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LA ACTIVIDAD CONSTITUCIONAL
EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS®

Pedro Esteban PENAGOS LOPEZ™

El constitucionalista espafiol Manuel Aragonl sefiala que hablar de las
Constituciones tiene sentido, cuando se les concibe como un instrumento
de respeto a la limitacion y control del poder politico.

La capacidad normativa de las Constituciones debe entenderse en el
sentido de que obligan a las autoridades y a los ciudadanos a cumplir con
sus principios y valores; de ahi que lo ideal en un Estado de derecho se-
ria que cumpliéramos espontaneamente con sus mandatos.

Sin embargo, existen actos, resoluciones o normas de caracter general
que contravienen el orden constitucional, lo que explica la necesidad de
prever medios de control de esa naturaleza, que son la via a través de la
cual se hace efectivo el respeto a las limitaciones del poder politico que
por su propia naturaleza tienden a extralimitarse; esto es, la finalidad de
esos medios de control es garantizar y vigilar que se cumpla el orden
constitucional.

Precisada la finalidad, y por lo que se refiere a los tribunales de la
entidades federativas y a los medios de control previstos en sus Constitu-
ciones, la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, ha sustentado la tesis
de rubro:

* Ponencia presentada en el I Congreso Internacional sobre Justicia Constitucional
y V Encuentro Iberoamericano de Derecho Procesal Constitucional. El juez constitucio-
nal en el siglo XXI (Canctin, México, mayo de 2008).
** Magistrado de la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fe-
deracion.
1 Aragén, Manuel, Constitucion, democracia y control, UNAM, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, 2002, p. 121.

401


www.juridicas.unam.mx

402 PEDRO ESTEBAN PENAGOS LOPEZ

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA FACULTAD OTORGADA A LA SALA
CONSTITUCIONAL DEL TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA DEL ESTADO DE
VERACRUZ-LLAVE PARA CONOCER Y RESOLVER EL JUICIO DE PROTEC-
CION DE DERECHOS HUMANOS, PREVISTO EN LA CONSTITUCION POLITICA
DE ESA ENTIDAD FEDERATIVA, NO INVADE LA ESFERA DE ATRIBUCIONES
DE LOS TRIBUNALES DE LA FEDERACION, PUES AQUEL SE LIMITA A SAL-
VAGUARDAR, EXCLUSIVAMENTE, LOS DERECHOS HUMANOS QUE ESTA-
BLECE EL PROPIO ORDENAMIENTO LOCAL.”

De acuerdo con ese criterio, el establecimiento de medios de control
constitucional en las entidades federativas, no se contrapone con lo dis-
puesto en la Constitucion general, ya que se limitan al &mbito normativo
local; asimismo, debe reconocerse su finalidad y bondad, pues buscan
que tanto los gobernados como las propias autoridades, puedan acceder
de inmediato a la justicia constitucional local, lo que fortalece el federa-
lismo.

2 Criterio que se identifica como la tesis P. XXXI11/2002, publicada en el Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, Pleno, novena época, t. XVI, agosto de 2002,
p. 903, cuyo texto es el siguiente: “De la interpretacion armonica y sistematica de lo dis-
puesto en los articulos 4o., parrafo tercero, 56, fracciones I y I y 64, fraccion I, de la
Constitucion Politica del Estado de Veracruz-Llave, asi como de la exposicion de moti-
vos del decreto que aprobo la Ley Numero 53 mediante la cual aquéllos fueron reforma-
dos, se desprende que la competencia que la Constitucion Local le otorga a la Sala Cons-
titucional del Tribunal Superior de Justicia del Estado de Veracruz-Llave, se circunscribe
a conocer y resolver el juicio de proteccion de derechos humanos, pero tinicamente por
cuanto hace a la salvaguarda de los previstos en la Constitucion de aquella entidad fede-
rativa, por lo que dicha Sala no cuenta con facultades para pronunciarse sobre violacio-
nes a las garantias individuales que establece la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos. Acorde con lo anterior, se concluye que los preceptos citados no invaden
las atribuciones de los tribunales de la Federacion, en tanto que el instrumento para sal-
vaguardar los derechos humanos que prevé la Constitucion Local citada, se limita exclu-
sivamente a proteger los derechos humanos que dicha Constitucion reserve a los gober-
nados de esa entidad federativa; mientras que el juicio de amparo, consagrado en los
articulos 103 y 107 de la propia Constitucion Federal, comprende la proteccion de las ga-
rantias individuales establecidas en la parte dogmatica del Pacto Federal, de manera que
la mencionada Sala Constitucional carece de competencia para resolver sobre el apego de
actos de autoridad a la Carta Magna. Lo anterior se corrobora si se toma en consideracion
que el instrumento juridico local difiere del juicio de garantias en cuanto a su finalidad,
ya que prevé que la violacion de los derechos humanos que expresamente se reserven im-
plicara la sancion correspondiente y, en su caso, la reparacion del dafio conforme lo dis-
pone el articulo 4o. de la propia Constitucion Estatal, lo que no acontece en el indicado
mecanismo federal”.
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No obstante lo anterior, procederé a explicar la problematica que po-
dria derivarse con la existencia de los medios de control establecidos en
las Constituciones de las entidades federativas, cuando se prevén sin to-
mar en consideracion que en la imparticion de justicia deben observarse
los principios y valores ordenados en la Constitucion general.

Asi, podemos tomar como ejemplo, la accién por omision que se pre-
vé en la Constitucion del Estado de Chiapas, la cual podria ser inconsti-
tucional.

La fraccion 111, del articulo 56, de la Constitucion politica de ese esta-
do, establece que el Tribunal Constitucional es competente para conocer
de las acciones por omision legislativa, cuando se considere que el Con-
greso no ha expedido alguna ley o decreto que en cumplimiento a lo dis-
puesto en la Constitucion general o local, debi6 aprobar.’

Al respecto, se prevé que la resolucion del tribunal constitucional que
decrete la existencia de la omision legislativa, surtird sus efectos a partir

3 “Articulo 56. La justicia del control constitucional local se erige dentro del régi-
men interior del Estado, como un medio de control para mantener la eficacia y la actuali-
zacion democratica de esta Constitucion, bajo el principio de supremacia constitucional.
El control constitucional local tiene por objeto dirimir de manera definitiva e inatacable
los conflictos constitucionales que surjan dentro del ambito interior del Estado, conforme
a este articulo, sin perjuicio de lo previsto en los articulos 103, 105 y 107 de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Para el cumplimiento de las atribuciones del control constitucional local sefialadas
en las fracciones | y II del articulo 51 de esta Constitucion, el Tribunal Constitucional,
conocera y resolvera, en los términos que establezca la ley, con excepcion en la materia
electoral, de los medios de control constitucional siguientes:

... III. De las acciones por omision legislativa, cuando se considere que el Congre-
so no ha resuelto alguna ley o decreto y que dicha omision afecte el debido cumplimiento
de esta Constitucion, que interponga:

a) El Gobernador del Estado;

b) Cuando menos la tercera parte de los miembros del Congreso;

¢) Cuando menos la tercera parte de los Ayuntamientos;

d) Cuando menos el 5% de los ciudadanos inscritos en el padron electoral.

La resolucion que emita el Tribunal Constitucional que decrete la existencia de
omision legislativa, surtira sus efectos a partir de su publicacion en el Peridédico Oficial
del Estado; en dicha resolucion se determinard como plazo un periodo ordinario de sesio-
nes del Congreso del Estado, para que éste resuelva la omision correspondiente.

Tratandose de legislacion que deba de aprobarse por el Congreso, por mandato de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos o de la Constitucion del Estado
de Chiapas, si el Congreso no lo hiciere en el plazo fijado, el Tribunal Constitucional lo
hara provisionalmente en su lugar y dicha legislacion estara vigente hasta que el Congre-
so subsane la omision legislativa”.
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de su publicacion en el Periodico Oficial del Estado y que en dicha reso-
lucién se determinard un plazo que comprenda un periodo ordinario de
sesiones del Congreso del Estado, para que éste expida la ley. Agrega,
que si el Poder Legislativo no expide la ley que le ordene la Constitucion
general o la propia Constitucion local, dentro del término que para ese
efecto otorgue el tribunal constitucional, éste lo expedira en su lugar y la
legislacion estara vigente hasta que el Congreso subsane la omision le-
gislativa. Esto es, que al propio juzgador, tribunal constitucional, se le
faculta para actuar como legislador extraordinario.

Ese tipo de disposiciones podria traducirse en inobservancia a lo dis-
puesto en el primer parrafo del articulo 116,* de la Constitucion general
porque el articulo citado prevé que el poder ptblico de los estados se di-
vide para su ejercicio, en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y que no po-
dran reunirse dos o mas de esos poderes en una sola persona o corpora-
cion, ni depositarse el Legislativo en un solo individuo.

En otras palabras, tratdndose de los estados, en la Constitucion general
no se prevé excepcion por lo que hace al principio de division de pode-
res, pues se prohibe de manera absoluta su reunion, por tanto, como el
articulo 56, fraccion IlI, de la Constitucion del Estado de Chiapas faculta
al tribunal constitucional para que expida la ley en sustitucién del Con-
greso local, provoca la reunién de dos poderes en una sola corporacion,
lo que podria implicar inobservancia a lo establecido en el articulo 116,
de la carta fundamental.

Adviértase que es el Congreso quien representa la soberania popular
y, por ello, el facultado para la expedicion de las leyes, atribucion que
por lo que hace a las entidades federativas, no puede delegarse ni siquie-
ra en los casos de excepcion que prevé el articulo 49, de la Constitucion
general, para los poderes federales.’

4 “Articulo 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 Legislativo en un solo individuo”.

5 “Articulo 49. El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Le-
gislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos 0 mas de estos Poderes en una sola persona o corporacion,
ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo en el caso de facultades extraordina-
rias al Ejecutivo de la Unidn, conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningln otro
caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades
extraordinarias para legislar”.
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Lo descrito me permite apuntar que tal disposicion podria resultar in-
constitucional, toda vez que con la misma se afectan los principios de divi-
sion de poderes y de supremacia del pacto federal previsto en el articulo
133,% de la Constitucion general, pues abre la puerta hacia un sistema de
concentracion del poder, no propio de un Estado democratico de derecho.

El articulo constitucional en cita, es claro al establecer que la Consti-
tucion general serd la ley suprema de la Union, por lo que esa suprema-
cia obliga a que las Constituciones de los estados se adecuen a ella 'y a no
contradecirla, so pena de que se desatienda al pacto federal, no obstante
que la finalidad de ese principio es precisamente su salvaguarda.

Incluso, se debe advertir que una resolucion jurisdiccional es, por su
naturaleza juridica, completamente diferente a una norma de caracter ge-
neral, por lo que aun cuando sea provisional, su emision también podria
afectar el principio de soberania popular establecido en el articulo 397, de
la Constitucion general; es decir, uno de los principios basicos del siste-
ma democratico que nos rige.

Por otra parte, en relacion con el establecimiento de los medios de control
constitucional a nivel local, es fundamental tomar en consideracion que los
estados son parte de la Federacion y, por tanto, deben observar en todo mo-
mento el principio de supremacia de la Constitucion general; sobre todo si
se toma en cuenta que existe una cadena impugnativa, en cuya cuspide se
encuentra la jurisdiccion federal, es decir, existen diversas instancias impug-
nativas que culminan con la revision definitiva de lo resuelto por el juzgador
local, por parte de los tribunales de la Federacion.

El principio de supremacia previsto en el articulo 133 de la Constitucion
general, por cuanto a la imparticion de justicia, implica una garantia o dere-
cho para el justiciable, fundamentalmente en aquellos asuntos de constitu-
cionalidad, pues dicho precepto establece que los jueces de los estados se
arreglaran a la Constitucion general, a pesar de las disposiciones en contra-
rio que se prevean en las Constituciones o leyes de los estados.

6 “Articulo 133. Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unioén que emanen
de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se cele-
bren por el Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema
de toda la Unioén. Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha Constitucion, leyes y
tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones
o leyes de los Estados”.

7 “Articulo 39. La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo.
Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste...”.
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Lo anterior implica, primero, la supremacia de la Constitucion general
sobre cualquier disposicidon de caracter local y, segundo, que esa supre-
macia constituye una garantia o un derecho del justiciable, cuyo respeto
debe buscarse a través de los medios de impugnacion que se establezcan
en las Constituciones locales, pues por mandato constitucional los jueces
de las entidades federativas estan obligados a acatar la Constitucion
general, independientemente de lo que dispongan la Constitucion y las
leyes locales.

Los razonamientos anteriores me conducen a sefalar que los congresos de
las entidades federativas, al crear medios de control de las Constituciones lo-
cales, deben evitar la reproduccion de los diversos medios de control que
existen a nivel federal, toda vez que éstos tienen la caracteristica de ser la cts-
pide de la cadena impugnativa; de otra manera, podria dejar de observarse el
principio de supremacia de la Constitucion federal, ya que por regla general
las sentencias emitidas por los tribunales locales, tendrian el caracter de defi-
nitivas, porque en las controversias y acciones de inconstitucionalidad, salvo
algunas excepciones, las partes contendientes son autoridades y en la Consti-
tucion general no se prevé algiin medio de defensa que éstas pudieran promo-
ver en contra de aquellas sentencias, en caso de estar inconformes.

Esto es, de la lectura al articulo 105 de la Constitucién general, no se
desprende la procedencia de la controversia constitucional o la accion de
inconstitucionalidad, en contra de las resoluciones que emitan los tribu-
nales locales, en las controversias constitucionales o acciones de incons-
titucionalidad.

Ademas, en los medios de control de caracter local, la materia de estu-
dio y resolucion tienen como referencia lo que al respecto establezca la
Constitucion del estado, por lo que no puede alcanzarse la observancia
de la supremacia de la Constitucion general.

Por otra parte, no pasa inadvertido que en algunas Constituciones Lo-
cales, como en la del Estado de Chiapas, se legitima al 5% de los ciuda-
danos inscritos en el padron electoral, para promover la acciéon por omi-
sion legislativa; asi como que en la Constitucion del Estado de Veracruz,
entre otras, se ha previsto el juicio para la proteccion de los derechos hu-
manos, supuestos en los cuales por tratarse de gobernados, en contra de
las resoluciones que emita el tribunal local, procederia el juicio de ampa-
ro directo, en términos de lo dispuesto en los articulos 44, 46 y 158 de la
Ley de Amparo, ya que se trata de una resolucion emitida por un érgano
jurisdiccional; juicio que seria resuelto por un tribunal colegiado, como
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un problema de legalidad y no de constitucionalidad, salvo que se im-
pugne la ley con motivo de su aplicacion; esto, porque la litis consistiria
en determinar por ejemplo, si existe contradiccion entre la ley local y la
Constitucion del estado, la cual a nivel federal es un ordenamiento se-
cundario.

En resumen, la simple reproduccion de los medios de control constitu-
cional de caracter federal en las Constituciones locales, sin tomar en
cuenta las adecuaciones o reformas necesarias, que permitan una eficaz
prevision de éstos, podria provocar que nos separemos del principio de
supremacia referido.

Primero, porque los medios de control de caracter local, por su propia na-
turaleza, tienen que plantearse por violacion a las normas de las Constitucio-
nes de los estados y no de la Constitucion general, y segundo, porque en
contra de las resoluciones del tribunal local, emitidas en controversias o ac-
ciones de inconstitucionalidad, las autoridades como partes contendientes en
el juicio, no tendrian medio de defensa alguno en caso de inconformidad, a
pesar de que no se hubiere observado la supremacia de la Constitucion ge-
neral.

De ahi la necesidad de adecuar esos medios de control, atendiendo a
que los estados son parte de la federacion y que hasta ahora, no se les ha
otorgado el control de la Constitucion federal, asi como que resulte indis-
pensable observar la cadena impugnativa, para no apartarnos del respeto
irrestricto al principio mencionado.

Empero, es necesario destacar que la existencia de medios de control de
las Constituciones locales es ampliamente loable, porque permite la consoli-
dacion de la justicia en los estados, buscando la consolidacion de la Federa-
cidn, pero, insisto, su establecimiento debe hacerse realizando las reformas
correspondientes para que se acate la supremacia de la carta magna.

Un ejemplo de solucién al problema podria ser que en el articulo 105
de la Constitucion general se instituyera ademas de la controversia cons-
titucional y de la accion de inconstitucionalidad, la procedencia del jui-
cio de revision constitucional, en contra de las resoluciones emitidas por
los tribunales locales, en las controversias y acciones de inconstituciona-
lidad; donde la materia de estudio podria restringirse, como la denomina-
cion lo indica, a la revision de la resolucion emitida desde el punto de
vista de la Constitucion general, esto es, confrontandola con los princi-
pios y reglas que rigen en el pacto federal.
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Lo anterior, porque tanto la justicia constitucional federal como la lo-
cal, deben contribuir en sus respectivos ambitos de competencia, a la ins-
tauracion de un ambiente de medios de control constitucional sano juridi-
camente, garante de los derechos fundamentales de los gobernados,
protector de la division de poderes, en el que se salvaguarde el pacto
federal y el Estado democratico de derecho.



