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1. CUESTION GENERAL

En el articulo 68, parrafo segundo, de la Ley Reglamentaria de las
fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (en adelante, “Constitucion general” o “Constitucion
federal’) sefala que, cuando se promueva una accion de
inconstitucionalidad en contra de alguna ley electoral, el ministro instructor
podrd solicitar la opinion de la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién, en relacién con las cuestiones y conceptos de

invalidez que tengan relacion con esa materia en especifico.
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Con fundamento en el precepto citado y ante la solicitud realizada por el
ministro instructor Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca, en el tramite de
la accion de inconstitucionalidad 148/2020 y sus acumuladas 150/2020,
152/2020, 153/2020 y 154/2020, la Sala Superior del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion emite su opinion con la finalidad de aportar
elementos que abonen al esclarecimiento del alcance y comprension de los
conceptos o instituciones que pertenecen al &mbito particular del Derecho
electoral y, de ese modo, auxiliar en la orientacion del ejercicio del control
abstracto de constitucionalidad de los preceptos legales materia de

impugnacion?.

2. AUTORIDADES RESPONSABLES Y NORMAS OBJETO DE
IMPUGNACION

El Partido Accion Nacional (en adelante “PAN”), el Partido de la Revolucion
Democratica (en adelante, “PRD”) y el Partido politico local “Todos por
Veracruz” identifican como responsables al Congreso del estado libre y
soberano de Veracruz de Ignacio de la Llave (en adelante, “Congreso
local”), al gobernador de Veracruz, al Constituyente Permanente y a las
demas autoridades que intervinieron en la promulgacién y publicacion del

ordenamiento que se controvierte.

Los partidos politicos promoventes controvierten el Decreto 576 por el que

se publica el ARTICULO UNICO por el que “se reforman el primer y décimo

! De conformidad con la jurisprudencia de rubro ACCIONES DE INCONSTITUCIONALIDAD EN
MATERIA ELECTORAL. NO EXISTE OBLIGACION DEL PLENO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE
LA NACION PARA PRONUNCIARSE SOBRE EL CONTENIDO DE LA OPINION DE LA SALA SUPERIOR DEL
TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION, RESPECTO DE AQUELLAS. Pleno;
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XV, febrero de
2002, pag. 555, numero de registro 187878.
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tercer parrafos del articulo 4; el primer parrafo del articulo 5; el primer y
segundo parrafos del articulo 6; las fracciones 1V, V inciso c), VI y VII del
articulo 15; los parrafos cuarto, quinto, octavo y noveno del articulo 19; el
parrafo introductorio, los parrafos primero y segundo del inciso d) del
Apartado A) y los parrafos primero, tercero y séptimo del Apartado B del
articulo 66; el articulo 70; asi como el primer péarrafo del articulo 79; se
adicionan un parrafo tercero al articulo 5 recorriéndose los subsecuentes;
los parrafos tercero y séptimo al articulo 6 recorriéndose los subsecuentes;
las fracciones | Bis, | Ter y VIl al articulo 15; un parrafo quinto al articulo 19
recorriendose los subsecuentes; los incisos g), h), e i) al Apartado A) asi
como los parrafos noveno y décimo al Apartado B) recorriéndose los
subsecuentes, del articulo 66; asi como un parrafo tercero al articulo 70;
todos de la Constituciébn Politica para el Estado Libre y Soberano de
Veracruz de Ignacio de la Llave”, publicado en la Gaceta oficial de la entidad

el veintidos de junio de dos mil veinte.

En especifico, se reclama la inconstitucionalidad de los articulos 5, parrafos
primero y tercero, 19, incisos a) y b), 15, fraccion 1V, inciso c), 66, apartado
A, incisos h) e i) y apartado B, de la Constitucion Politica para el Estado
Libre y Soberano de Veracruz de lIgnacio de la Llave (en adelante

“Constitucion local”).
3. SINTESIS DE TEMAS Y DE CONCEPTOS DE INVALIDEZ

Del analisis de los escritos de demanda, esta Sala Superior identifica los
temas y argumentos que se sintetizan a continuacion con la precision de
gue algunas de las cuestiones planteadas por los promoventes son

coincidentes y, por tanto, se analizaran de forma conjunta:

No. Temal/Conceptos de invalidez Articulos controvertidos

Supuestas irregularidades del proceso

N El decreto en su totalidad
legislativo

Tema 1
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La desaparicion de los Consejos
Tema 2 Municipales del Organismo Publico Local | Articulo 66, apartado A, incisos h) e i)
Electoral de Veracruz

Modificacion de las reglas de financiamiento
Tema 3 | publico de partidos politicos nacionales con Articulo 19 inciso a)
registro local

Violaciones en la férmula de distribucion del

Tema 4 financiamiento publico para actividades Articulo 19 inciso b)
especificas

Tema5 Omision legislativa sobre la revocacién de Articulo 15, fraccién IV, inciso c)
mandato

Tema 6 Falta de consylte} a las comunidades Articulo 5, parrafos primero y tercero
indigenas

Violacién al principio de imparcialidad al
Tema 7 otorgarle al Tribunal local la facultad de Articulo 66, apartado B

instruir y resolver los procedimientos
administrativos sancionadores

4. OPINION SOBRE LOS PLANTEAMIENTOS DE
INCONSTITUCIONALIDAD EN MATERIA ELECTORAL

Esta Sala Superior procede a formular su opiniéon en relacion con los
planteamientos sobre la inconstitucionalidad de diversos preceptos de la
Constitucion local, en el orden y teméticas sefialadas. Se desarrolla un
estudio directo de los conceptos de invalidez, sin considerar aspectos
procesales cuya valoracién corresponde al pleno de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion (en adelante “SCJN”).
4.1. Supuestas irregularidades en el procedimiento legislativo

Se considera que los planteamientos del PAN sobre los supuestos vicios
que se actualizaron en el marco del procedimiento legislativo del que derivo
el Decreto 576 son cuestiones ajenas a la materia electoral y, por ende, no

se justifica una opinién especializada por parte de esta Sala Superior.
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El PAN alega, de entre otras cuestiones, que no se dieron a conocer
documentos que: se llevaron a cabo en comisiones, su procedimiento fue
viciado, no existié una publicacién en los medios pertinentes, no se listd, ni
se hizo de conocimiento de los legisladores con la anticipacién necesaria a
su discusion, se dispensé de la lectura del dictamen, de entre otros hechos
que, a juicio del partido accionante ocasionaron la vulneracion de los
contenidos de los articulos 35, 38 y 49 de la Ley Organica del Poder
Legislativo en la citada entidad federativa, asi como el articulo 109 del

Reglamento para el Gobierno Interior del Poder Legislativo de ese estado.

Al respecto, esta Sala Superior no formula opinion, al ser también un criterio
reiterado, segun puede apreciarse, por ejemplo, en las ultimas opiniones
emitidas identificadas con el numero del clave, SUP-OP-5/2019,
SUP-OP-1/2020, SUP-OP-3/2020, SUP-OP-10/2020, de entre otras.

4.2. La desaparicion de los Consejos municipales del Organismo

Publico Local Electoral de Veracruz

Tanto el PAN como el PRD alegan que la desaparicion de los Consejos
municipales del Organismo Publico Electoral de Veracruz es contraria a los

principios que rigen la funcién electoral.

a) Normativa controvertida

Articulo 66, Apartado A, incisos h) e i). - La funcién electoral en el Estado se regira
por las disposiciones siguientes: APARTADO A. El Organismo Publico Local
Electoral del Estado de Veracruz es un érgano publico auténomo dotado de
personalidad juridica y patrimonio propio, en cuya integracidon participan los
partidos politicos y la ciudadania, en los términos que ordene la ley y sera autoridad
en la materia, independiente en sus decisiones y funcionamiento, y profesional en
su desempenio; contara en su estructura con los érganos de direccién, ejecutivos
y técnicos; tendra a su cargo la organizacién, desarrollo y vigilancia de las
elecciones de gubernatura, diputaciones y edilicias, asi como de la verificacion de
requisitos para accionar los mecanismos de democracia directa y participacion
ciudadana contenidos en esta Constitucion, conforme a las bases siguientes: ...

h) Contara con Consejos Distritales, que se instalaran durante los procesos
electorales, en cada uno de los distritos uninominales locales y tendran como
atribucién realizar los computos distritales de las elecciones de gubernatura,
diputaciones y ayuntamientos, ademas de los mecanismos de democracia directa,

6



TRIBUNAL ELECTORAL

del Poder Judicial de la Federacién

SUP-OP-17/2020

participacion ciudadana, paridad de género y educacion civica en el ambito
territorial de su competencia; seran conformados por personas mayores de 18 afios
y que deseen participar como funcionariado electoral, en los términos que disponga
la Ley en la materia.

i) Durante los procesos electorales locales de ayuntamientos, el Organismo Publico
Local electoral del Estado de Veracruz debera instalar Consejos Municipales
Especiales, en los municipios donde concurran las actividades de dos o mas
distritos uninominales locales; tendran como atribucion realizar los cémputos de la
eleccién de ayuntamiento; seran conformados por personas mayores de 18 afios
y que deseen participar como funcionarios electorales en los términos que

disponga la Ley en la materia.

b) Argumentos sobre lainconstitucionalidad de la normativa

Conceptos de Invalidez del PAN

El PAN considera que el contendido de las fracciones h) e i), del articulo 66
de la Constitucion general, vulnera los principios en materia electoral, asi
como los principios de progresividad y de certeza juridica dado que, de
forma indebida, desaparecen los consejos municipales y crean un nuevo

consejo denominado “Consejos Municipales Especiales”.

En opinion del PAN, los consejos municipales, en conjunto con otros
organos, han contribuido con la ciudadanizacion democratica y en ese
sentido, considera que es incongruente e inoperante que el Congreso cree
“Consejos Municipales Especiales” porque no le corresponde decidir sobre
ello, ya que es competencia del organismo publico local electoral del Estado

en el ejercicio de su autonomia e independencia.

Asimismo, el PAN considera que dicha modificacion tendra como
consecuencia la inoperatividad del 6rgano electoral y generara falta de
certeza para el conocimiento de los resultados preliminares en tiempo y
forma, debido a que los traslados de la paqueteria se haran de una manera

mas compleja.
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Finalmente, manifiesta que la justificacion de la reforma sustentada en
motivos de “austeridad” no soluciona dicha problematica, porque con las
modificaciones realizadas seguira siendo necesaria la erogacion de gastos

debido a la compleja operacion que implica desparecer a dichos consejos.

Conceptos de Invalidez del PRD

El partido inconforme sostiene que, de acuerdo a la reforma constitucional
del afio dos mil catorce, los érganos encargados de la organizacion de las
elecciones a nivel local no deben subordinarse de manera organica ni
jerdrquicamente a ningun otro érgano publico o de poder publico, a fin de
que sus decisiones se aparten de eventuales influencias de érganos

externos y, en consecuencia, puedan brindar certeza a la ciudadania.

Asimismo, sefiala que estos Organos locales electorales cuentan con
autonomia e independencia funcional y financiera y, por ende, su calidad
constitucional implica un grado extremo de descentralizacion de la

administracion publica, a fin de evitar alguna injerencia gubernamental.

En ese sentido, el actor menciona que la desaparicién de los doscientos
doce consejos municipales electorales del Organismo Publico Local
Electoral constituye una intromisibn a su autonomia, calidad que, por

mandato constitucional, se le debe garantizar a dicho organismo.

En opinién del actor, la desaparicibn de estos organismos trastoca los
principios fundamentales de la funcion electoral, porque éstos son los
encargados de realizar, de entre otras funciones, el computo de la eleccion
de ediles de un ayuntamiento, la declaracion de validez y la entrega de las
constancias de mayoria correspondientes, lo cual generara en su opinion,
un encono social porque son los propios ciudadanos de cada municipio los
encargados de vigilar que se les respete su decision de elegir a sus

representantes.
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Asimismo, sefiala que realizar el traslado de la paqueteria electoral de una
casilla hacia una sede distrital, generara falta de certeza que puede
ocasionar que los propios ciudadanos reclamen un fraude electoral y
realicen posibles tomas de consejos distritales, asi como la quema de
paqueteria electoral, lo cual no solo podria afectar a un ayuntamiento en
particular, sino también las elecciones de diputados locales y demas

municipios concentrados en una misma sede distrital.

Agrega que la reforma a su vez provocara una afectacion al desempefio de
la funcion electoral, porque los consejos distritales se encontraran
rebasados formal y materialmente para hacerse cargo de dos o mas

elecciones.

Por estas razones alega que carece de todo sustento juridico la afirmacion
que se hace, en la exposicion de motivos, de la reforma relativa a que la
desaparicion de los consejos municipales se debe a una austeridad basada
en el buen manejo de los recursos econdmicos para destinarlos a rubros

como salud, seguridad, educacién y al campo.

Lo anterior, porque ni la iniciativa presentada por MORENA ni el dictamen
emitido por la Comisién de Justicia y Puntos Constitucionales sustentan con
estimaciones de impacto presupuestario sobre costos y beneficios, la
desaparicion de doscientos doce consejos municipales que se reclama, lo

cual seflala es inconcebible.
c) Opinién de la Sala Superior

Esta Sala Superior opina que el decreto combatido no resulta contrario a

la Constitucion general.
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Los Congresos Estatales tienen libertad configurativa para regular ciertas
materias, lo cual encuentra su limite por los mandatos constitucionales y los

derechos humanos.

Asi, en opinién de esta Sala Superior, la determinacion legislativa de
eliminar los consejos municipales electorales y que sus funciones pasen a
los consejos distritales, se encuentra dentro de la libertad configurativa del
Congreso de Veracruz, porgue gue no existe un mandato constitucional o
disposicion general que establezca la forma exacta en que los organismos

publicos locales habran de desarrollar sus atribuciones?.

El marco constitucional y legal en la materia se limita a establecer la
naturaleza de los 6rganos administrativos electorales, los principios que
rigen su funcién y, respecto a su integracion, Unicamente precisan que
deben contar con un 6rgano de direccién superior integrado por una
consejeria que presida al 6rgano y seis consejerias electorales, asi como

una Secretaria Ejecutiva y la representacion de los partidos politicos.

Asi, las entidades federativas cuentan con libertad de configuracion
legislativa para decidir la forma en que cada Instituto Electoral local debe
estar organizado administrativamente para el desempefio de sus

funcioness.

En consecuencia, la desaparicion de los 6rganos electorales municipales y
la asignacion de las facultades que les correspondian a los Organos
distritales no contraviene los principios de objetividad, imparcialidad,
independencia, legalidad y maxima publicidad, pues ello se circunscribe al

margen de libertad de configuracion legislativa con que cuenta el Congreso

2 Esta Sala Superior opiné en los mismos términos al resolver la opinion identificada con la
clave SUP-OP-09/2020.
3 Ello es acorde al criterio sostenido por la la SCJN al resolver la accion de
inconstitucionalidad 40/2017 y sus acumuladas 42/2017, 43/2017, 45/2017 y 47/2017.
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del Estado de Veracruz para definir la forma en que el Organismo Publico
Local Electoral de esa entidad federativa habra de organizarse

administrativamente para desempefiar sus funciones.
Vulneracién al principio de progresividad

El PAN argumenta que la reforma que se cuestiona vulnera el principio de

progresividad.

En opinion de esta Sala Superior el Decreto impugnado que eliminé a los
organos electorales municipales y transfiere sus facultades legales a los
organos electorales distritales, no vulnera el principio de progresividad, ya
gue éste es un principio de interpretacion de los derechos humanos que no
es trasladable a la verificacién del funcionamiento de un organismo publico

local.

En efecto, es de considerar que la regulacién por una entidad federativa,
acorde a su libertad de configuracién legislativa, respecto de la forma en
que el correspondiente organismo publico electoral local debe estar
organizado administrativamente para el desempefio de sus funciones, no
crea o genera derechos adquiridos a la ciudadania o a los partidos politicos,
mucho menos concreta algun derecho humano vy, por lo tanto, no podria
contravenirse el principio de progresividad en su vertiente de no

regresividad contenido en el articulo 1. ° constitucional.

11
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Asi, tanto el articulo 1. ° constitucional, como los criterios de la SCIN y los
de esta Sala Superior, enmarcan el principio de progresividad en la esfera

de la interpretacion de los derechos humanos®.

Al respecto, es dable destacar que la SCJIN ha determinado que el principio
de progresividad impone a todas las autoridades del Estado mexicano que,
en el &mbito de su competencia, interpreten los derechos humanos en el
sentido que permita incrementar gradualmente su promocién, respeto,
proteccion y garantia y, a su vez, les impide que las interpretaciones que
realicen disminuyan su nivel de proteccion, al llevar implicita la prohibicion

de regresividad®.

En el mismo sentido, la tesis de jurisprudencia 28/2015% de esta Sala
Superior destaca que la progresividad es uno de los principios rectores de

los derechos humanos, incluidos los politico-electorales.

Conforme con ello, esta Sala Superior ha considerado’ que la afectacion
indebida a un derecho humano, a partir de una reforma legal, se presenta
cuando se restringe, limita o se hace nugatorio un derecho de esa indole,
sin que exista una justificacion razonable y estrictamente proporcional a las
condiciones de la situacion que se pretende regular, de tal manera que el
analisis de constitucionalidad de la norma debe realizarse a partir de la
ponderacién conjunta de la afectacion, con los bienes juridicos, derechos o
principios que se pretenden tutelar y con los resultados que eventualmente

generara la medida.

4 Véase SUP-OP-09/2020.
5 Tesis de jurisprudencia 22./J. 41/2017 (10a.), de la Segunda Sala de la SCJIN, de rubro
PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS HUMANOS. CRITERIOS PARA DETERMINAR SI LA LIMITACION AL
EJERCICIO DE UN DERECHO HUMANO DERIVA EN LA VIOLACION DE AQUEL PRINCIPIO.
6 De rubro PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD. VERTIENTES EN LOS DERECHOS POLITICO-
ELECTORALES.
7 Véase al respecto Opiniones SUP-OP-5/2017 y SUP-OP-30/2017.

12
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Sin embargo, en casos como en el que se emite esta opinion, no resulta
factible llevar a cabo un estudio sobre la presunta afectacion a los derechos
humanos de la ciudadania en materia politico-electoral, puesto que, para
esta Sala Superior, con la modificaciéon estructural del Organismo Publico
Local Electoral de Veracruz, consistente en la eliminacion de los 6rganos
electorales municipales y la transferencia de las que eran sus facultades
legales a los 6rganos electorales distritales, no se priva a la ciudadania de
ejercer alguno de tales derechos.

Aunado a que, en opinién de este Organo jurisdiccional, a partir de un
analisis en abstracto, se advierte que las atribuciones que les correspondia
realizar a los 6rganos municipales seran ahora realizadas por los 6rganos
distritales electorales del referido Organismo local, lo que constituye solo
una modificacion decidida por el Congreso del Estado a fin de distribuir las

labores del organismo para el cumplimiento de sus atribuciones.

Sin embargo, esta Sala Superior considera que lo hasta aqui expuesto, no
implica un pronunciamiento respecto de las situaciones que en concreto
pudieran llegar a plantearse respecto de posibles afectaciones a los
principios rectores en la materia electoral, los cuales deberan analizarse
caso a caso a través de un control de constitucionalidad en concreto que

realice la autoridad competente para ello.

4.3. Modificacién de las reglas de financiamiento publico de partidos

politicos nacionales con registro local

Tanto el PAN como el PRD controvierten las porciones normativas del
articulo 19 de la Constitucion local que prevé las reglas para el célculo del

financiamiento publico de los partidos politicos nacionales en el ambito

13
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local,

particularmente, las correspondientes al sostenimiento para

actividades ordinarias.

a)

Normativa controvertida

Articulo 19.-. ...

Los partidos politicos contaran, de manera equitativa, con elementos para llevar a
cabo sus actividades en la forma y términos que se sefialen en la Constitucién local
y la ley en la materia. También tendran derecho de acceder a los tiempos en radio
y television, conforme a lo previsto en la Constitucion federal y en la Ley General
que los regula. Las candidaturas independientes registradas conforme a la ley
tendran derecho a prerrogativas para las campanas electorales, de acuerdo con
las previsiones constitucionales y legales aplicables.

Los partidos politicos nacionales y locales, para efectos de las elecciones locales,
tendran derecho al financiamiento publico de sus actividades, estructura, sueldos
y salarios, que se compondra y otorgara conforme a lo siguiente y a lo que disponga
la ley:

a) El financiamiento publico para el sostenimiento de actividades ordinarias
permanentes se fijara anualmente, para los partidos politicos locales en los
términos establecidos por la Ley General de Partidos Politicos. Para los
partidos politicos nacionales se calculara multiplicando el namero total de
personas inscritas en el padrén electoral del Estado, con corte de julio de
cada afio, por el treinta y dos punto cinco por ciento del valor diario de la
Unidad de Medida y Actualizacién. El treinta por ciento del monto que resulte se
distribuira de forma igualitaria y el setenta por ciento restante se distribuira de
acuerdo con el porcentaje de votos que hubieren obtenido en la eleccion de
Diputados inmediata anterior;

En negritas se destaca la porcién normativa materia de impugnacion.

b)

Argumentos sobre lainconstitucionalidad de la normativa

Los partidos promoventes sostienen que se impone una restriccion al

correcto funcionamiento de los partidos politicos nacionales y se vulnera el

principio de equidad porque se realiza una reduccion al financiamiento

publico de forma contraria a las bases previstas en los articulos 41y 116 de

la Constitucion general.

Los promoventes destacan que, con base en la reforma impugnada, a los

partidos locales se les debe calcular el financiamiento con la férmula
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prevista en la Ley General de Partidos Politicos, la cual consiste en
multiplicar el numero total de ciudadanos inscritos en el padron electoral
local, a la fecha de corte de julio de cada afio, por el 65 % de la unidad de
medida y actualizacion (en adelante, “UMA”). En cambio, en el caso de los
partidos politicos nacionales, se debe aplicar la misma férmula, pero el
namero de ciudadanos inscritos en el padron, con corte a julio de cada afio,

se debe multiplicar por el 32.5 % de la UMA.

En ese sentido, los promoventes establecen que la reforma prevé una clara
diferenciacion respecto del financiamiento asignado a partidos nacionales
sobre los estatales sin razén alguna y apartdndose de las bases
constitucionales y legales al establecer una diferenciacion tendente a

beneficiar a los partidos estatales.

Particularmente, el PRD sefiala que en la accién de inconstitucionalidad
5/2015, se establecié que, si bien existe libre configuracién legislativa para
el calculo del financiamiento publico de los partidos, las modificaciones que
se le implementen a éste, deben calcularse sin apartarse de las bases que
establece la propia constitucion, es decir, la que resulte de multiplicar el
namero total de ciudadanos inscritos en el padrén local por el 65 % de la

UMA, en la cual se encuentre la entidad federativa de que se trate.

Por su parte, el PAN afirma que no cuestiona la facultad de libre
configuracion legislativa, sino su aplicacion relacionada con el principio de
equidad y el debilitamiento de los partidos de oposicion, puesto que no
existe argumento para justificar plenamente la equidad en la modificacién al
articulo 19 de la Constitucion local, lo cual trasciende a otras prerrogativas
como es el financiamiento publico para la obtencion del voto y el

correspondiente para actividades especificas.
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Por ultimo, los promoventes sefialan que la norma reformada no esta
adecuadamente motivada, porque el legislador no esta exento de cumplir
con el articulo 116, fraccion 1V, inciso g), constitucional que sefiala que el
financiamiento de los partidos politicos debe ser equitativo y, por tanto, la

reforma no encuentra una motivacion en la equidad.

En ese sentido, consideran que la reduccion al financiamiento es arbitraria
puesto que, en ninguna parte de la exposicion de motivos, ni en las
consideraciones del dictamen aprobado, se logra observar cémo se llegé a
la conclusion el descontar el cincuenta por ciento de las prerrogativas de los
partidos politicos nacionales con registro local o cuales fueron las

estimaciones del costo-beneficio de la reduccion.

A juicio de los accionantes, las reglas de financiamiento han demostrado su
eficacia en términos democraticos al permitir la alternancia politica en el
acceso al poder publico. De ahi que la reforma tampoco esté
suficientemente fundada y motivada y tenga como resultado una merma en

el sistema democratico y la competencia entre partidos.

Finalmente, como consecuencia del establecimiento de dos bolsas
econdmicas, el PAN estima que se incrementaria el gasto electoral en un

100 %, lo que es contrario a lo sostenido en la propia reforma.
c) Opinién de la Sala Superior

Esta Sala Superior considera que es innecesaria una opinion
especializada de esta Sala Superior, porque ya existe jurisprudencia

respecto al tema planteado@.

8 Esta Sala Superior opin6 en los mismos términos al resolver la opinién identificada como
SUP-OP-10/2019 y SUP-OP-11/2019.
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El pleno de la SCJN ya se ha pronunciado respecto a la existencia de la
libertad configurativa para que los congresos estatales emitan reglas
sobre el financiamiento publico de los partidos politicos nacionales

gue conservan su acreditacion local.

En las acciones de inconstitucionalidad 38/2017 y sus acumuladas,
correspondientes al estado de Jalisco, asi como en las acciones de
inconstitucionalidad 100/2018 y sus acumuladas relacionadas con el estado
de Tabasco, la SCJIN resolvio que las entidades federativas gozan de
libertad de configuracién en el establecimiento del financiamiento publico de
los partidos politicos nacionales que conserven su registro en las entidades
federativas, en términos de lo dispuesto en el articulo 52 de la propia Ley

General de Partidos Politicos.

Asi, la SCIN ha sostenido que, tratandose del financiamiento publico
para los partidos locales, la Ley General de Partidos Politicos da pautas
precisas para su otorgamiento y distribucién, pero en el caso del
financiamiento publico estatal para los partidos politicos nacionales,
Unicamente existe la obligacion de otorgarlo, dejando en libertad de
configuracion a las entidades federativas para establecer las reglas para su

otorgamiento.

En otras palabras, la SCJIN establecio que, en el caso de financiamiento
local para partidos politicos nacionales, el articulo 51 de la Ley General de
Partidos Politicos no podia ser parametro para definir el monto respectivo,

dado que en ese aspecto existe libertad configurativa de los estados.
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Por tanto, como existe jurisprudencia sobre el tema planteado, es
innecesaria una opiniéon especializada por parte de esta Sala Superior®.

Finalmente, respecto a que la reforma de la disposicion analizada carece
de una adecuada motivacién, esta Sala Superior considera que dicho
concepto de invalidez no requiere de una opinién especializada, porque

en modo alguno se trata de un tema exclusivo del Derecho Electoral.

4.4. Violaciones en la férmula de distribuciéon del financiamiento

publico para actividades especificas

El PAN cuestiona la constitucionalidad de la porcién normativa del articulo
19 de la Constitucién local que establece las reglas para la distribucion del

financiamiento publico para actividades especificas de los partidos politicos.
a) Normativa controvertida

Articulo 19.-. ...

b) El financiamiento publico por actividades especificas, equivaldra al tres por
ciento del monto total del financiamiento publico para actividades ordinarias de ese
mismo afio. El monto total serd distribuido en forma igualitaria entre los
partidos politicos;

En negritas se destaca la porcién normativa materia de impugnacion.

° En las acciones de inconstitucionalidad 126/2019 y su acumulada 129/2019,
correspondientes al estado de Tabasco, los accionantes alegaron que el financiamiento
publico ordinario de los partidos politicos nacionales se debia calcular tomando en
cuenta el nimero de personas inscritas en el padrén electoral por el 65 % del salario
minimo general vigente en el Distrito Federal y no considerando el porcentaje del 32.5 de
la unidad de medida y actualizacion previsto en lareformalocal. En la opinion respectiva,
esta Sala Superior estim6é innecesaria la emision de una opinion especializada
respecto a la constitucionalidad de la porcion normativa, debido a que existian
pronunciamientos previos de la SCJIN. Véase, SUP-OP-10/2019 y SUP-OP-11/2019, péags.
11y 14.
18



TRIBUNAL ELECTORAL

del Poder Judicial de la Federacién

SUP-OP-17/2020

b) Argumentos sobre lainconstitucionalidad de la normativa

El PAN sostiene que el decreto impugnado es violatorio del principio de
equidad previsto en los articulos 41, fraccién Il, inciso c¢) y 116, fraccion IV,
inciso g) de la Constitucion general, asi como del principio de supremacia
constitucional consagrado en el articulo 133 por la violacién directa al
articulo 51, numeral 2 de la Ley General de Partidos Politicos. Lo anterior,
ya que el legislador local consider6 una formula de distribucion distinta del
financiamiento publico para actividades especificas a fin de favorecer a los

partidos politicos locales a costa de los nacionales.

El PAN alega que el legislador veracruzano eliminé el porcentaje que se
distribuiria de forma proporcional entre los partidos politicos de acuerdo con
el numero de votos obtenidos en la eleccion inmediata anterior, tal como lo
prevé el articulo 41, fraccién Il, inciso c) de la Constitucién General. Maxime
si el articulo 52, numeral 2 de la Ley General de Partidos Politicos establece
gue los partidos locales de nuevo registro tendran derecho a financiamiento
publico para actividades especificas Unicamente en la parte que se
distribuya de forma igualitaria.

c) Opinién de la Sala Superior

Esta Sala Superior considera que la disposicibn normativa es
constitucional porque el legislador de Veracruz, a pesar de que modifico
la forma de distribucién del financiamiento publico que les corresponde a
los partidos politicos para actividades especificas, fue para que en su
totalidad fuera distribuido igualitariamente, en otras palabras, amplié la base

minima de distribucion igualitaria prevista en la Constitucién general.
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El articulo 41, fraccion Il, parrafo segundo, incisos a), b) y c) de la
Constitucion general, en lo que interesa, establece las bases a partir de las
cuales se deben calcular los montos de financiamiento publico que reciban
los partidos politicos nacionales, para el sostenimiento de sus actividades

que realizan, asi como su distribucion.

Por su parte, el articulo 116, fraccion IV, inciso g) constitucional dispone que
de conformidad con las bases establecidas en la propia Constitucion
general y en las leyes generales en la materia, la legislacion estatal electoral
debe garantizar que los partidos politicos reciban, de manera equitativa,
financiamiento publico para sus actividades ordinarias permanentes, asi

como las tendentes a la obtencion del voto durante los procesos electorales.

En esa ldgica, por el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion,
el veintitrés de mayo de dos mil catorce, se expidié la Ley General de
Partidos Politicos, la cual tuvo su fundamento en el articulo 73, fraccion
XXIX-U, de la Constituciéon general que otorgd competencia al Congreso de
la Union para expedir las leyes generales que distribuyan competencias
entre la Federacion y las entidades federativas en materias de partidos
politicos; organismos electorales, y procesos electorales, conforme a las

bases previstas en la propia Constitucion.

En ese sentido, la Ley General de Partidos Politicos en su articulo 50 prevé
que los partidos politicos nacionales y locales tienen derecho a recibir, para
desarrollar sus actividades, financiamiento publico que se distribuira de
manera equitativa, conforme a lo establecido en el articulo 41, base Il de la
Constitucion, asi como conforme a lo dispuesto en las constituciones

locales.

Por su parte, el articulo 51 de la aludida Ley General prevé que los partidos
politicos (nacionales y locales) tendran derecho al financiamiento publico de
sus actividades, estructura, sueldos y salarios, precisando en el inciso a) del
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punto 1, que para el sostenimiento de actividades ordinarias permanentes
el Consejo General, en el caso de los partidos politicos nacionales, o el
Organismo Publico Local, tratdndose de partidos politicos locales, calculard
el monto del financiamiento y determinara su distribucién conforme al
inciso a), de la base Il, del articulo 41 de la Constitucion, esto es, el 30 %
entre los partidos politicos en forma igualitaria y el 70 % restante de
acuerdo con el porcentaje de votos que hubieran obtenido en la
eleccion de diputados inmediata anterior.

En el punto 2 del citado articulo, sefiala que los partidos politicos
(nacionales y locales) que hubieran obtenido su registro con fecha posterior
a la ultima eleccion, o aquellos que habiendo conservado su registro legal
no cuenten con representacion en alguna de las Camaras del Congreso de
la Unién o en el Congreso local, por lo que hace a los partidos locales,
tendran derecho a que se les otorgue financiamiento publico, debiéndose
otorgar a cada partido politico, el dos por ciento del monto que por
financiamiento total les corresponda a los partidos politicos para el
sostenimiento de sus actividades ordinarias permanentes, precisandose
que las cantidades seran entregadas en la parte proporcional que
corresponda a la anualidad, a partir de la fecha en que surta efectos el
registro y tomando en cuenta el calendario presupuestal aprobado para el
afo. Asimismo, en el afio de la eleccion tendran derecho al financiamiento
para gastos de campafa que corresponda con base en lo precisado
anteriormente y que participaran del financiamiento publico para actividades

especificas Unicamente en la parte que se distribuya en forma igualitaria.

Ante dicho contexto normativo, en la accidon de inconstitucionalidad 64/2015
y acumuladas, relacionada con la legislacion del estado de Sinaloa, la SCIN

seflalé que la competencia de las entidades federativas para regular el
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financiamiento y su distribucion esta directamente establecida en el articulo

116, fraccion 1V, inciso g), de la Constitucion general.

En tal sentido, la SCIN consideré que el indicado precepto faculta al
legislador local para regular el financiamiento de los partidos politicos,
siempre que se ajuste a las bases establecidas en la Constitucién general

y en la Ley General de Partidos Politicos.

Particularmente, el pleno del alto tribunal estimé que la disposicién local
analizada era inconstitucional porque dejé de garantizar la distribucion
equitativa establecida en la Constitucidon general al disponer que el
financiamiento para actividades ordinarias y para camparias electorales se
debia repartir en un 20 % de forma igualitaria y el 80 % por ciento restante
a partir de la votacién obtenida por cada partido politico en la Gltima eleccién
de diputaciones por el principio de representacion proporcional, lo que
representd un 10 % de disminucion del porcentaje establecido en un

30 %, distribuible —de forma igualitaria— entre los partidos politicos.

En aquella sentencia, la SCJIN estim6é que la disminucion dejaba en
desventaja a los partidos politicos que no cuentan con gran namero
de simpatizantes y, en ese sentido, que el financiamiento publico no se
ajusté a las bases constitucionales previstas porgue no se garantizo el
minimo de distribucidén igualitaria establecido en los articulos 41, fracciéon

I, inciso a) correspondiente con el 30 % del total del financiamiento publico.

Esta Sala Superior estima que la disposicion normativa es constitucional
porque el legislador local cuenta con libertad configurativa para establecer
la forma de distribucion del financiamiento publico para actividades
especificas, observando las bases constitucionales del financiamiento

minimo igualitario.
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A pesar de que el legislador local modificd la forma de distribucién del
financiamiento publico que les corresponde a los partidos politicos para
actividades especificas, fue para que en su totalidad se distribuyera

igualitariamente.

Finalmente, esta Sala Superior advierte que el financiamiento publico cuya
distribucién de cuestiona es el destinado a la realizacion de actividades de
caracter especifico el cual, en términos de los articulos 41, base I, inciso c)
de la Constitucién general y del articulo 51, numeral 1, inciso c), fracciones
Iy Il de la Ley General de Partidos Politicos, Unicamente puede destinarse
a la educacion, capacitacion, investigacion socioeconémica y politica, asi
como a las tareas editoriales de los partidos politicos.

En ese sentido, el legislador federal consideré6 que este tipo de
financiamiento debia ser aplicado a un destino especifico sin que pueda ser
desviado de su fin. Ello significa que el financiamiento para actividades
especificas no puede ser utilizado para actividades propias de otro tipo de
financiamiento como seria, por ejemplo, la promocién del voto, actividad que
debe realizarse con recursos de financiamiento de campafia o de obtencion

del voto.

Esta Sala Superior estima que, la distribucion del financiamiento para
actividades especificas de forma igualitaria, tal como lo dispuso la
Constitucion local, no compromete la relacion directa que existe entre las
actividades que desarrollan los partidos politicos en cumplimiento de sus

fines y las prerrogativas a las que tienen derecho.
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4.5. Omision legislativa sobre la revocacién de mandato

Los tres partidos accionantes argumentan que el legislador local ha
incurrido en una omision legislativa porque no previo y reguld la revocacion
de mandato del Poder Ejecutivo de la entidad federativa, por el contrario,
determind que no podia ser materia de consulta popular la materia electoral,
asi como la permanencia y continuidad en el cargo de los servidores

publicos de eleccion popular.

a) Normativa controvertida

En ese sentido la reforma en cuestion es la siguiente:

Articulo 15. ...:

IV. Las autoridades del Estado establecerdn procedimientos y formas de
gobierno abierto que garanticen la participacion social efectiva, amplia,
directa, equitativa, paritaria, democratica y accesible en el proceso de
planeacién, elaboracién, aprobacién, gestion, evaluacién y control de planes,
programas, politicas y presupuestos publicos en los términos que establezca
la Ley;

¢) No podran ser objeto de consulta popular la restriccién de los derechos
humanos reconocidos por la Constitucibn Federal, los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte y la Constitucion del
Estado; la desincorporacion del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave de
la Federacion; la permanencia o continuidad en el cargo de los servidores
publicos de eleccién popular; la materia electoral; el sistema financiero; los
ingresos, gastos y Presupuesto de Egresos del Estado; y, la seguridad
estatal. El Pleno del Tribunal Superior de Justicia, a partir de un proyecto de
la Sala Constitucional, resolvera previamente a la convocatoria que realice el
Congreso sobre la constitucionalidad de la materia de la consulta, en términos
de la ley;

b) Argumentos sobre la inconstitucionalidad de la omision

legislativa

Los partidos impugnantes argumentan que el Congreso de Veracruz ha sido
omiso en modificar la Constitucion local para incorporar la figura de
revocacion de mandato trasgrediendo con ello el articulo 34 fraccion 1X, de
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la Constitucion general que lo contempla, asi como la obligacion de ajustar
su contenido previsto en el articulo 84 de la Constitucion local y numeral 12

de la ley reglamentaria de dicha norma.

Asimismo, expresan que, si los cargos de eleccién popular no pueden ser
sometidos a consulta popular, entonces la reforma electoral que se combate
resulta incompleta y parcial y, a su vez, violatoria de las garantias y
derechos que la propia Constitucion general otorga a los ciudadanos en esa

materia.

Sefialan que aun cuando el veinte de diciembre del presente afio se public
en el Diario Oficial de la Federacion la reforma a la Constitucién general que
incorpora esta figura y se ordend a las entidades federativas armonizar sus
constituciones dentro de los dieciocho meses siguientes, la obligacién no
ha sido cumplida lo que priva a los ciudadanos de esta herramienta

democrética.

c) Opinién de esta Sala Superior

Esta Sala Superior considera que aun cuando puede omitir opiniones
relacionadas con el precepto impugnado, en el caso no amerita una opinion
especializada en materia electoral respecto de la omision legislativa sobre
la incorporacion de la figura de la revocacion de mandato del Ejecutivo local,
ello porque el problema juridico planteado sélo esta relacionado con el plazo

para la adecuacion de las constituciones locales en esa materia.

Es necesario hacer mencidn_gue esta Sala Superior ya ha emitido opiniones

relacionadas con omisiones legislativas que impacten en la materia
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electoral, por ejemplo, en las opiniones SUP-OP-8/2017'°, SUP-OP-
23/201711, SUP-OP-31/2017 y acumulada 2, SUP-OP-3/2020,*2 SUP-OP-
4/2020 4, de entre otras.

De igual forma es necesario precisar que esta Sala Superior considera que,
en el caso, no se trata de una omisidn legislativa absoluta que haga

imposible emitir una opinién en este caso'®.

En estas acciones de inconstitucionalidad se impugna que el constituyente
de Veracruz haya reformado su norma fundamental local precisamente

para regular la consulta popular y excluir expresamente de esa figura de

10 “] a Sala Superior estima respecto del concepto de invalidez en que se alega la omision
legislativa atribuida al Congreso de Jalisco, al no haber derogado la norma en la que
considera existe la clausula de gobernabilidad, que asiste razdn al accionante”.
11 “En opinion de esta Sala Superior las normas cuestionadas no son contrarias a la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, toda vez que de la revision de las
disposiciones constitucionales que regulan el derecho politico electoral a votar y ser votado,
no se advierte directriz o principio que vincule a las legislaturas de las entidades federativas
a establecer los procedimientos para que los ciudadanos de un estado se encuentren en
condiciones de sufragar, cuando el dia de la eleccién, se encuentren fuera del territorio de
la correspondiente entidad federativa, pero dentro del pais, de tal manera que no se
actualiza una omision legislativa por no existir una norma constitucional que obligue al
congreso local a legislar en los términos pretendidos por el accionante”.
12 “Por lo que hace la supuesta omisién legislativa de establecer un plazo para para que
los representantes de los partidos politicos formulen las observaciones a la propuesta de
nombramiento, esta Sala Superior estima que ello no hace en si misma inconstitucional la
norma, ya que los plazos pueden ser establecidos por la Comision Estatal Electoral de
Nuevo Ledn al emitir la convocatoria respectiva, tanto para integrar las Comisiones
Municipales Electorales como las Mesas Auxiliares de Casilla en ejercicio de las facultades
que les confiere la ley”.
13 “Respecto a los agravios relacionados con la omisién de legislar dos limitantes para
acceder a la asignacion de diputaciones por el principio de representacion proporcional,
esta Sala Superior estima que los preceptos impugnados no son contrarios a la regularidad
constitucional. Esta Sala Superior advierte que no existe la omisién que sefiala el
demandante en lo que respecta a que los partidos politicos no puedan participar en la
asignacion por el principio de representacion proporcional si obtuvieron todas las
constancias de mayoria relativa, puesto que tal impedimento este contenido en el propio
articulo 174, fraccion I, del codigo local”.
14 En esa opinidon se sostuvo que no se advertia “directriz o principio que vincule a las
legislaturas de las entidades federativas a establecer los procedimientos para que los
ciudadanos de un estado se encuentren en condiciones de sufragar, cuando el dia de la
eleccion, se encuentren fuera del territorio nacional, de tal manera que no se actualiza una
omision legislativa”.
15 VVéase, por ejemplo, SUP-OP-27/2015 o SUP-OP-10/2017.
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democracia directa la permanencia o terminacion de los cargos de eleccion

popular.

Asimismo, es importante aclarar que esta Sala Superior, en anteriores
ocasiones, habia opinado que la incorporacion de las figuras de democracia
directa, como seria el referéndum, la consulta popular o la revocacién de
mandato no era una cuestién opinable, porque escapaba a la materia

electoral®.

Incluso esta Sala Superior tenia en cuenta algunos pronunciamientos de la
SCJN en la accién de inconstitucionalidad 63/2009 y sus acumuladas, en la
que el Maximo Tribunal habia considerado que “la Constitucion General de
la Republica solo prevé la responsabilidad civil, penal, administrativa y la
politica, pero no contempla la figura de la revocacién de mandato popular a
que aluden las disposiciones combatidas, lo que implica que las
disposiciones combatidas establecen un nuevo sistema de responsabilidad

que no tiene sustento constitucional”.

16 Véase SUP-OP-2/2017 “Al respecto, si bien la revocacion de mandato es considerada
como uno de los instrumentos de democracia participativa o directa, que en particular se
trata de un mecanismo de decisién ciudadana por el que se determina la remocién de un
servidor publico electo popularmente, en forma anticipada a la conclusién de su encargo
cuando, a juicio de la poblacién, su gestién no ha sido satisfactoria, esta Sala Superior
considera que los argumentos de invalidez no son materia de opiniéon de este 6rgano
jurisdiccional especializado, dado que la SCJN ha resuelto la tematica especificamente
planteada, mediante la sentencia emitida en la accion de inconstitucionalidad identificada
con la clave 63/2009 y sus acumuladas 64/2009 y 65/2009. [...] Ademas, tal como se senald
en el concepto de invalidez referente a la omisién de regular el referéndum, debe
considerarse que la positivizacién de la figura en comento es una decisidon politica
autbnoma que corresponde a la Asamblea Constituyente como 6rgano de decision
democratico. Por tanto, su introduccién al sistema politico no configura un derecho politico
electoral. De esta manera se evidencia que el tema de referencia rebasa la materia
electoral”.
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No obstante, esas consideraciones yano se corresponden con el nuevo
marco de normas fundamentales, en razén de la reforma a la Constitucion
General publicada en el Diario Oficial de la Federacion el veinte de

diciembre de dos mil diecinueve.

Esa nueva reforma incorporé como derecho fundamental de la ciudadania
en el articulo 35, fraccién IX “[p]articipar en los procesos de revocacion de
mandato”. Asimismo, afladié como una obligacion de nivel fundamental que
la ciudadania vote en “los procesos de revocacién de mandato, en los
términos que sefiale la ley”. De igual manera, ese decreto de reformas en
su articulo Tercero Transitorio establecié que “Para efectos de la revocacion
de mandato a que hace referencia esta Constitucion tanto a nivel federal
como local, deberd entenderse como el instrumento de participacion
solicitado por la ciudadania para determinar la conclusion anticipada en el

desempefo del cargo a partir de la pérdida de la confianza.”

Asi con las reformas anteriores, es posible afirmar que se ha incluido un
nuevo derecho fundamental a favor de la ciudadania de participar en
la revocacién de mandato. Igualmente, ese derecho esta incluido junto
con otros derechos politico-electorales y se ha encargado a la competencia

de las autoridades electorales del pais.

En materia federal y en relacion con la Presidencia de la Republica, la Sala
Superior tiene facultades para realizar el computo final del proceso de
revocacion de mandato, y en su caso, emitir la declaratoria de revocacion y
resolver las impugnaciones que se hubieran interpuesto!’. Asimismo, lo
relativo a de revocacidbn de mandato se incluye como una materia

susceptible de ser analizada en los medios de impugnacion en materia

17 Punto 6. ° la fraccion IX del articulo 35 de la Constitucion General.
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electoral y existe al respecto una competencia expresa para el Tribunal

Electoral del Poder Judicial de la Federacion?é.

De igual forma en el orden de las entidades federativas de conformidad con
esa reforma constitucional® se establece que los procesos de revocacion
de mandato estardn a cargo de los Organismos Publicos Locales
electorales. De ahi que, si el Tribunal Electoral tiene facultades para revisar
los actos de las autoridades locales en materia electoral??, también la tiene
para revisar actos relacionados con la revocacidon de mandato en las

entidades federativas.

En ese sentido, la nueva configuraciéon del derecho fundamental a participar
en las revocaciones de mandato y las competencias correlativas al Tribunal
Electoral para conocer de las impugnaciones al respecto, hacen que esta
Sala Superior considere que ese mecanismo de democracia directa esta
dentro de las competencias materiales de este 6érgano especializado y por
esa razon si son opinables aquellas normas que estén relacionadas con

esta materia.

A partir de lo anterior, esta Sala Superior considera que, aun cuando
larevocacion de mandato esta en la competencia material de esta Sala

Superior, en este caso, no amerita de una opinion especializada.

Es cierto que, en el orden de las entidades federativas, al menos en lo que
se refiere al titular del Poder Ejecutivo local, la Constitucion general

establece que es obligacion de los constituyentes y legisladores locales

18 En la fraccion VI del articulo 41 y fraccion 1l del Articulo 99 de la Constitucién General.
Apartado C de la fraccion V, del articulo 41, de la Constitucion General.
20 Articulo 99, fraccion V de la Constitucion General
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establecer “las normas relativas a los procesos de revocacién de mandato

del gobernador de la entidad™?*.

También es cierto que cobra especial relevancia el articulo Sexto transitorio

de la reforma constitucional en cuestion, que establece lo siguiente:

Sexto. Las constituciones de las entidades federativas, dentro de los
dieciocho meses siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto,
deberan garantizar el derecho ciudadano a solicitar la revocacion de
mandato de la persona titular del Poder Ejecutivo local. [...] podra llevarse
a cabo en una sola ocasion durante el periodo constitucional, mediante
votacion libre, directa y secreta; sera vinculante cuando la participacion
corresponda como minimo al cuarenta por ciento de dicha lista y la votacién
sea por mayoria absoluta. La jornada de votacion se efectuara en fecha
posterior y no coincidente con procesos electorales o de participacion
ciudadana locales o federales [...]

Las entidades federativas que hubieren incorporado la revocacion de
mandato del Ejecutivo local con anterioridad a este Decreto armonizaran
su orden juridico de conformidad con las presentes reformas y
adiciones, sin demérito de la aplicaciéon de la figura para los encargos

e e . . . ”
iniciados durante la vigencia de dichas normas .

Sin embargo, a partir de esta norma transitoria constitucional, esta Sala
Superior considera que el problema juridico planteado por el concepto de
validez se limita a determinar si el constituyente local en Veracruz ha
incurrido en una omision legislativa en relacién con el plazo que la propia
Constitucion le otorgd para expedir normas secundarias que regulen y
garanticen el derecho fundamental a participar en dicho mecanismo de

democracia directa.

Ese problema juridico no necesariamente esta relacionado con la materia
electoral, por lo que no amerita una opinién especializada de esta Sala

Superior.

21 Articulo 116, fraccion | de la Constituciéon general.
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4.6. Falta de consulta a las comunidades indigenas

El PRD cuestiona el primer parrafo del articulo 5 y el parrafo tercero que se
adiciono al mismo, en donde se establece una extension de los derechos
politico-electorales de los pueblos indigenas del estado como
prerrogativas, tomando en cuenta sus practicas y costumbres, sobre la

base de que no se realiz6 una consulta previa.

a) Norma controvertida:

Articulo 5. El Estado tiene una composicion pluricultural y diversidad étnica
sustentada originalmente en sus pueblos indigenas y sus diferentes
expresiones linglisticas. La ley promoverd y protegeré el desarrollo de sus
lenguas, culturas, usos y costumbres, recursos y formas especificas de
organizacion social; y garantizara a sus integrantes el acceso efectivo a la
jurisdiccién del Estado. En los juicios y procedimientos en que aquéllos sean
parte, se tomardn en cuenta sus practicas y costumbres en los términos que
establezca la ley otorgando la garantia mas amplia en el acceso a la justicia
y participacién ciudadana.

Los pueblos indigenas tienen derecho a participar plenamente en la vida
politica, econdmica, social y cultural del Estado.

b) Argumentos sobre lainconstitucionalidad de la normativa

El PRD argumenta que no se consultdé a través de algun procedimiento
cultural apropiado, a fin de que se garantizaran los derechos humanos de
estas comunidades; es decir, sefiala que dicha propuesta de reforma no se
hizo de manera apropiada porque no se obtuvo el consentimiento de los

pueblos indigenas.

Lo anterior, de conformidad con lo previsto en el articulo 1, parrafos primero
y segundo de la Constitucién general, asi como los diversos 1, 6, numeral

1y 2 del Convenio nimero 169 de la Oficina Internacional del Trabajo sobre
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Pueblos Indigenas y Tribales, asi como la declaracion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas.

Por tanto, a juicio del partido actor, ante la falta de consulta previa que
justifique las necesidades o costumbres de los pueblos indigenas para
llevar a cabo la reforma impugnada, esto debe dar como resultado que se

anule la reforma cuestionada.

c) Opinién de la Sala Superior

En opinion de este 6rgano jurisdiccional especializado, en este caso las
normas impugnadas son inconstitucionales, porque se incumplié la
obligacion de consultar a los pueblos y comunidades indigenas sobre

medidas o acciones que afecten sus derechos e intereses.

En el asunto que es materia de esta opinién, es decir con respecto a la
emision del Decreto cuestionado, —al articulo 5. ° de la Constitucion de
Veracruz—, no se garantizé el derecho a la consulta libre, previa, informada
y culturalmente adecuada de los pueblos y comunidades indigenas, lo cual,
conforme a la constitucion y a los tratados internacionales, debié hacerse
con anterioridad a la reforma, al tratarse de una normativa juridica cuya

emision afecta sus derechos de forma directa.

El articulo 6, parrafo 1, inciso a), del Convenio 16922 establece la obligacion
de consultar a los pueblos interesados mediante procedimientos apropiados
y, en particular, a través de sus instituciones representativas, cada vez que
se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles

directamente.

22 Adoptado en Ginebra, Suiza el 27 de junio de 1989 y ratificado por México el 5 de
septiembre de 1990.
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Por su parte, los articulos 18 y 19 de la Declaracion de las Naciones Unidas

sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas disponen lo siguiente:

e Los pueblos indigenas tienen derecho a participar en la adopcién de
decisiones en las cuestiones que les afecten sus derechos, por
conducto de representantes electos por ellos de conformidad con sus
propios procedimientos, asi como a mantener y desarrollar sus
propias instituciones de adopcion de decisiones [articulo 18].

e Los Estados celebraran consultas y cooperaran de buena fe con los
pueblos indigenas interesados por medio de sus instituciones
representativas, antes de adoptar y aplicar medidas legislativas o
administrativas que los afecten, a fin de obtener su consentimiento

libre, previo e informado [articulo 19].

Al respecto, el Relator Especial de las Naciones Unidas sobre derechos
indigenas ha sehalado que el derecho a la consulta es “aplicable siempre
que una decision del Estado pueda afectar a los pueblos indigenas en
modos no percibidos por otros individuos de la sociedad. Una incidencia
diferenciada de esa indole se presenta cuando la decisién se relaciona con
los intereses o las condiciones especificas de determinados pueblos
indigenas, incluso si la decision tiene efectos mas amplios, como es el caso

de ciertas leyes"?,

23 Informe del Relator Especial sobre la situacion de los derechos humanos y las libertades
fundamentales de los indigenas A/HRC/12/34 del 15 de julio de 2009, pagina 16, parrafo
43.
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De igual manera, el derecho a la consulta ha sido reconocido y desarrollado
por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en los casos Pueblo

Saramaka Vs. Surinam?4 y Pueblo Kichwa de Sarayaku Vs. Ecuador?>.

La SCJIN ha establecido que los pueblos indigenas tienen el derecho
humano a ser consultados de forma previa, mediante procedimientos
culturalmente adecuados, informados y de buena fe a través de sus
representantes, cada vez que se prevean medidas legislativas susceptibles

de afectarles directamente?S.

De igual manera, esta Sala Superior ha establecido, en diversos
precedentes, que el derecho a la libre determinacion que les es reconocido
constitucionalmente a los pueblos y comunidades indigenas comprende
también el derecho a la consulta, de acuerdo con el cual los pueblos

indigenas deben participar de manera efectiva.

En el caso concreto, la normativa local impugnada tiene como finalidad

primordial el reconocimiento y proteccion de diversos derechos de los

24 Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam, Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007.
25 Corte IDH. Caso del Pueblo Kichwa de Sarayaku vs. Ecuador, Fondo y Reparaciones.
Sentencia de 27 de junio de 2012.
26 Amparo en Revisién 631/2012 (Caso de la Tribu Yaqui) y Controversia Constitucional
32/2012 (Caso Cheran).
Ademas, sirve para reforzar lo anterior, el criterio orientador establecido en la tesis aislada
de rubro COMUNIDADES Y PUEBLOS INDIGENAS. TODAS LAS AUTORIDADES, EN EL AMBITO DE SUS
ATRIBUCIONES, ESTAN OBLIGADAS A CONSULTARLOS, ANTES DE ADOPTAR CUALQUIER ACCION O
MEDIDA SUSCEPTIBLE DE AFECTAR SUS DERECHOS E INTERESES. La proteccion efectiva de los
derechos fundamentales de los pueblos y las comunidades indigenas requiere garantizar
el ejercicio de ciertos derechos humanos de indole procedimental, principalmente el de
acceso a la informacion, el de la participacion en la toma de decisiones y el de acceso a la
justicia. En ese sentido, todas las autoridades, el en ambito de sus atribuciones, estan
obligadas a consultarlos entes de adoptar cualquier accion o medida susceptible de afectar
sus derechos e intereses, consulta que debe cumplir con los siguientes parametros: a)
debe ser previa; d) de buena fe. En el entendido que el deber del Estado a la consulta no
depende de la demostracion de una afectacion real a sus derechos, sino de la
susceptibilidad de que puedan llegar a dafiarse, pues precisamente uno de los objetos del
procedimiento es determinar si los intereses de los pueblos indigenas serian perjudicados.
Tesis aislada: 1a. CCXXXVI1/2013, Primera sala, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Libro XXIlII, agosto de 2013, tomo 1, décima época, pagina 736.
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pueblos y comunidades indigenas, tales como proteger sus diferentes
expresiones linglisticas y el derecho a participar plenamente en la vida

politica, econdmica, social y cultural en la mencionada entidad federativa.

De manera que, si las autoridades estatales, conforme con la
documentacion y medios de prueba que aporten, no demuestran que
realizaron una consulta a los pueblos y comunidades indigenas de Veracruz
qgue reuniera los pardmetros constitucionales y convencionales atinentes,

entonces la emision del Decreto cuestionado resultaria inconstitucional.

Similares consideraciones se expresaron en las opiniones SUP-OP-21, 22
y 24/2015, asi como la opinién SUP-OP-4/2019, SUP-OP-6/2019, y SUP-
OP-6/2019 y SUP-OP-7/2019.

Igualmente, la SCJN, al resolver la accion de inconstitucionalidad 83/2015
y sus acumuladas 86/2015, 91/2015 y 98/201527, declar6 la invalidez del
Decreto 129528 por el que se habia creado la Ley de Sistemas Electorales

Indigenas para el estado de Oaxaca, al considerar:

e Elderecho ala consulta de los pueblos indigenas en todos los temas
que les afecten, ademas de estar reconocido en el Convenio 169, se
obtiene del articulo 2. ° CPEUM a partir de:

o Elreconocimiento de su derecho a la libre determinacion.
o La preservacion de su cultura e identidad.
o Acceso a la justicia, igualdad y no discriminacion.

o Imponer a la Federacién, estados y municipios, la obligacion de

27 Resuelta el 19 de octubre de 2015.
28 Publicado en el Periddico Oficial del Estado el 21 de agosto de 2015.
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eliminar practicas discriminatorias, establecer las instituciones y
politicas necesarias para garantizar la vigencia de los derechos
de los indigenas y el desarrollo integral de sus pueblos y
comunidades.

Acorde con lo resuelto en la controversia constitucional 32/2012, los
pueblos indigenas tienen el derecho humano a ser consultados,
mediante procedimientos culturalmente adecuados, informados y de
buena fe, con la finalidad de llegar a un acuerdo, a través de sus
representantes, cada vez que se prevean medidas legislativas
susceptibles de afectarles directamente.

Si bien la decision del Organo Revisor de la Constitucion, de

incorporar la consulta a los pueblos y comunidades indigenas, ha

sido materializada en distintas leyes secundarias, el ejercicio del
derecho de consulta no debe estar limitado a esos ordenamientos.

o Las comunidades indigenas deben contar con tal prerrogativa
también cuando se trate de procedimientos legislativos, cuyo
contenido versa, precisamente, sobre derechos de los pueblos
indigenas.

o Las legislaturas locales tienen el deber de prever una fase
adicional en el proceso de creacion de las leyes para consultar a
los representantes de ese sector de la poblacién, cuando se trate
de medidas legislativas susceptibles de afectarles directamente.

La Ley -cuestionada regulaba aspectos que comprendian

directamente a los derechos politicos y electorales de los pueblos

indigenas de Oaxaca y la forma en la que elegirian a sus autoridades
mediante sus sistemas de usos y costumbres e instituia al Consejo

Estatal de Sistemas Normativos Indigenas.

Como tal Ley era susceptible de afectar de forma directa a los

pueblos indigenas, el Congreso del Estado tenia la obligacion de

consultarles, también, de manera directa a tales pueblos antes de su
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emision.

e Del andlisis del procedimiento legislativo que dio origen ala Ley
cuestionada, remitido en las copias certificadas por el érgano
legislativo, no se advierte que se haya realizado consulta alguna
a tales pueblos, antes de la emisién de la normativa, por lo que
se violenté su derecho fundamental.

e Al haberse violentado de forma directa el articulo 2. ° de la

Constitucion general se declaré la invalidez de la ley cuestionada.

Tales criterios fueron reiterados al resolverse la acciéon de
inconstitucionalidad 84/2016, relacionada con el estado de Sinaloa.

En conclusion, se opina que, al no demostrarse que durante el desarrollo
del procedimiento legislativo que gener6 el Decreto ahora cuestionado se
realizaron una consulta a los pueblos y comunidades indigenas de Veracruz
gue reuna los parametros constitucionales y convencionales aplicables,

entonces, la normativa cuestionada resultaria inconstitucional.

4.7.Violacion al principio de imparcialidad al otorgarle al Tribunal local
la facultad de instruir y resolver los procedimientos administrativos

sancionadores

El PAN advierte que la reforma que le otorga al 6rgano jurisdiccional local
la facultad de instruir y resolver los procedimientos administrativos
sancionadores implica un retroceso y vulnera los principios de progresividad

e imparcialidad que rige en los procesos judiciales.

a) Norma controvertida
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“APARTADO B. Las autoridades electorales administrativas vy
jurisdiccionales tendran a su cargo la resolucion y revision de los
procedimientos ordinarios sancionadores en los términos de las leyes
aplicables a la materia...

El sistema de medios de impugnacién dard certeza y definitividad a las distintas
etapas de los procesos electorales estatales y municipales, incluidos los de
agencias y subagencias municipales, asi como de los procesos de plebiscito,
referendo y consulta popular. Los procedimientos administrativos
sancionadores seran instruidos y resueltos por el Tribunal. La interposicion
de éstos sera ante la autoridad administrativa y la resolucién de medidas
cautelares serd de su competencia exclusiva. Las causales de
desechamiento o de sobreseimiento de los procedimientos administrativos
sancionadores seran establecidas en la Ley respectiva. La presentacion y
sustanciacion de los medios de impugnacion podrd ser por medios
electrénicos...”.

b) Conceptos de invalidez

El PAN advierte que la reforma al articulo 66 apartado B de la Constitucion
local le otorga al 6rgano jurisdiccional local la facultad de instruir y resolver
los procedimientos administrativos sancionadores. En su opinién, ello
implica un retroceso que vulnera los principios de progresividad e
imparcialidad, siendo que este Ultimo debe garantizarse en los procesos

judiciales.

Asimismo, también manifiesta que se dejoé de considerar la estructura
organica e infraestructura que requiere la funcién electoral en ese ambito,
ya que el Tribunal no cuenta con los recursos necesarios para impartir
justicia pronta y expedita en los distritos electorales y municipios de la
entidad.

Por ultimo, considera que contrario a ser una medida de austeridad, se le
otorga al Tribunal local una gran cantidad de recursos para desempefiar esa
funcién, lo cual redunda en una posible imparticion de justicia de baja

calidad.
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c) Opinién de la Sala Superior

Esta Sala Superior considera que la fraccion normativa de la Constitucion
local es acorde a la Constitucién general porque las entidades federativas
gozan de una amplia libertad de configuracion legal para definir los
procedimientos sancionadores en materia electoral, pudiendo establecer las
condiciones procesales especificas a cada uno de ellos, en atencion al tipo
de proceso y materia, lo que incluye, desde luego, el disefio organico
relativo a la determinacion de los 6rganos competentes para tramitarlos y

resolverlos.

Al respecto, el Tribunal Pleno de la SCJN, al resolver las acciones de
inconstitucionalidad 129/2015 y acumuladas?®, consider6 de forma

especifica, los siguientes argumentos:

1) El legislador local cuenta con una libertad configurativa amplia para definir los
procedimientos que garanticen el cumplimiento de la ley electoral, pudiendo,
incluso, establecer condiciones procesales especificas en atencion al tipo de
proceso y la materia que se regule®;

II) Conforme con lo decidido en la diversa accién de inconstitucionalidad 8/2010, el
establecimiento de procedimientos especializados en materia electoral a nivel
constitucional no predefine la existencia de un érgano especifico al que se
otorguen atribuciones de manera exclusiva;

I1l) De la lectura de los articulos 41 y 116, fraccion 1V, inciso 0), de la Constitucién
General, no se advierte que la instruccion o resoluciéon de los procedimientos
especiales sancionatorios, se haya conferido a la autoridad administrativa o

29 Fallada el once de febrero de dos mil dieciséis,

30 En la opiniébn SUP-OP-32/2015, emitida con motivo de la accion de inconstitucionalidad
de la que se habla, también esta Sala Superior considerd que el legislador constituyente
no establece reglas o requisitos especificos a los cuales se tengan que cefiir los érganos
legislativos locales para la regulacién del procedimiento ordinario sancionador, por lo que
se debe entender que en este aspecto se les atribuye libertad de configuracién, en virtud
de la cual gozan de autonomia para configurar su propio sistema de requisitos en el Estado.
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jurisdiccional estatal de forma especifica.

Por ello, no existe impedimento alguno para que cada Estado de la Republica
defina el o los 6rganos a los que se encomienda el conocimiento de los
procedimientos especiales sancionadores, siempre que se observen vy
salvaguarden los principios que rigen tanto la imparticion de justiciacomo la
materia electoral.

En consecuencia, determinar cudl debe ser la autoridad competente para
instruir y resolver sobre procedimientos especiales sancionatorios es una
cuestion de disefio organico que se encuentra dentro de la libertad
configurativa en materia electoral con la que cuentan las entidades
federativas.

Ahora bien, de acuerdo con los pardmetros juridicos sefialados en los
incisos anteriores, se estima que es inexistente algun impedimento
constitucional para que cada entidad federativa defina a los 6rganos a
quienes se les encomiende el conocimiento y resolucion de los

procedimientos sancionadores en materia electoral.

Lo anterior es asi, porque de los articulos 41 y 116 de la Constitucion
general, no se advierte que la instruccién o resolucion de los procedimientos
sancionadores en el ambito local hubiera sido conferida a una autoridad
administrativa o jurisdiccional en especifico, sino que, por el contrario, la
propia SCJN ha sostenido que el legislador local cuenta con una libertad
configurativa amplia para definir los procedimientos administrativos
sancionadores en materia electoral, asi como las condiciones procesales
especificas en atencién al tipo de proceso y la materia que se regule,
incluido, desde luego, el disefio organico relativo al 6rgano competente

parainstruirlos y resolverlos.

Ademas, esta Sala Superior concluye que ni la Constituciéon general ni la
Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (en adelante,
“‘LEGIPE”) establecen reglas o requisitos especificos a los cuales se tengan
que cefiir los 6rganos legislativos de las entidades para la regulacion de los

procedimientos ordinarios sancionadores en la materia, mas alla de las

40



TRIBUNAL ELECTORAL

del Poder Judicial de la Federacién

SUP-OP-17/2020

bases legalmente establecidas, por lo que, se insiste, gozan de libertad

normativa para configurar su propio sistema en el ambito local3?.

En efecto, el articulo 440 de la LEGIPE permite la libertad de configuracion
normativa a favor de las legislaciones locales, cuando sefiala que las
legislaturas locales deben considerar las reglas de los procedimientos

sancionadores, tomando en cuenta las bases ahi previstas.

Esto es, que se deben prever procedimientos ordinarios y especiales
sancionadores, reglas para su inicio, tramitacién y érganos competentes e
investigacién de ambos procedimientos, asi como el procedimiento para su

dictaminacién y remision al Tribunal local para su resolucion.

Sin embargo, las leyes electorales locales pueden, sobre las bases
sefialadas en el parrafo anterior, configurar como mejor convenga a sus
circunstancias 'y necesidades particulares, la reglamentacion
correspondiente a la tramitacién, sustanciacion e investigacién en los
procedimientos ordinarios sancionadores para aquellas faltas cometidas
dentro y fuera del proceso electoral correspondiente.

Por estas razones se estima que los congresos estatales gozan de plena
libertad de configuracion legislativa para determinar cuales son los 6rganos
competentes para sustanciar y resolver los procedimientos sancionadores
en materia electoral, asi como, en su caso, para ser dictaminados por el
correspondiente Organismo Publico Local Electoral y su remisién al Tribunal

Electoral correspondiente para su resolucion.

81 Véase opinion identificada con la clave SUP-OP-07/2017, emitida por esta Sala Superior.
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Ademas, no pasa desapercibido para esta Sala Superior que, el hecho de
que se le dote al Tribunal local la facultad de sustanciar y resolver los
procedimientos sancionadores electorales no implica, por si mismo, el que
ello pueda traducirse en una transgresion al derecho de los ciudadanos y
los propios actores politicos de tener un procedimiento judicial efectivo a
través del cual puedan denunciar las conductas que consideren contrarias

alaley y a un determinado proceso electoral.

Lo anterior es asi, porque la determinacion del érgano legislativo local
impugnada a partir de una andlisis constitucional en abstracto, se funda en
la finalidad constitucionalmente admisible de dotar de garantias del debido
proceso a los llamados procedimientos sancionadores, a efecto de
garantizar que los actos o conductas de los diversos actores politicos y
electorales —en relacion con los procesos comiciales locales— se ajusten al
principio de legalidad y demas rectores de la materia, en atencion a la propia
naturaleza juridica del Tribunal Electoral local, como maxima autoridad en

la materia en el &mbito local.

Ademas, el derecho a la tutela judicial efectiva de quienes se vean
afectados por lo actuado o decidido en esos procesos de Unica instancia se
encuentra garantizado, en la medida que existen otros mecanismos
procesales a los que pueden acudir para impugnar tales determinaciones,
como lo son los medios de impugnacion competencia de las Salas de este
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, a fin de que, de ser
el caso, se pueda valorar alguna violacion manifiesta de la ley o la

Constitucion General, atendiendo a un estudio en concreto.

Por estas razones es que se considera que la porcidn normativa

cuestionada no es contraria a la Constitucion general.
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5. CONCLUSIONES

PRIMERA. No son materia de opinion los motivos de invalidez relacionados
con las violaciones al procedimiento legislativo, las relativas a la inadecuada
motivacion de las reformas respectivas, ni tampoco los relativos a la omision
legislativa sobre la incorporacion de la figura de la revocacion de mandato
del ejecutivo local. Lo anterior, porgue son cuestiones que no requieren la

opinion especializada de esta Sala Superior.

SEGUNDA. Esta Sala Superior opina que son constitucionales los
articulos 19, incisos a) y b); 66, apartado A, incisos h) e i) y apartado B; de
la Constitucion Politica para el Estado Libre y Soberano de Veracruz de

Ignacio de la Llave.

TERCERA. Esta Sala Superior opina que es inconstitucional el articulo 5,
parrafos primero y tercero de la Constitucion Politica para el Estado Libre y

Soberano de Veracruz de Ignacio de la Llave.

Emiten la presente opinién las magistradas y los magistrados integrantes
de la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, ante el secretario general de acuerdos, quien autoriza y da fe

que la presente opinion se firma de manera electronica.

Este documento es una representacion grafica autorizada mediante firmas
electrénicas certificadas, el cual tiene plena validez juridica de conformidad con los
numerales segundo y cuarto del Acuerdo General de la Sala Superior del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién 3/2020, por el que se implementa la firma electrénica
certificada del Poder Judicial de la Federacién en los acuerdos, resoluciones y sentencias
que se dicten con motivo del tramite, turno, sustanciacién y resolucién de los medios de
impugnacion en materia electoral.
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