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Resumen:

En escenarios de diversidad cultural,
cada pueblo cuenta con su propio sis-
tema normativo electoral para validar
y elegir a sus representantes; por ejem-
plo, el hecho de que los acuerdos en las
comunidades surjan después de largas
discusiones o que la eleccién de autori-
dades sea resultado de votaciones abier-
tas y publicas garantiza que los acuerdos
que se tomen tengan legitimidad y que
las autoridades electas sean personas de
reconocido prestigio y comprometidas
con su comunidad, obligadas ademas a
rendir cuentas de sus acciones. La in-
terculturalidad y la justicia restaurativa
pueden ser parte de un mismo discur-
so y de manera conjunta construir una
metodologia que en materia de justicia
electoral en los pueblos originarios de
Chiapas permita obtener la mejor solu-
cién posible en los conflictos de su com-
petencia como los relacionados con la
legitimidad de la autoridad municipal,
lo que coadyuva a evitar una escalada
de violencia, diseiar mejores politicas
publicas en materia judicial electoral y
contextualizar el derecho de autodeter-
minacién de los pueblos originarios de
Chiapas. La dindmica social de Chenal-
hé es un ejemplo de cdmo los conflictos
de origen social, politico y juridico di-
ficultan la gobernabilidad y la legitima-
cién de la autoridad.

Abstract:

In scenarios of cultural diversity, each
town has its own electoral regulatory
system to validate and elect its represen-
tatives, for example the fact that agree-
ments in the communities arise after
long discussions or that the election of
authorities is the result of open and pub-
lic votes, guarantees that the agreements
that are made have legitimacy and that
the elected authorities are persons of
recognized prestige and committed to
their community, also obliged to render
an account of their actions. Intercultur-
ality and Restorative Justice can be part
of the same discourse and jointly build
a methodology that in matters of Elec-
toral Justice in the indigenous peoples
of Chiapas allows to obtain the best pos-
sible solution in the conflicts of its com-
petence as those related to legitimacy of
the municipal authority, which helps to
prevent an escalation of violence, design
better public policies in electoral judi-
cial matters and contextualize the right
to self-determination of the original
peoples of Chiapas. The social dynamics
of Chenalhd, is an example of how con-
flicts of social, political and legal origin,
hinder the governance and legitimation
of authority.

Palabras clave: justicia electoral, interculturalidad, justicia restaurativa, legitimi-

dad, pueblos originarios.

Keywords: electoral justice, interculturality, restorative justice, legitimacy, original

peoples.
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l. Introduccion

En este ensayo se pretende demostrar que la interculturalidad y la justicia
restaurativa pueden ser parte de un mismo discurso y, de manera con-
junta, construir una metodologia que en materia electoral en los pueblos
originarios de Chiapas permita obtener la mejor solucion posible en los
conflictos relacionados con la legitimidad de la autoridad municipal. Se
divide en ocho apartados con fines meramente didacticos.

El primero de ellos corresponde a esta introduccion, los restantes al
marco tedrico, desarrollo de las ideas, conclusiones y fuentes de infor-
macion.

En el marco tedrico se establecen las ideas y conceptos que de manera
general guian este trabajo, relacionadas con la conceptualizacidon de la
justicia restaurativa y su traslado a la materia electoral.

En el planteamiento del problema, se describe la crisis del sistema
electoral mexicano y se establece el papel del enfoque intercultural del
derecho y el de la justicia restaurativa en el contexto de los pueblos origi-
narios para el disefio de una metodologia integral que resuelva conflictos
juridico-electorales relacionados con temas como la legitimidad de la au-
toridad municipal.

En el apartado alusivo a los principios y valores de la justicia restaura-
tiva y su relacion con los componentes basicos de la interculturalidad, se
establece la relacion entre los componentes de la interculturalidad y los
principios y valores de la justicia restaurativa con miras a su insercién en
el sistema de justicia electoral.

En el subtema relacionado a la justicia restaurativa y legitimidad de
la autoridad municipal en los pueblos originarios de Chiapas, se anali-
za la trascendencia de la legitimidad material de la autoridad municipal
para los pueblos originarios de esa entidad, subrayando la necesaria con-
textualizacion de las resoluciones judiciales en materia electoral.

En la inclusién de la justicia restaurativa en los juicios para la protec-
cién de los derechos politico-electorales del ciudadano (apuntes a la sen-
tencia del SUP-JDC 1654/2016), se analiza la sentencia de dicho juicio y
se toma como referente para justificar la necesidad de incluir a la justicia
restaurativa en el sistema de justicia electoral con la finalidad de generar
las mejores alternativas de solucidn a las problematicas de la materia, que
en el caso Chenalh¢ al parecer no se eligieron.

En las conclusiones se expresan las reflexiones finales y en la biblio-
grafia se hace un listado de las fuentes empleadas para la construccion
de esta obra.

Revista Mexicana de Derecho Electoral, nUm. 13-14, 2018, pp. 3-21
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Il. Marco tedrico

Determinar el contenido de la justicia restaurativa es bastante aventurado,
pues se le identifica como movimiento ideoldgico, filosofia o enfoque, al
igual que como programa de trabajo, metodologia, proceso o politica pu-
blica. Se utilizan, tal como lo apunta Miers,' diferentes términos para des-
cribirla, entre otros, “justicia comunitaria”, “hacer reparaciones”, “justicia
positiva’, “justicia relacional’, “justicia reparadora” y “justicia restaurado-
ra’; por lo que, tratando de aproximarnos a su definicion, se hara una breve
exposicion de estado del arte. Aparece por primera vez, con caracter filoso-
fico-juridico, como un enfoque en los trabajos de los primeros congresos
de la Organizacién de las Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y
Justicia Penal que se comenzaron a convocar el 22 de agosto de 1955.2

La expresion “justicia restaurativa’, o “justicia restauradora’, fue la que
los expertos consideraron mas conveniente para denominar a esta pers-
pectiva que busca responder al delito de una manera constructiva, a partir
de la necesidad de reconocer aspectos hasta antes no incluidos, como la
importancia de los derechos de las victimas, la busqueda de una solucién
basada en la reparacion del dafio, en las necesidades de las partes y en la
construccién un estado de paz, y no en la venganza. Asi se plantea en el
Congreso Internacional de Criminologia de Budapest en 1993.

Para sus principales exponentes, como Howard Zehr,® se ha converti-
do en un enfoque que toma en consideracion necesidades y roles tanto
de la victima como del ofensor, pero también se le debe considerar como
un proceso que involucra en la medida de lo posible a todos aquellos que
tengan interés en una ofensa particular, en identificar y atender colecti-
vamente los dafios, necesidades y obligaciones derivados de la ofensa,
esto con la intencién de sanar y enmendar los dafios de la mejor manera.

Por su parte, John Braithwaite* la considera un proceso caracterizado
por la oportunidad de conversar, que tienen todos los involucrados en un

Revista Mexicana de Derecho Electoral, nUm. 13-14, 2018, pp. 3-21

' Miers, David, “Una revisién internacional de justicia restaurativa’, Serie de in-
vestigacion sobre reduccion de crimenes, Londres, documento 10, 2001, p. 81.

2 Asociacion Mexicana de Impartidores de Justicia, “Constitucion y justicia res-
taurativa’, documento de trabajo, mesa IV, décima asamblea general ordinaria, Querétaro,
2016, disponible en: http://www.amij.org. mx/X1%20AGO/Constituci%C3%B3n%20y %20
Justicia%20Restaurativa.pdf.

? Zehr, Howard, El pequefio libro de la justicia restaurativa, Estados Unidos, Good
Books, 2007, pp. 18-21.

4 Braithwaite, John, “Restorative Justice and De-Professionalization”, The Good Soci-
ety, Estados Unidos, vol. 13, num. 1, 2004, pp. 28-31.

6 ¢ Manuel Gustavo Ocampo Mufioa

Universidad Nacional Auténoma de México, I1J-BJV, 2019
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-electoral/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas.juridicas.unam.mx/

acto injusto, para analizarlo, determinar como se ven afectados y decidir
cémo reparar el dafio; enfatiza que la justicia debe sanar porque el deli-
to duele. En cuanto a su forma de presentarse en los sistemas juridicos,
menciona que en Europa y América del Norte lo hace como mediacién
victima-delincuente; pero que son el movimiento inspirado por Nueva
Zelanda y las innovaciones de los circulos canadiense, los que han am-
pliado el circulo para incluir a los defensores del delincuente, a los parti-
darios de la victima y a otras partes interesadas de la comunidad, lo que
ha generado mejores resultados.

En el Ambito internacional, la Declaracion de Costa Rica sobre Justicia
Restaurativa al referirse al tema pone especial énfasis en la reparacion del
dafio causado por una conducta delictiva, superando asi la logica del cas-
tigo, o la justicia basada en el dolor, proponiendo que las partes lleguen
a una solucion dependiendo de la gravedad del delito,” lo que trae como
consecuencia que la Organizacién de las Naciones Unidas, hoy dia, vea
en la justicia restaurativa una metodologia® cuyo objetivo es solucionar
problemas que, ademas de involucrar a la victima y al ofensor, incluyen
otros elementos como las redes sociales, las instituciones judiciales y la
comunidad; desde esa perspectiva avala programas de justicia restaura-
tiva basados en el principio fundamental de que el comportamiento de-
lictivo no solamente viola la ley, sino también hiere a las victimas y a la
comunidad.

Con lo expuesto, para efectos de este ensayo se entiende “justicia res-
taurativa” como un enfoque filoséfico que permite desarrollar una meto-
dologia cuyos procesos pueden adaptarse a varios contextos culturales y
a las necesidades de comunidades diferentes, para solucionar problemas
que involucren a la victima, al ofensor y a la comunidad misma.

Es de considerarse ademas que si bien dicho enfoque, en nuestro pais,
forma parte del discurso de la reforma en materia de seguridad publica
y justicia de 2008, no debe ser considerado exclusivo del ambito penal y,
por tanto, es posible su traslado a la imparticién de la justicia electoral,
cuya relevancia es incuestionable, pues dentro de sus propdsitos se en-
cuentra la garantia de que todos los procedimientos y resoluciones rela-
cionados con el proceso electoral se ajusten a lo previsto en el derecho,

Revista Mexicana de Derecho Electoral, nUm. 13-14, 2018, pp. 3-21

* Pérez Sauceda, Benito y Zaragoza Huerta, José, “Justicia restaurativa: del castigo a
la reparacion’, en Campos Dominguez, Fernando Gerardo et al. (coords.), Entre libertad
y castigo: dilemas del Estado contempordneo, México, Laguna, 2011, pp. 639-654.

¢ Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, Manual sobre programas
de justicia restaurativa, Nueva York, 2006.
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asi como proteger o restaurar el goce de los derechos electorales a toda
persona que considere que algunos de los mismos le ha sido violado para
presentar una impugnacion, lo que le permitira ser oida y que tal impug-
nacion sea resuelta.”

lll. Planteamiento del problema

El sistema electoral mexicano® se integra por el Instituto Nacional Elec-
toral, autoridad administrativa;’ por el Tribunal Electoral del Poder Judi-
cial de la Federacion, autoridad jurisdiccional,'y por la Fiscalia Especial
para la Atencién de Delitos Electorales, organismo especializado de la
Procuraduria General de la Republica, encargado de investigar los delitos
electorales a nivel federal. Las referidas instituciones participan en el uni-
co proceso de legitimacion del poder en México que es el denominado
proceso electoral, reconocido por la Constitucion y definido por la Ley
General de Instituciones y Procesos Electorales.'!

Inmersa en ese sistema se encuentra la justicia electoral que, a decir
del propio Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion dados
los procesos que la componen, forma otro sistema que se considera como
el instrumento clave del Estado de derecho y la garantia final del cum-
plimiento del principio democratico de celebracion de elecciones libres,
justas y auténticas. Dicho sistema esta obligado no solamente a resolver
los conflictos que se le planteen en la materia de su competencia, sino
que sus resoluciones deben contener alternativas de solucidn reales, es
decir, contextualizadas con la problematica planteada, integrales y no de
caracter momentaneo, objetivo que podria alcanzarse mediante la imple-
mentacion del enfoque restaurativo.

Surgen entonces las siguientes preguntas respecto a la justicia electo-
ral y los pueblos originarios: ;qué rol desempefia en la justicia electoral

Revista Mexicana de Derecho Electoral, nUm. 13-14, 2018, pp. 3-21

7 Orozco Henriquez, Jesus, Justicia Electoral: El manual de IDEA internacional,
Estocolmo, IDEA, 2013, pp. 9y 10.

8 Para mayor informacion sobre la integracion del sistema politico mexicano, véase:
https://www.ine.mx/sobre-el-ine/sistema-politico-electoral.

? Articulo 41, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

10" Articulo 99, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

"' Articulo 207, “...proceso electoral es el conjunto de actos ordenados por la Cons-
titucion y la Ley, realizados por las autoridades electorales, los partidos politicos, asi
como los ciudadanos, que tiene por objeto la renovacion periddica de los integrantes de
los Poderes Legislativo y Ejecutivo tanto federal como de las entidades federativas, los
integrantes de los ayuntamientos en los estados de la Republica y los Jefes Delegacionales
en la Ciudad de México”
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el respeto a las diferencias?; ;de qué manera se pueden desarrollar los
principios de justicia electoral en escenarios interculturales?; ;la justicia
electoral reconoce los sistemas normativos internos de los pueblos origi-
narios?; ;es posible en los pueblos originarios cumplir con los principios
y valores de la justicia electoral?, y ;en las resoluciones de la autoridad
judicial electoral existe una correlacion entre reparaciéon del dano, paz
social y diversidad cultural?

El objetivo central de este trabajo es, en consecuencia, demostrar que
la interculturalidad y la justicia restaurativa son discursos que de mane-
ra conjunta pueden construir en materia electoral una metodologia que
genere la mejor solucion a los conflictos relacionados con la legitimidad
de la autoridad municipal en los pueblos originarios de Chiapas; esto con
la finalidad de evitar una escalada de violencia, disefiar mejores politicas
publicas en materia electoral y reflexionar acerca de los alcances del dere-
cho de autodeterminacién de los pueblos originarios de Chiapas.

Revista Mexicana de Derecho Electoral, nUm. 13-14, 2018, pp. 3-21

IV. Principios y valores de la justicia restaurativa y su relacion
con los componentes basicos de la interculturalidad

La interculturalidad, entendida como el derecho a vivir en un entorno
de riqueza cultural, de conocimiento reciproco y respeto mutuo entre
personas y grupos de distintos origenes, lenguas, religiones y culturas,'?
encuentra en la justicia restaurativa una metodologia cuyos procesos
buscan la mejor solucién en caso de conflicto, lo que en escenarios mul-
ticulturales y en una materia tan dinamica como la electoral ha sido una
necesidad; sin embargo, el traslado de los contenidos de la justicia res-
tauradora a la materia electoral debe iniciar por el encuadre de los prin-
cipios y valores que, de acuerdo al consenso internacional, se consideren
caracteristicos de este enfoque pero que se han disefiado para la materia
penal, hasta desarrollar procesos y programas que acerquen a la mejor
alternativa de solucién.

Buenrostro® considera dentro de los primeros a la voluntariedad, la
confidencialidad, la imparcialidad, la cooperacion, la creatividad, la ho-
nestidad, la equidad, la subrogacién, la complementariedad, el arrepen-

12 Dietz, Gunther y Mateos Cortés, Laura Selene, Interculturalidad y educacién Intercul-
tural en México. Un andlisis de los discursos nacionales e internacionales en su impacto en los
modelos educativos mexicanos, México, Secretaria de Educacion Publica, 2011, pp. 57-60.

3 Buenrostro Bdez, Rosalia et al., Justicia alternativa y el sistema acusatorio, México,
Segob-Secretaria Técnica del Consejo de Coordinacion para la Implementacion del Sis-
tema de Justicia Penal, 2008, pp. 146-168.
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timiento, la responsabilidad, la satisfaccién de necesidades y la reinte-
gracién. Por otro lado, como parte de los segundos identifica el respeto
a la dignidad e igualdad de las personas; el entendimiento y la armonia
social; el involucrar a la victima, al infractor y a los miembros afectados
de la comunidad; el reconocimiento de que los infractores danan a las
victimas, a las comunidades y a ellos mismos; la atencidn a las victimas,
los ofensores y la sociedad en general, tras el dafio causado con motivo
del delito; la reflexion sobre el papel que debe desempenar tanto el go-
bierno como la comunidad, y el proceso de encuentro, reparacidn, rein-
tegracion y participacion.

Ahora bien, para efectos de este trabajo se hara referencia sélo a tres
componentes basicos de la interculturalidad: el dialogo intercultural, el
respeto a la diferencia cultural y lingiiistica y el proceso ensefianza-apren-
dizaje de jueces y ciudadania de los saberes diversos de los pueblos origi-
narios, mismos que a continuacién de manera breve se exponen y se vin-
culan con los principios y valores de la justicia restaurativa antes descritos.

El primero de dichos componentes es el didlogo intercultural, el cual,
de acuerdo a Casillas,' remite a la posibilidad de promover un proceso de
interlocucién y aprendizaje en reciprocidad que favorece las condiciones
para la integracion de saberes derivados de culturas diversas, las cuales se
enriquecen unas a otras al permitir la incorporacién de elementos cultu-
rales diversos; bajo esta légica de intercambio los principios basicos de la
justicia restaurativa pueden enriquecerse y desarrollarse en la comunidad.
Poner en practica el dialogo intercultural requiere tener conciencia de la
propia cultura en todas sus dimensiones con sus virtudes y defectos, para
aceptar el modo de ser de otra;'* los tribunales electorales estan obligados
a establecer un didlogo con todos los involucrados en el fenémeno juridico
electoral, en el caso concreto con los pueblos y comunidades originarios,
con la finalidad de cambiar la percepcion que estos colectivos tengan de las
autoridades jurisdiccionales.

El siguiente componente es el respeto a la diferencia cultural y lingiiis-
tica, el cual, de acuerdo a Vila,'® ha sido una demanda generalizada de
los pueblos indios de Latinoamérica, quienes han recibido —y contintian
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" Casillas Munoz, Maria de Lourdes y Santini Villar, Laura, Universidad intercultural.
Modelo educativo, México, Coordinacion General de Educacion Intercultural y Bilingie,
SEP, 2010, p. 25.

5 Consorcio Intercultural, Reflexiones de Ratil Fornet-Betancourt sobre el concepto de
interculturalidad, México, 2007, pp. 13-25.

16 Vila, Toni (coord.), Lengua, interculturalidad e identidad, Girona, Documenta Uni-
versitaria-Universidad de Girona, 2007, pp. 153-165.
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recibiendo— un trato injusto e inhumano, pese a que las Constituciones
politicas modernas insistan en promover el respeto a sus derechos. Es
ahora algo aceptado, al menos desde el plano filoséfico, que en una so-
ciedad existan y coexistan dos o mas sistemas normativos, es decir, que
se reconozca el derecho de los pueblos a contar con su propia cultura, su
propio esquema de valores y su propia lengua. Lo anterior se visibiliza en
parte en lo tocante a la garantia procesal de ser escuchado por un tribu-
nal judicial usando su propia lengua materna, previéndose ademas que
en el caso de que la lengua oficial no sea la natural, pueda el individuo ser
asistido por un intérprete calificado.

Por ultimo, se considera un elemento fundamental de la intercultura-
lidad el proceso ensefianza-aprendizaje de los jueces y la ciudadania de
los saberes diversos de los pueblos originarios, entendidos éstos, desde
la visién de Avila,'” como el conjunto de conocimientos précticos, expe-
rimentales y reflexivos que forman parte del patrimonio cultural de los
pueblos y se transmiten por generaciones, mediante un mecanismo de
pedagogia comunitaria. En este sentido los saberes diversos de los pue-
blos originarios se integran al conocimiento profundo del espacio terri-
torial: la comunidad, el patio, la cocina, la milpa, la cueva; a una practi-
ca cotidiana de saberes: el cultivo, la preparaciéon de alimentos, el corte
de lefa, etcétera, y a una tradicion fundamentalmente oral. Este aspecto
permite desarrollar programas de justicia restaurativa apegados a la rea-
lidad de los pueblos originarios.

La justicia restaurativa con el auxilio de los componentes de la inter-
culturalidad puede mejorar la comunicacién con los ciudadanos en el
contexto de los pueblos originarios en busca de mejores soluciones a los
conflictos politicos electorales que puedan generarse debido a temas re-
lacionados con la legitimidad de la autoridad municipal.
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V. Justicia restaurativa y legitimidad de la autoridad municipal
en los pueblos originarios de Chiapas

Integrando los componentes basicos de la interculturalidad y los princi-
pios y valores de la justicia restaurativa en una metodologia, es probable
encontrar la mejor alternativa de solucion al conflicto relativo a la legiti-
midad de la autoridad municipal en el contexto de los pueblos originarios

17" Avila Romero, Ledn, “La agroecologia en resistencia. Poder, autonomia y didlogo
en la formacién de promotores comunitarios en el noreste de Chiapas’, Argumentos, Mé-
xico, nim. 41, abril de 2002, pp. 59-90.
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de Chiapas, por lo que para efectos de este trabajo se toma el vocablo
“legitimar” en el sentido que le da el Diccionario de la lengua espariola,'
es decir, convertir en legitimo algo, desde luego sin perder de vista que en
sentido amplio implica un reconocimiento derivado del sentir expresado
por una comunidad donde se delimita si determinada conducta es correc-
ta; por lo que puede interpretarse como el hecho de que en el seno de la
sociedad, una autoridad adquiera y ejerza el poder de modo adecuado.”

Weber? utiliza el término para referirse al poder politico obtenido por
medio de la dominacién, es decir, empleando la capacidad de ciertos indi-
viduos y grupos de suscitar la obediencia mds o menos voluntaria de otras
partes de la sociedad. El referido politdlogo sostenia que en el caso de
los regimenes democraticos la dominacién provenia de los representantes
legitimados en las urnas y la obediencia se limitaba a los mandatos ejecu-
tivos y legislativos de éstos. Lo fundamental para mantener el poder legi-
timado era y es que los dominados estén convencidos de su obediencia.

Ahora bien, en lo juridico, el término “legitimacion” se emplea para
referirse a la norma considerada justa y necesaria, es decir, la norma ju-
ridica que legitima el poder. Por lo tanto, el sistema juridico debe estar
integrado por normas que se vinculen a la idea de lo justo para que asi
las leyes sean respetadas por todos, lo que se traduce en que las autori-
dades del Estado no ejercerdn el poder arbitrariamente, sino que éste se
restringe al aplicarse las reglas previamente establecidas. La legitimidad
se considera una caracteristica de la norma juridica y se puede dividir
de manera diddctica en formal y material; la primera hace referencia a
la necesidad de que la norma juridica sea creada y sancionada bajo los
lineamentos legales y parametros establecidos dentro del ordenamiento
juridico vigente que rige al pais en donde entrara en vigor para que pueda
tener validez y ser aplicada; mientras que la segunda alude de manera
especifica al contenido de la norma juridica.

En materia electoral, la legitimacion se estudia en relacién con los in-
dividuos que son electos como representantes populares y el proceso que
los lleva al cargo, es decir, puede entenderse como la aceptacion mayo-
ritaria de quienes detentan el poder, y es subjetiva en tanto que depende
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'8 Real Academia Espaiola, Diccionario de la lengua espariola, Madrid, 2014.

19 Sabadell, Ana Lucia, Manual de sociologia juridica. Introduccion a una lectura ex-
terna del derecho, trad. de Arnoldo Martinez y Gabriela Villalba, Paraguay, Revista de los
Tribunales de Sao Paulo, 2003.

20 Weber, Max, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 2014, pp.
170-173.
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de la percepcion que cada ciudadano tenga de sus representantes, por lo
que puede afirmarse que la legitimidad, al asociarse con la aceptacion de
la ciudadania, facilita la gobernanza.* Por lo tanto, es valido afirmar que
a mayor legitimidad, mejor relacion entre gobernante-gobernado.

En opinién de Valdés,** la legitimidad politica y juridica en los Es-
tados democraticos surge de un proceso para acceder al poder mismo
que se encuentra inserto en un sistema denominado electoral; estos
sistemas se componen de reglas y procedimientos destinados a regu-
lar aspectos y etapas de los procesos de votacién tales como: ;quiénes
pueden votar?, ;quiénes pueden ser votados?, ;de cuantos votos dis-
pone cada elector?, ;cdmo pueden y deben desarrollarse las campaias
de propaganda y difusion?, ;cuantos representantes se eligen en cada
demarcacidn electoral?, entre otros.

En resumen, el ejercicio del poder politico requiere del consentimien-
to social para todo aquello que se realiza, y éste implica que aquellos que
detentan el poder deban pensar con anticipacion cudl sera el método que
llevardn a cabo para sentirse legitimados en lo que hacen, pues estar legi-
timado equivale a estar certificado en la toma de decisiones. Entonces si
la forma de obtener el poder es percibida como legitima, quien lo ostente
sera obedecido por la mayoria; de lo contrario, sélo podra lograr la obe-
diencia de unos cuantos y de la mayoria quiza por medio de la violencia
en sus muchas expresiones. Entrelazando los principios de la justicia res-
taurativa y los componentes de la interculturalidad, bien puede encon-
trarse un punto medio entre los intereses de los que detentan el poder en
una comunidad y la comunidad misma.
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VL. Inclusion de la justicia restaurativa en la proteccion
de los derechos politico-electorales del ciudadano
(apuntes a la sentencia del SUP-JDC 1654/2016)

Es el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion® el érgano
especializado competente para proteger los derechos politico-electorales

2l Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, Manual de derecho electoral,
Meéxico, 2016, p. 12, disponible en: http://portales.te.gob.mx/ccje/sites/default/files/Manu
al-Derecho-Electoral. pdf.

22 Valdés Zurita, Leonardo, Sistemas electorales y de partidos, México, Cuadernos de
Divulgacién de la Cultura Democratica, num. 7, INE, marzo de 2016, pp. 13-15.

% Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, ;Qué es el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion?, México, 2014, p. 14.
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de los ciudadanos; sin embargo, en escenarios de diversidad cultural®* al
resolver los conflictos debe tomar en consideracion algunos principios
que nacen del ejercicio jurisdiccional, y son reconocidos a nivel interna-
cional como derecho colectivo de los pueblos y comunidades indigenas
en materia politica. Lo anterior debe entenderse en el sentido de que la
justicia electoral reconoce la posibilidad de que la aceptacion de sus re-
soluciones judiciales en los pueblos originarios requiere no solamente de
las formalidades que establecen los ordenamientos juridicos sino tam-
bién de otros componentes como el dialogo, la interaccioén, la inclusion y
el respeto de las diferencias culturales, para alcanzar la legitimidad ma-
terial. Los componentes interculturales rompen con el esquema tradicio-
nal occidental de la construccion del derecho, al aceptar la existencia del
pluralismo juridico y, por lo tanto, la posibilidad de disefiar las normas
juridicas fundamentales atendiendo al contexto cultural y politico de to-
das las comunidades, pueblos, grupos, sectores o naciones que puedan
existir dentro de un Estado, Federacion o Confederacion.

Visto lo anterior se puede afirmar que del cumplimiento forzoso de
una resolucién judicial electoral solamente se genera legitimacion for-
mal, por lo que resulta muy poco probable que el colectivo la acepte; en
escenarios de diversidad cultural en los que cada pueblo cuenta con su
propia forma de validar y elegir a sus representantes, se requiere también
la legitimidad material, lo que significa un reto para el sistema de justicia
electoral. Es entonces fundamental conocer el contexto social, politico y
juridico de cada pueblo originario.

Para justificar los beneficios que en la justicia electoral puede generar
el utilizar una metodologia restaurativa en escenarios multiculturales, a
continuacion, se hace una breve relacion de la sentencia del caso Chenal-
ho, para establecer si esa resolucion judicial electoral que ordena restituir
derechos politicos resolvio en realidad el conflicto, y, de no ser asi, suge-
rir una alternativa desde este nuevo enfoque de justicia.

De la historia narrada por la propia ciudadana Rosa Pérez Pérez en
su escrito inicial referido en los considerandos del expediente SUP-JDC
1654/2016, resulta que en el afto 2015 fue electa para encabezar la plani-
lla municipal del Partido Verde Ecologista de México, y registrada ante
el Instituto de Elecciones y Participacién Ciudadana (IEPC) de Chiapas
como su candidata. Realizadas las elecciones constitucionales, el 19 de ju-
lio de 2015, de acuerdo con la informacién del sitio oficial del IEPC de
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** Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Guia de actuacién para juz-
gadores en materia de derecho electoral indigena, México, 2015, p. 66.

14 * Manuel Gustavo Ocampo Mufioa

Universidad Nacional Auténoma de México, I1J-BJV, 2019
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-electoral/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas.juridicas.unam.mx/

Chiapas,” obtuvo el triunfo con 6959 votos frente a 6159 de su rival el
PRI. Después de celebradas las elecciones, los militantes del PRI detecta-
ron irregularidades y presentaron un recurso de impugnacion, argumen-
tando que un funcionario del IEPC aceptdé que fue sobornado por Rosa
Pérez para realizar actos fraudulentos con el fin de beneficiarla el dia de
la eleccion. Por lo anterior, priistas encabezados por Santos Gomez Ve-
lasco, ex candidato a la alcaldia, acudieron ante el Tribunal Electoral para
presentar la formal denuncia e impugnar las elecciones, acompanados de
evidencias, entre las que destacan la compra de votos, obsequios de plas-
ticos, playeras y despensas, entregados dias previos y en pleno proceso
de la eleccion. La Sala Regional Xalapa del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion con fecha 22 de septiembre del 2015 al resolver
el JDC-848/2015 confirmo la constancia de mayoria y validez otorgada a
la formula postulada por el PVEM, encabezada por Rosa Pérez Pérez; por
lo que accedi6 al cargo de presidenta el 1 de octubre de 2015.

El 25 de mayo de 2016, mientras se encontraban en una reunion de
trabajo en la ciudad de San Cristébal de las Casas, Chiapas, el presidente
del Congreso del estado y un diputado local —ambos afiliados al Parti-
do Verde ecologista— fueron sustraidos por un grupo de habitantes de
Chenalh¢ y trasladados a la cabecera municipal, en donde se instalé una
asamblea publica en la que exigian la destituciéon de la alcaldesa Rosa
Pérez Pérez. Los quejosos expresaron que esto ya lo habian solicitado en
diversas ocasiones, bajo el argumento de que se trataba de una decision
de todas las comunidades que integran el municipio y que, si el Congreso
local no hacia nada al respecto, los quemarian vivos en la plaza publica.
Bajo estas circunstancias, mediante el decreto 216 emitido por el Pleno
de la Sexagésima Sexta Legislatura del Honorable Congreso del Estado
Libre y Soberano de Chiapas, ese mismo dia, se calific y aprobd la re-
nuncia de Rosa Pérez al cargo de presidenta y se designé a Miguel Santiz
Alvarez para ocuparla.

El 6 de junio de ese aflo, Rosa Pérez promovio un juicio para la protec-
cién de sus derechos politico-electorales, aduciendo como agravio que
el anterior decreto afectaba su derecho politico-electoral de ser votada
en su vertiente de ocupar y ejercer el cargo para el que fue electa, pues-
to que se originaba de un procedimiento viciado. Lo anterior, ya que la
sustitucion tenia como antecedente una supuesta renuncia que carecia
de toda validez, al haber sido suscrita bajo coaccidn, a cambio de salvar
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*> Para mds informacién del proceso electoral local ordinario 2014-2015, véase: http://
www.iepc-chiapas.org.mx/archivos/resultados.
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la vida del presidente de la Mesa Directiva del Congreso del estado, el
diputado Oscar Eduardo Ramirez Aguilar, y del diputado Carlos Arturo
Penagos Vargas. Aunado a lo anterior, alegaba que el Congreso del estado
omiti6 agotar las etapas establecidas tanto en la Constitucion Politica de
Chiapas, como en la Ley Orgdnica municipal y el Reglamento Interior
del Congreso, dado que la renuncia no se hizo del conocimiento de la
autoridad municipal, para que efectuara la calificacion de la causa que
la originaba, como lo exige el articulo 22 de la Ley Organica munici-
pal. Ademas, no existi6é convocatoria para la realizaciéon de alguna sesion
extraordinaria en la que se analizara la supuesta renuncia, la cual tuvo
que haberse emitido con veinticuatro horas de anticipacion; tampoco se
turno a la Comisidn respectiva, a efecto de que emitiera el dictamen co-
rrespondiente; en consecuencia, tampoco hubo alguna discusion o apro-
bacidn del decreto en una sesion de Pleno en la que se hubiera valorado
la aludida renuncia.

El 17 de agosto de 2016, la Sala Superior del Tribunal Electoral del Po-
der Judicial de la Federacion resolvio ordenando la reincorporacién de la
ciudadana Rosa Pérez al cargo de presidenta municipal, en atencién a que
acredit6 haber sido victima de violencia politica de género.

En su resolucidn la Sala Superior considerd fundados los argumentos
de la actora, quien fue enfatica en visibilizar que habia sido objeto de vio-
lencia politica por razén de género; para ello cité diversos instrumentos
internacionales que garantizan el principio de igualdad entre la mujer y el
hombre, asi como el derecho humano de la mujer a una vida libre de vio-
lencia; insistio, ademads, en que la renuncia que firm¢ fue obtenida a tra-
vés de violencia fisica, psicologica e institucional, sin su consentimiento
y voluntad, como medio para liberar a los diputados que se encontraban
retenidos en Chenalho, Chiapas.

Cabe senalar que el ministro Gonzalez Oropeza mediante voto concu-
rrente manifest6 en la referida sentencia, entre otras cosas, que si bien es
cierto que se acredito la violencia politica de género, era competencia de
una asamblea comunitaria de Chenalh6 determinar la persona que debia
gobernar el municipio, ya sea refrendando a la inconforme, o bien, de-
signando a otra persona, todo ello con el fin de generar condiciones para
la paz social y gobernabilidad, pues el conflicto de origen es otro y esta
relacionado con la lucha por el poder.

La precision anterior respecto a quién debe tomar la decisidon en el
contexto de Chenalhd nos parece un argumento fuerte y se funda en el
derecho de la autodeterminacién, pues fue una constante que diversas
comunidades de Chenalhé solicitaran al Tribunal Electoral del Poder
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Judicial de la Federacién que ratificara a Miguel Sdntiz Alvarez como
presidente municipal sustituto, al haber sido designado mediante un
plebiscito realizado el 25 de abril, fecha en que le tomé protesta el presi-
dente del Congreso del estado de Chiapas, Eduardo Ramirez Aguilar. El
sentir de esas comunidades fue expresado por sus representantes, quie-
nes sostenian que Rosa Pérez no habia sido removida por inequidad de
género, sino porque no sabia gobernar, por no tomar en cuenta los usos
y costumbres. Esta tensién imposibilito el cumplimiento material de la
resolucidn.

La dindmica social de Chenalhé es un ejemplo de cémo los conflictos
de origen social, politico y juridico dificultan la gobernabilidad y la legi-
timacion de la autoridad. Estos conflictos nacen de la lucha de sus comu-
nidades por el reconocimiento del derecho a la autodeterminacion, de la
que se desprenden otros derechos como el de autogobierno y autogestion
en todos los ambitos de la vida en sociedad, los de participacion politica,
economica, social y cultural, el pleno acceso a la jurisdiccion estatal y el
derecho a la consulta; en consecuencia, la mejor solucién debe incluir
todos estos aspectos.

Desde el enfoque de justicia restaurativa, en el caso Chenalhé se ad-
vierte una colision entre los derechos de libre autodeterminacion del
pueblo originario y los politico-electorales de la ciudadana Rosa Pérez;
éste fue resuelto al parecer por el principio pro persona al aducir que la
violacion de los derechos politicos de la ciudadana se traducian en un
ataque a la paridad en materia politica y al género, valores que en estos
momentos cuentan con una ponderacién mayor que todos los derechos
colectivos derivados de la autonomia. Ahora bien, bajo el contexto antes
mencionado, la decisiéon de reinstalar a la alcaldesa Rosa Pérez parece
no ser la mejor opcién para solucionar el conflicto, pues carece de le-
gitimacidn material ya que ella es rechazada por un grupo significativo
de pobladores, circunstancia que debid ser advertida por la autoridad, y
—suponiendo sin conceder que existi6 violencia politica— la razén mas
poderosa es la pugna de partidos politicos por el control de la region, lo
que puede generar una escalada de violencia.

La mejor solucién es ponderar en escenarios de diversidad cultural
que cada pueblo cuenta con su propio sistema normativo electoral para
validar y elegir a sus representantes; por ejemplo, el hecho de que los
acuerdos en las comunidades surjan después de largas discusiones o que
la eleccion de autoridades sea resultado de votaciones abiertas y publicas
garantiza que los acuerdos que se tomen tengan legitimidad y que las au-
toridades electas sean personas de reconocido prestigio y comprometidas
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con su comunidad, obligadas ademads a rendir cuentas de sus acciones.
Se trata de practicas que corresponden a la llamada “democracia direc-
ta’, en la que la relacién entre gobernante y gobernado no pasa por me-
diaciones. Es por esto que la toma de decisiones fundamentales para la
vida politica de una comunidad en asamblea bien puede ser una opcién
bastante aceptable, asi como la promocion del dialogo entre las partes
involucradas con la intencién de que reconozcan que todas y todos son
responsables de lo que estd pasando en la comunidad, para asi buscar una
alternativa juntos.

VII. Conclusiones

La interculturalidad y la justicia restaurativa pueden ser parte de un mis-
mo discurso filoséfico juridico que sirva de sustento en el disefio de una
metodologia innovadora para la resolucion de conflictos en materia elec-
toral en los pueblos originarios de Chiapas.

Esa nueva metodologia permitra encontrar la mejor solucién a los ca-
sos dificiles que involucren la violacién de derechos colectivos reconoci-
dos alos pueblos originarios de la entidad o, en su caso, de derechos poli-
ticos en lo individual, es decir, relacionados con personas pertenecientes
a dichos colectivos.

El ejercicio del poder politico requiere del consentimiento social para
todo aquello que se realiza, y éste implica que aquellos quienes detentan
el poder deban pensar con anticipacion cual serd el método para sentir-
se legitimados, pues estarlo equivale a una certificacién en la toma de
decisiones; por tanto, si la forma de obtener el poder es percibida como
legitima, quien lo ostente serd obedecido por la mayoria, de lo contrario
lograra la obediencia s6lo de unos cuantos, y de la mayoria restante sola-
mente por medio de la violencia en cualquiera de sus expresiones.

Aunado a lo anterior, en escenarios de diversidad cultural, como es el
caso de Chiapas, en donde habitan al menos doce pueblos originarios,
existen sistemas normativos internos para elegir a sus autoridades que
pueden coexistir con el sistema electoral nacional o éste fungir como he-
gemonico.

Para validar y elegir a sus representantes, pueden utilizarse mecanis-
mos como las asambleas en las que los acuerdos surgen después de largas
discusiones, o para la elecciéon de autoridades, se pueden realizar vota-
ciones abiertas y publicas. Actos, los anteriores, que garantizan que los
acuerdos que se tomen tengan legitimidad y que las autoridades electas
bajo este sistema sean personas de reconocido prestigio y comprometidas
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con su comunidad, obligadas ademas a rendir cuentas de sus acciones. Se
trata de practicas que corresponden a la llamada democracia directa, en
donde la relacion entre gobernante y gobernado no pasa por mediaciones.

La dinamica social de Chenalh¢ es un ejemplo de cémo los conflictos
de origen social, politico y juridico dificultan la gobernabilidad y la legi-
timacién de la autoridad. Estos conflictos nacen de la lucha de sus comu-
nidades por el reconocimiento del derecho a la autodeterminacion, de la
que se desprenden otros derechos como el de autogobierno y autogestion
en todos los ambitos de la vida en sociedad; los de participacion politica,
econdmica, social y cultural; el pleno acceso a la jurisdiccion estatal, y
el derecho a la consulta; en consecuencia, la mejor solucién debe incluir
todos estos aspectos.

Disefiar politicas publicas en materia judicial electoral que respeten y
promuevan la libre determinacién del pueblo de Chenalh¢ es posible si
se parte de la vinculacién de los elementos de la interculturalidad y los
elementos de la justicia restaurativa.

Si el objetivo de los operadores del sistema de justicia electoral es acer-
carse a la ciudadania en general con el afan de brindarles un servicio de
calidad bajo, lo que el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federa-
cién ha denominado un modelo de justicia abierta, resulta indispensable
recurrir a esta metodologia que entrelaza aspectos de la interculturalidad
y la justicia restaurativa, al momento de resolver un conflicto juridico
electoral.

Considerar al emitir sentencia en un juicio que involucre derechos de
los pueblos originarios el contexto de éstos, es decir, la visién que tienen
en esa region de la autodeterminacidn o conocer los valores que su cos-
movisién protege, es una nueva forma de resolver conflictos.

Tan s6lo pensemos en una autoridad electoral que funde sus resolu-
ciones en el contenido de los acuerdos de las asambleas de los pueblos y
comunidades originarias de Chiapas y que ademads, en uso de la justicia
restaurativa, intervenga para garantizar la reparacion del dafo e incluso
busque la sanacion de todos los involucrados en el conflicto.

Es por lo anterior que la justicia restaurativa con el auxilio de los com-
ponentes de la interculturalidad puede lograr mejorar la comunicacién
con los ciudadanos en el contexto de los pueblos originarios en busca
de mejores soluciones a los conflictos politicos electorales que puedan
generarse debido a temas relacionados con la legitimidad de la autoridad
municipal.
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Resumen:

El objetivo central del presente texto es
mostrar el papel que ha desempefiado
el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacién (TEPJF) frente a las
denominadas ‘"omisiones legislativas
absolutas”, con la finalidad de susten-
tar la procedencia de modificacién a la
normatividad vigente, para incorporar
el medio de control constitucional co-
nocido como "acciones por omision le-
gislativa".

Para cumplir nuestro proposito, en pri-
mer lugar se establecera un apartado
tedrico sobre el tema de la inconstitucio-
nalidad por omision legislativa; después,
se hara un breve andlisis comparativo
sobre el tema de la inconstitucionalidad
por omision legislativa, y posterior a ello,
se analizaran algunos criterios que ha
tomado el TEPJF, frente a las omisiones
legislativas absolutas.

Finalmente, se desarrollard, de forma
modesta, una propuesta de reforma a
la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, tendente a incorpo-
rar la garantia jurisdiccional denomina-
da "acciones por omision legislativa".

Abstract:

The central objective of the present text
is to show the role played by the Elec-
toral Tribunal of the Judicial Branch of
the Federation (TEPJF) compared to the
so-called "absolute legislative omissions",
with the purpose of sustaining the prov-
enance of amendment to the regulations
in force, to incorporate the means of con-
stitutional control known as "Legislative
actions by omission".

To fulfill our purpose, firstly there shall
be established a theoretical section on
the issue of unconstitutionality by omis-
sion, legislative; after there will be a brief
comparative analysis on the subject of
unconstitutionality by omission of legis-
lation, and later, it will analyze some cri-
teria that has taken the TEPJF, in front
of the legislative omissions absolute.
Finally, it will be developed in a modest
way, a proposed amendment to the Cons-
titution of the United Mexican States,
aiming to incorporate the jurisdictional
guarantee called "Legislative actions by
omission".

Palabras clave: inconstitucionalidad por omision legislativa, omision legislativa
absoluta, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

Keywords: unconstitutionality by legislative omission, absolute legislative omis-
sion, Electoral Tribunal of the Judicial Branch of the Federation.
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I. Marco teodrico de la inconstitucionalidad
por omision legislativa

En primer lugar, se procede a realizar una exposicién de lo que se entien-
de por “omision” en sentido general, para posteriormente relacionarla
con el término “legislativa” y, desde luego, lo que implica la inconstitucio-
nalidad por omision legislativa.

En ese sentido, el Diccionario de la lengua esparfiola refiere que la pala-
bra “omision” proviene del latin omissio onis que significa la abstencién
de hacer o decir: “falta por haber dejado de hacer algo necesario o conve-
niente en la ejecucion de una cosa o por no haberla ejecutado”’

Cabanellas, por su parte, define “omisién” como la “falta del que ha
dejado de hacer algo conveniente, obligatorio o necesario en relacién con
alguna cosa”?

De esa suerte, es importante mencionar que la eficacia del orden cons-
titucional no s6lo debe comprender el control de los actos positivos, es
decir, en donde el legislador ha emitido una norma y se constata si la
misma es o no conforme con la Constitucion, sino también de actos ne-
gativos, en donde el legislador ha omitido regular determinados aspectos
ordenados por la norma suprema.

Por tanto, una primera aproximacion a la definicién de “omision legis-
lativa” sugiere la idea de un no cumplimiento sobre imposiciones legisla-
tivas, esto es, el no cumplimiento de normas especificas que ordenan al
legislador emitir otras normas que concreticen lo dispuesto en la Cons-
titucion.

Al respecto, Miranda sefiala que la inconstitucionalidad por omision
deriva de una falta de actividad o silencio de cualquier 6rgano del Estado
que tenga el deber constitucional de actuar.’

De igual modo, Bidart Campos sostiene que la omisidn inconstitucio-
nal se produce cuando el 6rgano que, conforme a la Constitucion, debe
hacer algo no lo hace, es decir, se abstiene de cumplir con el deber cons-
titucional.*
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Fernandez Rodriguez,® por su parte, sefiala que la omision legislativa
surge por la falta de desarrollo, por parte del Legislativo, de aquellas nor-
mas constitucionales de obligatorio y concreto desarrollo, de tal suerte
que se impide su eficaz aplicacion.

Como se desprende de lo anterior, la omision no consiste sélo en un
no hacer, sino en un no hacer de algo constitucionalmente determinado,
de ahi que, para que la omision resulte inconstitucional, tiene que ser
resultado de la falta de accién por parte del legislador ante un mandato
constitucional concreto que le indique actuar.

Sin embargo, para que la omisién resulte inconstitucional, no sélo se
requiere que el legislador incumpla con su deber de legislar, sino también
cuando, con esa inactividad, se mantengan o se creen situaciones juridi-
cas contrarias a la Constitucion.®

Lo anterior tiene sentido si por “inconstitucionalidad” se comprende
la contradiccion o antinomia entre un acto (en sentido amplio, ya que
también deben considerarse las omisiones) y la Constitucién.”

Es por ello que, a través de las acciones por omision legislativa, se bus-
ca activar al legislador, para evitar que con la omision de sus atribuciones
se vulnere lo dispuesto en la Constitucion.

Tanto en lo tedrico como en lo practico, se pueden distinguir dos mo-
dalidades de omisiones legislativas, las absolutas o totales y las relativas
o parciales. Las primeras se refieren a la ausencia total de desarrollo de
un mandato constitucional, en tanto que las segundas implican un cum-
plimiento deficiente de la actividad legislativa y se dan cuando el érgano
legislativo emite una ley incompleta.®

La omision legislativa denominada absoluta se da cuando el legislador
no ha establecido norma alguna destinada a aplicar el precepto o prin-
cipio constitucional.” Es claro que, en este caso, la inconstitucionalidad
deriva de la falta de actividad del érgano legislativo para cumplir con la
actividad normativa que expresa o implicitamente le impone la Consti-
tucion.
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Supongamos, en via de ejemplo, que el constituyente ha dispuesto que
se deben regular en la legislacion federal, en un plazo de seis meses, las
candidaturas independientes; sin embargo, pasado ese tiempo, no ha
habido actividad alguna por parte del legislador federal para regular la
mencionada institucion. En este caso, estamos ante la presencia de una
omision absoluta, pues el legislador incumple con su tarea de normar lo
que expresamente le mandata la Constitucion.

Un ejemplo real de omisiones absolutas es el caso del derecho a la infor-
macion, que desde 1977 fue consagrado a nivel constitucional; sin embar-
go, no fue sino hasta abril de 2002, con la expedicidn de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, cuando se pudo concre-
tizar lo dispuesto en la norma suprema expedida mas de veinte afos atras.

Lo anterior es un claro ejemplo de la inconstitucionalidad que puede
originar la falta de actividad del legislador y demuestra contundentemen-
te la necesidad de contar con un mecanismo de control constitucional
que evite que, con la omision de sus atribuciones, el legislador vulnere lo
dispuesto en la Constitucion.

En cambio, la omision legislativa denominada relativa surge cuando el
legislador, al emitir determinada normativa, tendente por ejemplo a re-
gular determinado instituto, omite respetar el principio de igualdad ante
la ley, en mérito de que la Constitucion ordenaba tratar de forma distinta
alguna situacioén.

A mayor precision, en la omision relativa si hay actividad por parte
del legislador tendente a normar alguin aspecto contenido en la Constitu-
cién; sin embargo, dicha actividad es parcial, al disciplinar unas materias
s6lo para algunas relaciones, excluyendo otras que necesariamente ten-
dria que legislar.

En la omision relativa se cumple con el presupuesto de la expedicion
de una norma general, que puede resultar inconstitucional por omitir
respetar el principio de igualdad ante la ley. De ahi que resulte proce-
dente la accion de inconstitucionalidad para el reclamo de las omisiones
relativas, puesto que se cumple con el presupuesto de la expedicion de
una norma general que puede resultar contraria a la Constitucion, por la
falta de regulacion de algunos aspectos que necesariamente se tendrian
que normar.

Como ejemplo de omision legislativa parcial, se cita el caso de la ac-
cion de inconstitucionalidad 22/2001," en la que se resolvié declarar la
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' Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/inconst.htm, con-
sultada el 5 de diciembre de 2017.
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invalidez del articulo 38, fraccién I, inciso h), de la Ley Electoral del Es-
tado de Hidalgo, en razén de que dicho articulo no establecia la prerro-
gativa de recibir financiamiento publico para los partidos politicos que
no tuvieran antecedentes electorales en esa entidad.

En la sentencia recaida a la mencionada accién de inconstitucionali-
dad, se conden¢ a la legislatura del estado de Hidalgo para que emitiera
la norma atinente, en donde se previera el financiamiento publico para
esos partidos politicos.

Otro caso interesante se dio al resolver la accién de inconstitucionali-
dad 27/2009, y sus acumuladas 29, 30 y 31'' del mismo afo, con relacién
al Codigo Electoral de Aguascalientes.

En el punto resolutivo octavo se dijo lo siguiente:

Se declara fundada la omision legislativa del Congreso del Estado de Aguas-
calientes, en relacién con la celebracidn de convenios entre el Instituto Elec-
toral de la entidad y el Instituto Federal Electoral. En consecuencia, el drgano
legislativo de esa entidad federativa debera legislar a la brevedad posible para
corregir la deficiencia apuntada. Entre tanto el Instituto Estatal Electoral que-
da facultado para celebrar dichos convenios en los términos asentados en el
penultimo considerando de esta resolucion.
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La resolucion se aprob6 por mayoria de ocho votos de los ministros
Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Géngora Pimentel, Gudifio Pelayo, Valls
Hernandez, Sanchez Cordero, Silva Meza y del presidente Ortiz Maya-
goitia. Votaron en contra los ministros Luna Ramos y Franco Gonzalez-
Salas. Dicha accidn fue resuelta en sesion celebrada el 10 de noviembre
de 2009.

En otro caso, la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, al resolver la
accion de inconstitucionalidad 39/2009 y su acumulada 41/2009," de-
termino que el Congreso de Quintana Roo fue omiso en regular en sede

1" Disponible en: http://www.google.com.mx/url?sa=teérct=jerq=eresrc=sesource=web
&rcd=16ved=0CCkQFjAAurl=http%3A%2F%2Fwww.diputados.gob.mx%2FLeyesBibli
0%2Fcompila%2Finconst%2F166inconst_18enel0.docerei=ENSMU9vHK8TQyAHe64CI
Cweérusg=AFQjCNHw-n4hoe__CO1qcq_LHwTw3u99Fwersig2=0T8cPyvwupx3lpzrKm-Y
h7werbvm=bv.61725948,d.aWc (fecha de consulta: 5 de diciembre de 2017).

2 Disponible en: http://www.google.com.mx/url?sa=t&rct=jeérq=cresrc=sérsource=we
beércd=1&ved=0CCkQFjAA&url=http%3A %2F%2Fwww.diputados.gob.mx%2FLeyesBib
lio%2Fcompila%2Finconst%2F173inconst_12marl0.doceei=Wt8MUSfBD8jayAHIu4GY
Cwerusg=AFQjCNGSeh5KONbiVvGvhCO39KNao TIAWQersig2=SApqWZ7_bxlbcvZRwe
YTywerbyvm=>bv.61725948,d.aWc (fecha de consulta: 5 de diciembre de 2017).
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jurisdiccional los supuestos sobre los recuentos totales o parciales de la
votacion, incumpliendo asi con lo ordenado por el articulo 116, fraccion
IV, inciso 1) de la Carta Magna.

Uno de los temas que origind controversia al resolver la mencionada
accion de inconstitucionalidad derivé del planteamiento de la votacion
necesaria para declarar la omision legislativa y, con ello, emitir una reso-
lucién de condena en la que se obligue a la legislatura correspondiente
a expedir la normatividad faltante. Lo anterior, porque de conformidad
con el articulo 105, fraccion I, ultimo parrafo, de la Constitucion Politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos, se dispone que las resoluciones de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion sélo podran declarar la invalidez
de las normas impugnadas, siempre que fueren aprobadas por una mayo-
ria de cuando menos ocho votos; entonces, el problema se suscité sobre si
se requiere esa votacion (ocho votos) para declarar la omision legislativa.
Sobre todo, por la existencia de precedentes contrarios, en los que las
omisiones fueron declaradas por una mayoria de ocho votos, como en el
caso de la accion de inconstitucionalidad 27/2009, y sus acumuladas 29,
30y 31 del mismo afo; y otros asuntos en donde la omision fue declarada
por una mayoria no calificada.

Finalmente, a pesar de lo relevante de la cuestion, la Suprema Corte
no se pronuncio sobre el nimero de votos requeridos para aprobar una
omision legislativa.

Sobre el particular se considera que la omisién debe de ser aprobada
por una mayoria calificada de ocho votos, por la importancia que tiene
el hecho de reconocer una omisidn al orden constitucional, y con ello es-
tablecer una sentencia en donde se le dé un plazo razonable al legislador
para que cumpla con su deber de legislar lo omitido.

El punto resolutivo sexto de la acciéon de inconstitucionalidad 39/2009
y su acumulada 41/2009, textualmente dispone: “EN CONSECUENCIA, ES
RESPONSABILIDAD DE ESE ORGANO LEGISLAR A LA BREVEDAD POSIBLE
PARA CORREGIR LA DEFICIENCIA APUNTADA, EN TERMINOS DEL CONSIDE-
RANDO ULTIMO DE ESTA RESOLUCION, ANTES DE LA CELEBRACION DE LA
JORNADA ELECTORAL ESTATAL”.

Como se puede constatar de lo antes expuesto, si bien la accién de
inconstitucionalidad resulta viable para el control constitucional de omi-
siones parciales, no es asi para los casos de omisiones absolutas, en don-
de el legislador no realiza actividad alguna para concretizar lo dispuesto
en la Constitucion, de ahi la necesidad de contar con un mecanismo de
control constitucional que permita controlar la inactividad absoluta del
legislador.
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Otro punto por demds interesante en el tema de las omisiones legisla-
tivas es el objeto de los actos de control, sobre lo cual se pueden citar dos
posturas: a) la que considera que los actos objetos de control abarcan la
omision de la expedicion de todas las normas generales, comprendiendo
asi no solo los actos del Poder Legislativo, sino también los del Poder Eje-
cutivo, cuando a éste se le faculta a emitir normas, y b) la que considera
como objeto de control la omisidon del Poder Legislativo.

Al respecto, considero que la postura amplia sefialada en el primer
inciso es la dptima para asegurar el principio de supremacia constitu-
cional, en razén de que la obligacion de expedir normas que concreticen
lo dispuesto en la Constitucién no sélo corresponde al Poder Legislati-
vo, sino también en ocasiones al Poder Ejecutivo, por lo que, en caso de
que el Poder Ejecutivo no cumpla con el deber de emitir, por ejemplo,
un reglamento, estaria violentando por via de omision lo dispuesto en la
Constitucion.

En el mismo sentido se ha pronunciado Francisco Ferndndez Segado,"
al sefalar que la omision legislativa no sélo puede provenir del Poder
Legislativo, sino también de 6rganos administrativos.

Ahora bien, por cuanto hace a las modalidades y efectos de las senten-
cias que se dicten en el medio de control en estudio, se tiene la siguiente
clasificacion: a) el llamado de atencidn; b) el otorgamiento de un plazo
para la emision de las normas omitidas; c) el establecimiento de los linea-
mientos para la enmienda correspondiente; d) el dictado provisional de
las normas omitidas; e) el dictado de normas circunscritas al caso con-
creto, y f) la fijacion del monto de resarcimiento del perjuicio indemniza-
ble a cargo del Estado."

En cuanto a la modalidad del llamado de atencion, el érgano de con-
trol constitucional s6lo hace saber al 6rgano correspondiente que ha in-
currido en una inconstitucionalidad por omision, pero sin que le obligue
a cumplir con lo omitido.

En la modalidad del inciso b), ya se establece por parte del érgano de
control constitucional una condena para que el 6rgano legislativo cumpla
con su deber de legislar dentro del plazo que tenga a bien otorgarle. Un
ejemplo de esta modalidad lo encontramos en la sentencia de la accion
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3 Fernandez Segado, Francisco, “La dinamizacién de los mecanismos de garantia de
los derechos y los intereses difusos en el estado social’, Boletin Mexicano de Derecho
Comparado, ano XXVIIIL, nim. 83, mayo-agosto de 1995, p. 598.

" Nogueira Alcald, Humberto, “Consideraciones sobre las sentencias de los tribuna-
les constitucionales y sus efectos en América del Sur”, Revista Iberoamericana de Derecho
Procesal Constitucional, julio-diciembre de 2004, pp. 100-104.
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de inconstitucionalidad 39/2009 y su acumulada 41/2009, en la que se
concedié al Congreso de Quintana Roo un plazo en el que debia cumplir
con la emision de las normas que contemplaran los supuestos para los
recuentos totales o parciales de votacion en sede jurisdiccional; el plazo
fijado fue antes de la celebracion de la jornada electoral.

Por lo que respecta al dictado de los lineamientos necesarios para la
enmienda correspondiente, aqui el drgano de control constitucional no
sélo se limita a declarar que existe la omision y, en consecuencia, a con-
ceder un plazo razonable para la emisién de las normas omitidas, sino
que también dicta el como se debe de concretizar la legislacién omitida,
a efecto de que su contenido sea compatible con la Constitucién. Dicha
modalidad me parece acertada, en razén de que el propio érgano de con-
trol constitucional le da la pauta al legislador para que emita de antema-
no una norma conforme con la Constitucidon.

En cuanto a las modalidades del establecimiento provisional del dic-
tado de las normas generales omitidas y para el caso concreto, considero
que dicha situacién se debe de dejar en situaciones totalmente excepcio-
nales, ya que de permitir que en cualquier situacién el érgano de con-
trol constitucional dicte las normas faltantes, se estaria rompiendo con el
principio de division de poderes.

Sin embargo, cabe considerar, por otra parte, que la labor de comple-
mentar el orden juridico por parte de los érganos jurisdiccionales al en-
frentarse al problema de las anomias normativas, mejor conocidas como
lagunas legales, implica también una labor creadora por parte de dichos
organos; por lo que, desde esa perspectiva, bien puede justificarse que
s6lo en casos excepcionales el drgano de control constitucional comple-
mente provisionalmente el orden juridico entre tanto el legislador emita
las normas omitidas.

Un ejemplo de sentencia en la que se dict6 provisionalmente una nor-
ma general para el caso concreto, mientras el legislador emitia la norma
omitida, se dio al resolver la acciéon de inconstitucionalidad 27/2009, y
sus acumuladas 29, 30 y 31 del mismo afo, con relaciéon al Cédigo Elec-
toral de Aguascalientes.

En el punto resolutivo octavo de la sentencia recaida a la citada ac-
cién de inconstitucionalidad, se declar6 fundada la omisién legislativa
del Congreso estatal de Aguascalientes, en relacién con la celebracion de
convenios entre el Instituto Electoral de la entidad y el Instituto Federal
Electoral. En consecuencia, se condend al érgano legislativo de esa enti-
dad federativa, a legislar a la brevedad posible para corregir la deficiencia
apuntada. Entre tanto, se facult6 al Instituto Estatal Electoral para cele-
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brar dichos convenios en los términos asentados en el penultimo consi-
derando de la mencionada resolucidn.

En el caso apuntado, se puede apreciar que la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidn, ante la omision de una norma, dispuso provisionalmente el
dictado de la norma omitida, a efecto de facultar al Instituto Electoral del
Estado de Aguascalientes para celebrar convenios con el Instituto Federal
Electoral, entre tanto el érgano legislativo del estado de Aguascalientes
legisla sobre la omision apuntada.

Al profundizar un poco mads sobre las distintas soluciones que se la
han dado a la inconstitucionalidad por omisidn legislativa, Néstor Pedro
Sagiiés ofrece la siguiente clasificacion:

- La denuncia de la omisién legislativa ante el érgano jerdrquico su-
perior.

- Recomendacién del 6rgano de control constitucional a la autoridad
legislativa omisa para que cumpla con su labor.

- Elllamado de atencion.

- La intimacidn, que significa el otorgamiento de un plazo razonable
para que cumpla con su deber de legislar.

- La cobertura, que implica que, ante el incumplimiento del érgano
legislativo omiso, el érgano de control constitucional expida las ba-
ses legales aplicables con el caracter de temporal, mientras se expide
la ley omitida.

- La cobertura y resarcimiento: si fuera posible dictar las bases legales
omitidas por el 6rgano de control constitucional se hard, pero si no
fuera posible, se estipula un resarcimiento a favor del impugnante.

- La compulsion constitucional, la cual opera en los casos en que los
textos constitucionales sefialan que no pueden ser incumplidas por
falta de alguna ley reglamentaria, de tal suerte que se deja al juez la
potestad de resolver la omision.'
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Por tanto, se estd de acuerdo con Salvador Nava Gomar, en el sentido
de que la declaracion de inconstitucionalidad por omision legislativa es
una institucion del derecho procesal constitucional que no afecta el co-
rrecto equilibrio de poderes, sino que lo fortalece, en la medida que el
juez no altera su labor de evaluar la regularidad constitucional de los ac-

15 Sagiiés, Néstor Pedro, “La accién de inconstitucionalidad por omisién en la Consti-
tucion de la Provincia de Rio Negro, Argentina’, en Bazan, Victor (coord.), Inconstitucio-
nalidad por omisién, Bogota, Temis, 1997, pp. 109 y ss.
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tos u omisiones de otros drganos del Estado y da cumplimiento al deber
de tales 6rganos de garantizar los derechos de las personas cuando son
violados por accién u omisién.'®

Il. Breve referencia de la inconstitucionalidad
por omision legislativa en otros paises

Ante la diversidad de datos en cuanto al tratamiento de la inconstitucio-
nalidad por omision legislativa, en el presente trabajo sélo nos limitare-
mos a sefialar los paises que expresamente contemplan en su legislacion
la manera de controlar las omisiones del legislador, asi como los rasgos
mds comunes de sus instituciones.

Lo anterior, con el proposito de realizar una propuesta de reforma a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a efecto de que
se establezca un mecanismo de control constitucional tendente a con-
trolar la falta de actividad del legislador en relacién con los mandatos
constitucionales que lo obligan a legislar.

El primer antecedente en un texto constitucional que se tuvo en el mun-
do sobre el medio de control constitucional en estudio se dio en 1974, en
la Republica Socialista de Yugoslavia. El articulo 377 de la Constitucién de
ese pais establecia que, si el Tribunal de garantias Constitucionales de Yu-
goslavia constataba que un drgano competente no habia dictado las nor-
mas necesarias para la ejecucion de las disposiciones de la Constitucidn, de
las leyes federales, estando obligado a dictarlas, daria conocimiento de ello
a la Asamblea de la Republica Socialista Federativa de Yugoslavia. Como
se puede apreciar, los sujetos de control eran todos aquellos que fueran
competentes para emitir normas y que estuvieran obligados a dictarlas.

Posteriormente, la Constituciéon de Portugal del 2 de abril de 1976, re-
formada en 1982, dispuso en el articulo 283 una figura tendente a salva-
guardar la eficacia del orden constitucional ante las omisiones del Poder
Legislativo.

El articulo 283 de la Constitucion de Portugal Literalmente dispone lo
siguiente:

Revista Mexicana de Derecho Electoral, nUm. 13-14, 2018, pp. 25-45

1. A requerimiento expreso del presidente de la Republica, del Defensor del
Pueblo o, con fundamento en una violacidon de los derechos de las regiones

' Nava Gomar, Salvador Olimpo, “La omisién legislativa inconstitucional frente a
la jurisdiccion electoral’, Revista del Centro de Estudios Constitucionales de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, aio I, nim. 3, julio-diciembre de 2016, p. 209.
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auténomas o de los presidentes de las asambleas legislativas regionales, el
Tribunal Constitucional aprecia y verifica el incumplimiento de la inconstitu-
cionalidad por omisién de las medidas legislativas necesarias para hacer efec-
tivas las disposiciones constitucionales. 2. En el supuesto de que el Tribunal
Constitucional verifique la existencia de la Inconstitucionalidad por omision,
dara conocimiento al 6rgano legislativo competente.

En América Latina, Brasil fue el primer pais en adoptar un mecanis-
mo para el control de las omisiones del legislador, al establecer en el
articulo 103, apartado 2o0., de la Constitucién de 1988 lo siguiente: “De-
clarada la inconstitucionalidad por omisién de una medida para tornar
efectiva la norma Constitucional, se dara conocimiento al poder compe-
tente para la adopcion de medidas necesarias y, tratdindose de un érgano
administrativo, para que lo haga en treinta dias”.

Otros paises de América Latina que contemplan un mecanismo de
control constitucional para activar al legislador son los siguientes: Costa
Rica, en el articulo 10 de la Constitucion, y en los articulos 4 y 73 de la
Ley numero 7.135 de 1989; Venezuela, en el articulo 366, apartado 7, de
la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999; Ecua-
dor; Paraguay, entre otros."”

En mérito de lo anterior y de las circunstancias de que en la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos no se contempla un
mecanismo procesal tendente a controlar las omisiones absolutas del le-
gislador frente a un mandato constitucional, se hace necesaria la creacion
de un medio de control constitucional que active al legislador cuando ha
incumplido con su deber de normar una situacién ordenada por la Carta
Magna. Denominaremos a ese medio de control constitucional “acciones
por omision legislativa’”.
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Ill. El papel del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion ante omisiones absolutas del legislador

En este apartado, se destacara la intervencién progresista del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién (en adelante, TEPJF) ante
las denominadas “omisiones absolutas del legislador”; puesto que aun
cuando en el sistema juridico mexicano no existe un medio de control

17 Sobre este tema en particular, véase Bazan, Victor, “Respuestas normativas y juris-
diccionales frente a las omisiones inconstitucionales: una vision de derecho comparado’,
en Carbonell, Miguel (coord.), En busca de las normas ausentes. Ensayos sobre la incons-
titucionalidad por omision, México, UNAM, 2003, p. 105.
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constitucional expresamente previsto para dicho propdsito, ni el TEPJF
es el maximo tribunal constitucional en el pais (como silo es la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn), éste ha tomado el liderazgo como tribu-
nal constitucional especializado en materia electoral, y en ese sentido ha
obligado al legislador a emitir la normativa correspondiente para hacer
efectivos los mandatos constitucionales.

Asi las cosas, se da cuenta de una impugnacion resuelta por la Sala
Superior del TEPJE, el expediente SUP-JRC-122/2013,'® derivado de un
juicio de revision constitucional promovido por el Partido Accién Nacio-
nal en Tamaulipas y el representante propietario de dicho partido ante el
Consejo General del Instituto Electoral de la misma entidad federativa,
contra la omision de la Sexagésima Primera Legislatura de Tamaulipas de
realizar adecuaciones a la legislacion electoral del estado, en términos del
articulo tercero transitorio del Decreto publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 9 de agosto de 2012, por el que se reformaron y adiciona-
ron diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, entre otras, para incorporar el tema de las candidaturas
independientes, que fue donde surgié el reclamo de la omision.

En el referido fallo, el TEPJF, una vez establecida la omision absoluta
por parte de la Sexagésima Primera Legislatura del Congreso de Tamauli-
pas, ordeno a ésta, de acuerdo a su agenda legislativa, realizar las adecua-
ciones a la legislacion electoral del estado, en términos del articulo terce-
ro transitorio del Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 9 de agosto de 2012, por el que se reformaron y adicionaron diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, por cuanto hace a la materia politico-electoral, para armonizar la
Constitucion local y la legislacion interna al pacto federal.

Como se indico, la Sala Superior reconocié la existencia de la omi-
sion absoluta, partiendo de la base de que la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos contiene normas supremas y eficaces, cuya
aplicabilidad depende de instrumentos que pueden restablecer el orden
constitucional alterado; por ende, es razonable estimar que uno de esos
instrumentos es precisamente el control de las omisiones legislativas de
cardcter concreto sobre omisiones contrarias a la Carta Magna.

Como resultado de lo anterior, consideré que el hecho de que algun
Congreso local reciba un mandato vinculado a una facultad de esa natura-
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'8 Disponible en: http://portal.te.gob.mx/colecciones/sentencias/html/SUP/2013/JRC/S
UP-JRC-00122-2013.htm (fecha de consulta: 8 de diciembre de 2017).
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leza, sin que el legislador se pronuncie al respecto, vulnera la Constitucion,
dado que dicha conducta merma la plena eficacia de la Ley Fundamental.

De lo anterior, la Sala Superior estimé que las omisiones legislativas
absolutas pueden violentar los derechos humanos, asi como los princi-
pios constitucionales que rigen las elecciones, y como tal, concluy6 que
también se violentaba el principio de certeza, dado que puede incidir en
el hecho de que todos los actores politicos desconozcan las reglas bajo las
cuales se va a conducir el proceso electoral local.

Asimismo, reconoci6 que la falta de la emision de una norma, sea del
caracter que sea, violenta los derechos humanos en la medida en que la
creaciéon de una norma por parte de un 6rgano facultado para ello se da
en beneficio y en interés de la ciudadania, tomando en cuenta que la pre-
vision de legislar deviene de un mandato constitucional.

Bajo esas circunstancias, ese 6rgano jurisdiccional consider6 que en el
supuesto de que las omisiones legislativas de caracter concreto en materia
electoral conculcan derechos humanos, ello trae como consecuencia la
necesaria intervencion del érgano jurisdiccional encargado de garantizar
que todos los actos y resoluciones se sujeten a los principios de constitu-
cionalidad ylegalidad, pues de lo contrario se dejaria en manos del legisla-
dor secundario la determinacion del ejercicio de un derecho fundamental.

En el caso concreto, tal como lo hemos visto, se tuvo en cuenta:
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- Una reforma y adicién de diversas disposiciones de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia politica, publi-
cada por decreto el 9 de agosto de 2012.

- El mandato constitucional respecto a que el decreto de mérito en-
traria en vigor al dia siguiente de su publicacién en el Diario Oficial
de la Federacién; asi como que tanto el Congreso de la Unién como
los Congresos de los estados y la Asamblea Legislativa expidan la
legislacién aplicable o realicen las adecuaciones necesarias a su le-
gislacion, en el plazo de un afio a partir de la entrada en vigor.

- Al momento en que se resolvié el citado asunto, esto es, el 2 de oc-
tubre de 2013, en el estado de Tamaulipas no se tenia constancia de
que se hubieran realizado las adecuaciones respectivas ordenadas en
el transitorio tercero del decreto de reforma y adicién constitucional.

Por tanto, se dio la concurrencia de los dos elementos descritos: man-
dato constitucional de legislar e inactividad legislativa.

En consecuencia, la Sala Superior concluyé que la omision citada vul-
neraba tanto al articulo tercero transitorio de la reforma y adicién, asi
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como los diversos articulos 1°y 35 de la Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos, pues con la omision absoluta se impide que las
disposiciones de la Carta Magna sean plenamente eficaces en beneficio
de la propia ciudadania.

Finalmente, no pasé inadvertido para la Sala Superior que en la fecha
en que se resolvid la controversia se estaba llevando a cabo el proceso de
reforma de los articulos 116 y 122 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, relacionada con la implementacion de las candidaturas
independientes en las entidades federativas y el Distrito Federal; no obs-
tante, no existia un nuevo plazo para que las legislaturas locales emitieran
la nueva configuracién normativa en la materia. Asimismo, tal reforma se
encontraba en vacatio legis.

En ese sentido, estimé que tal procedimiento de reforma no era obstaculo
para considerar que el transitorio tercero de la reforma constitucional que
se analiza es el que precisamente estableci6 el plazo que la legislatura de
Tamaulipas tenia para legislar en la materia, por lo que en el transcurso del
mismo se actualiza la omision legislativa absoluta.

La resolucion del referido caso dio pauta a la emision de la Tesis Rele-
vante numero XXIX/2013," de rubro: “OMISION LEGISLATIVA EN MATERIA
ELECTORAL. EN SU CARACTER ABSOLUTO Y CONCRETO ES VIOLATORIA DEL
PRINCIPIO DE SUPREMACfA CONSTITUCIONAL”.

En otro asunto, el 12 de febrero de 2014, la Sala Superior del TEPJF
resolvio los expedientes SUP-JDC-1137/2013 y SUP-JDC-1149/2013%
acumulados, derivados de las demandas promovidas por Manuel Jests
Clouthier Carrillo, en contra de la supuesta violacién a su derecho po-
litico-electoral a ser votado como candidato independiente a diputado
federal por el Distrito electoral federal 05 en Sinaloa, derivada de la omi-
sion atribuida al Congreso de la Unidn de expedir la legislacion necesaria
para su ejercicio efectivo, no obstante haber vencido el plazo previsto en
el articulo segundo transitorio del decreto de reforma constitucional pu-
blicado en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de agosto de 2012.

Al respecto, la Sala Superior, por mayoria, con los votos razonados de
los magistrados Flavio Galvan Rivera, Manuel Gonzalez Oropeza, José
Alejandro Luna Ramos y Pedro Esteban Penagos Lopez, y los votos par-
ticulares de la magistrada Maria del Carmen Alanis Figueroa y de los
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' Disponible en: http://www.te.gob.mx/iuse/tesisjur.aspx?idtesis=XXIX/2013&tpoBusqu
eda=Se&sWord=0Omisi%C3%B3n,Legislativa (fecha de consulta: 9 de diciembre de 2017).

0 Disponible en: http://www.te.gob.mx/Informacion_juridiccional/sesion_publica/ejcu
toria/sentencias/SUP-JDC-1137-2013.pdf (fecha de consulta: 10 de diciembre de 2017).
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magistrados Constancio Carrasco Daza y Salvador Olimpo Nava Gomar
(quienes se manifestaron a favor de declarar fundado el juicio, decretan-
do la existencia de la omision), determiné sobreseer los juicios promo-
vidos por el actor, bajo el argumento de que en la especie quedaron sin
materia por un cambio de situacién juridica, por virtud de la reforma
constitucional en materia politica-electoral, publicada en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el 10 de febrero de 2014, en donde el Congreso de la
Unidén cuenta hasta el 30 de abril del mismo afio para emitir la legislacion
secundaria en materia de candidaturas independientes.

Ademas, los magistrados Manuel Gonzélez Oropeza, José¢ Alejandro
Luna Ramos y Pedro Esteban Penagos Lopez estimaron que no sélo resul-
taban improcedentes los citados medios de impugnacién por dicha causa,
sino también por la falta de legitimacion e interés juridico del actor, de
acuerdo a lo expresado en su correspondiente voto razonado (el magis-
trado Flavio Galvan emitio voto razonado en contra de esta ultima tesis).

Por su parte, la magistrada Maria del Carmen Alanis Figueroa y los
magistrados Salvador Olimpo Nava Gomar y Constancio Carrasco Daza,
en congruencia con lo resuelto por esa Sala Superior en el expediente
SUP-JRC-122/2013, que ha sido analizado, se manifestaron en contra de
la mayoria, y consideraron que debian declararse fundados los agravios
¥, por lo tanto, decretar la existencia de la omision atribuible al Congreso
de la Unidén, ordenando entonces a éste que emitiera y aprobara la legis-
lacion correspondiente, a mas tardar el 30 de abril de 2014.

También la Sala Superior del TEPJF ha fijado algunas reglas procesales
para la impugnacién de omisiones legislativas. Asi, en la tesis relevante
XXVIII/2013% senala que el juicio de revision constitucional electoral es
la via procedente para impugnar omisiones absolutas, criterio que guar-
da relacion con la jurisprudencia 18/2014,” en la que se refiere que la
competencia para conocer del juicio de revisién constitucional cuando se
reclame una omision legislativa corresponde a la sala superior del TEPJE.

De igual modo, en la jurisprudencia 7/2017,> establece que, cuando se
reclame la omision legislativa en materia electoral de un congreso estatal,
debe cumplirse con el principio de definitividad, mediante el agotamien-
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! Disponible en: http://sief.te.gob.mx/iuse/tesisjur.aspx?idtesis=XXVIII/2013e&tpoBusq
ueda=Se»s Word=omisi%C3%B3n,legislativa.

22 Disponible en: http://sief.te.gob.mx/iuse/tesisjur.aspx?idtesis=18/2014etpoBusqueda
=SesWord=omisi%C3%B3n,legislativa.

»* Disponible en: http://sief.te.gob.mx/iuse/tesisjur.aspx?idtesis=7/2017tpoBusqueda
=SesWord=omisi%C3%B3n,legislativa.
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to del medio de impugnacién en el ambito local, antes de acudir a la Sala
Superior, atendiendo al sistema de distribucion de competencias entre
los 6rganos jurisdiccionales electorales federales y los correspondientes
en las entidades federativas.

Este ultimo criterio abre la posibilidad para que los tribunales elec-
torales de la Republica puedan ejercer el control constitucional cuando
se reclamen omisiones absolutas del legislador local, incluso, a través de
vias ordinarias como lo son los juicios para la protecciéon de derechos
politico-electorales de orden local, sin que sea necesario que el tribunal
cuente con competencia expresa para controlar las omisiones del legis-
lador local.

Como se puede advertir de todo lo anterior, aunque nuestro siste-
ma juridico no establece alguna garantia procesal para controlar las
omisiones absolutas del legislador, la Sala Superior del TEPJF ha dado
muestras de su compromiso con la defensa de la Constitucion y de los
derechos humanos, al conocer de este tipo de asuntos, que, desde nues-
tro parecer, debieran ser competencia del maximo tribunal constitucio-
nal del pais (la Suprema Corte de Justicia de la Nacién), por los efectos
que se pueden producir en caso de declarar la existencia de la omision
absoluta.

No podemos dejar de lado la resolucién de la Primera Sala de la SCJN,
tomada dentro del amparo en revision 1359/2015,** la que resulta tras-
cendental, en primer lugar, porque le da una nueva dimension al juicio de
amparo, y asi nos permite catalogarlo como un recurso judicial efectivo,
para controvertir omisiones absolutas de cardcter legislativo que resulten
violatorias de derechos humanos.

El juicio de amparo nunca habia resultado procedente para combatir
omisiones del legislador; inclusive, los criterios de la SCJN en materia
de omisiones legislativas de caracter absoluto —como la que se presentd
en el asunto analizado— eran atendidas via controversia constitucional,
y las de caracter relativo, a través de la accidon de inconstitucionalidad;
por tanto, este criterio abre la puerta para evolucionar en el control de la
inactividad del Poder Legislativo, a través del amparo.

Empero, como se apuntd, es necesario el establecimiento de un meca-
nismo de proteccidn constitucional, que resulte procedente para activar
al legislador cuando sea omiso en cumplir con un mandato constitucio-
nal.
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** Disponible en: https://www.scjn.gob.mx/sites/default/files/listas/documento_dos/201
7-10/AR-1359-2015-171025.pdf (fecha de consulta: 10 de diciembre de 2017).
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IV. Propuesta de reforma a la Constitucidn Politica
de los Estados Unidos Mexicanos

Como se apuntd anteriormente, es indispensable contar con un meca-
nismo procesal tendente a controlar la inactividad del legislador cuando
éste tenga la obligacion de emitir una norma porque asi se lo ordena
la Constitucion; el medio de control constitucional que se propone se
denomina: “acciones por omision legislativa”, sobre el que se razona lo
siguiente.

Las acciones por omision legislativa tendrian como objeto permitir
que se hagan efectivos los mandatos constitucionales cuando el legislador
o el 6rgano encargado de emitir la norma omita expedir la norma enca-
minada a tal fin, o sea, cuando se incumpla el deber de procurar expedir
las normas necesarias para hacer eficaces los postulados contenidos en la
Constitucion General de la Republica.

Entre los sujetos legitimados para interponerla, tenemos que serian los
siguientes:
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- E120% de los integrantes de la Cdmara de Diputados del Congreso
de la Union.

- E1 20% de los integrantes de la Camara de Senadores del Congreso
de la Union.

- E120% de los integrantes de las legislaturas de los estados.

- La Comisién Nacional de Derechos Humanos.

- Las Comisiones Estatales de Derechos Humanos.

- Las universidades publicas y privadas.

- Por cuanto hace a las normas electorales:

- Los partidos politicos nacionales.

- Los partidos politicos estatales, con registro ante la autoridad elec-
toral de la entidad federativa correspondiente.

- El Instituto Nacional Electoral.

- Los Organismos Publicos Electorales de las entidades federativas.

— El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién.

- Los érganos jurisdiccionales electorales de los estados.

Las sentencias que se emitan en este tipo de asuntos deberan conceder
un tiempo razonable para que el érgano encargado cumpla con su deber
de legislar la cuestion omitida; para tal efecto, se propone que sea el de
un periodo ordinario de sesiones de la legislatura (independientemente
de si se trata o no de un 6rgano legislativo). Asimismo, las sentencias que
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decreten la existencia de omision legislativa deberan ser aprobadas por
una mayoria de ocho votos, para con ello vincular al érgano legislativo a
emitir la normatividad omitida.

En caso de que se incumpla con la determinacién del Pleno de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion, ésta contara con facultades para
sustituir al 6rgano encargado de emitir la norma, caso en el cual, dara las
pautas que garanticen el cumplimiento del mandato constitucional omi-
tido, hasta en tanto se cumpla con la obligacién de emitir la normativa
correspondiente. Las sentencias que se emitan en estos rubros deberan
publicarse en el Diario Oficial de la Federaciény en los Periédicos Oficia-
les de los estados.

V. Conclusiones

Primera. La eficacia del orden constitucional no sélo debe compren-
der el control de los actos positivos, es decir, en donde el legislador ha
emitido una norma y se constata si esa norma es o no conforme con la
Constitucion, sino también de actos negativos, en donde el legislador
ha omitido regular determinados aspectos ordenados por la norma su-
prema.

Segunda. Para que la omision resulte inconstitucional, no sdlo se re-
quiere que el legislador incumpla con su deber de legislar, sino también
existe inconstitucionalidad en las omisiones, cuando con esa inactividad
se mantengan o se creen situaciones juridicas contrarias a la Constitu-
cién. Es por ello que, a través de las acciones por omision legislativa, se
busca activar al legislador, para evitar que con la omision de sus atribu-
ciones se vulnere lo dispuesto en la Constitucion.

Tercera. Tanto en lo tedrico como en lo practico, se pueden distinguir
dos modalidades de omisiones legislativas: la absoluta y la relativa.

Cuarta. Si bien la accién de inconstitucionalidad resulta viable para el
control constitucional de omisiones parciales, no es asi para los casos de
omisiones absolutas, en donde el legislador no realiza actividad alguna
para concretizar lo dispuesto en la Constitucion.

Quinta. Aun cuando nuestro sistema juridico no establece alguna
garantia procesal para controlar las omisiones absolutas del legislador,
la Sala Superior del TEPJF ha dado muestras de su compromiso con la
defensa de la Constitucién y los derechos humanos, al conocer de este
tipo de asuntos, que, desde nuestro parecer, debieran ser competencia del
maximo tribunal constitucional del pais (la Suprema Corte de Justicia de
la Nacidn), por los efectos que se pueden producir en caso de declarar la
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existencia de la omision absoluta; de ahi la necesidad de contar con una
garantia constitucional que permita controlar la inactividad absoluta del
legislador.
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