INSTITUTO NACIONAL ELECTORAL

VOTO PARTICULAR DEL CONSEJERO
ELECTORAL MARCO ANTONIO
BANOS MARTINEZ

RESOLUCION INE/CG23/2017

VOTO PARTICULAR QUE EMITE EL CONSEJERO ELECTORAL MARCO
ANTONIO BANOS MARTINEZ, EN RELACION CON EL PROYECTO DE
RESOLUCION DEL CONSEJO GENERAL DEL INSTITUTO NACIONAL
ELECTORAL, RESPECTO DEL PROCEDIMIENTO DE REMOCION DE
CONSEJEROS ELECTORALES IDENTIFICADO CON LA CLAVE DE
EXPEDIENTE UT/SCG/PRCE/FPECPD/JL/TAB/12/2015, INTEGRADO CON
MOTIVO DE LA DENUNCIA PRESENTADA POR AMALIO AUGUSTO OCAMPO
RODRIGUEZ Y OTROS, EN CONTRA DE LAS Y LOS CONSEJEROS
ELECTORALES DEL INSTITUTO ELECTORAL Y DE PARTICIPACION
CIUDADANA DE TABASCO, POR HECHOS QUE PUDIERAN ACTUALIZAR SU
REMOCION, EN TERMINOS DE LA LEY GENERAL DE INSTITUCIONES Y
PROCEDIMIENTOS ELECTORALES.

Con fundamento en lo dispuesto por los articulos 41, parrafo segundo, Base V,
parrafos segundo y tercero de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; 36, 40, 41, 43, numeral 1, y 44, numeral 1 inciso a), de la Ley General
de Instituciones y Procedimientos Electorales; 5, numeral 1 fraccion |, 53, numeral
1 fraccién |, y 55, numeral 1 fraccién VI, del Reglamento de Quejas y Denuncias
del Instituto Nacional Electoral; 13, numeral 1 inciso a), del Reglamento Interior del
Instituto Nacional Electoral; y 26, numeral 6, del Reglamento de Sesiones del
Consejo General del Instituto Nacional Electoral, formulo el presente voto particular
respecto del punto 6.1 del orden del dia de la Sesion Ordinaria del Consejo General
del Instituto Nacional Electoral celebrada el 24 de febrero de 2017, sefialando que,
el sentido de mi voto es A FAVOR en lo general por lo que fuera votado por
unanimidad de las y los Consejeros Electorales de este maximo 6rgano electoral,
sin embargo, en lo particular respecto a dar una vista, tres Consejeros Electorales
votamos EN CONTRA de la misma, de ahi la necesidad de formular el presente voto
particular, exclusivamente respecto a la propuesta de dar vista al Organo Interno de
Control del Instituto Nacional Electoral, respecto al presunto aumento indebido de
las remuneraciones de las y los Consejeras y Consejeros del OPLE de Tabasco.
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ANTECEDENTES

El 31 de enero de 2014, se promulgd la Reforma Constitucional en Materia
Politica-Electoral, aprobada por el Congreso de la Unién y la mayoria de
las legislaturas estatales y fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 10 de febrero de 2014.

En el Transitorio Segundo del Decreto por el que se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en materia Politica-Electoral, se establecié que el
Congreso de la Union deberia expedir las leyes generales en materia de
delitos electorales, asi como las que distribuyeran competencias entre la
Federacion y las entidades federativas en materias de partidos politicos;
organismos Electorales y procesos electorales, de conformidad con lo
previsto en el inciso a) de la fraccion XXI, y en la fraccién XXIX-U del
articulo 73 de la Constitucion, a mas tardar el 30 de abril de 2014.

El Transitorio Quinto del mismo, dispuso que el Instituto Nacional Electoral
debia integrarse dentro de los ciento veinte dias naturales siguientes a la
entrada en vigor del Decreto y comenzaria a ejercer sus atribuciones a
partir de que entraran en vigor las normas previstas en el Transitorio
Segundo antes referido. En caso de que a la fecha de integracion del
Instituto Nacional Electoral no hubieren entrado en vigor las normas
previstas en el Transitorio Segundo, dicho Instituto ejerceria las
atribuciones que las leyes vigentes otorgaban al Instituto Federal Electoral.

El 4 de abril de 2014, el Consejero Presidente y las y los Consejeros
Electorales designados, rindieron protesta en |la sesion convocada para tal

efecto con lo que quedo¢ instalado el Consejo General del Instituto Nacional
Electoral.

El 11 de marzo de 2015, mediante Acuerdo INE/CG86/2015, el Consejo
General aprobé el Reglamento del Instituto Nacional Electoral para la
designacion y la remocién de las y los Consejeros Presidentes y las y los
Consejeros Electorales de los Organismos Publicos Locales Electorales.
Mismo que fuera modificado en la sesion ordinaria del 24 de febrero de
2017, pero dicha reforma establecio un articulo transitorio Gnico, en el
expresamente se determino: “Los asuntos que se encuentren en tramite a
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la entrada en vigor del presente Acuerdo, seran resueltos conforme a los
criterios y normas vigentes al momento de su inicio.”

CONSIDERANDOS

PRIMERO. Tal y como se sefiald en el rubro del presente, el sentido de mi voto en
contra de la votacién sostenida por la mayoria de las y los Consejeros Electorales
de este maximo 6rgano electoral respecto a la vista al Organo Interno de Control
del Instituto Nacional Electoral, si bien todos estamos de acuerdo en que el Instituto
no es competente en la materia, se precisa robustecer la argumentacién juridica del
proyecto en aras de una reflexion competencial y de jerarquia normativa.

Respetuosamente y con el mayor reconocimiento al profesionalismo de los
Consejeros Electorales que integran el Consejo General, presento este voto
particular para exponer las razones por las cuales considero debe fortalecerse la
argumentacion juridica del voto de la mayoria del maximo 6rgano de direccion del
Instituto Nacional Electoral, toda vez que es mi conviccion que contrario a lo
afirmado por algunos de las y los Consejeros Electorales, ante el presunto aumento
indebido de las remuneraciones de las y los Consejeras y Consejeros del OPLE de
Tabasco, no correspondia la vista al Organo Interno de Control del Instituto Nacional
Electoral, sino devolverlo para realizar un estudio en el que se revisara a detalle
cudl era la autoridad competente.

Si bien es claro que la Ley Electoral y de Partidos Politicos del Estado de Tabasco,
vigente en el momento de los hechos, mandataba:

ARTICULO 110.

3. La Contraloria General del Instituto Nacional Electoral sera el 6rgano
facultado para conocer de las infracciones administrativas que cometan
el Consegjero Presidente, los Consejeros Electorales y el Secretario
Ejecutivo e imponer, en su caso, las sanciones aplicables conforme a lo
dispuesto en el Libro Octavo de la Ley General.
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Lo que debe cuestionarse en si, esto es, si una legislacion local puede otorgar
facultades a una autoridad nacional de manera expresa y no a través de un reenvio
normativo.

Para ello, invariablemente debe analizarse la jerarquia normativa y el modelo
constitucional establecido en la materia, primeramente en el articulo 133
constitucional y posteriormente, derivado de la reforma en materia de Derechos
Humanos, en el articulo 1° constitucional.

Ello, ya que es la legislacion local la que se cifie a la federal y no viceversa, lo que
sostengo a la luz de lo que ha establecido el propio Poder Judicial de la Federacion
en jurisprudencia emitida por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, criterio orientativo, cuyo rubro y texto son:

Epoca: Novena Epoca

Registro: 180240

Instancia; Primera Sala

Tipo de Tesis: Jurisprudencia

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo XX, Octubre de 2004

Materia(s): Constitucional

Tesis: 1a./J. 80/2004

Pagina: 264

SUPREMACIA CONSTITUCIONAL Y ORDEN JERARQUICO NORMATIVO,
PRINCIPIOS  DE. INTERPRETACION  DEL ARTICULO 133
CONSTITUCIONAL QUE LOS CONTIENE.

En el mencionado precepto constitucional no se consagra garantia individual
alguna, sino que se establecen los principios de supremacia constitucional y
jerarquia normativa, por los cuales la Constitucion Federal y las leyes que de
ella emanen, asi como los tratados celebrados con potencias extranjeras,
hechos por el presidente de la Republica con aprobacién del Senado,
constituyen la Ley Suprema de toda la Unidn, debiendo los Jueces de cada
Estado arreglarse a dichos ordenamientos, a pesar de las disposiciones en
contrario que pudiera haber en las Constituciones o en las leyes locales, pues
independientemente de que conforme a lo dispuesto en el articulo 40 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los Estados que
constituyen la Republica son libres y soberanos, dicha libertad y soberania se
refiere a los asuntos concernientes a su régimen interno, en tanto no se vulnere
el Pacto Federal, porque deben permanecer en unién con la Federacién segtin
los principios de la Ley Fundamental, por lo que deberan sujetar su gobiemo,
en el gjercicio de sus funciones, a los mandatos de la Carta Magna, de manera
que si las leyes expedidas por las Legislaturas de los Estados resultan
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contrarias a los preceptos constitucionales, deben predominar las
disposiciones del Cédigo Supremo y no las de esas leyes ordinarias, aun
cuando procedan de acuerdo con la Constitucién Local correspondiente,
pero sin que ello entrarie a favor de las autoridades que ejercen funciones
materialmente jurisdiccionales, facultades de control constitucional que les
permitan desconocer las leyes emanadas del Congreso Local correspondiente,
pues el articulo 133 constitucional debe ser interpretado a la luz del régimen
previsto por la propia Carta Magna para ese efecto.

Tesis de jurisprudencia 80/2004. Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesién de veintidés de septiembre de dos mil cuatro.

Lo anterior es la regla general, cuya excepcion estriba en que ciertos 6rganos del
estado mexicano tienen atribucion de emitir normas, sin la existencia de una ley,
conforme a su facultad reglamentaria en materias especificas como el caso del
Instituto Nacional Electoral, no solo en materia electoral, sino en materias
relacionadas como lo es la emision del Estatuto que rige al Servicio Profesional
Electoral Nacional, que se convierte en normativa reglamentaria de la Constitucion
y se instituye en parte de la normativa suprema de la Unioén, se insiste sélo en
materias especificas en el sector de la competencia de ciertos 6rganos auténomos.
Criterio por el que se ha decantado el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, por analogia, al pronunciarse respecto a la funcion reguladora del sector
competencia del Instituto Federal de Telecomunicaciones:

Epoca: Décima Epoca

Registro: 2010882

Instancia: Pleno

Tipo de Tesis: Jurisprudencia

Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion
Libro 26, Enero de 2016, Tomo |

Materia(s): Constitucional

Tesis: P./J. 47/2015 (10a.)

Pégina: 444

INSTITUTO FEDERAL DE TELECOMUNICACIONES (IFT). NO EXISTE
RAZON PARA AFIRMAR QUE ANTE LA AUSENCIA DE UNA LEY NO SEA
DABLE CONSTITUCIONALMENTE QUE EMITA REGULACION
AUTONOMA DE CARACTER GENERAL, SIEMPRE Y CUANDO SEA
EXCLUSIVAMENTE PARA CUMPLIR SU FUNCION REGULADORA EN EL
SECTOR DE SU COMPETENCIA.
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Los articulos 89, fraccion I, y 92 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos establecen la facultad reglamentaria del Poder Ejecutivo, la
que, en diversos precedentes, ha sido confinada a limites precisos,
concluyendo que el principio de division de poderes prescribe una cierta forma
de distribucion de competencias de produccion normativa entre el Legislativo y
el Ejecutivo, el cual claramente se pronuncia por depositar en el primero las
principales decisiones de politica publica, reservando al segundo
exclusivamente una facultad de ejecucién y desarrollo, no de innovacion o
configuracion normativa, lo que implica que sélo cuando el legislador lo decida,
respondiendo a los resultados del proceso democratico y en representacion de
la ciudadania, pueden emitirse reglas que tengan sobre el ordenamiento
juridico el efecto configurador acordado por su jerarquia superior al resto de
fuentes subordinadas, porque el proceso democrético deliberativo es el foro
apropiado y apto para resolver sobre la suerte de los bienes de las personas.
Asi, no pudiendo el reglamento mas que ejecutar y desarrollar la ley, sin la cual
no podria existir, la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
ha sostenido que la ley y el reglamento se relacionan mediante dos principios
que dan cuenta no solo de la superioridad jerarquica de la ley, sino también de
la imposibilidad de los reglamentos de producir innovaciones de contenidos en
el ordenamiento juridico, esto es, los principios de reserva de ley y de
subordinacion jerarquica. Ahora bien, cuando el principio de division de poderes
se proyecta sobre la relacion entre el IFT y el Congreso de la Unién, se rechaza
que estos dos principios -en todo su alcance- constituyan un parametro de
control constitucional de las normas generales emitidas por aquél con
fundamento en la fraccion IV del parrafo vigésimo del articulo 28 constitucional,
pues la racionalidad que sustenta el disefio de los reglamentos no es
transportable a esta relacion, ya que responde a una narrativa estatal diversa,
que justamente busca el fortalecimiento de un érgano regulador auténomo con
el poder suficiente de regulacion que innove el ordenamiento juridico. Asi, los
precedentes referidos a la facultad reglamentaria del Ejecutivo, conforme al
articulo 89, fraccion I, constitucional, no son aplicables a las disposiciones de
caracter general del mencionado 6rgano constitucional auténomo por una
razén de disefio institucional, que consiste en que el Constituyente reservé
para éste un balance de distribucion de poder publico distinto ya que, a
diferencia del reglamento, en las normas administrativas de caracter
general del regulador si se deposita un umbral de poderes de decisién
que invisten a ese 6rgano de un poder de innovacion o configuracién
normativa ausente en el Ejecutivo. Dicha facultad es regulatoria y
constituye una instancia de producciéon normativa diferenciada de la
legislacion, conforme al articulo 73 constitucional, de los reglamentos del
Ejecutivo del articulo 89, fraccion |, de la Ley Suprema, y de las clausulas
habilitantes que el Alto Tribunal ha reconocido que puede establecer el
Congreso de la Union para habilitar a ciertos 6rganos administrativos
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para emitir reglamentacion, con fundamento en los articulos 73, fraccion
XXX, y 90 de la Constitucion Federal. Por tanto, en principio, no existe
razén para afirmar que ante la ausencia de una ley no sea dable
constitucionalmente que el o6rgano constitucional autonomo emita
regulacion auténoma de caracter general, siempre y cuando sea
exclusivamente para cumplir su funciéon reguladora en el sector de su
competencia.

Controversia constitucional 117/2014. Congreso de la Unién por conducto de
la Camara de Senadores. 7 de mayo de 2015. Unanimidad de once votos de
los Ministros Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, José Ramén Cossio Diaz, Margarita
Beatriz Luna Ramos, en contra de las consideraciones del apartado XlI, José
Femando Franco Gonzalez Salas, Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, por razones
distintas, Jorge Mario Pardo Rebolledo, Juan N. Silva Meza, Eduardo Medina
Mora 1., Olga Séanchez Cordero de Garcia Villegas, Alberto Pérez Dayan y Luis
Maria Aguilar Morales. Ponente: Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena. Secretario:
David Garcia Sarubbi.

Esto es, se tiene que en el sistema juridico mexicano, la jerarquia normativa se
define en el ambito federal:

1. En primera instancia se encuentra la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y los tratados internacionales en materia de Derechos
Humanos.

2. Segundo, estan las leyes federales y los tratados internacionales en materia
diversa a los Derechos Humanos.

3. Seguido de la normativa reglamentaria de las leyes federales.

4. Para concluir en la normativa individualizada.

En el ambito local, se encuentran:

1. En primera instancia se encuentra la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y los tratados internacionales en materia de Derechos
Humanos.

Segundo, estan las leyes federales y los tratados internacionales en materia
diversa a los Derechos Humanos.

Seguido de las Constituciones Estatales.

Posteriormente de la legislacion local.

Los reglamentos locales.

Normas individualizadas.
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Bajo el entendido que lo local se divide en estatal y municipal segun lo preceptuado
en la Constitucion, que respecto al Municipio en su articulo 115 establece ambitos
competenciales especificos y, todo ello con la excepcion, ya expuesta, de la facultad
reglamentaria en este caso del Instituto Nacional Electoral como ¢érgano
constitucional autdnomo.

Lo que significa que una norma local que otorga directamente facultades a una
autoridad nacional, debe considerarse inconstitucional.

SEGUNDO. No puedo acompanar la vista al Organo Interno de Control de Instituto
Nacional Electoral, toda vez que este tiene claramente establecidas sus facultades
a nivel constitucional y legal:

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la
Unidn, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados y la
Ciudad de México, en lo que toca a sus regimenes interiores, en l0s términos
respectivamente establecidos por la presente Constitucion Federal y las
particulares de cada Estado y de la Ciudad de México, las que en ningtin caso
podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.

La renovacion de los poderes Legislativo y Ejecutivo se realizara mediante
elecciones libres, auténticas y periodicas, conforme a las siguientes bases:

V. La organizacion de las elecciones es una funcion estatal que se realiza a
través del Instituto Nacional Electoral y de los organismos publicos locales, en
los términos que establece esta Constitucion.

Apartado A. El Instituto Nacional Electoral es un organismo publico autonomo
dotado de personalidad juridica y patrimonio propios, en cuya integracion
participan el Poder Legislativo de la Union, los partidos politicos nacionales y
los ciudadanos, en los términos que ordene la ley. En el ejercicio de esta
funcion estatal, la certeza, legalidad, independencia, imparcialidad, maxima
publicidad y objetividad seran principios rectores.
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El Instituto Nacional Electoral sera autoridad en la materia, independiente en
sus decisiones y funcionamiento, y profesional en su desemperio; contara en
su estructura con dérganos de direccion, ejecutivos, técnicos y de vigilancia. El
Consejo General sera su 6érgano superior de direccion y se integrara por un
consejero Presidente y diez consejeros electorales, y concurriran, con voz pero
sin voto, los consejeros del Poder Legislativo, los representantes de los partidos
politicos y un Secretario Ejecutivo; la ley determinara las reglas para la
organizacion y funcionamiento de los érganos, las relaciones de mando entre
éstos, asi como la relacién con los organismos publicos locales. Los érganos
ejecutivos y técnicos dispondran del personal calificado necesario para el
gjercicio de sus atribuciones. Un 6rgano interno de control tendra a su
cargo, con autonomia técnica y de gestion, la fiscalizacion de todos los
ingresos y egresos del Instituto. Las disposiciones de la ley electoral y del
Estatuto que con base en ella apruebe el Consejo General, regiran las
relaciones de trabajo con los servidores del organismo publico. Los érganos de
vigilancia del padrén electoral se integraran mayoritariamente por
representantes de los partidos politicos nacionales. Las mesas directivas de
casilla estaran integradas por ciudadanos.

Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales

Articulo 478.

1. Para los efectos del presente Capitulo, seran considerados como
servidores publicos del Instituto: el Consejero Presidente, los Consejeros
Electorales del Consejo General y de los consejos locales y distritales, el
Secretario Ejecutivo, el titular del Organo Interno de Control, los directores
ejecutivos, el titular del Unidad Técnica de Fiscalizacion de la Comision de
Fiscalizacion, los jefes de unidades administrativas, los vocales ejecutivos de
los o6rganos desconcentrados, los funcionarios y empleados y, en general,
toda persona que desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier
naturaleza en el Instituto, quienes seran responsables por los actos u
omisiones en que incurran en el desempefio de sus respectivas
funciones.

Articulo 487.

1. El Organo Interno de Control es un érgano dotado de autonomia técnica y
de gestién para decidir sobre su funcionamiento y resoluciones. Tendra a su
cargo prevenir, corregir, investigar y calificar actos u omisiones que
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pudieran constituir responsabilidades administrativas de servidores
publicos del Instituto y de particulares vinculados con faltas graves; para
sancionar aquellas distintas a las que son competencia del Tribunal
Federal de Justicia Administrativa; revisar el ingreso, egreso, manejo,
custodia, aplicacion de recursos publicos federales; asi como presentar las
denuncias por hechos u omisiones que pudieran ser constitutivos de delito ante
la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion; tendra ademas a Su
cargo la fiscalizacion de los ingresos y egresos del Instituto.

De lo expuesto y conforme a los articulos trasuntos, el Organo Interno de Control
del Instituto Nacional Electoral no tiene facultades para conocer del ejercicio de
recursos publicos locales por las y los Consejeros de los OPLE, sean en Tabasco o
cualquier otra entidad federativa, ya que debido a su autonomia no son servidores
publicos del referido Instituto, por lo que la vista referida, bajo mi concepto, no era
juridicamente lo que procedia conforme al entramado constitucional y legal del
estado mexicano, que prevalece frente a la legislacion local tabasquefia.

En virtud de las razones anteriormente expuestas y fundadas, emito el presente voto
particular respecto de la votacion que adoptaron la mayoria de las y los Consejeros
Electorales de este maximo érgano electoral, en la Sesién Ordinaria llevada a cabo
el 24 de febrero de 2017, en cuanto a la aprobacién en lo particular del PROYECTO
DE RESOLUCION DEL CONSEJO GENERAL DEL INSTITUTO NACIONAL
ELECTORAL, RESPECTO DEL PROCEDIMIENTO DE REMOCION DE
CONSEJEROS ELECTORALES |IDENTIFICADO CON LA CLAVE DE
EXPEDIENTE UT/SCG/PRCE/FPECPD/JL/TAB/12/2015, INTEGRADO CON
MOTIVO DE LA DENUNCIA PRESENTADA POR AMALIO AUGUSTO OCAMPO
RODRIGUEZ Y OTROS, EN CONTRA DE [AS Y LOS CONSEJEROS
ELECTORALES DEL INSTITUTO ELECTORAL Y DE PARTICIPACION
CIUDADANA DE TABASCO, POR HECHOS QUE PUDIERAN ACTUALIZAR SU
REMOCION, EN TERMINOS DE LA LEY GENERAL DE INSTITUCIONES Y
PROCEDIMIENTOS ELECTORALES.

Mtro. Marco Antonio Bainos Martinez
Cc /d,ejero;léctoral
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