General de! Derecho y del Estado” citado por
Schmill, Ulises, E/ Sistema de la Constitucidn Mexicana, Ed. Porria, S.A.

México.
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Esta libertad o autonomia constitucional no es absoluta
dado que en casi todos los sistemas federales existen limitacio-
nes impuestas por la Constitucion General. Este es el caso de
nuestro pais, en el que el articulo 115 establece una forma de
gobierno para los estados y municipios al sefialar que: *‘Los
Estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular’”; ademds esta-
blece prohibiciones y obligaciones que los estados deberdn
atender, y son las contenidas en los articuios del 116 al 121 de
la propia Constitucion.

Conviene destacar que las constituciones iocales se compo-
nen, todas, de dos partes generales: /a dogmdtica, que establece
las garantias individuales, lo que a nuestro juicio es innecesario,
en virtud de que los Estados deberan respetar la declaracion de
garantias individuales; v 1a orgdnica que,en términos generales,
se ajusta a la estructura de la Constitucidn 'General, esto es, es-
tablece las funciones, atribuciones, obligaciones, y la organiza-
cion de los tres poderes y contempla la forma de elegir a los
titulares de los mismos, asi como los requisitos que deben reu-
nirse para reformar la propia Constitucién. Incluyen también,
en todos los casos, un capitulo dedicado a los municipios con
mayor o menor apego al articulo 115 de la Constitucién Fede-
ral.

En lo referente a la compaosicién del Poder Ejecutivo y ala
organizacion de la Administracion Publica, cabe hacer notar
que en muchos casos ias propias constituciones estatales crean
o establecen 6rganos administrativos y les atribuyen funciones;
los casos encontrados mds frecuentemente son: La Secretaria
General de Gobierno, la Oficialia Mayor, la Tesoreria, el 6rga-
no encargado de dirigir la Educacion Publica, el Ministerio
Pablico, y curiosamente, las defensorias de oficio. Este cuadro
podria en alguna forma ilustrarnos sobre el concepto de Estado
que se tenia cuando se emitieron las constituciones locales, y
nos podria mostrar,al menos en forma preliminar, cualera la
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amplitud funcional orgdnica que se atribuian los gobiernos es-
tatales.

La Distribucién de Competencias entre los Gohiernos
Federal y Estatal

Ya antes mencionamos que un rasgo caracteristico del Estado
Federal es la capacidad de los estados para darse su propia
Constitucion. La importancia que de esto se deriva podria resu-
mirse en que dichas Constituciones son la fuente de la que
emanan las leyes que en materia administrativa se dan |os esta-
dos y municipios.

En nuestra Constitucion Federal se ha establecido un sistema
de distribucidon de competencias de forma residual, en el que
los estados federados tendrdn las facultades no conferidas por
la propia Constitucion a los poderes federales (Art. 124). No
obstante lo simplificado que nuestro sistema pudiera parecer,
en realidad no lo es tanto, ya que, a nuestro juicio,existe un or-
den competencial de triple caracterizacion, a saber:

Primero; las facultades expresamente conferidas por la
Constitucion a los poderes y autoridades federales, que con-
forman en exclusiva el marco normativo del nivel federal.

Segundo:; las facultades en que por disposicion de la pro-
pia Constitucion concurran o coincidan la Federacidn y los
Estados, v.gr., Materia Fiscal, Educacién, Salud, Desarrollo
Urbano vy Comunicaciones, entre otras.

Tercero; las facultades que la propia Constitucion concede
a los estados miembros que, conjuntamente con las que por
exclusion pueden desarrollar, forman el conjunto de atribu-
ciones de los estados federados. Estas ultimas serdn, en |0
sucesivo, el objeto de nuestra atencién. No obstante lo sim-
plista de esta explicacion, la realidad es que en ocasiones
resulta dificil determinar con alguna precisién a guién com-
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pete ¢i legislar en ciertas materias. No podemos detenermnos
en el analisis de este problema, pero creemos necesario sefia-
lar que es fundamentalmente el Gobierno Federal el que ha
expandido su dmbito normativo en ocasiones, sin contar
para ello con facultades expresas en la Constitucién, v.gr.,
Ley Federal de Turismo y Ley de Ganaderia; y en otras, de
hecho, ha eliminado la concurrencia que la Constitucién es-
tablece (Ley de Educacién, Codigo Sanitario, etcéteral.

El Ambito Competencial Estatal

De la anterior consideracion podemos decir que para conocer
el ambito competencial de los estados y municipios, se necesita
recurrir al analisis, tanto de sus Constituciones como de su
principal legislacién. A este propdsito analizaremos las 31
Constituciones de los Estados y algunas {(mds de 20) leyes orgd-
nicas, tanto del Poder Ejecutivo como Qrganicas Municipales.
Los resultados que arroje seran presentados en el orden siguien-
te: primeramente analizaremos las Constituciones estatales
para determinar las facultades de {os tres Poderes. En segunda,
haremos mencién a las leyes orgdnicas del Poder Ejecutivo Es-
tatal y Municipal.

Facultades de los Congresos Locales

Respecto de las atribuciones del Poder Legislativo Estatal en-
contramos que, en conjunto, las Constituciones locales les atri-
buyen a los Congresos locales alrededor de 150 facultades y
obligaciones diferentes, siendo las mas relevantes, las siguien-
tes:*

* Nota: para este efecto s6lo se consideran las listadas en el caprtulo relativo a las
facultades del Congreso, y no otras que puedan estar dispersas en las propias
Constituciones.
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La que aparece en los 31 Estados es la de “Legislar en los
ramos de la Administracién que sean competencia del Estado”’;
esto es consecuente con lo antes expresado relativo al régimen
interior.

En segundo término, aparece en 28 Constituciones el ""decre-
tar las contribuciones necesarias para cubrir los gastos del estado
y municipios’; esta facultad es congruente con lo dispuesto
por los articuios 31, fraccion IV, y 115 de la Constitucion Fede-
ral. En 29 Constituciones se menciona |a aprobacién del presu-
puesto de egresos; en 25, se establece la facultad de autorizar
al Ejecutivo y a los Ayuntamientos a celebrar empréstitos y
fijar las bases de su contratacion;en 26, se establece que apro-
baran los nombramientos que el ejecutivo hiciera de los magis-
trados del Tribunal Superior de Justicia; y en 25, tienen la
facultad de erigirse en Colegio Electoral. En resumen, podemas
decir que de las 150 facultades encontradas, 16 de ellas apare-
cen en 20 o mds Constituciones.

Contrasta con esto el hecho de que un nimero importante
de atribuciones de las legislaturas locales aparecen en una sola
Constitucion; entre ellas mencionaremos, a guisa de ejemplo,
las siguientes: *

“Autorizar la participacion del gobernador en comisiones in-
terestatales de desarrolio regional’, que es en el caso de Baja
California Sur, y que sin duda obedece a las diversas reuniones
de gobernadores fronterizos y a la Comision de Desarrollo del
Golfo de California gque existian cuando fue promulgada en
1974 la Constitucion de dicho Estado.

En el caso de Coahuila la de ““Expedir la ley de Fomento a
la Industria’’, ésta es relevante dado que no existe una disposi-
ciébn semejante a nivel federal, en el que s6lo encontramos
leyes y decretos especificos que regulan algunas ramas indus-
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triales en forma particular; no obstante, encontramos en otros
Estados (Sonora) leyes de fomento a la industria sin gue exis-
ta facultad expresa del Congreso para dictarla.

En dos Constituciones (Baja California Sur y Guerrero), se
establece la facultad del Congresc para autorizar al Ejecutivoa
celebrar convenios con el gobierno federal. Esto es importante
dado gque en esta materia actualmente se firman con mucha
frecuencia convenios entre ambos niveles de gobierno v las
reglas que se siguen no sen uniformes; asi encontramos que |os
convenios fiscales son ratificados por los Congresos locales, en
tanto que no sabemos que igual sucede con los Convenios Uni-
cos de Coordinacion de inversiones que implican un acrecenta-
miento de las Haciendas Publicas Estatales, sin que el Congreso
intervenga.

Facuitades del Ejecutivo Estatal

En lo tocante al Poder Ejecutivo, encontramos gue las Consti-
fuciones locales en general les atribuyen, entre otras, las facul-
tades y obligaciones siguientes: cabe destacar que, al igual que
en el caso de las legislaturas locales, el namero de facultades y
obligaciones que para los gobernadores de los estados se men-
ciona en el capitulo respectivo de las Constituciones Jocales es
muy elevado, llegando también a ser casi 150 diferentes. Entre
las principales, encontramos las siguientes:

En las 31 Constituciones aparece la facultad de “nombrar y
remover al Secretario General de Gobierno, Tesorero, Procura-
dor y demas funcionarios y empleados del Poder Ejecutivo’.
Esta situacion no es casual, ya gue la Constitucion Federal
otorga la misma facultad al Presidente de la Repubiica ta que,
por otra parte, es caracteristica del sistema de gobierno presi-
dencial y se reproduce a nivel estatal.
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Cabe seitalar que esta facultad no es en todos los casos ilimi-
tada ya gue en algunos Estados {Nuevo Ledn) el nombramien-
to del Tesorero, se hace de una terna que el Ejecutivo envia al
Congreso,

En 29 estados encontramos que se explicita como facultad
del Ejecutivo la de “promulgar y ejecutar las leyes que expida
el Congreso y ver gue se observen’’. A este respecto cabe desta-
car que en algunos estados se menciona especificamente que
al Ejecutivo le compete reglamentar las leyes que expida el
Congreso, lo que presenta una mayor claridad que en el caso
del articuto 89, fraccion |, de la Constitucion Federal.

Otras facultades y obligaciones frecuentemente encontradas
son: “Presentar cada afio los proyectos de ley de ingresos y
presupuesto de egresos’’, 27 veces; ‘facilitar al Poder Judicial
el auxilio gue necesita para el ejercicio de sus funciones”, 28
casos, “'conceder, conforme a la ley, indultos”, 24 casos. Por
Gltimo, vale destacar que 24 Constituciones facultan al Ejecuti-
vo a “formular y expedir los reglamentos para el buen funcio-
namiento de ta administracion pablica.’”’

Por el contrario, entre las facultades que encontramos con
menos frecuencia estdan las siguientes: “Planificar el crecimien-
to de los centros urbanos (Baja California Sur). Crear organismos
descentralizados o desconcentrados para el desarrollo y explo-
tacion de los recursos naturales (Campeche). Crear en el Estado
patronatos para que los ciudadanos participen como coadyu-
vantes de la Administracion Publica en actividades de interds
social {Guanajuato).”’ '

Estos tres ejemplos nos pueden servir; los dos primeros para
demostrar gue en algunas Constituciones se observan facultades
no siempre claras para el nivel federal, como el caso de crea-
cion de entidades paraestatales, y en el caso de Guanajuato
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como a nivel local, se prevé la participacién ciudadana a nivel
constitucional.

Facultades del Poder Judicial

En lo que se refiere a las facultades del Poder Judicial en |os es
tados, no entraremos a mayores detalles; baste sefialar que en
este aspecto las diferencias existentes en las diversas Constitu-
ciones |ocales se eliminan sensiblemente, ya que fundamental-
mente las funciones de dicho poder se limitan a conocer de las
controversias civiles, penaies y otras que se dirimen entre los
particulares,

En el aspecto no judicial, pero jurisdiccional, cabe destacar
que a nivel estatal existen tribunales administrativos como
son los laborales, los de arbitraje en materia de trabajo buro-
cratico y con escaso desarrollo, tribunales propiamente admi-
nistrativos, dado que, la mayoria de los casos, se limita al
conocimiento de controversias de indole fiscal entre el Estado
vy los particulares, aunque recientemente hay una tendencia a
la creacién de tribunales competentes para concer de contro-
versias en materia de desarrollo urbano.

Dinamica Constitucional

Para terminar ¢con este analisis de las Constituciones locales, y
aunque carecemos de informaciéon mas precisa, cabe destacar
que el sistema Constitucional de los Estados no ha mostrado el
mismo desarrollo que a nivel federal, en el que se han realizado
mas de un centenar de reformas para adecuar la Constitucién a
los nuevos requerimientos que la dindmica social impone, Lo
anterior puede obedecer, por una parte, a que de algunas de las
reformas que se han realizado a la Constitucion Federal son
para actualizar las atribuciones en materia econdmica del po-
der federal y los estados se han visto relegados en esta materia;
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y por la otra, a que muchas Constituciones Estatales presentan
un mayor grado de dificultad para reformarlas o adicionarlas.

Derecho Administrativo Estatal

Definir, o al menos cuantificar, el alcance y contenido de la
legislacidén federal resulta dificil a pesar de que existen pron-
tuarios, compilaciones y ediciones de mayor o menor magni-
tud. En el caso de los Estados, esta tarea resulta de mavyor
complejidad dada la insuficiencia de dichos instrumentos. No
obstante, creemos necesario analizar las principales leyes que
regulan las administraciones estatales, y de ahi podemos deri-
var el contenido y alcance del derecho administrativo estatal.

En primer lugar sefialaré que, al igual que en el nivel federal,
existen leyes orgdnicas del Poder Ejecutivo; también tas hay
del Poder Judicial v leyes o reglamentos interiores del Con-
greso.

Regulacion del Poder Ejecutivo

De las 30 leyes organicas del Poder Ejecutivo o de la adminis-
tracion publica estatal existentes, 11 fueron expedidas hace
mas de 4 afios vy el resto durante el actual periodo gubernamen-
tal; en éstas se incorporan ya algunos elementos de moderniza-
cién administrativa que contempla la Ley Orgdnica de Admi-
nistracion Publica Federal, con una estructura funcional més
amplia, dado que no so6lo regulan los principales érganos de la
Administracion Estatal sino gue contienen aspectos relaciona-
dos con la sectorizacion vy la descongentracion administrativa,
entre otros.

Encontramos otras leyes que recientemente fueron reforma-
das taies como /as leyes hacendarias o fiscales, que muestran
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un grado de modernidad importante, como producto de las
reuniones de tesoreros y funcionarios de la Secretaria de Ha-
cienda; /as de desarroflo urbano, de reciente expedicion, con
motivo de la reforma ala Constitucion Federal; fas orgdnicas
del Ministerio Publico, en algunos casos también renovadas, co-
mo resultado de las reuniones de Procuradores Generales de
Justicia.

Cabe destacar que al lado de la legislacion. citada, gque es la
que con mayor frecuencia se presenta, existe un nimeroim-
portante de leyes que crean o regulan 6rganos de gobierno, as|
como otras que regulan la actividad de los particulares en el
ambito de competencia estatal. De entre estas podemos sefialar
como de mayor frecuencia las que regulan la educacidon publica,
las de la defensoria de oficio, las de ejecucion de sanciones pri-
vativas y normas minimas, de fomento agropecuario e indus-
trial, en algunos casos las de expropiacidn que existe en
todos los Estados y un namero ilimitado mas de leyes y regla-
mentos.

Resulta dificil en una conferencia hacer un andlisis mas a
detalle del universo que abarca el derecho administrativo en los
Estados; por ahora sélo queremos sefialar que el estudio de
esta materia presenta un campo casi inexplorado por los estu-
diosos, no obstante gue en un sistema federal que pretende
investigarse el derecho a nivel local, debe adecuarse a las nue-
vas posibilidades que para el régimen federal parecen presen-
tarse.

Derecho Administrativo Municipal

Asi como en 30 Estados existen leyes que norman la actua-
cion del Poder Ejecutivo, como ya mencionamos, en la totali-
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dad de los Estados cuentan con su respectiva Ley Orgdnica que
regula la organizacion y funcionamiento de sus municipios, asi
coma un nidmero indeterminado de leyes y reglamentos contie-
nen disposiciones que podrian conceptuarse como derecho admi-
nistrativo municipal, si en el caso de los Estados el conocimiento
del derecho administrativo es dificil, creemos que en el caso de
los municipios la tarea resulta imposible, por io que limitare-
mos nuestro andlisis y las leyes organicas municipales que
existen en cada Estado, De éstas, destaca el grado de absolescen-
cia que manifiestan, ya que algunas tienen una vigencia de mds
de 40 afios y sOlo unas cuantas tienen una vigencia menor de 5
afios. Cabe destacar que el contenido de algunas de ellas dis-
crepa del concepto gue de Municipio Libre se contiene en la
Constituciéon Federal,

Leyes Organicas Municipales

El andlisis de las leyes organicas municipales se realizd hacien-
do una division de las funciones y obligaciones en cuatro ru-
bros, a saber: a) funciones de gobierno, b) atribuciones en
materia hacendaria, ¢} aquellas que se refieren a las obras pu-
blicas municipales, y d) las que por exclusidbn no se refieren a
las tres anteriores.

Conviene sefialar que en estos rubros no se contemplan las
funciones diferentes a los servicios publicos: lo anterior en vir-
tud de que del total de leyes existente s6lo en un nimero muy
reducido —no mas de diez— se establece cudles son los servi-
cios publicos que el municipio debe de atender. Creemos que
esto es una deficiencia legislativa importante ya que es el muni-
cipio, fundamentalmente, una entidad ptblica orientada a la
prestacion de |os servicios publicos bdsicos.
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En materia de gobierno, encontramos como las mds repre-
sentativas, las siguientes:

GOBIERNQO:

-- Expedir su reglamento interior

— Castigar ias infracciones a las leyes, reglamentos v demds
disposiciones administrativas

— Promover, expedir y aplicar los reglamentos para los servi-
cios publicos, espectdculos publicos y para el estableci-
miento de fibricas comercio y para el ejercicio de activi-
dades licitas

— Crear, suprimir o modificar su estructura administrativa

— Dividir el territorio (municipal) en delegaciones y subde-
legaciones

— Formular, promover, expedir y aplicar el bando de poli-
¢ia y buen gobierno

-- Expedir y aplicar la reglamentacion para el uso de agua
destinada a la poblacion

— Iniciar leyes ante el Congreso Estatal

— Acrecentar |os bienes patrimoniales

-- Establecer y administrar el registro civil

-- Mantener los servicios de seguridad publica y transito

~ Celebrar convenios con otros municipios.

EN MATERIA HACENDARIA

-— Formular, promover la autorizacion y aplicar sus presu-
puestos de ingresos y egresos

— Contraer obligaciones pagaderas durante su ejercicio

— Contraer empréstitos, previa autorizacion del Congreso
Estatal

-- Recaudar y administrar sus ingresos
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EN CUANTO A OBRAS PUBLICAS

-- Conservar en buen estado los edificios patrimoniales

— Planear y convenir el desarrollo urbano

- Planear y promover el ordenamiento de los asentamientos
humanos, y

— Conservar en buen estado las vias publicas.

En otros casos, los menos frecuentes, se atribuyen al munici-
pio funciones inclusive de promocién de actividades producti-
vas, tales como la ganaderia, agricultura, industria, o bien de
auxilio a las autoridades estatales y federales en el desempefio
de sus funciones.

Para terminar, quiero sefalar que si a nivel estatal se acusa
una falta de actualizacion del derecho administrativo, ésta es
mucho mds grave en el nivel municipal, dado que en muchos
€asos No existen siquiera las normas que regulen las actividades
o servicios que desarrolla este nivel de gobierno, llegindose al
extremo que sOlo en unos cuantos municipios importantes
existen reglamentos internos del Ayuntamiento y de Adminis-
tracion Municipal, para s6lo citar dos de los mds importantes.

MUCHAS GRACIAS.



