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CAPITULO VI

EL CONSTITUCIONALISMO
SUBNACIONAL

as constituciones locales de los estados federales han tenido baja

visibilidad para la academia y la investigacion juridica en nuestro
pais. En esta seccion nos proponemos abrir un camino en la reflexion
sobre este nivel normativo, al que identificamos como subnacional para
diferenciarlo del nivel nacional establecido en la Constitucion general
de la Republica.

En primer lugar, identificamos el vacio que existe en la doctrina ju-
ridica en relacion con el constitucionalismo subnacional. Senalamos las
lineas que podrian seguirse en la reflexion sobre este nivel normativo,
asi como algunas aportaciones que ya existen, producidas por connota-
dos especialistas de México y de otros paises. Sin embargo, apuntamos
que es necesario hacer esfuerzos de conceptualizacidon mas sofisticados
y profundos, a efecto de entender a cabalidad cuiles son los alcances y
los limites del constitucionalismo subnacional, para atender la proble-
matica del ejercicio y del control del poder en las entidades federati-
vas. En segundo lugar, nos referimos a algunos de los mecanismos de
proteccion que la Constitucion general de la Republica ha establecido
en relacion con lo que denominamos el “espacio constitucional subna-
cional” (empleando el concepto de Alan Tarr, como se explicard mas
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adelante); y finalmente nos proponemos apuntar algunas respuestas a
la pregunta acerca de cual es la funcidn tedrica de las constituciones
subnacionales.

En la organizacion de tipo federal conviven dos niveles constituciona-
les distintos, pero articulados. Por un lado, existe un nivel constitucional
general, que define el ambito dentro del cual se han de mover tanto los
organos federales como los 6rganos estatales. Por otro lado, existe un
nivel constitucional local, subordinado al primero, pero que dentro de
los limites definidos por aquél tiene libertad de accion y de expansion.

Diego Valadés ha identificado a estos dos niveles como “constitu-
cionalismo originario” y “constitucionalismo reflejo”. Al primero lo
define como “la suma de disposiciones normativas que establecen fa-
cultades y limitaciones para el Estado federal y para las entidades fede-
rativas”. Al segundo, lo considera como un orden derivado del marco
constitucional general, “que se mueve dentro de los margenes mas an-
chos o mas estrechos que el constitucionalismo originario le permite”
y que tiende a “generar modalidades también originales en lo que se
refiere a la concepcion, organizacion y funcionamiento del poder”.!
Ahora bien, como ha senalado este autor, la teoria constitucional mo-
derna ha desarrollado conceptos muy elaborados en relacion con el
primero, pero ha dejado de lado los ejercicios de conceptualizacion
relativos al segundo.?

En general, las constituciones locales de los estados federales han
tenido baja visibilidad para la academia y la investigacion juridica. Esta
afirmaciéon no solamente es valida para el caso de México, sino que
incluso puede hablarse de que se trata de una tendencia generalizada.?

No obstante, existen algunos investigadores que desde hace anos
han tratado de llenar ese vacio en la ciencia juridica. Varios de ellos han
realizado esta labor en un grupo de trabajo formado en el seno de la
Asociacion Internacional de Derecho Constitucional, que se ha pro-

Diego Valadés, “Los limites del constitucionalismo local”, en Constitucion y politica,
México, 11J-uNaM, 1987, pp. 80-81.

2 Ibidem,p. 79

Asi lo sugiere Robert Williams, “Teaching and Researching Comparative Subnational
Constitutional Law”, Penn State Law Review, vol. 115, ntim. 4, 2011, p. 1109 y ss.
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puesto trabajar la perspectiva del constitucionalismo subnacional, con
una agenda que comprende al menos tres elementos:

a. Hacer la comparacion entre constituciones subnacionales del mis-
mo estado.

b. Hacer la comparaciéon entre constituciones subnacionales de esta-
dos distintos.

c. Realizar estudios tedricos y conceptuales comparados que se de-
diquen a analizar cobmo es que se justifica tedricamente el consti-
tucionalismo subnacional en los distintos estados federales y como
es que se conceptualiza la relacidon entre constitucién nacional y
constituciones estatales.

En México, se pueden encontrar estudios que desarrollan la primera li-
nea de trabajo. Podemos mencionar, por ejemplo, los trabajos incluidos
en la compilacion realizada por Pedro Torres y Daniel Barcel6 sobre la
reforma del estado en las entidades federativas;* los trabajos de César
Astudillo sobre la justicia constitucional;® o bien, la obra coordinada
por David Cienfuegos Salgado sobre historia constitucional local.®

Por otra parte, la segunda linea de la agenda arriba referida prac-
ticamente no ha sido trabajada en México. De otros paises podemos
citar los ensayos reunidos en el libro editado por Alan Tarr, Robert
Williams y Joset Marko titulado Federalism, Subnational Constitutions
and Minority Rights’” (en particular el ensayo de Alan Tarr y Robert
Williams: “Subnational Constitutional Space: A View from the States,
Provinces, Regions, Linder, and Cantons”).

En cuanto a la tercera linea, tampoco es posible encontrar muchos
trabajos realizados en México, aunque si podemos mencionar como

Pedro Torres Estrada y Daniel Barcel6 Rojas (comps.), La reforma del Estado: experien-
cia mexicana y comparada en las entidades federativas, México, Porraa, 2008. David
Cienfuegos Salgado (coord.), Historia constitucional de lns entidades federativas, Mé-
xico, Porrtia-unam, 2007.

César Astudillo Reyes, “La justicia constitucional local en México. Presupuestos, sis-
temas y problemas”; y del mismo autor, Ensayos de justicia constitucional en cuatro
ordenamientos de México: Veracruz, Conbuiln, Tlaxcaln y Chinpas.

D. Cienfuegos Salgado, op. cit.

7 Estados Unidos, Pracger Publishers, 2004.

o
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un importante esfuerzo en esta linea la obra de Elisur Arteaga y José
Francisco Ruiz Massieu sobre el derecho constitucional local.® Sin
embargo, consideramos que es importante hacer un ejercicio de con-
ceptualizacion mucho mas sofisticado del que hasta ahora se ha inten-
tado, pues ello nos puede ayudar a entender muchos de los fenémenos
de los estados federales, asi como las distintas posibilidades de desarro-
llo que tienen las constituciones subnacionales, en temas como el de
equilibrio de poderes dentro de ellas y en otros temas mas, por ejemplo
el de los limites y alcances de los catidlogos de derechos humanos en
dicho nivel constitucional.

En este sentido, resulta interesante aproximarse a la doctrina de Es-
tados Unidos, pues en ese pais hay un grupo de profesores particular-
mente activos que han venido desde hace anos desarrollando conceptos
interesantes sobre el constitucionalismo local. En mi opinion, algunas
de sus formulaciones pueden ser ttiles para empezar a generar un mar-
co de referencia que sirva para entender nuestra propia experiencia.

Por ejemplo, el profesor Donald Lutz ha sostenido que la Consti-
tucion Federal de los Estados Unidos es una constitucion incompleta,
que depende de su operacion de las constituciones locales para que la
completen y que, por tanto, forman parte de la constituciéon nacional.’
En esta misma linea, Alan Tarr ha manejado el concepto de constitu-
cion completa/incompleta y de los grados en que la constitucion na-
cional de dicho pais puede verse como completa o incompleta.

Con base en los conceptos citados, puede afirmarse que existen esta-
dos federales en los cuales la constitucion nacional es muy “incompleta”,
como es el caso de la de Estados Unidos, lo cual abre un espacio consti-
tucional subnacional bastante amplio. Pero hay otros casos en los que la
constitucion nacional es bastante “completa”,; lo que deja un espacio rela-
tivamente estrecho para el desarrollo del constitucionalismo subnacional.

Dicho lo anterior, bien puede afirmarse que la Constitucion mexi-
cana de 1917 es mas “completa” en el sentido de que especifica una
serie de elementos estructurales y sustantivos de los gobiernos de las

Elisur Arteaga Nava y José Francisco Ruiz Massieu, Derecho constitucional estatal,
México, Porrtia, 1988.

® Donald S. Lutz, “The United States Constitution as an Incomplete Text”, Annals of
the Academy of Political and Social Science, nim. 496, marzo, 1988, pp. 23-32.
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entidades federativas que forzosamente deben estar contemplados en
las constituciones locales. Por tanto, el espacio constitucional subna-
cional no es muy extenso.

En efecto, la Constitucion general de la Reptblica prescribe en va-
rios de sus articulos (particularmente en el 116) como deben disenarse
normativamente las instituciones y los procesos politicos de las enti-
dades federativas, por lo que provee una arquitectura constitucional
bastante completa del sistema federal en el nivel subnacional.!® Adicio-
nalmente, esta circunstancia ha llevado a que entre las constituciones
locales exista gran homogeneidad.

Resulta interesante examinar cual ha sido la evolucion del articulo
116 de la Constitucion general: sus 11 reformas desde 1917 a la fecha
se pueden interpretar en el sentido de que se amplia el espacio de la
constitucion nacional a expensas del espacio constitucional subnacio-
nal. En apretada resena, recordemos que originalmente era el articulo
115 de la Constitucion de 1917 la disposicion en la que se establecian
bases muy generales sobre la organizacion interna de los poderes de las
entidades federativas. Es con la reforma publicada en el Diario Oficial
de la Federacion, el 17 de marzo de 1987 que todo lo relativo a los
municipios se transfiere al articulo 115; en tanto que todo lo relativo al
gobierno de las entidades federativas se establece en el articulo 116 con
una serie de disposiciones detalladas sobre como es que deben organi-
zarse los poderes en los estados de la Republica.

Las sucesivas reformas que ha experimentado el articulo 116 de la
Constitucion general han establecido normas sobre:

a. El fortalecimiento de los poderes judiciales locales (garantias judi-
ciales).

b. La organizacion de los procesos electorales locales (de hecho, éste
es un tema reiterado de las reformas al 116).

c. La creacion de 6rganos de fiscalizacion en los estados.

—

O Robert F. Williams y Alan Tarr, “Subnational Constitutional Space: A View from the

States, Provinces, Regions, Linder, and Cantons”, en Federalism, Subnational Consti-
tutions and Minority Rights, Estados Unidos, Pracger Publishers, 2004, p. 3.
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d. El deber de seguir las normas sobre remuneraciones de servidores
publicos locales y de incluir dentro de sus proyectos de presupues-
tos, los tabuladores desglosados de las remuneraciones que se pro-
pone perciban sus servidores publicos.

e. El deber de las legislaturas estatales de prever la forma en que los
ciudadanos puedan presentar iniciativas de ley.

t.  Eldeber de que en las constituciones locales se establezcan érganos
autbnomos para garantizar el derecho de acceso a la informaciéon
publica y de proteccion de datos personales a nivel de las entidades
tederativas.

g. El deber de que las constituciones estatales establezcan la eleccion
consecutiva de los diputados a las legislaturas de los estados, hasta
por cuatro periodos consecutivos.

Por otro lado, también es interesante ver como es que desde el
espacio constitucional nacional se han ido estableciendo mecanismos
para proteger el espacio constitucional subnacional. Algunos ejemplos
de este fenémeno vienen del constitucionalismo mexicano del siglo x1x.
En este punto nos referimos a la figura de la “desaparicion de poderes”
del articulo 76, fraccion V, de la Constitucion general; la facultad del
Senado de resolver las “cuestiones politicas” previstas en el articulo 76,
traccion VI, de la Constitucion, y la llamada “garantia federal”, previs-
ta originalmente en el articulo 122 constitucional y ahora localizada en
el parrafo 119 de la Constitucion.

Asimismo, puede observarse que el hecho de que mucho de las
constituciones locales esté determinado por la Constitucion general,
abre el camino para que la justicia constitucional general tenga que ver
en conflictos de contradiccion normativa entre el nivel general y el nivel
local que tienen detras un conflicto entre el gobernador y la oposicion
en la legislatura local. Asi ha sucedido, por ejemplo, en relacion con
los estandares que la Constitucion general establece para organizar las
clecciones locales.

En efecto, como es bien sabido, en 1996 el articulo 116. IV de la
Constitucion mexicana fue adicionado para introducir una serie de es-
tandares que las constituciones y leyes electorales de las entidades
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federativas deben seguir, de acuerdo con una extensa y detallada lista,
que fue ampliada atin mas con la reforma de 13 de noviembre de 2007.

Aparte de estos estandares, la reforma constitucional de 1996 tam-
bién abri6 la posibilidad de ejercer la acciéon de inconstitucionalidad
para impugnar constituciones y leyes electorales de las entidades
federativas que contradigan estos estandares. El uso que los partidos
politicos han hecho de este mecanismo de control de la constituciona-
lidad de normas electorales estatales ha servido para darles formas de
acuerdo con los estandares de la Constitucion general.

De esta forma, por solo citar algunos ejemplos, la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion:

a. Declar6 la inconstitucionalidad de una reforma a la constitucion
del estado de Chiapas que buscaba extender el periodo de los legis-
ladores estatales y de las autoridades municipales mas alla del perio-
do regular de gobierno, para el efecto de homologar las elecciones
estatales con las federales. La razén consistio en que dicha reforma
violaba el principio de no reeleccion, el derecho al voto universal,
libre, secreto y directo para elegir autoridades, y el derecho a la par-
ticipacion politica de los ciudadanos, todos ellos establecidos en la
Constitucion general.!!

b. Consider6 que una reforma a la Constitucion del estado de Jalis-
co, que tenia la intenciéon de remover a los miembros del Consejo
Electoral del Estado, era contraria a la Constituciéon general, cuyo
articulo 116 establece que los miembros de las autoridades estatales
encargadas de organizar las elecciones deberan gozar de autonomia
e independencia.'?

c. Decreto la inconstitucionalidad de una reforma a la constitucion del
estado de Sonora, relativa a la redistritacion para efectos de las elec-
ciones estatales. La razon fue que el criterio empleado para redisenar
los distritos electorales fue uno de naturaleza geografica, y no uno

1 Acciéon de inconstitucionalidad 47,/2006 (y acumuladas 49,2006, 50,/2006 vy
51,/20006).
12 Accibén de inconstitucionalidad 88,/2008 (y acumuladas 90,2008 y 91,/2008).
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que tomara en cuenta la proporcion de la poblacion de cada distrito,
como lo ordena el articulo 116.11 de la Constituciéon general.'?

Desde 1996, los estandares de la Constitucion general y la accion de
inconstitucionalidad han “hecho equipo” para impulsar la democra-
tizacion a nivel de las entidades federativas y para proteger el espacio
constitucional local definido desde la Constitucion general.

En suma, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y el Senado de
la Republica se han ido convirtiendo en factores relevantes en relacion
con el equilibrio de poderes en las entidades federativas.

Finalmente, otro tema que podemos mencionar en este apartado
en relacion con la reflexion relativa al constitucionalismo local es el de
su funcion tedrica. El tema es relevante, puesto que las distintas formas
de concebir esta funcion tienen consecuencias sobre los limites y alcan-
ces de dicho nivel constitucional, asi como sobre las diversas formas
de articular normativamente el constitucionalismo nacional y el local.

Puede pensarse en dos tipos de funcion tedrica. Una de ellas la pode-
mos identificar como “madisoniana”; pues se conecta directamente con
uno de los principales argumentos desarrollados por James Madison en
una de sus contribuciones a El Federalista, en su labor encaminada a jus-
tificar y legitimar el diseno constitucional de la Constitucién de los Esta-
dos Unidos de 1787. Otra funciéon puede denominarse “rousseauniana”,
pues se identifica con las ideas de Juan Jacobo Rousseau en relacion con
el “pueblo” como sujeto de una comunidad politica.

Segtn la vision madisoniana, la acumulaciéon de poder en las mis-
mas manos lleva a la tirania. Para proteger la libertad, el poder debe
ser dividido y el federalismo sirve precisamente para alcanzar este ob-
jetivo al parcelar los poderes gubernamentales entre diferentes niveles
de gobierno, dando a cada nivel poder suficiente para permitir que
uno frene y controle los posibles abusos del otro.'* Las constituciones
locales sirven para estructurar ese poder politico parcelado, dividido en
comunidades politicas distintas, dispersas, con sus propias estructuras
de autoridad que conviven con las estructuras de poder federal.

13 Accidon de inconstitucionalidad 18,/2005.
14 James Madison, El Federalista, nim. 47.
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Para la perspectiva rousseauniana, un pueblo es titular de la sobera-
nia y, por tanto, tiene pleno derecho de autogobierno. En la medida en
que hay pueblo “local” debe haber constitucion local como expresion
de identidad, comunidad politica y deseo de auto gobierno.

Por otra parte, de alguna manera reelaborando y combinando las
dos visiones mencionadas, Marshfield argument6 que existen tres jus-
tificaciones coherentes para el constitucionalismo subnacional:

1. Puede profundizar la capacidad de un sistema federal de acomodar
comunidades politicas mutltiples dentro de un régimen constitucio-
nal tnico.

2. Puede contribuir de manera Ginica a las funciones del federalismo
relativas a la proteccion de la libertad y de frenos y contrapesos.

3. Puede mejorar la calidad deliberativa de la democracia dentro de las
unidades subnacionales y del sistema federal como un todo.'

Mas alla de la interesante formulacion de Marshfield, consideramos si-
guiendo a Gardner que el tema de la eficacia de las constituciones locales
no debe ser dejado de lado ni darse por sentado ni resuelto. La funcion
tedrica de dichas constituciones solamente se ha de realizar en la prac-
tica si dichos documentos normativos estan apoyados por un verdadero
compromiso publico de gobernantes y gobernados con el constituciona-
lismo. El “pueblo” debe ser consciente de su existencia como sujeto de
comunidad politica; debe entenderse a si mismo como un grupo politico
con derecho a ejercer un grado significativo de autogobierno; el pueblo
debe poseer la autonomia suficiente para emprender el autogobierno de
una manera significativa, y tener la capacidad de tomar decisiones sobre
coémo vivir; ademas, los integrantes de esa comunidad, gobernantes y
gobernados, deben comprometerse a la autolimitacion bajo el Estado de
Derecho a través de la adopcion de una constitucion.

Una constitucién (nacional o subnacional) adoptada por un pueblo
indiferente al constitucionalismo, no es sino un pedazo de papel.'®

15 Jonathan Marshfield, “Models of Subnational Constitutionalism”, Penn State Law
Review, vol. 115, nam. 4, 2011, p. 1153 y ss.

16 James A. Gardner, “In Search of Sub-National Constitutionalism”, European
Constitutional Law Review, vol. 4, Issue 02, junio de 2008, p. 327.
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