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I. Introduccion: Lajusticia constitucional electoral y la revocacion de mandato
en la democracia constitucional mexicana

Las sentencias que se analizan en este apartado referentes a la figura de
“revocacion del mandato politico”, son una magnifica oportunidad para entender el
papel fundamental de la justicia constitucional en el desarrollo contemporaneo de
los sistemas democréticos y, en segundo término, pero no menos importante, para
entender las funciones del tribunal electoral en nuestra particular democracia
constitucional.

En este trabajo confluyen dos componentes fundamentales de las
democracias contemporaneas, la justicia constitucional (Ferrajoli, 2004, Russell,
2002) y un novedoso mecanismo de participacion ciudadana o democracia directa
(Bulmer, 2017, Sartori, 1987). Ambos elementos se han convertido en ejes basicos
del funcionamiento de estos sistemas a lo largo de las ultimas décadas, tales como
en su momento lo fueron las declaraciones de derechos humanos y el principio de
la division del poder en el surgimiento de las constituciones liberales (Jellinek, 2000,

Matteucci, 1998). Hoy junto con esos componentes que siguen tan vigentes como
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entonces, se pueden agregar estos elementos!, objeto de este trabajo. La
revocacion de mandato es uno de estos mecanismos de participacion que, en el
caso de este analisis, justamente es dilucidado, determinado y limitado por la justicia
constitucional.

La justicia constitucional mexicana fue producto, sobre todo, de la reforma
constitucional de diciembre de 1994 en que se busco, entre otras cosas, que la
Suprema Corte de Justicia pudiera dedicarse, de manera central, a resolver los tres
principales recursos de control o justicia constitucional que tienen por objeto
proteger el contenido de la constitucién: los juicios de amparo en revision, las
controversias constitucionales y las acciones de inconstitucionalidad (Carpizo,
1995).

Sin embargo, es importante agregar que no fue la Unica reforma en este
sentido, pues la reforma constitucional en materia electoral de agosto del996
establecié que el Tribunal Electoral mexicano pasara a formar parte del Poder

Judicial de la Federacién y que ademas se constituyera como “...la maxima
autoridad jurisdiccional en la materia...” (articulo 99 constitucional). De manera
especifica se le facultdé para resolver todas las violaciones constitucionales en
materia electoral, atribucién que se veria consolidada con una reforma posterior en
2007 (con excepcion de cuando se trata de impugnacion a leyes electorales por
presunta inconstitucionalidad, ya que es competencia de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién). De manera especifica, la Sala Superior del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion cuenta, desde entonces, con dos recursos de

revision constitucional: un Juicio de revision constitucional electoral y un Juicio para

1 Aunque dogméticamente se sigue diciendo por parte de la doctrina que los dos componentes de
un Estado constitucional son una declaracion de derechos y el principio de division del poder
(derivado del articulo 16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de Francia,
en 1789), la evolucion de los estados constitucionales, en mas de dos siglos de historia, hasta llegar
a lo que conocemos como democracias constitucionales conlleva la aparicion de otros elementos
que son tan imprescindibles como los sefialados originalmente. En la actualidad yo sostengo que
también son componentes bésicos de estos sistemas politicos el sistema representativo, los
mecanismos de participacion ciudadana, los derechos en un sentido amplio (control de
convencionalidad y DESC), la independencia judicial, la justicia constitucional, la transparencia y la
rendiciéon de cuentas. No se puede concebir el funcionamiento efectivo de las democracias
constitucionales sin estos elementos.
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la proteccion de los derechos politico-electorales. En ese sentido, la justicia
constitucional es una facultad compartida por la Suprema Corte y por el Tribunal
Electoral mexicano (TEPJF, 2002).

A través de la justicia constitucional, la Suprema Corte de Justicia o, en su
caso, el Tribunal Electoral, cuentan con recursos para proteger a las instituciones y
a los derechos establecidos en la Constitucidn o en tratados de los que México es
parte.

Gracias a ella, México logré durante todos estos afios cumplir con objetivos
de la mas alta relevancia para su gobernanza y desarrollo democrético.

En primer lugar, al proteger sus principales instituciones, incluso en
momentos en que las mayorias politicas han intentado llevar a cabo
transformaciones en el texto de la Constitucion de manera incoherente con
principios ahi establecidos, sin cumplir con el procedimiento de reforma
constitucional, o bien a través de la via legal, pero en contra de lo que establece el
texto constitucional.

También, durante afios, una vez que inicié la pluralidad y la alternancia
politica en entidades y municipios desde 1996, las controversias constitucionales
resueltas por la Corte, sirvieron para resolver diferendos de entidades gobernadas
por partidos politicos distintos. Era una valvula a la presion politica natural, surgida
de formas distintas de gobernar, cuando no existian formas de negociacion o
acuerdos.

A través de la resolucidn de diversos amparos en revision, la Suprema Corte
también ha desarrollado una larga doctrina jurisprudencial que busca proteger y
ampliar los derechos de las personas en nuestro pais.

De la misma manera, el Tribunal Electoral, especialmente a través de su Sala
Superior, a lo largo de su historia reciente (post 1996), ha creado un amplio catalogo
de resoluciones y jurisprudencia que han definido con claridad los limites y de las
facultades de las autoridades electorales, de los actores y partidos y de la
ciudadania en cuanto al ejercicio de sus derechos politico electorales. Este trabajo
ejemplifica la manera en que la Sala Superior del Tribunal Electoral a través de dos
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conjuntos de resoluciones, dio forma o delimit6 los alcances de la autoridad electoral
frente a la responsabilidad de organizar una nueva forma de participacion
democratica, la revocacion del mandato presidencial.

El 20 de diciembre de 2019, el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador
pudo ver como una de sus promesas de campafa se hacia realidad, cuando se
publico en el Diario Oficial de la Federacion el decreto por el que se reformé la
Constitucion mexicana, particularmente el articulo 35, en lo relativo a la consulta
popular y a la inclusién de la revocacion de mandato.

Con esa reforma, México pasé a ser una de las pocas democracias en el
mundo que incorporan a la revocacion de mandato como uno de los mecanismos
de participacion ciudadana, o de democracia directa?. Estos mecanismos suelen ser
figuras que buscan establecer formas de participacion de la ciudadania en
diferentes formas de decisiones politicas. Entre las mas sobresalientes se
encuentran el plebiscito, el referendo (referéndum), la consulta popular, la iniciativa
legislativa popular, las candidaturas sin partido o independientes, el parlamento o
cabildo abierto, y la revocaciéon del mandato.

La revocacién de mandato establece un procedimiento que puede
entenderse con un fin contrario al voto electivo, ya que mientras que éste ultimo es
el medio para elegir a representantes politicos, en la revocacion la ciudadania vota
para remover a funcionarios que han sido electos. Como afirma un autor sobre el

tema

las elecciones constituyen la expresion por la que se origina el acceso al
ejercicio del poder, mientras que la revocacién de mandato es la valoracion
de ese ejercicio para propiciar el cumplimiento de las demandas ciudadanas
mediante la maximizacion de la incidencia de la voluntad popular (Limon
Magafa, 2017).

2 Si bien desde una perspectiva rigurosa la doctrina suele diferenciar entre estos dos tipos de
mecanismos, en este trabajo se utilizan como sindénimos para referirnos a los mecanismos
participativos diferentes al sistema representativo.



Justicia Electoral en Movimiento URGM  Eow

Esta figura, independientemente de que tanto se encuentra vigente en otras
democracias esta plenamente legitimada dentro de la naturaleza del modelo de
democracia constitucional vigente en el mundo.

Si bien en un primer momento las democracias liberales toman como punto
de partida el sistema representativo como medio de materializacion de las
democracias y de la participacion del pueblo, con el transcurso del tiempo estos
sistemas entraron en crisis debido a sus propias limitaciones (Bobbio, 1986, Dahl,
1971, Fenichel Pitkin, 1969).

La representacion politica moderna no ha logrado, en la mayor parte de los
casos, ni en los sistemas presidenciales ni en los parlamentarios, que las decisiones
de los representantes que han sido electos, reflejen con cierto grado de exactitud
las demandas de sus electores. Aun cuando se han creado medios de rendicion de
cuentas y controles para evitar excesos de los representantes, la participacion del
pueblo “soberano”, queda en realidad muy alejada de los resultados finales que se
acuerdan y negocian en los espacios parlamentarios.

Por otro lado, los representantes, miembros de partidos politicos, saben que
sus carreras estan, en buena medida, determinados por su desempefio y disciplina
al interior de esas organizaciones y que muy a menudo se trata de intereses y
objetivos diferentes a los de la ciudadania y el electorado. Ademas, es frecuente
encontrar el fenomeno de partidos politicos mayoritarios que acaparan la escena
politica con agendas muy particulares y claras estrategias para preservar el poder
y no para cumplir con necesidades sociales (Aldrich, 1995).

En razén a esta circunstancia, connatural al sistema representativo y de
partidos politicos, es que las democracias constitucionales fueron desarrollando
formas mas directas de participacion de la ciudadana en las decisiones publicas
diferentes al voto para elegir representantes (Dahl, 1971). Desde mediados del siglo
XX, las democracias constitucionales desarrollaron diversos mecanismos para
lograr estos fines (Bulmer, 2017). América Latina no fue la excepciéon y aunque en
décadas posteriores a lo desarrollado en Estados Unidos o Europa, también siguio
esta ruta con diferentes niveles de eficacia (Tanaka, 1995).
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De esta manera, las democracias, en su version mas acabada, las
democracias constitucionales, estan fundamentadas y se ejercen tanto por el
sistema representativo, como por todo lo que compone en cada caso un sistema de
participacion ciudadana o de democracia directa.

En la actualidad, la participacién ciudadana, a través de sus diferentes
mecanismos, plebiscito, referéndum, consultas, iniciativas populares, parlamentos
o cabildos abiertos, consejos ciudadanos, observatorios, o la revocacion de
mandato, por citar los mas comunes, no solo se entiende como un conjunto de
medios por el que se ejerce el derecho de participacion en los asuntos publicos,
sino como una condicion necesaria para el ejercicio de la democracia. Asi ha llegado
a establecerse y fundamentarse en convenciones internacionales y regionales.

En el caso particular del continente americano, el articulo 23 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos (OEA, 1969) establece que todos
los ciudadanos deben gozar del derecho a participar en la direccion de los asuntos
publicos, directamente o por medio de representantes libremente electos.

Por su parte, el articulo 6 de la Carta Democratica Interamericana sefiala que
la participacion de la ciudadania en las decisiones relativas a su propio desarrollo
es un derecho y una responsabilidad. Es también una condicién necesaria para el
pleno y efectivo ejercicio de la democracia. Promover y fomentar diversas formas

de participacion fortalece la democracia (OEA, 2001).

Il. Presupuestos juridicos para la revocacion de mandato y el conflicto entre
el INE y el gobierno de la 4T
En el caso mexicano, la figura quedé establecida como una revocaciéon exclusiva a
nivel federal para el titular del poder ejecutivo y con la posibilidad de que las
entidades federativas la retomaran en sus constituciones para la revocacion de sus
respectivos poderes ejecutivos.

De esta manera, México paso a formar parte de un conjunto de 22 paises
gue contienen este mecanismo. En Europa esta figura existe en Alemania, Letonia,

Liechtenstein, Reino Unido, Suiza y Ucrania. En Asia existe en Filipinas, India,
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Japén y Taiwan; en Oceania, en Nueva Zelanda y Palau; y en Africa en Etiopia y
Nigeria. En nuestro continente, México se unioé a Argentina, Bolivia, Canada (en la
provincia de Columbia Britanica), Colombia, Ecuador, Estados Unidos, Pera y
Venezuela (De la Rosa, 2022).

Como sucede con la mayor parte de las instituciones politicas, el andlisis de
cada una debe ser hecha desde una perspectiva contextual e histérica en
especifico, mas alla de las generalidades que la teoria nos arroje (Nohlen, 2005).
En el caso de la revocacion de mandato en un periodo presidencial fijo, como
sucede con el caso mexicano, donde ademas no existe la posibilidad de reeleccién,
la existencia de esta figura puede ser vista con tintes disruptivos mas que de una
auténtica ampliacion democratica.

La manera en que quedo establecida en el texto constitucional, plantea que
sélo puede ser convocada durante el inicio del cuarto afio de gobierno, es decir justo
a la mitad del periodo presidencial, lo que genera una enorme disfuncionalidad
politica, pues en la mitad del término todo se politiza nuevamente, en lugar de ser
un afio clave para el avance y desarrollo de los programas de gobierno. Como
sucede en el afio de las elecciones, tanto al inicio del gobierno como en su fin, la
revocacion de mandato vuelve a detonar que el o los partidos afines al gobierno, asi
como multiples actores sociales, se movilicen para refrendar el apoyo a éste, o bien
gue lo hagan para intentar sacarlo del gobierno. La pregunta que emerge es si esa
movilizacion politica en un periodo relativamente corto de gobierno es benéfica
realmente a la gobernabilidad democrética o la convierte en repeticiones de apoyos
y campanfas electorales.

De acuerdo con el articulo 35, de la reforma de 2019, la revocacion de
mandato en México tiene que ser convocada por el Instituto Nacional Electoral, INE,
a peticion de un minimo del 3% de los ciudadanos que estan registrados en el
Listado Nominal de Electores y que esas personas correspondan a un minimo de
17 entidades federativas y que representen el 3% de del padron de electores de
cada una de ellas. Una vez que el INE verifica estos numeros a partir de las firmas

recabadas, tendra que emitir la convocatoria para llevar a cabo la votacion de la
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revocacion de mandato. Esta s6lo se podra solicitar una vez durante el periodo
presidencial, durante los tres meses posteriores a la conclusion del 3er afio de
gobierno. Igualmente, las firmas s6lo se podran recabar durante el mes previo a la
fecha de emision de la convocatoria. Sera el propio INE el que emitira los formatos
y medios para la recopilacion de firmas (Eberhardt, 2022).

El largo texto reglamentario que quedd en la Constitucion, sefiala que la
revocacion se realizara mediante votacion libre, directa y secreta de los y las
ciudadanas inscritos en el padrén, y en fecha no coincidente con las jornadas
electorales, federal o locales. Para que el proceso de revocacion de mandato sea
valido, se exige una participacion de, por lo menos, una cantidad de votos que sea
equivalente al 40% del padrén.

La revocacion de mandato soOlo procedera por una mayoria absoluta
proveniente de ese alto universo minimo de participacion. Al igual que lo que sucede
con otras figuras de participacion ciudadana existentes en la Constitucion, se exige
un parametro muy alto de participacion para que ésta pueda ser efectiva (consulta
popular o iniciativa popular, por ejemplo). El argumento que justifica este alto piso,
al igual que el requisito de mayoria absoluta, es que se busca garantizar cierta
representatividad de la decision, evitando que sea tomada por una exigua minoria.

Se prohibe el uso de fondos publicos para la recoleccion de firmas o para la
promocién y propaganda dirigida a la votacién. También se prohibe la contratacion
de propaganda en radio y televisién dirigida a influir en la opinién ciudadana.

Por su parte, el articulo 36, inciso Ill, enumera como una de las obligaciones
civicas el “votar en las elecciones, las consultas populares y los procesos de
revocacion de mandato, en los términos que sefale la ley”.

La Constitucion también se reformo en la parte conducente al proceso de
sustitucion presidencial, en caso de que prospere una revocacion del mandato. En
ese caso, se agrego un séptimo parrafo al articulo 84 constitucional para establecer
gue de darse esta situacion, quién ocupe la presidencia del Congreso sera la
persona que asumira provisionalmente la titularidad del Poder Ejecutivo Federal. En

ese momento, el Congreso debera nombrar, en los treinta dias siguientes, a la
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persona que concluird el periodo constitucional con las restricciones que ahi mismo
se sefialan. Es importante hacer notar que este procedimiento establece la
posibilidad de que un Presidente sustituto termine por gobernar por un periodo casi
igual al de aquél que fue electo democraticamente. Aun si la revocacion se llegara
a considerar un mecanismo necesario y Util en un sistema presidencial como el
mexicano, con periodo de duracion fija, seria conveniente ponderar si el momento
adecuado para realizarse, Unico ademas, es a la mitad del sexenio.

El 14 de septiembre de 2021 fue publicada la nueva Ley Federal de
Revocacion de Mandato que reglamentd la fraccion IX del articulo 35 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos®. De acuerdo con el articulo
5to. de la ley, este mecanismo es definido como el instrumento de participacion
solicitado por la ciudadania para determinar la conclusion anticipada en el
desempefio del cargo de la persona titular de la presidencia de la Republica, a partir
de la pérdida de la confianza ciudadana. En ese mismo sentido, y en refuerzo a ese
argumento, el articulo 7 de la mencionada ley aclara que el inicio del proceso de
revocacion de mandato solamente procede a peticién de las personas ciudadanas
y no de los gobernantes. Se trata de un tema de enorme importancia para entender
la racionalidad detras de esta figura. Lo que este medio busca es el establecimiento
de una figura de rendicion de cuentas de la ciudadania para controlar a sus
gobernantes. Permitir que los gobernantes sean los que promueven este ejercicio
desvirtta la figura como un medio de control o de rendicién de cuentas y se presta
mas a la creacién de mecanismos de manipulacién ciudadana. No obstante, en el
caso del ejercicio llevado a cabo en 2021, el gobierno, liderado por el propio
Presidente de la Republica promovié que se organizara este ejercicio y aun desde
antes, emitio varias opiniones del contenido de la ley mientras esta se discutia en el
Congreso de la Union, particularmente en lo referente a la pregunta que quedaria

establecida para llevar a cabo este ejercicio.

3 Ver la ley en https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFRM.pdf
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De acuerdo con la ley, en su articulo 19, la convocatoria debe de contener al
menos 7 elementos: 1) el fundamento constitucional y legal; 2) las etapas del
proceso de revocacion de mandato; 3) el nombre de la persona que ocupar la
titularidad de la residencia que sera objeto del proceso de revocacion; 4) la fecha
de la jornada de votacion; 5) la pregunta objeto del proceso que debera ser: ¢ Estas
de acuerdo en que a (hombre del Presidente), Presidente/a de los Estados Unidos
Mexicanos, se le revoque el mandato por pérdida de la confianza o sigan en la
Presidencia de la Republica hasta que termine su periodo?; 6) las reglas de
participacion para la ciudadania, y; 7) el lugar y fecha de emision de la convocatoria.

Llama la atencion que la pregunta objeto de la consulta para llevar a cabo la
revocacion de mandato, quedd predeterminada en la ley. La razon de esta
circunstancia fue para evitar que la pregunta especifica fuera motivo de negociaciéon
y que eventualmente pudiera quedar una pregunta que prejuzgara la respuesta, por
la forma de hacerse. De hecho, la pregunta que quedo establecida no se libr6 de la
negociacion entre actores politicos ya que contiene dos posibilidades, tanto la parte
propia de preguntar si se revoca el mandato, lo que deberia ser suficiente en este
ejercicio mediante un si 0 un no (como ocurre en la mayor parte de los paises que
establecen referéndums de este tipo), y una parte adicional que busca ratificar el
mandato, lo que no tiene justificacion mas alla de estos acuerdos llevados a cabo
entre las fuerzas politicas en el Congreso.

Independientemente de incluir una discusion valorativa sobre las diversas
posibilidades que puedan existir para formular la pregunta y sus efectos, es
importante enfatizar que una pregunta que busca ratificar al mandatario o servidor
publico sujeto a la revocacion, en realidad se convierte en una especie de ejercicio
de confirmacion politica. Llevar a cabo una movilizacion ciudadana general en el
pais para este fin, es un acto que busca movilizar a la poblacion para fortalecer al
gobernante o servidor publico en cuestidon, cuando de forma natural por el paso del
tiempo, su popularidad y apoyo se ha debilitado. Un ejercicio de ratificacion popular
es un medio importante para fortalecer su posicionamiento y apoyo a la mitad de su

periodo presidencial. La revocacion de mandato en México, al quedar planteada a
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partir de esta pregunta dual, corre el enorme riesgo de ser un proceso ratificatorio
encubierto, una encuesta de popularidad, lo que de ninguna manera puede
justificarse con argumentos democraticos, pues se presta a procesos de
partidizacion y de manipulacion de la opinién ciudadana.

Cdmo ya se menciond, la ley reglamentaria, regula a detalle todo el proceso
antes mencionado, como por ejemplo entre las obligaciones del INE, se establece
que el Instituto debe, al dia siguiente de la publicacién de la convocatoria en el Diario
Oficial de la Federacion, iniciar la difusion de la consulta, la que se debe de llevar a
cabo hasta tres dias previos a la fecha de la jornada. Ademas, el INE debe de
realizar el monitoreo de todos los medios de comunicacion, prensa y electrénicos a
fin de garantizar la equidad en los espacios asignados a la discusion de la
revocacion. Como ocurre con los procesos electorales, se prohibe en la ley a toda
persona fisica o moral contratar propaganda en radio y televisién dirigida a influir en
la opinién ciudadana.

Finalmente, la ley detalla la participacion del Tribunal Electoral, de acuerdo a
sus facultades, para resolver los medios de impugnacion que se presenten en contra
de los resultados del ejercicio, realizar el computo final de la votacién, emitir la
declaratoria de validez si esta cumpli6é con los porcentajes de participacion
requeridos.

Julio Verdugo Silva sefiala que deben existir una serie de elementos para

poder caracterizar conceptualmente la revocacion de mandato. Estos son:

1) Institucion formal. Para que opere legitimamente debe existir un
reconocimiento normativo (constitucional a nuestro juicio) de la institucion y
de las reglas a las que se sujetara.

2) Calidad especifica del sujeto. Debe sefialarse con claridad a que
funcionario esta dirigida el ejercicio de este medio. Aunque lo habitual es que
se dirige a un servidor publico que ha sido electo, no existe tampoco ninguna

limitacion para funcionarios administrativos que han sido designados. En todo
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caso, la figura cambia un poco su naturaleza, pero puede constituir un tipo
de control democratico sobre la administracion.

3) Temporalidad. Se debe llevar a cabo antes de que el funcionario concluya
el periodo para el cual fue elegido.

4) Valoracion del desempefio del funcionario. Este elemento va implicito en
la revocacidn pues constituye precisamente el ejercicio que la ciudadania
lleva acabo para emitir su voto. Es, en palabras del autor mencionado, un
medio de rendicion de cuentas.

5) Intervencién directa de la ciudadania mediante su voto. Es determinante
para que el funcionario sea separado de su cargo antes de concluir el periodo
para el que fue electo; en consecuencia, la revocacién del mandato es
complemento del derecho ciudadano a elegir gobernantes, partiendo del
principio de soberania popular.

6) Finalidad real. Consiste en dotar de mayor eficiencia a la administracion
Pulblica, pues de acuerdo con el autor, se trata de un medio, no un fin en si
mismo, que busca castigar la ineficiencia o la falta de cumplimiento de

compromisos ciudadanos (Verdugo Silva, 2014).

En el caso mexicano, en sentido estricto estos elementos se cumplen,
aungue los ultimos dos elementos cuentan con ciertos problemas. En el caso de la
intervencién ciudadana, un sistema politico altamente corporativo como el
mexicano, puede simular la voluntad inicial de la ciudadania, y ser un partido o el
Presidente el que en realidad promueve la movilizacién ciudadana para que se
pronuncie. Esto sucedi6 en el caso mexicano ya que como se menciond, la pregunta
dejaba abierta la puerta a un voto de ratificacion, lo que era del interés del
Presidente y su partido. Igualmente, al dejar tan abierta la puerta a un voto
ratificatorio, la finalidad real cambia y deja de ser una auténtica consulta de

revocacion.
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Los diferentes problemas causados por el disefio de la figura generaron
multiples debates y el uso de varios recursos legales para combatir el
establecimiento de la revocacion en la manera planteada.

En primer lugar, la ley fue impugnada por diputados de partidos opuestos a
MORENA mediante la accion de inconstitucionalidad 151/2021, cuyo resultado en
febrero de 2022 fue invalidar tres articulos por atribuir indebidamente competencia
a los partidos politicos en la promocion de la revocacion o bien al Tribunal Electoral
en ciertos puntos, pero dejé vigente en sus generalidad la ley 4

Igualmente, en los meses sucesivos, el Consejo General del Instituto
Nacional Electoral emiti6 diferentes Acuerdos relativos a la organizacion®, a la
fiscalizacion® y, mas tarde, a la suspension del proceso de revocacion de mandato
por falta de recursos presupuestales para llevarla a cabo’. Los acuerdos relativos a
los lineamientos de fiscalizacion y al relativo a la suspension del ejercicio de
revocaciéon de mandato, fueron impugnados ante la Sala Superior por diversos

medios que a continuacion son analizados en los apartados siguientes.

4 Para ver la sentencia de la Accién de inconstitucionalidad 151/2021, la publicacién en internet de
la Ley por parte de la Camara de Diputados, lo contienen en su parte Ultima. Ver cita anterior.

5 El 27 de agosto el Consejo General emitié el Acuerdo INE/CG/1444/2021 por el cual se aprueban
los Lineamientos para la Organizacion de la Revocacibn de Mandato, ver en
https://repositoriodocumental.ine.mx/xmlui/bitstream/handle/123456789/124697/CGor202108-27-
ap-1-Gaceta.pdf Igualmente, el 20 de octubre, se aprobo el Acuerdo INE/CG/1614/2021, por el que
se aprueba el Plan Integral y Calendario del Proceso de Revocacion de Mandato del Presidente de
la Republica 2021-2022, en https://repositoriodocumental.ine.mx/xmlui/handle/123456789/125412

6 El 29 de octubre el Consejo General emiti6 el Acuerdo INE/CG/1633/2021 por el que se aprueban
los Lineamientos Generales para la Fiscalizacion del Proceso de Revocacion de Mandato del
Presidente de la Republica electo para el periodo constitucional 2018-2024, asi como los plazos para
la fiscalizacibon de los informes de ingresos y gastos que se presenten, ver en
https://repositoriodocumental.ine.mx/xmlui/bitstream/handle/123456789/125542/CGex202110-29-
ap-17.pdf

7 El 17 de diciembre de 2021, el Consejo General aprob6 el Acuerdo INE/CG/1796/2021 por el que
atendiendo al Principio de Certeza y ante la insuficiencia presupuestal derivada de la reduccién
aprobada en el Anexo 32 del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal 2022,
se determina posponer temporalmente la realizacion del Proceso de Revocacion de Mandato 2021-
2022. Véase en
https://repositoriodocumental.ine.mx/xmlui/bitstream/handle/123456789/126386/CG2ex202112-17-

ap-Unico.pdf
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Al final de estos caminos litigiosos, la revocacion de mandato se llevo a cabo,
no sin presentar algunos problemas y desafios para el futuro que son analizados en

la dltima parte relativa a las conclusiones.

lll. Fiscalizacion de recursos de los partidos politicos, los recursos de
apelacion SUP-RAP 439/2021 y SUP-RAP 447/2021 acumulado

Como se menciond en los apartados iniciales, el 29 de octubre de 2021, el Consejo
General del Instituto Nacional Electoral, emitié el Acuerdo INE/CG/1633/2021 por el
gue se aprueban los Lineamientos Generales para la Fiscalizacion del Proceso de
Revocaciéon de Mandato del Presidente de la Republica electo para el periodo
constitucional 2018-2024, asi como los plazos para la fiscalizacion de los informes
de ingresos y gastos que se presenten.

En este apartado hay que sefalar que la revocacion de mandato solo era una
posibilidad, pues seria hasta los primeros dos meses del cuarto afio de gobierno,
de acuerdo con lo ya mencionado, en que se sabria si la ciudadania reunia una
solicitud con las firmas necesarias para que el INE organizara la consulta. Una
situacion paraddjica, pues a pesar de “no saber” si esta posibilidad se concretaria,
el INE debia de realizar un sin nimero de trabajos organizativos para poder cumplir,
asi como llevar a cabo la planeacién y aprobacion de acuerdos correspondientes.

El acuerdo fue impugnado por los partidos politicos MORENA Yy PRD, a través
de dos recursos de apelacion, SUP RAP 439/2021 y SUP RAP 447/2021,
respectivamente, que fueron acumulados en el primero de ellos.

Entre los principales agravios que presentaron los recurrentes, se encuentran
los siguientes (TEPJF, SUP RAP 439/2021, pp.8-10):

- La parte responsable, en este caso el Consejo General del INE, al emitir los
lineamientos, de manera infundada y carente de motivacién, omitio establecer el
tope maximo de gastos que pueden ejercer los sujetos obligados en la etapa de
promocién de la revocacion del mandato.

- Sin el debido establecimiento del tope de gastos a respetar por parte de los

sujetos obligados, que deben de estar configurados en los lineamientos, resulta
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imposible poder aplicar reglas de fiscalizacion que se utilizan en los procesos
electorales.

- lgualmente, el establecimiento del tope de gastos maximos es necesario
con la finalidad evitar un gasto excesivo por parte de los sujetos obligados en la
etapa de difusion de la revocacion del mandato. Esto, a su vez, va a permitir que los
institutos politicos realicen una adecuada planeacién de su participacion, asi como
un adecuado “raciocinio” de sus recursos publicos y privados.

- La normativa constitucional, legal y reglamentaria no establece parametros
para determinar un tope de gastos que deban respetar los sujetos obligados, pero
dicha omision puede considerarse como una laguna legal que puede ser subsanada
por el INE, que incluso ha subsanado omisiones legislativas de otra naturaleza.

- El articulo 72, numeral 2, inciso c), de la Ley General de Partidos Politicos,
relativo al gasto que se puede destinar para procesos internos de selecciéon de
candidatos de los partidos, puede servir como parametro para establecer un tope
de gastos maximos que pueden ejercer los partidos politicos, ya que, de acuerdo
con estos partidos, es factible permitirseles que en la etapa de promocion de la
revocaciéon del mandato, a lo mucho puedan ejercer el 2% de la ministracién
mensual que reciba el partido politico en los meses en que se lleve a cabo la
difusion.

- La falta de claridad sobre el monto maximo que puedan ejercer los partidos
politicos, traera como consecuencia un excesivo ejercicio de gastos realizados con
recursos publicos, tal y como se esta ejerciendo actualmente pese a la existencia
de la prohibiciébn expresa, amén de que en nada benefician al ejercicio de la
ciudadania.

- La existencia de un tope maximo de gastos, no guarda relacion con la
competencia entre los partidos politicos, sino que esta encaminada a guardar una
tutela efectiva del ejercicio licito y mesurado del financiamiento publico, respecto del
cual deben rendir cuentas.

En razon de lo anterior, los partidos recurrentes solicitaron a la Sala Superior

del Tribunal Electoral, que se ordenara al INE que realizara las modificaciones
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necesarias a los lineamientos, con base en los pardmetros que la Sala Superior
estableciera.

Es de llamar la atencidon que, para noviembre del 2021, ya existia una clara
contradiccion politica entre los que apoyaban la realizacion del ejercicio de
revocacién de mandato y aquellos que veian en ella un ejercicio poco democratico
para la ciudadania y mas bien orientado a fortalecer la legitimidad del gobierno. Los
primeros dias del mes, en cumplimiento con sus funciones, la Camara de Diputados
aprobaba el Presupuesto de Egresos para 2022. Sin embargo, la Camara, liderada
por su mayoria morenista, no aprobaba el aumento presupuestario solicitado por el
INE para llevar a cabo el ejercicio.

Morenay el PRD, al interponer este recurso en octubre, daban por hecho que
el ejercicio seria importante para los partidos politicos y que estos debian de contar
con los mismos elementos que cuando se trataba de una contienda electoral. En
noviembre, el propio Consejero Presidente del INE, Lorenzo Cordova, expreso que,
aunque el INE ya habia tomado decisiones y previsiones para llevar a cabo la
revocacion de mandato, la Camara complicaba su realizacién por recortar los
recursos solicitados

El Instituto ha tomado ya decisiones y previsiones para llevar a cabo la

revocacion de mandato del titular del titular del Poder Ejecutivo en caso de

gue lo solicite la ciudadania; sin embargo, la negativa de recursos proviene y

esto, debe quedar claro, de la Camara de Diputados®.

Para la Sala Superior, sefial6 que los agravios hechos valer era infundados
(TEPJF, 2021b).
A juicio de la mayoria de los magistrados, resulté improcedente ordenar el

INE que modificara los lineamientos de acuerdo a los siguientes argumentos.

8 Ver la nota de la Redaccion de Animal Politico, “INE impugnara recorte presupuestal 2022; se pone
en riesgo la revocacion de mandato: Coérdova”. Animal Politico. México: Animal Politico, en
https://www.animalpolitico.com/2021/11/ine-recorte-presupuestal-2022-revocacion-mandato-
lorenzo-cordova.
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En el caso concreto, para el 6rgano jurisdiccional, ademas de que no existe
una base normativa para establecer un tope de gastos que los partidos
politicos pueden erogar para la difusién de la revocacion de mandato, no
subsiste la salvaguarda de un principio de equidad de la contienda que
justifica la existencia de los topes de gastos. En la revocacion de mandato no
existe una contienda, como si sucede en los procesos electorales, en los
cuales se debe asegurar que los participantes estén situados en una linea de
salida equiparable con el fin de que ninguna precandidatura, candidatura,
partido politico o coaliciébn se coloque en una posiciébn de predominio o
ventaja indebida respecto de otros contendientes electorales en detrimento

del principio de equidad de la eleccion (pp. 29-30).

De la misma manera, el articulo 15 de los lineamientos combatidos determina
que los gastos que realicen los partidos politicos para la difusién objetiva, imparcial
y con fines informativos de la participacion ciudadana en la revocacién de mandato,
forman parte del gasto ordinario, al ser financiados con los recursos para actividades
ordinarias permanentes y las aportaciones de militantes y simpatizantes durante el
ejercicio de que se trate. En ese sentido, en principio, esos son los marcos legales
para las erogaciones de los partidos politicos para la promocion de la revocacion de
mandato, por lo que es improcedente establecer uno diverso, y compete a la
responsable corroborar que los sujetos obligados no los rebasen, y de ser veridico
que algun partido los excedio, en su caso, corresponderd a la autoridad imponer las
sanciones que correspondan, pero ello no conlleva la necesidad de imponer un tope
de gastos. Para vigilar el correcto uso de los recursos, no es necesario imponer
limites para su ejercicio reducir los montos autorizados, cuya mesura o planeacion
por parte de los partidos les permitira determinar libremente el monto que emplearan
para el proceso de revocaciéon de mandato, ya que tendran que tomar en cuenta
gue con ese financiamiento y dentro de los limites normativos correspondientes,
tendran que cubrir también el resto de sus actividades ordinarias permanentes (pp.
31-32).
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Consecuentemente, al ser improcedente establecer como limite a los gastos
de los partidos politicos en el proceso de revocacion de mandato, un porcentaje del
financiamiento publico para gastos ordinarios que reciban, también lo es ordenar al
INE que modifique los lineamientos reclamados. (p. 32).

Ademas para los magistrados, los lineamientos impugnados si cumplen con
la fundamentacion y motivacién requerida para normas generales, porque al
emitirlos la responsable actu6 dentro de la facultad que le confieren los articulos 35,
fraccion 1X, numeral 5y 41, fraccion V, Apartado B, inciso c) de la Constitucion
General, asi como 4°y 29, fraccion I, de la Ley Federal de Revocacién de Mandato,
de aprobar los lineamientos o acuerdos necesarios para llevar a cabo la
organizaciéon y desarrollo del proceso de revocacion de mandato, lo cual es
suficiente para sostener validamente que los lineamientos estan fundados (p. 37).

A partir de ahi, la sentencia también explica porque le resultan infundados
agravios mas especificos como por ejemplo todo lo derivado de que los partidos, al
no estar en una contienda electoral, no tendrian la obligacion de reportar y
comprobar los gastos de sus representantes generales y de casilla. Si bien no se
trata de una contienda, las obligaciones de fiscalizacién de recursos, en este caso,
ordinarios dirigidos a la revocacion de mandato, subsisten. De ahi se desprende,
gue los partidos deberian de cumplir con los parametros establecidos en el Sistema
Integral de Fiscalizacion y realizar pagos de acuerdo con los mecanismos de
dispersion de recursos disponibles a través del sistema financiero mexicano
mediante cuentas bancarias del partido.

De esta manera, el 8 de diciembre de 2021, la Sala confirmé el Acuerdo que
aprobaba los lineamientos en los términos aprobados por el INE.

Es de llamar la atencion tres puntos relacionados con esta primera sentencia.

En primer lugar, que el Tribunal tomara en sus consideraciones como
sindnimo un reglamento que unos lineamientos. Aun cuando la facultad de emisién
de estas normas se conoce genéricamente como facultad reglamentaria, de manera
especifica se trata de normas con ambitos de validez distintos, que podrian haberse

diferenciado para mayor claridad argumentativa.
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En segundo lugar, la Sala Superior, en su resolucion, habla de que al tratarse
de una reserva de ley, la regulacion de la fiscalizacion de revocacion de mandato,
los lineamientos aprobados por el INE no pueden establecer limites al ejercicio de
financiamiento ordinario, tales como el tope de gastos. En realidad, los propios
argumentos que desarrolla la sentencia, dan razones mas contundentes de esta
situacién, que nada tienen que ver con esa reserva de ley, y mas bien con la
naturaleza del mecanismo de participacién de que se trata, distinto a una contienda
electoral.

Finalmente, en ese mismo sentido, llama la atencion el tratamiento de la
revocaciéon de mandato como si se tratara de una operacién ordinaria con gastos
ordinarios. En realidad, ahi se revela una laguna legislativa relevante, pues si bien
es cierto, y muy importante, que no es una competencia electoral, también lo es que
se trata de un ejercicio complejo, diferente, que requiere de recursos. Aunque en
esta resolucion el problema no era la aprobacion de recursos necesarios para llevar
a cabo la organizacion de este ejercicio, al considerarlo una actividad ordinaria, ya
se estaba trazando una ruta dificil para la autoridad administrativa, como se ilustré

en la siguiente sentencia.

IV. La imposibilidad financiera para la revocacién y sus efectos, el juicio
electoral y juicios para la proteccion de derechos politico-electorales SUP-JE
282/2021, SUP-1461/2021 y acumulados

Ante la negativa de la Camara de Diputados para aprobar los recursos
presupuestales necesarios para llevar a cabo la muy posible organizacion de la
revocacion de mandato, que habia solicitado el INE, el 17 de diciembre de 2021 se
aprobo por el Consejo General el Acuerdo INE/CG/1796/2021 por el que atendiendo
al Principio de Certeza y ante la insuficiencia presupuestal derivada de la reduccién
aprobada en el Anexo 32 del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal 2022, se determina posponer temporalmente la realizacion del
Proceso de Revocacion de Mandato 2021-2022 (TEPJF, 2021a).
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Este Acuerdo del INE de facto dejaba sin efectos unos Acuerdos previos del
mismo Consejo General:

El 27 de agosto de ese mismo 2021, el Consejo General habia aprobado el
Acuerdo INE CG 1444/2021 por el que se aprobaban los Lineamientos para la
organizacién de la revocacion de mandato de la persona titular de la Presidencia de
la Republica, electa para el periodo constitucional 2018-2024.

Ya con la Ley Federal de Revocacion de Mandato aprobada por el Congreso
el 14 de septiembre, para el 30 de ese mismo mes, el Consejo General aprobé el
Acuerdo INE CG 1566/2021 por el que se modificaron los Lineamientos
mencionados, con motivo de la expedicion de la ley.

En octubre hubo dos acuerdos mas. El 20 de octubre, el Consejo General
aprobo el Acuerdo CG 1614/2021 por el que se aprobo el plan integral y calendario
del proceso de revocacion de mandato del presidente de la republica 2021-2024. EI
29 de octubre de 2021, el Consejo General del Instituto Nacional Electoral, emiti6 el
Acuerdo INE/CG/1633/2021 por el que se aprueban los Lineamientos Generales
para la Fiscalizacion del Proceso de Revocacién de Mandato del Presidente de la
Republica electo para el periodo constitucional 2018-2024, asi como los plazos para
la fiscalizacién de los informes de ingresos y gastos que se presenten, que fue
analizado en el apartado anterior.

En los primeros dias de noviembre, el INE se enteraba que la Camara de
Diputados, bajo la mayoria de MORENA, rechazaba el presupuesto del INE para
2022, en lo que concernia a una ampliacién para poder realizar la revocacion de
mandato. Frente a esta circunstancia y la intromision del Presidente, el Instituto
Nacional Electoral toma la decision de aprobar el Acuerdo que estudiamos que
posponia el ejercicio por falta de recursos. Asi, con la suspension de todo este
trabajo previo, el Acuerdo 1796, abria de frente un conflicto entre el Instituto
Nacional Electoral y el gobierno federal, que bajo la voz del Presidente Lépez
Obrador promovia la realizacién de la revocacion de la forma en que el disponia, sin

recursos adicionales y como ratificacion de mandato. Ahora el INE decia que no
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organizaria lo que el Presidente consideraba como un acto de creacion
constitucional propio.

El Acuerdo fue primeramente impugnado por la Camara de Diputados, en
forma de controversia constitucional el 21 de diciembre de 2021. El 22 de diciembre
la Comision de Receso de la Suprema Corte de Justicia resolvio el incidente de
suspension en el sentido de concederla en contra del Acuerdo, por lo que el INE
debia de continuar sus trabajos.

Simultaneamente a esa via, el Presidente de la Republica y varios actores
mas, decidieron interponer multiples medios de impugnacion electorales en contra
del Acuerdo referido. El panorama no dej6é ya dudas. Se trataba de un conflicto
directo entre un INE que rechazaba seguir organizando una revocacion de mandato
gue se promovia desde la Presidencia de la Republica, pero frente a la cual se le
negaban apoyos logisticos a la autoridad electoral, y mdltiples seguidores y
simpatizantes del gobierno. En contra del acuerdo referido se presentaron: un Juicio
Electoral JE-282/2021°, de la Presidencia, cuatro juicios para la proteccion de
derechos politico electorales del ciudadano, conocidos como JDC, provenientes de
simpatizantes de MORENA, SUP-JDC-1456/2021, SUP-JDC-1461/2021, SUP-
JDC-1466/2021 y SUP-JDC-1468/2021, y dos Recursos de Apelacion, SUP-RAP-
491/2021, proveniente de MORENA y del Partido del Trabajo y SUP-RAP-494/2021,
de la organizacion “Que siga el Presidente, A.C.".

Todos estos medios de impugnacion fueron acumulados en el primero de
estos el JE-282/2021 por haber sido el primero que se registré e integré su
expediente (TEPJF, 2021a).

En cuanto el Juicio Electoral presentado por el Ejecutivo Federal, vale la pena
recordar que se trata de un medio de impugnacién que tiene por finalidad, de
acuerdo con la Ley General de los Medios de impugnacién en materia Electoral,
garantizar la legalidad de los actos y resoluciones definitivas del Instituto Nacional

Electoral y sus érganos, emitidas dentro y fuera de los procesos electorales y de los

° Presentado por Maria Estela Rios Gonzalez, Consejera Juridica del Ejecutivo Federal en
representacion de la Presidencia de la Republica.
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de participacién ciudadana, asi como la proteccién de los derechos politico-
electorales de la ciudadania. A diferencia del recurso de revision administrativa, este
medio puede ser promovido por los partidos politicos o por la ciudadania en los
supuestos de violencia por actos de las autoridades electorales. De acuerdo con el
articulo 40 de la Ley General de Medios de Impugnaciéon mencionada, solo tienen
legitimacién para interponer este tipo de recurso personas candidatas
independientes o postuladas por algun partido politico, organizaciones o
agrupaciones politicas o de ciudadanos, personas fisicas o morales, dirigentes,
militantes, afiliados, adherentes o simpatizantes de un partido nacional.

En tal motivo, llama la atencion que el Juicio Electoral que acumulé a todos
los demas, presentado por el Ejecutivo Federal, fue desechado por falta de
legitimacion que lo facultaba para interponer dicho acuerdo. Asi lo establecio la

resolucion:

En efecto, el juicio electoral resulta improcedente, porque se actualiza la
causal de improcedencia consistente en la falta de legitimacién. Lo anterior,
conforme a lo previsto en los articulos 9, apartado 3, 10, apartado 1, inciso
c), 12 y 13 de la Ley de Medios, asi como en los Lineamientos Generales
para la Identificacion e Integracién de Expedientes del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, en la que se establece que los juicios
electorales deben tramitarse acorde a las reglas generales de la referida Ley
de Medios. (TEPJF, 2021a p.8)

De la misma manera, los 4 juicios de derechos politico-electorales antes
referidos, asi como el recurso de apelacion SUP-RAP-494/2021, fueron desechados
por falta de interés juridicos de los que presentaron estos medios de impugnacion.
Esto significa, que ninguno de los actores que interpusieron estos recursos pudo
comprobar que el acuerdo del INE afectaba sus derechos, pues este todavia no
surtia sus efectos juridicos en la fecha en que fue aprobado, mas porque la Suprema

Corte de Justicia, en el expediente de controversia constitucional 224/2021, a traves
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de la Comision de Receso el 22 de diciembre habia ordenado que el procedimiento
de la revocacion de mandato debia de continuar.

En suma, de todos los recursos presentados en el expediente sélo subsistio
en realidad el recurso de apelacion SUP-RAP-491/2021, presentado por los partidos
politicos MORENA y Partido del Trabajo.

En la resolucion, la sala Superior identifico la legitimidad de las causas que
se solicitaban (denominadas como “causas de pedir”).

En primer lugar, identifica que el Consejo General no tiene realmente
facultades para posponer el proceso de revocacion.

En segundo lugar, que no es aplicable la jurisprudencia existente en materia
de facultades implicitas, ni tampoco excepciones por razones relacionadas con la
pandemia como son causas de fuerza mayor, porque en realidad tiene posibilidades
de administrar sus recursos de la forma que resulte necesaria y apropiada para
llevar cabo lo que implica un ejercicio de consulta como es el de revocacion de
mandato.

Por otro lado, la Sala Superior reconoce de entrada que el acuerdo
impugnado, suspende y restringe el derecho politico de participacion.

Los articulos transitorios de la reforma constitucional que desarroll6 la figura
de revocacion de mandato, ordenan al INE a hacer ajustes presupuestales para
llevar a cabo el ejercicio aludido. En razon a esta obligacion es que la Suprema
Corte, a través de la Comision de receso habia negado al INE suspender la
preparacién de la revocacion.

Finalmente, en estos presupuestos de analisis introductorios, la Sala
Superior establece que el INE viola el principio de objetividad, fundamental para
explorar todas las vias y alternativas, antes de determinar la imposibilidad de
continuar con el proceso de organizacion. En ese sentido, la Sala identifica falta de
exhaustividad en los esfuerzos del INE y, ademas, retoma el precedente de que el
INE organizdé la Consulta Popular en 2021, sin que tampoco se la hubieran aprobado

recursos adicionales en su presupuesto para tal fin.
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Los conceptos de agravio presentados por los recurrentes fueron agrupados
por la Sala Superior en las tres teméaticas siguientes:

Falta de atribuciones del Consejo General del INE para suspender o
posponer el proceso de revocacion de mandato.

Il. Indebida interrupcién del ejercicio de derechos politicos.

Il Obligaciéon de realizar ajustes presupuestales para continuar con el

proceso de revocacion de mandato. (p. 19)

|. Facultades del INE para suspender la revocacion de mandato. La tesis

sustentada es que son fundados los conceptos de agravio expuestos, ya que el
Consejo General del INE no tiene atribuciones para posponer el proceso de
revocaciéon de mandato, en virtud de que no ha agotado todos los medios a su
disposicion para cumplir con su obligacién de garantizar el ejercicio de los derechos
politicos de la ciudadania, incluida la implementacion de las medidas y los ajustes
presupuestales necesarios.

Por tanto, la Sala Superior, en su voto mayoritario, expone que no existe
causa justificada para que el Consejo General del INE posponga el proceso de
revocacion de mandato. En situaciones ordinarias, el Consejo General del INE no
tiene atribuciones para posponer o interrumpir el proceso de revocacion de
mandato, pues no existen explicitamente en la ley. El Unico supuesto normativo
regulado que en inicio justifica la interrupcion del proceso comprende la falta de
satisfaccion de los requisitos constitucionales y legales de acuerdo con la Ley
Federal de Revocacion de Mandato (art. 28), cuando no se reanan las firmas de la
ciudadania en un numero equivalente, al menos, al tres por ciento de las inscritas
en la lista nominal de electores o cuando la solicitud no corresponda a por lo menos
diecisiete entidades.

En este primer argumento, la Sala Superior sefala que el poder reformador

de la Constitucion y el legislador, establecieron que el INE para celebrar el proceso
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de revocacion de mandato deberia atender a la disponibilidad presupuestaria actual
0 subsecuentes y, en su caso, realizar los ajustes necesarios.

Precisamente, la sentencia retoma que en el analisis que llevé a cabo la
SCJN al momento de resolver el incidente de suspension de la controversia
constitucional 209/202150, con el que el INE buscaba se le eximiera
provisionalmente de tener que realizar ajustes presupuestales para la eventual
realizacion de una revocacion de mandato, el entonces ministro instructor analizé
que el INE, como autoridad accionante, solicité el dictado de medidas cautelares

para los siguientes efectos:

1) Se suspendieran los mandatos contenidos en los anexos impugnados del
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2022, asi
como del articulo vigésimo transitorio con el fin de que la remuneracion del
Presidente de la Republica no sea el parametro para calcular las
remuneraciones de los servidores publicos del INE, sus salarios,
prestaciones y remuneraciones nominales adicionales, extraordinarias o de
cualquier indole;

2) Se suspenda la aplicacion de cualquier norma de responsabilidad penal o
administrativa; y

3) El INE no tuviera que hacer ajustes a su presupuesto, como se preve en

el articulo cuarto transitorio del decreto por el cual se expidi6 la LFRM.

Pero el Ministro Instructor declaré inatendible estas solicitudes, pues
argumento que la necesidad de realizar ajustes a su presupuesto y, con ello, la
actualizacion de una probable afectacion a su &ambito de atribuciones
constitucionales, solo se revelaria si se emitia la convocatoria para votar en la
jornada de revocacién de mandato, para lo cual se deben de cumplir diversos
requisitos y fases que aun estan en curso. Aunado a ello, se concluy6 que no era

posible advertir que el INE estuviera sufriendo una afectacion real, cierta, presente
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ni actual, que hiciera procedente el dictado de la medida suspensiva solicitada.
(p-27).

Por otro lado, también debe referirse que en sesion extraordinaria celebrada
el mismo diez de diciembre, el Consejo General del INE emiti6 el acuerdo
INE/CG1758/202151, por el que se aprobo el presupuesto para el ejercicio fiscal del
afo dos mil veintidés, que refleja la reduccién realizada por la CAmara de Diputados
del presupuesto originalmente solicitado por el INE.

En dicho acuerdo, fue el propio Consejo General del INE quien determind
realizar distintos ajustes presupuestales a su cartera institucional de proyectos con
motivo del monto que finalmente fue aprobado como presupuesto asignado para el
ejercicio fiscal 2022.

A partir de lo anterior, tanto de lo resuelto por la SCJN en el incidente de
suspension de la controversia constitucional 209/2021, como del propio acuerdo del
INE por el que llevé a cabo sus ajustes presupuestales para el ejercicio fiscal 2022,
no resulta valido que el INE haya determinado unipersonalmente suspender los
trabajos preparatorios para la eventual celebracion del proceso de revocacion de
mandato, puesto que: i) existe ya una determinacion judicial en la que se le negé la
posibilidad de que suspendiera las actividades relacionadas con la eventual
realizacion del ejercicio revocatorio y que le representara la carga de llevar a cabo
los ajustes a su presupuesto; y ii) porque el propio INE ya determiné una base
presupuestal reservada y etiquetada de cuando menos $1,262,288,232.00 M.N. (mil
doscientos sesenta y dos millones doscientos ochenta y ocho mil doscientos treinta
y dos pesos 00/100), que serian destinados para la posible celebracion de este
mecanismo de democracia directa (p. 29).

Otro tema relevante que abordo la Sala Superior, es la inaplicabilidad de la
jurisprudencia esgrimida por el INE como argumento para justificar la suspension
de la consulta, en el sentido de que existen facultades implicitas que autorizan al
Instituto Nacional Electoral a llevar a cabo medidas de esta naturaleza, ni tampoco

gue existen causas de fuerza mayor que le impidan llevar a cabo la revocacion.
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Para la Sala superior, se puede concluir que tales facultades implicitas no
autorizan a la autoridad responsable a suspender o posponer el ejercicio de sus
funciones, por el contrario, le vinculan a llevar a cabo sus facultades explicitas o
expresamente previstas en las normas, pues ademas tiene el imperativo de cumplir
y velar por que se cumplan todos los principios constitucionales que rigen la materia,
como son el de certeza y legalidad.

Il. Indebida interrupcion de los derechos politicos de la ciudadania. La parte

recurrente sostiene que se afecta el derecho de la ciudadania para participar en
este ejercicio de democracia directa sin atender parametros constitucionales que
pudieran llegar a justificar su restriccion, lo cual es contrario al articulo 35y 41 de la
Constitucion.

El argumento que se maneja en este punto es de enorme relevancia, pues
se dice que es indispensable la creacion de un marco normativo en el que se disefie
toda una estructura institucional para posibilitar el ejercicio de los derechos de
participacion politica. Al respecto, en los articulos 23 de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos y en el 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos también estos derechos también se califican como “oportunidades”.

En ese sentido, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, ha entendido
que esta calificacion “implica la obligacion de garantizar con medidas positivas que
toda persona que formalmente sea titular de derechos politicos tenga la oportunidad
real para ejercerlos, ... es indispensable que el Estado genere las condiciones y
mecanismos 6ptimos para que los derechos politicos puedan ser ejercidos de forma
efectiva, respetando el principio de igualdad y no discriminacién (p. 35).

De modo que, la decisién de posponer los trabajos de organizacion de la
revocacion de mandato puede afectar el derecho de la ciudadania de participar
activamente en la direccion de los asuntos publicos directamente mediante el
proceso de revocacion de mandato, ya que es una medida que equivale a paralizar
dicho proceso vy, por tanto, la jornada Consultiva. Ello impacta directamente en un
derecho fundamental de la Constitucibon mexicana, traduciéndose en un

incumplimiento del deber de garantia contempla en el articulo 1°. Constitucional. La
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revocaciéon del mandato es un derecho politico de caracter fundamental,
caracteristico de las democracias participativas. Al mismo tiempo, es un mecanismo
de control politico en el cual un nimero determinado de la ciudadania vota para dar
por terminado el mandato de un gobernante, antes de que finalice su periodo
institucional.

Con base en lo anterior, la resolucion consideré que el Consejo General del
INE al emitir el acuerdo impugnado interrumpi6 de forma injustificada la continuacion
de las actividades previamente calendarizadas, en virtud de que no habia agotado
todos los medios a su disposicion para cumplir con su obligacién de garantizar el
ejercicio de los derechos politicos de la ciudadania, incluida la implementacion de
las medidas y los ajustes presupuestales necesarios para que, en caso de cumplirse
los requisitos constitucionales y legales, se continuara con dicho mecanismo de
participacion politica.

Ante el argumento esgrimido por la autoridad electoral de que se trataba de
una causa de fuerza mayor por ser un acto irreversible, imprevisible y exterior, la
Sala estimd que la circunstancia en analisis no satisface las caracteristicas
necesarias para que sean calificadas como un acto de fuerza mayor que justifique
el incumplimiento de las obligaciones que tiene la autoridad responsabile.

I1l. Obligacion del Consejo General a realizar ajustes presupuestales. La Sala

Superior considerd que el Consejo General del INE, en el @mbito de su autonomia
de gestion presupuestal, debe implementar las medidas que estime necesarias para
continuar con el proceso de revocacion de mandato, conforme a sus obligaciones
constitucionales y convencionales de garantizar el ejercicio de los derechos politicos
de la ciudadania. (p. 44)

El INE, en su caracter de érgano maximo de direccion encargado de vigilar
el cumplimiento de las disposiciones constitucionales y legales en materia electoral,
debe garantizar la preparacién de dicho mecanismo de participacion ciudadana en
estricta observancia a las medidas de racionalidad y presupuesto aprobado en el
ejercicio fiscal correspondiente, con la finalidad de buscar el maximo

aprovechamiento de los recursos humanos, materiales y financieros, en términos
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del articulo 26, parrafo segundo de la Ley Federal de Revocacion de Mandato (p.
45).

Un dato por demas interesante es que la Sala vinculdé a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico para que para que en caso de que el INE hiciera una
solicitud de ampliacion presupuestaria para atender dicho proceso, esta diera
respuesta a la brevedad de manera fundada y motivada y, en su caso, siguiera el
procedimiento respectivo a la solicitud para que haga efectivo el derecho politico de
participacion de la ciudadania en el proceso de revocacion de mandato. Esto,
porque la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es la autoridad competente para
gestionar erogaciones adicionales a las aprobadas en el Presupuesto de Egresos y
al igual que el INE (en el ambito de su competencia) se encuentra obligada a
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos. (pp. 48-49)

Al respecto, cabe advertir que, al no tratarse de una facultad potestativa, sino
de una obligacién para el Instituto Nacional Electoral prevista y derivada de la propia
Constitucion general, ello conlleva el deber del Estado mexicano de proporcionar
los elementos, asi sean dentro de una perspectiva de austeridad, disponibilidad y
eficiencia presupuestal, para que la referida obligacion constitucional sea factible de
garantizar la efectividad del derecho politico-electoral de participacion ciudadana.
(p. 50)

Con base en los argumentos desarrollados por la Sala Superior, se determiné
revocar el acuerdo impugnado para el efecto de que el INE explore otras alternativas
de gestion presupuestal para llevar a cabo el proceso de revocacion de mandato y
garantizar la participacién ciudadana. Asimismo, se vinculd a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico para que para que en caso de que el INE haga una
solicitud de ampliacion presupuestaria para atender dicho proceso, dé respuesta a
la brevedad de manera fundada y motivada y siga el procedimiento respectivo para
gue haga efectivo el derecho politico de participacion en el proceso de revocacion
de mandato.

El problema que tiene en esta parte la resolucion del Tribunal es que, aunque
menciona que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tiene la obligacion de
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atender este tipo de situaciones, por estar en juego el ejercicio y proteccion de un
derecho politico constitucional, la sentencia se queda corta y no estableci6 el
imperativo para que la Secretaria cumpliera con su obligacion. En el contexto de
polarizacion existente entre el gobierno federal y el Instituto Nacional Electoral, esto
significd que la Secretaria no realizd ninguna gestion para apoyar al Instituto.

Esta sentencia es de gran importancia por varias razones. En primer lugar,
porque da cuenta clara que, a pesar del alcance que tiene el érgano que interpreta
a la Constituciéon, tampoco la puede rebasar o sustituir. El hecho de que la autoridad
electoral esté limitada en sus facultades para poder llevar a cabo, de la manera
adecuada, sus funciones en este tipo de ejercicio, no es razon para obviar la
obligacion establecida en el marco legal. Y en ese punto, mas alla de argumentos
normativos o relativos al contenido deseable, el Tribunal fue preciso en su
delimitacién al INE.

De la misma manera, es claro que la razén prevaleciente en esta resolucion
fue la proteccidon de los derechos politicos ahi establecidos, aunque en el disefio
existan deficiencias.

Un dltimo aspecto, es que el Tribunal electoral o cualquier 6rgano
jurisdiccional requiere, necesariamente, de garantias a su trabajo independiente,
pues en un contexto polarizado, como sucedié en la promocioén y organizacion de la
revocacion, el Tribunal no podia tomar partido y ser fiel a lo que la Constitucién y la

ley correspondiente establece.

V. Conclusiones. Los retos para la consolidacion de una democracia
participativa

1. La Revocacion de Mandato es sin duda una figura de enorme alcance para
potencializar la participacion de la ciudadania en los procesos de toma de
decisiones pero, mas aun, para establecer un método contundente de rendicion de
cuentas en contra de servidores publicos que no han cumplido lo que prometieron,
no han cumplido con sus obligaciones, o han llevado a cabo una gestion muy

deficiente. Sin embargo, lo que la realidad marca, mas alla de la teoria, es que como
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dice el refran, “el diablo esta en los detalles”. Es decir, la eficacia de esta figura para
gue cumpla con estas finalidades fundamentales es que su forma de establecerse,
su regulacion, debe de buscar cumplir con elementos que le son necesarios para
gue no se convierta en una figura alcanzable, de simulacion democratico, o bien,
que no se utilice como un mecanismo de ratificacion de gobernantes.

2. A partir de la publicacion de la Ley de Revocacion de Mandato, del 14 de
septiembre de 2020, México paso a ser una de las pocas democracias en el mundo
gue incorporan a la revocacion de mandato como uno de los mecanismos de
democracia directa. Sin embargo, la existencia de esta figura puede ser vista con
tintes disruptivos mas que de una auténtica ampliacion democratica. La pregunta
gue emerge es si esa movilizacidon politica en un periodo relativamente corto de
gobierno es benéfica realmente a la gobernabilidad democrética o la convierte en
repeticiones de apoyos y campafias electorales.

3.- En ese sentido, el caso mexicano nos revela que entre los elementos
fundamentales de la revocacion de mandato, tres son fundamentales:

- La legitimidad y facultades de la autoridad encargada de llevar a cabo su
organizacion;

- Que el medio verdaderamente logré que sea una figura de democracia
directa promovida y utilizada por la ciudadania. En casos de sistema politicos
corporativos, como el mexicano, esto se vuelve un componente clave, pues algunos
partidos politicos cuentan con medio para lograr la movilizacién “ciudadana”
requerida, cuando en realidad se trata de una movilizacién partidista. Sin duda es
un tema de enorme complejidad, pues ¢hasta donde los ciudadanos son tales y
hasta donde pueden validamente ser simpatizantes de un partido politico y buscar
apoyar sus intereses?;

- El establecimiento, si se considera necesario en lugar de que la autoridad
electoral lo haga, de una pregunta predeterminada en la ley, la cual debe ser clara
y directa sobre revocar a un servidor publico y no que de cabida a un medio de
ratificacion politico-partidista de un gobernante en funciones, con los enormes

costos e inequidad que esto puede representar.
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4. En las sentencias analizadas en este trabajo, se puede atestiguar como la
justicia constitucional, particularmente la hecha por la Sala Superior del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federaciéon, contribuye de manera decisiva a
dibujar los limites de las instituciones politicas de la Constitucion y revelar si el
disefio es deficiente o no. No obstante, la justicia electoral también cuenta con los
limites que el propio texto constitucional le presenta.

5.- En el caso de la primera sentencia, SUP-RAP-0439/2021 y acumulados,
llama la atencion que la Sala Superior, en su resolucién, habla de que al tratarse de
una reserva de ley, y que, por tanto, la regulacién de la fiscalizacién de la
revocacion, o los lineamientos aprobados por el INE, no pueden establecer limites
al ejercicio de financiamiento ordinario, tales como el tope de gastos, aunque los
propios argumentos que desarrolla la sentencia, dan razones mas contundentes de
que se requeriria una regulacién especial, de ley o reglamentaria sobre este tipo de
figuras.

Asimismo, y en el mismo sentido, la sentencia nos advierte de una laguna
legislativa relevante, pues si bien es cierto, y muy importante, que no es una
contienda electoral, también lo es que se trata de un ejercicio complejo, diferente,
que requiere de recursos y una fiscalizacion adecuada.

6.- En la segunda sentencia, SUP-JE-282/2021 y acumulados, se identifican
diferentes puntos torales de la operatividad del ejercicio de revocacion de mandato,
como que el Consejo General no tenia facultades para posponer el proceso de
revocacion justificado por una falta de asignacién de recursos. El problema que sera
necesario seguir discutiendo hacia el futuro es que, en un contexto de alta
polarizacion entre instituciones de gobierno, se necesita un amplio margen de
acuerdos que ayuden a materializar una democracia directa real en la que se
garanticen los derechos de la ciudadania y no asi una simulacion, por lo que la
adecuacion de presupuestos, debe ser puntual.

7. Ambas sentencias reiteran la necesidad imperiosa de reconocer y proteger
la independencia judicial, como uno de los componentes necesarios de las

democracias constitucionales contemporaneas, como un control fundamental que
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pone de relieve los acuerdos y principios de la Constitucion, por arriba de cualquier
interés politico o partidista.
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