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Resumen
La Suprema Corte de Justicia de la Nación conoció de la contradicción de 
tesis 382/2017 suscitada entre el criterio del Pleno de la Corte ─al resolver 
las acciones de inconstitucionalidad 97/2016 y su acumulada 98/2016, así 
como la 126/2015 y su acumulada 127/2015─ y el establecido por la Sa-
la Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federación en el 
expediente SUP-JDC-567/2017 y sus acumulados. El tema de la contra-
dicción consistió en determinar si es posible aplicar al régimen municipal los 
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límites de sobre- y subrepresentación que expresamente prevé la Consti-
tución para la integración de los congresos locales (cuando no se impon-
gan límites de representación en la legislación local) o si las legislaturas 
locales gozan de libertad de configuración.

Palabras clave: límites de sobrerrepresentación y subrepresentación, 
libre configuración del legislador local, bases generales del sistema elec-
toral mexicano.

AbstRAct
The Supreme Court of Justice of the Nation learned of the contradiction of 
thesis 382/2017 sustained between the Plenary of the Court in resolving 
the actions of unconstitutionality 97/2016 and its accumulated, 98/2016, as 
well as the diverse 126/2015 and its accumulated and 127/2015); and the 
criteria established by the Mexican Electoral Court of the Federal Judiciary 
within the file SUP-JDC-567/2017 and its accumulated, whose subject of 
contradiction consisted in: determining the applicability to the municipal 
regime of the limits of over and sub-representation expressly provided by 
the General Constitution for the integration of local congresses (when no 
limits of representation were imposed on local legislation) or, if local legis-
latures enjoy freedom of configuration.

Keywords: limits of overrepresentation and subrepresentation, free 
configuration of the local legislator, general bases of the Mexican electo-
ral system.
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Introducción
a Suprema Corte de Justicia de la Nación (scjn) conoció de la con-
tradicción de tesis (ct) 382/20171 suscitada entre el criterio del Pleno 
de la scjn ─al resolver las acciones de inconstitucionalidad 97/2016 

y su acumulada 98/2016, así como la 126/2015 y su acumulada 127/2015─ 
y el establecido por la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial 
de la Federación (tepjf) en el expediente SUP-JDC-567/2017 y sus acumu-
lados. El tema de la contradicción consistió en:

determinar la aplicabilidad al régimen municipal de los límites de sobre y 

sub representación que expresamente prevé la Constitución General para 

la integración de los congresos locales (cuando no se impusieran límites de 

representación en la legislación local) o, si las legislaturas locales gozan 

de libertad de configuración (contradicción de tesis 382/2017).

En la referida ct 382/2017, se plantearon dos conflictos interpretativos:

1) En torno al “alcance del concepto ‘modificaciones legales fundamen-
tales’ del artículo 105, fracción II, penúltimo párrafo, de la Constitución 
General” (contradicción de tesis 382/2017).

2) La “aplicabilidad o no de los límites de sobre o sub representación que 
se prevén constitucionalmente en la integración de los congresos loca-
les para el régimen municipal” (contradicción de tesis 382/2017). 

Sin embargo, en relación con el primero, se declaró inexistente la con-
tradicción. Es decir, el ejercicio jurisprudencial quedó delimitado a si re-
sultaban aplicables al régimen municipal (cpeum, artículo 115, fracciones 
I y VII, 2016) los límites de sobre- y subrepresentación que expresamente 

1 Discutida por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nación en las sesiones públicas del 
7 y 8 de noviembre de 2018; resuelta en la sesión del 8 de noviembre de 2018.
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prevé la Constitución para la integración de los congresos locales (cpeum, 
artículo 116, fracción II, tercer párrafo, 2016), ante la ausencia de límites 
en la legislación local.

Debe señalarse que el Pleno de la Suprema Corte, en la acción de in-
constitucionalidad 126/2015, únicamente analizó normas de la integración 
de los congresos locales2 (no de ayuntamientos o municipios), y no se pro-
nunció en torno a los límites de sobre- y subrepresentación; mientras que, 
en cuanto a los razonamientos acerca de los principios de mayoría relativa y 
de representación proporcional, coincidió con los de la Sala Superior,3 de-
clarados en el expediente SUP-JDC-567/2017 y sus acumulados. 

En el mismo sentido, a pesar de que no fue objeto de la contradicción, 
en las consideraciones de la ct 382/2017 se manifestó que el criterio 
P./J. 19/2013 ─emanado de la acción de inconstitucionalidad 63/2009─ 
de rubro REPRESENTACIÓN PROPORCIONAL. AL INTRODUCIR ESTE 
PRINCIPIO EN EL ÁMBITO MUNICIPAL, SE DEBE ATENDER A LOS MIS-
MOS LINEAMIENTOS QUE LA CONSTITUCIÓN FEDERAL SEÑALA PA-
RA LA INTEGRACIÓN DE LOS ÓRGANOS LEGISLATIVOS constituye una 
norma general, que nunca aludió a la materia de la contradicción (es decir, 
si los límites de representación indicados para el Poder Legislativo estatal 
deben ser replicables para el ente municipal); además, fue emitido antes 
de la reforma constitucional en materia político-electoral, del 10 de febre-
ro de 2014 (mientras que la citada jurisprudencia se aprobó por el Pleno 
de la Corte el 18 de abril de 2013).

El tema resulta de relevancia para el sistema mixto de representación 
política (de mayoría relativa y de representación proporcional), porque es 
reflejo de la intención depositada en las urnas y de la correlativa represen-

2 Específicamente, se reclamó la inconstitucionalidad del artículo 54, fracción III, de la Consti-
tución del estado de Quintana Roo, por transgredir los artículos 5, 54 y 116, fracción II, de la 
Constitución federal.

3 Paráfrasis realizada del proyecto de resolución de la contradicción de tesis 382/2017. Ponente 
Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena.
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tatividad de las minorías en la conformación de los ayuntamientos. Por tanto, 
es imprescindible analizar los siguientes aspectos:

1) Las bases generales del sistema de representación proporcional esta-
blecidas en la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos 
(cpeum).

2) La delimitación entre las bases generales del principio de representa-
ción proporcional y la libertad de configuración legislativa de las enti-
dades federativas.

3) La estructura constitucional de un Congreso estatal y un ayuntamiento, 
ambos como cuerpos colegiados, integrados por representantes elec-
tos popularmente con base en los principios de mayoría relativa y de 
representación proporcional.

4) Las variantes legislativas de los estados para el desarrollo del principio 
de representación proporcional en la integración de los ayuntamientos.

5) Si la cláusula de gobernabilidad se confronta con la operatividad del 
sistema mixto.

Bases generales del sistema de representación 
proporcional establecidas en la Constitución

Para comprender los espacios de libertad configurativa de los congresos 
locales, es preciso señalar que la scjn ha interpretado múltiples cláusulas 
constitucionales a partir de diversas acciones de inconstitucionalidad, a fin 
de integrar las bases generales del principio de representación proporcional.

En este sentido, el criterio que lleva por rubro MATERIA ELECTORAL. 
BASES GENERALES DEL PRINCIPIO DE REPRESENTACIÓN PROPOR-
CIONAL se derivó de la resolución de la acción de inconstitucionalidad 
6/1998, en el cual se establecieron las siguientes bases:

1) Condicionamiento del registro de la lista de candidatos plurinominales 
para que el partido participe con candidatos a diputados por mayoría 
relativa en el número de distritos uninominales que la ley señale. 
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2) Establecimiento de un mínimo porcentaje de la votación estatal para la 
asignación de diputados. 

3) Asignación de diputados independientes y adicionalmente a las cons-
tancias de mayoría relativa que hubiesen obtenido los candidatos del 
partido de acuerdo con su votación. 

4) Precisión del orden de asignación de los candidatos que aparezcan en 
las listas correspondientes. 

5) El tope máximo de diputados por ambos principios que puede alcan-
zar un partido debe ser igual al número de distritos electorales. 

6) Establecimiento de un límite a la sobrerrepresentación. 
7) Establecimiento de las reglas para la asignación de diputados confor-

me a los resultados de la votación.

Posteriormente, la Suprema Corte, en la acción de inconstitucionalidad 
35/2000 y sus acumuladas 37/2000, 38/2000, 39/2000 y 40/2000,4 abor-
dó el significado del sistema mixto y su reflejo en los órdenes jurídicos es-
tatales: estableció que existe margen de libertad configurativa en favor del 
legislador local para desarrollar los principios de mayoría relativa y de re-
presentación proporcional.

En la acción de inconstitucionalidad 2/2009 y su acumulada 3/2009,5 
la Corte dejó ver que, si bien el sistema mixto de representación política 
resulta indispensable en la conformación de los congresos locales, regla-
mentar el principio de representación proporcional es una facultad del le-
gislador local. Así surgió el siguiente criterio jurídico:

REPRESENTACIÓN PROPORCIONAL EN MATERIA ELECTORAL. LA RE-

GLAMENTACIÓN DE ESE PRINCIPIO ES FACULTAD DEL LEGISLADOR 

4 Resuelta por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nación en la sesión pública del 21 
de enero de 2001.

5 Resuelta por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nación en la sesión pública del 26 
de marzo de 2009.
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ESTATAL. Los artículos 52 y 54 de la Constitución Política de los Estados 

Unidos Mexicanos prevén, en el ámbito federal, los principios de mayoría 

relativa y de representación proporcional, los cuales tienen como antece-

dente relevante la reforma de 1977, conocida como “Reforma Política”, me-

diante la cual se introdujo el sistema electoral mixto§ que prevalece hasta 

nuestros días, en tanto que el artículo 116, fracción II, constitucional esta-

blece lo conducente para los Estados. El principio de mayoría relativa con-

siste en asignar cada una de las curules al candidato que haya obtenido la 

mayor cantidad de votos en cada una de las secciones territoriales electo-

rales en que se divide el país o un Estado; mientras que la representación 

proporcional es el principio de asignación de curules por medio del cual se 

atribuye a cada partido o coalición un número de escaños proporcional al 

número de votos emitidos en su favor. Por otra parte, los sistemas mixtos 

son aquellos que aplican los principios de mayoría relativa y de represen-

tación proporcional, de distintas formas y en diversas proporciones. Ahora 

bien, la introducción del sistema electoral mixto para las entidades fede-

rativas instituye la obligación de integrar sus Legislaturas con diputados 

electos por los principios de mayoría relativa y de representación propor-

cional; sin embargo, no existe obligación por parte de las Legislaturas Lo-

cales de adoptar, tanto para los Estados como para los Municipios, reglas 

específicas a efecto de reglamentar los aludidos principios. En consecuen-

cia, la facultad de reglamentar el principio de representación proporcional 

es facultad de las Legislaturas Estatales, las que, conforme al artículo 116, 

fracción II, tercer párrafo, de la Constitución Federal, sólo deben considerar 

en su sistema ambos principios de elección, sin prever alguna disposición 

adicional al respecto, por lo que la reglamentación específica en cuanto a 

porcentajes de votación requerida y fórmulas de asignación de diputacio-

nes por el principio de representación proporcional es responsabilidad di-

recta de dichas Legislaturas, pues la Constitución General de la República 

§ Énfasis añadido.
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no establece lineamientos, sino que dispone expresamente que debe ha-

cerse conforme a la legislación estatal correspondiente, aunque es claro 

que esa libertad no puede desnaturalizar o contravenir las bases generales 

salvaguardadas por la Ley Suprema que garantizan la efectividad del siste-

ma electoral mixto, aspecto que en cada caso concreto puede ser someti-

do a un juicio de razonabilidad (jurisprudencia P./J. 67/2011). 

Enseguida, se produciría la tesis de jurisprudencia P./J. 19/2013, emitida 
por el Pleno de la scjn luego de resolver la acción de inconstitucionalidad 
63/2009, de rubro REPRESENTACIÓN PROPORCIONAL. AL INTRODU-
CIR ESTE PRINCIPIO EN EL ÁMBITO MUNICIPAL, SE DEBE ATENDER A 
LOS MISMOS LINEAMIENTOS QUE LA CONSTITUCIÓN FEDERAL SE-
ÑALA PARA LA INTEGRACIÓN DE LOS ÓRGANOS LEGISLATIVOS. Esta 
constituye un criterio general y nunca aludió al asunto de la contradicción 
(es decir, si los límites de representación indicados para el Poder Legisla-
tivo estatal deben ser replicables para el ente municipal) y fue concebida 
antes de la reforma constitucional en materia político-electoral, del 10 de 
febrero de 2014, por la cual se estableció como límite de sobre- y subre-
presentación 8 % (más o menos), tal y como actualmente dispone el ar-
tículo 116, fracción II, tercer párrafo, de la cpeum.

Un precedente de gran relevancia, respecto a la implementación del prin-
cipio de proporcionalidad y sus límites, lo constituye la acción de inconsti-
tucionalidad 13/2014 y sus acumuladas 14/2014, 15/2014 y 16/2014.6 En 
esta, la Corte sostuvo lo siguiente:

A) Los artículos 41, 52, 54, 56, 116, 122 y 133 de la Constitución Políti-

ca de los Estados Unidos Mexicano integran el marco general por el que se 

regula el sistema electoral mexicano, previendo en diversas disposiciones 

6 Resuelta por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nación en la sesión pública del 11 
de septiembre de 2014.
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los principios rectores para cada uno de los niveles de gobierno. Así, los 

artículos 52 y 54 de la Constitución Federal prevén en el ámbito federal los 

principios de mayoría relativa y de representación proporcional.

[…] 

D) Los sistemas mixtos son aquellos que aplican los principios de ma-

yoría y de representación proporcional, de distintas formas y en diversas 

proporciones. El sistema puede ser de dominante mayoritario o proporcio-

nal, dependiendo de cuál de los dos principios se utilice con mayor exten-

sión y relevancia.

E) En México, el sistema original fue el de mayoría [...].

H) [...] El término “uninominal” significa que cada partido político puede 

postular un solo candidato por cada distrito en el que participa, y el acree-

dor de la constancia (constancia de mayoría y validez) de diputado será el 

que obtenga la mayoría relativa de los votos emitidos dentro del distrito 

electoral de que se trate. Por su parte, el término de “circunscripción plu-

rinominal” aparece con la citada reforma de 1977, cuando surge la figura 

de la representación proporcional mediante un sistema de listas regionales 

que debían presentar cada uno de los partidos políticos, puesto que en ca-

da una de las circunscripciones se eligen varios candidatos, de ahí que se 

utilice el término de plurinominal […]. Con la reforma del 15 de diciembre 

de 1986, se determinó que “se constituirán cinco circunscripciones electo-

rales plurinominales en el país”.7

I) Por lo que se refiere a las entidades federativas, en el artículo 116, 

fracción II, tercer párrafo, de la Constitución Federal, se instituye la obli-

gación para integrar sus Legislaturas con diputados electos por ambos 

principios (mayoría relativa y representación proporcional), en tanto que la 

fracción IV establece los principios que en materia electoral regirán en los 

Estados, entre los que se encuentran las reglas aplicables a las elecciones 

locales, a las autoridades electorales locales, a los partidos políticos en 

7 Para una mejor lectura, todas las referencias de las fechas se sustituyeron por números.
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materia de financiamiento, uso de medios de comunicación social, así co-

mo límites y revisión de los recursos a los partidos políticos y las relativas 

a las sanciones y faltas en materia electoral.

J) Las Legislaturas de los Estados deben introducir el principio de repre-

sentación proporcional en su sistema electoral local, sin embargo, éstas no 

tienen obligación de adoptar, tanto para los Estados como para los Munici-

pios, reglas específicas a efecto de reglamentar los aludidos principios, ya 

que la obligación estatuida en el […] artículo 116 constitucional se circuns-

cribe únicamente a establecer dentro del ámbito local, los aludidos princi-

pios de mayoría relativa y de representación proporcional, de tal manera 

que, para que las Legislaturas cumplan y se ajusten al dispositivo funda-

mental, es suficiente con que adopten dichos principios dentro de su sis-

tema electoral local.

K) Si bien es cierto que la Constitución Federal establece en el artículo 

52 el número de miembros que integrarán la Cámara de Diputados del Con-

greso de la Unión, conforme a los principios de mayoría relativa y de repre-

sentación proporcional, que equivalen a un sesenta y cuarenta por ciento, 

respectivamente, este dispositivo es aplicable únicamente al ámbito fede-

ral, ya que se refiere expresamente a la Cámara de Diputados, en tanto que, 

en el artículo 116, que es el que rige para el ámbito estatal, se establecen 

las bases a las que deben ceñirse las entidades federativas.

[…] 

“Así, si bien al regular un sistema electoral mixto, las Legislaturas de los 

estados tendrían facultad absoluta para combinar los sistemas de elección 

de mayoría relativa y de representación proporcional, para determinar los 

porcentajes de votación, el número de diputados de mayoría relativa y de 

representación proporcional que integren los Congresos locales, el núme-

ro de distritos electorales en que se divida la entidad federativa o la fórmula 

electoral a aplicarse para la asignación de diputaciones de representación 

proporcional; también estarían obligadas a contemplar en las normas elec-

torales locales un límite a la sobre representación, que incuestionablemente 
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es una de las bases fundamentales indispensables para la observancia 

del principio” (acción de inconstitucionalidad 13/2014 y sus acumuladas).§

Ahora bien, en la resolución de la acción de inconstitucionalidad 
45/2015 y sus acumuladas 46/2015 y 47/2015,8 el Pleno de la Suprema 
Corte expresó ─respecto al principio de representación proporcional y su 
desarrollo en el ámbito municipal─ que es válido que el Congreso de Ta-
maulipas, con base en su libertad de configuración, solo haya considera-
do a los regidores para dicho principio y no al presidente municipal, como 
a continuación se transcribe:9

la Constitución General no establece un porcentaje determinado para la re-

gulación del principio de representación proporcional, a nivel municipal, si-

no que en su artículo 115, fracción VIII, sólo se prevé que dicho principio 

debe incluirse en la integración de los ayuntamientos, por lo que corres-

ponde a las legislaturas de los Estados determinar, conforme a sus nece-

sidades y buscando la consecución del pluralismo político, el número de 

miembros que deben asignarse mediante el mismo.

Del análisis contextual de los artículos 55, 59 y 60 de la Ley Electoral del 

Estado de Tamaulipas, se desprenden las funciones y facultades del Pre-

sidente Municipal, los Regidores y los Síndicos; y conforme a las mismas, 

puede observarse que existen diferencias sustanciales entre el Presidente 

Municipal y los Síndicos, respecto de los regidores, lo cual impide conside-

§  Énfasis añadido.
8 Resuelta por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nación en la sesión pública del 10 

de septiembre de 2015.
9 En las consideraciones de la contradicción de tesis 382/2017, se hace referencia a la acción 

de inconstitucionalidad 13/2014 y sus acumuladas 14/2014, 15/2014 y 16/2014, fallada el 11 de 
septiembre de 2014 y reiterada en las acciones de inconstitucionalidad 86/2014 y su acumulada 
88/2014; 65/2014 y su acumulada 81/2014, y 42/2015 y sus acumuladas 42/2015, 43/2015 y 
44/2015. En estas se abordó el sistema mixto y su inclusión en los órdenes jurídico-estatales, 
con fundamento en las distintas reglas y principios que regulan el vigente sistema electoral 
mexicano tras las reformas a la Constitución federal del 10 de febrero de 2014.
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rar que para analizar la proporción entre los principios de mayoría relativa y 

representación proporcional, pueda tomarse en cuenta al Presidente Muni-

cipal y Síndico o Síndicos que existan.

El Presidente Municipal concentra el ejercicio del Poder Ejecutivo den-

tro del Municipio, llevando a cabo funciones como la de ejecutar los acuerdos 

del Ayuntamiento, comprometerse en nombre del mismo, proponer nombra-

mientos, etc.; el cargo es de carácter unipersonal y no cuenta con suplente.

En cambio, los síndicos cuentan con funciones de representación del 

Municipio, en defensa de los intereses del Ayuntamiento, teniendo además 

funciones de supervisión y vigilancia. Aún en el caso de que existan dos 

síndicos, el ejercicio de las facultades también es de carácter unipersonal, 

pues en el artículo 61 del mismo ordenamiento se dispone que, aunque al-

gunas facultades pueden ser ejercidas por ambos, otras corresponderán a 

cada uno de ellos con exclusión del otro. Aunado a lo anterior, la existen-

cia de dos regidores atiende a la cantidad de habitantes en el municipio, es 

decir, busca tornar operativo el ejercicio de las facultades que se les asig-

nan, situación que podría comprometerse si en esos municipios sólo exis-

tiera un síndico.

Por su parte, las facultades establecidas en la ley mencionada a cargo 

de los regidores, se ejercen por todos ellos indistintamente, formando un 

grupo colegiado que se integra por ambos principios.

Las diferencias apuntadas, exigen que en el análisis de la proporción 

entre el principio de mayoría relativa y de representación proporcional, úni-

camente se tome en cuenta a los regidores, máxime que en ejercicio de su 

libertad de configuración, la legislatura del Estado de Tamaulipas determi-

nó que sólo este tipo de cargos sería susceptible de integrarse a través del 

principio de representación proporcional, cumpliendo con ello con el man-

dato del artículo 115, fracción VIII de incluir en la integración del ayunta-

miento el referido principio.

En ese sentido, no se advierte disposición alguna que obligue a incluir 

el principio de representación proporcional respecto de todos los cargos 
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del ayuntamiento electos por el principio de mayoría relativa […] (acción de 

inconstitucionalidad 45/2015 y sus acumuladas).

Asimismo, el Pleno de la Corte, en la acción de inconstitucionalidad 
126/2015 y su acumulada 127/201510 ─como se refiere en la ejecutoria 
de la acción de inconstitucionalidad 97/2016 y su acumulada 98/2016─11 
formuló una descripción ilustrativa acerca de los límites de sobre- y subre-
presentación, en la cual, además, se enfatizó que:

126. […] las entidades federativas no están obligadas a replicar el con-

tenido del principio de representación proporcional que se delimita para el 

sistema de elección de la Cámara de Diputados del Congreso de la Unión; 

pero sobre todo, […] los Congresos locales gozan de libertad configurativa 

para establecer las reglas de integración y la mecánica de conformación del 

Poder Legislativo local, criterio […] que resulta aplicable en la conformación 

de ayuntamientos, pues […] la Constitución General no establece un por-

centaje determinado para la regulación del principio de representación pro-

porcional a nivel municipal, en virtud de que el artículo 115, fracción VIII de 

la propia Constitución sólo se prevé que dicho principio debe incluirse en la 

integración de los ayuntamientos,§ por lo que corresponde a las legislaturas 

de los Estados determinar conforme a sus necesidades el número de inte-

grantes que deben asignarse mediante el mismo, siempre y cuando no se 

pierda la funcionalidad del sistema de representación proporcional.

135. Al margen de estos lineamientos expresos, la Constitución Federal 

otorga a las entidades federativas un amplio margen de libertad configurati-

va en torno a la regulación de los sistemas de elección por mayoría relativa 

10 Resuelta por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nación en la sesión pública el 11 de 
febrero de 2016.

11 Resuelta por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nación en la sesión pública de 5 de 
enero de 2017.

§ Énfasis añadido.
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y representación proporcional al interior de sus legislaturas; es decir, pue-

den combinar los sistemas de elección de mayoría relativa y representación 

proporcional que integren los Congresos Locales; establecer el número de 

distritos electorales en los que se divida la entidad federativa o la fórmu-

la electoral a aplicarse para la asignación de diputaciones de representa-

ción proporcional; ello, siempre y cuando no se haga nugatorio el acceso a 

partidos que, en atención a su porcentaje de votación, reflejen una verda-

dera representatividad, cuestión que en cada caso concreto corresponde-

rá verificar a esta Suprema Corte mediante un juicio de razonabilidad como 

se aclara en los precedentes (acción de inconstitucionalidad 126/2015 y su 

acumulada 127/2015).

Por otra parte, la Sala Superior del tepjf, en la sentencia del expediente 
SUP-JDC-567/2017 y sus acumulados ─al examinar el problema relativo 
a la existencia de límites de sobre- o subrepresentación en la integración 
de los ayuntamientos del estado de Veracruz, tras referir los anteceden-
tes de la Suprema Corte en cuanto al significado y el alcance del principio 
de proporcionalidad─, estimó que existe libertad configurativa para dise-
ñar el régimen de representación proporcional en el ámbito municipal.12

No obstante, matizó que el mencionado margen de configuración con-
tiene implícito la obligación de establecer los límites de sobre- y subrepre-
sentación, debido a que el principio de representación proporcional tiene 
como uno de sus fines velar por el pluralismo político y la representación 
de las minorías. Por ende, en caso de que el legislador estatal no hubiere 
previsto tales límites normativamente, es viable acudir a los parámetros es-
tablecidos constitucionalmente para la integración de los congresos loca-
les, pues de alguna forma se debe garantizar que no se desconozcan los 

12 Transcripción con ligeras modificaciones del párrafo 51 del proyecto de resolución de la contra-
dicción de tesis 382/2017. 
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fines de la representación proporcional.13 Para justificar dicha conclusión, 
la Sala se apoyó en la tesis 47/2016,14 de rubro REPRESENTACIÓN PRO-
PORCIONAL. LOS LÍMITES A LA SOBRE Y SUB REPRESENTACIÓN SON 
APLICABLES EN LA INTEGRACIÓN DE LOS AYUNTAMIENTOS.15

En esencia, la Sala Superior argumentó lo siguiente en el referido ex-
pediente:

En este orden, para efectos del asunto que se juzga, a partir de la legisla-

ción electoral de Veracruz, es posible concluir que, el principio de represen-

tación proporcional, al tener como uno de sus fines el velar por el pluralismo 

político y la representación de las minorías, trae inmerso el deber de esta-

blecer límites de sobre y sub representación.

[…]

Así, es claro que la jurisprudencia de esta Sala Superior, REPRE-

SENTACIÓN PROPORCIONAL. LOS LÍMITES A LA SOBRE Y SUBRE-

PRESENTACIÓN SON APLICABLES EN LA INTEGRACIÓN DE LOS 

AYUNTAMIENTOS, resulta aplicable a toda elección municipal, con inde-

pendencia del sistema electoral adoptado para la renovación de sus ayun-

tamientos, más aún cuando, como en el caso, la legislación electoral local 

es omisa en señalar tales límites.

[…]

Cabe señalar que la falta de una disposición expresa y tajante, en rela-

ción con las restricciones a la sobre y sub representación en la elección de 

los ayuntamientos, no implica que, en su libertad de configuración normati-

va, los Estados hayan determinado que las mismas no se debieran aplicar, 

sino que debe atenderse al sistema integral previsto por la Ley Fundamental 

13 Transcripción con ligeras modificaciones del párrafo 50 del proyecto de resolución de la contra-
dicción de tesis 382/2017.

14 Aprobada en la sesión pública de la Sala Superior el 2 de noviembre de 2016.
15 Es preciso señalar que, de conformidad con lo determinado en la sentencia SUP-REC-1715/2018 

y su acumulado, el presente criterio se declaró no vigente. Resuelto en la sesión pública de la 
Sala Superior el 21 de noviembre de 2018.
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y a su finalidad, es decir, debe tomarse en cuenta la necesidad de las orga-

nizaciones políticas con una representación minoritaria pero suficiente pa-

ra ser escuchadas, puedan participar en la vida política.

[…]

En la especie, se puede acudir a esos parámetros para verificar la ple-

na aplicación del principio de representación proporcional en la integración 

municipal en el Estado de Veracruz, ya que es congruente con el sistema 

previsto para esa elección, en el que no se advierte que existan restriccio-

nes a la sobre y sub representación.

[…]

Consecuentemente, se pueden aplicar los parámetros previstos cons-

titucionalmente para la conformación de los Congresos estatales, es decir, 

aplicando límites de ocho por ciento, tomando en consideración la integra-

ción total del órgano municipal (SUP-JDC-0567/2017 y sus acumulados).

De lo anterior, se advierte que el Pleno de la scjn, en la acción de incons-
titucionalidad 97/2016 y su acumulada 98/2016 ─al revisar la regularidad 
constitucional del artículo 23, primer párrafo, en sus cuatro fracciones, y 
del 202, de la Ley Electoral del Estado de Nayarit (en la que tampoco se 
previeron los límites de sobre- ni de subrepresentación en la integración 
de los ayuntamientos)─, no recurrió entonces a los límites constitucionales 
que se prevén para la integración de los congresos locales, sino que aludió 
a la existencia de la libertad configurativa e impuso un criterio de carácter 
sustantivo para la revisión de la integración de los entes municipales: que 
la configuración legislativa en la integración de los ayuntamientos a partir 
de los principios de mayoría relativa y de representación proporcional no 
provoque que tales principios pierdan su operatividad o funcionalidad en 
el sistema representativo mixto, el cual deberá ser revisado caso por ca-
so. En la parte que interesa, determinó:16

16 El mencionado extracto fue tomado y reducido aún más respecto al transcrito en el proyecto de 
resolución de contradicción de tesis 382/2017.
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De igual forma con base en los precedentes de este Tribunal Pleno […] el 

legislador local cuenta con libertad de configuración para definir el número 

y porcentajes de regidores que ocuparán el cargo en cada uno de los prin-

cipios de elección democrática de representación proporcional y mayoría 

relativa; y que el único requisito constitucional en este sentido que limita al 

legislador local, es que las normas que definan los porcentajes de los edi-

les nombrados por mayoría relativa y representación proporcional no estén 

configuradas de tal manera que los principios pierdan su operatividad o su 

funcionalidad en el sistema representativo municipal. Dicho en otras pala-

bras, si la norma local prevé un extremo irrazonable que haga que uno de 

estos principios pierda su funcionalidad entonces estaríamos ante una vio-

lación constitucional, ya que nos encontraríamos ante un mecanismo de 

asignación porcentual de ediles que desnaturalizaría la razón de ser de al-

guno de estos dos mecanismos y, por tanto, del sistema de representación 

en su conjunto como está configurado en las fracciones I y VIII del artículo 

115 constitucional. Ahora bien, para el efecto de acreditar los extremos afir-

mados por el partido político Morena, en cuanto a la inobservancia al prin-

cipio de representación proporcional en la integración de ayuntamientos, 

es importante tomar en cuenta lo sustentado por este Tribunal Pleno al re-

solver la acción de inconstitucionalidad 45/2015 y sus acumuladas 46/2015 

y 47/2015, en las cuales se analizó una problemática de similar naturale-

za, correspondiente a la legislación electoral del Estado de Tamaulipas; en 

la cual se determinó que no existe una base que implique computar al pre-

sidente municipal y a los síndicos en el cálculo para valorar la proporción 

que deben guardar los regidores electos por mayoría relativa y representa-

ción proporcional. 

[…] 

En consecuencia, para dar respuesta al argumento toral del partido po-

lítico actor en el sentido de que la norma reclamada arroja porcentajes que 

se alejan significativamente de la correlación 60/40, se precisa que la ope-

ración matemática a realizar sólo tomará en cuenta al número de regidores, 
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excluyendo al presidente y al síndico, es decir, de manera diferente a como 

la elaboró Morena en el cuadro contenido en su demanda, en la que llevó a 

cabo la suma de presidente municipal, síndico y regidores. Si formulamos 

la operación correspondiente se obtiene que el concepto de invalidez es in-

fundado, pues no existe la situación desproporcionada que se alega, por-

que en el caso de la fracción I del artículo 23 reclamado, la proporción es 

de 71.42 % (setenta y uno punto cuarenta y dos por ciento) contra un 

28.57 % (veintiocho punto cincuenta y siete por ciento); en la fracción II es 

de un 70 % (setenta por ciento) contra un 30 % (treinta por ciento); en la 

fracción III es de 69.23 % (sesenta y nueve punto veintitrés por ciento) fren-

te a un 30.76 % (treinta punto setenta y seis por ciento); y en la fracción IV 

es de 68.75 % (sesenta y ocho punto setenta y cinco por ciento) contra un 

31.25 % (treinta y uno punto veinticinco por ciento). 

De donde se advierte que los porcentajes que se obtienen en el ejerci-

cio elaborado, no resultan irrazonables ya que, además de que reflejan una 

verdadera representatividad, otorgan una importante participación a los re-

gidores de representación proporcional dentro de la toma de decisiones y 

negociaciones al interior del ayuntamiento (contradicción de tesis 

382/2017).§

En atención a lo anterior, es evidente que para la Sala Superior, al existir 
ausencia de límites de sobre- y subrepresentación en la conformación de 
ayuntamientos, le resultan aplicables los límites establecidos en el artículo 
116, fracción II, tercer párrafo; mientras que, para el Pleno de la Suprema 
Corte de Justicia, existe un amplio margen de configuración legislativa en 
el que no cabe la conformación de los ayuntamientos en los citados límites, 
dado que, en términos del artículo 116, fracciones I y VIII, no se establece 
tal obligación, en consecuencia, el desarrollo del principio de representa-
ción proporcional en el ámbito municipal queda a cargo de la Constitución 

§ Énfasis añadido.
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local y las leyes reglamentarias que opten por establecer los límites o al-
gún esquema diverso para que convivan los principios de mayoría relativa 
y el de representación proporcional.

Delimitación entre las bases generales del principio  
de representación proporcional y la libertad  

de configuración legislativa de las entidades federativas
Respecto al principio de representación proporcional, se puede encontrar 
un acercamiento inicial entre las bases generales de observancia obligato-
ria y la libertad de configuración del legislador local en el ámbito municipal 
en los razonamientos emitidos por el Pleno de la scjn, en particular en la 
resolución de la acción de inconstitucionalidad 13/2014 y sus acumuladas 
14/2014, 15/2014 y 16/2014, en la cual señaló lo siguiente:

Así, si bien al regular un sistema electoral mixto, las Legislaturas de los esta-

dos tendrían facultad absoluta para combinar los sistemas de elección de 

mayoría relativa y de representación proporcional, para determinar los por-

centajes de votación, el número de diputados de mayoría relativa y de repre-

sentación proporcional que integren los Congresos locales, el número de 

distritos electorales en que se divida la entidad federativa o la fórmula elec-

toral a aplicarse para la asignación de diputaciones de representación pro-

porcional; también estarían obligadas a contemplar en las normas electorales 

locales un límite a la sobre representación, que incuestionablemente es una 

de las bases fundamentales indispensables para la observancia del principio 

(acción de inconstitucionalidad 13/2014 y sus acumuladas).§

Es decir, los congresos locales tienen facultad absoluta (libertad de con-
figuración) para regular el principio de representación proporcional en la in-
tegración del Poder Legislativo, con la única salvedad de incorporar límites 

§ Énfasis añadido.
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de sobre- y subrepresentación, contemplados en el artículo 116, fracción II, 
por lo cual se deja un margen de configuración en los siguientes aspectos:

1) Combinación de los sistemas de elección de mayoría relativa y de re-
presentación proporcional (si es preponderantemente mayoritario o pro-
porcional).

2) Determinación de los porcentajes de votación.
3) Delimitación del número de diputados de mayoría relativa y de repre-

sentación proporcional que integren los congresos locales.
4) Definición del número de distritos electorales en que se divida la enti-

dad federativa.
5) Determinación de la fórmula electoral a aplicarse para la asignación de 

diputaciones de representación proporcional. 
6) Obligación de establecer en las normas electorales locales un límite a 

la sobrerrepresentación.

Por otra parte, en términos del artículo 115, fracciones I y VIII, de la cpeum, 
se habilita con amplitud a los congresos locales para que ─por medio de la 
Constitución local y de sus leyes reglamentarias (ley electoral del estado o 
ley orgánica municipal del estado)─ desarrollen el sistema mixto de repre-
sentación política, en general, y el principio de representación proporcional 
en el ámbito municipal, en particular, sobre todo porque en este último no 
resultan aplicables los límites de sobre- ni de subrepresentación, siempre 
y cuando no se pierda la operatividad del sistema mixto de representación 
política. A manera de ejemplo, existe libertad de configuración respecto a:

1) Combinar los sistemas de elección de mayoría relativa y de representa-
ción proporcional (si es preponderantemente mayoritario o proporcional).

2) Definir qué tipo de funcionarios municipales pueden asignarse mediante 
el principio de representación proporcional (es decir, si solo regidores 
o también síndicos). 
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3) Determinar los porcentajes de votación (si existe una votación mínima 
para participar en la distribución de regidores de representación pro-
porcional, o bien si la votación mínima les permite una asignación di-
recta).

4) Delimitar las fórmulas de distribución de las posiciones de representa-
ción proporcional.

5) Definir los límites o ajustes de la sobre- y subrepresentación, en caso 
de que los contemple la legislación local, sin sujetarse al 8 % (más o 
menos) del artículo 116, fracción II, tercer párrafo, de la cpeum.

6) Determinar las posiciones que estarán apegadas a los límites o ajus-
tes de la sobre- y subrepresentación, en caso de que los contemple la 
legislación local, sin sujetarse al 8 % (más o menos) del artículo 116, 
fracción II, tercer párrafo, de la Constitución federal.17

Al respecto, existió una fórmula o estructura colegiada denominada 
cláusula de gobernabilidad, que, en un contexto constitucional diferente 
y aplicable exclusivamente a la Cámara de Diputados del Congreso de la 
Unión, fue declarada inválida mediante la acción de inconstitucionalidad 
13/2000. Esta será analizada más adelante.

Estructura constitucional  
de un Congreso estatal y un ayuntamiento

En primera instancia, las entidades federativas se rigen por el artículo 116 
constitucional; mientras que el régimen municipal, por el 115 de la cpeum.

Ahora bien, a efectos del presente análisis, conviene resaltar las fraccio-
nes I, II y VIII del artículo 115, de las cuales se pueden extraer la estructura 
y las competencias del ayuntamiento:

17 En cuanto a este aspecto, puede acudirse a la resolución del Pleno de la Suprema Corte de 
Justicia de la Nación en la acción de inconstitucionalidad 45/2015 y sus acumuladas 46/2015 y 
47/2015.
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1) Cada municipio debe ser gobernado por un presidente municipal y el 
número de regidores y síndicos que la ley determine (cpeum, artículo 
115, fracción I, 2016).

2) El gobierno municipal se ejercerá por el ayuntamiento (cpeum, artículo 
115, fracción I, 2016).

3) Los ayuntamientos tienen facultades para aprobar, de acuerdo con las 
leyes en materia municipal que deberán expedir las legislaturas de los 
Estados, 

los bandos de policía y gobierno, los reglamentos, circulares y disposi-

ciones administrativas de observancia general dentro de sus respecti-

vas jurisdicciones, que organicen la administración pública municipal, 

regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios públicos de 

su competencia y aseguren la participación ciudadana y vecinal (cpeum, 

artículo 115, fracción II, 2016).

4) Las leyes del estado (Ley Electoral o Código Electoral) deben (deber/
obligación) introducir el principio de representación proporcional en la 
elección de los ayuntamientos de todos los municipios.

Por su parte, el diseño institucional y las facultades de un Congreso lo-
cal se pueden encontrar, esencialmente, en el artículo 116, fracción II, ter-
cer párrafo en adelante, de la cpeum. 

1) Se integrarán con diputados electos, según los principios de mayoría 
relativa y de representación proporcional, en los términos que señalen 
sus leyes. 

2) En ningún caso, un partido político podrá contar con un número de 
diputados “por ambos principios que representen un porcentaje del 
total de la legislatura que exceda en ocho puntos su porcentaje de 
votación emitida” (cpeum, artículo 115, fracción II, 2016). Esta base no 
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se aplicará al partido político que por sus triunfos en distritos uninomi-
nales obtenga un porcentaje de curules del total de la legislatura, su-
perior a la suma del porcentaje de su votación emitida más el ocho por 
ciento. Asimismo, en la integración de la legislatura, el porcentaje de 
representación de un partido político no podrá ser menor al porcenta-
je de votación que hubiere recibido menos ocho puntos porcentuales. 

3) Corresponde al Congreso la aprobación anual del presupuesto de egre-
sos correspondiente y de la revisión de la cuenta pública.

4) El Congreso cuenta con una entidad estatal de fiscalización (Auditoría 
Superior del Estado).

Como podrá notarse, aunque ambos poderes ─uno municipal (ayun-
tamiento) y otro estatal (Congreso)─ cuentan con facultades legislativas, 
el municipal las posee en el ámbito reglamentario (Zapata y Meade 2008), 
mientras que el estatal en el de ley formal y material. Asimismo, ambos 
poderes tienen facultades de revisión y control de la administración pú-
blica municipal y de la estatal, respectivamente. No obstante, la diferen-
cia esencial radica en que el ayuntamiento, como ente colegiado (como 
también lo es el Congreso), reúne y tiene adscritas funciones ejecutivas 
o de gobierno.

En este sentido, el ayuntamiento no es un cuerpo colegiado puramen-
te representativo de las fuerzas políticas, como sí sucede con el Congreso, 
sino que, además, requiere de una estabilidad institucional, o si se prefiere, 
de una garantía institucional, a la que bien podría denominarse cuota míni-
ma de gobernabilidad o cláusula de gobernabilidad municipal.

La mencionada cláusula de gobernabilidad, si bien evoca al mecanismo 
o institución declarada inconstitucional por el Pleno de la scjn en la acción 
de inconstitucionalidad 6/1998, se trata de una categoría diversa, tanto en 
lo fáctico como en lo normativo, como se verá más adelante.
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Variantes legislativas de los estados en el desarrollo  
del principio de representación proporcional  

en la integración de los ayuntamientos
Si se toman como marco para el desarrollo del principio de representación 
proporcional en el ámbito municipal a los modelos de las leyes electorales 
de los estados, en relación con las leyes orgánicas del municipio, estas per-
miten identificar entre sus variantes básicas los siguientes aspectos:

1) El establecimiento de límites de sobre- y subrepresentación mediante 
el porcentaje.

2) La fórmula para obtener el cociente de distribución y, si es el caso, pa-
ra utilizar el resto mayor (ascendente o descendente) a partir de la ex-
clusión o inclusión de la totalidad de los integrantes del ayuntamiento.

3) El porcentaje de votación y su depuración para tener derecho a regido-
res de representación proporcional.

4) La asignación directa de regidores de representación proporcional con 
base en la votación mínima ─si existe─.

5) El establecimiento de un tope entre la suma de las posiciones de ma-
yoría relativa y de representación proporcional.18

6) La forma en que deberán hacerse los ajustes al sistema mixto de repre-
sentación política.19

18 Respecto a este tema, existe un límite relevante: no exceder el 50 % de regidores de represen-
tación proporcional por partido político, establecido en el artículo 422, fracción VII, de la ley 
electoral del estado de San Luis Potosí, el cual es digno de reproducirse en el resto de las 
leyes electorales de las entidades federativas.

19 En cuanto a este aspecto, destaca lo resuelto por la Sala Superior en los recursos de recon-
sideración 1780/2018 y acumulados, y 1715/2018. En estos, la Sala Superior indicó que la le-
gislatura local, en ejercicio de su libertad de configuración, estableció que las reglas aplicables 
a la integración del Congreso fueran replicables para el ayuntamiento, considerando, además, 
que todas las posiciones (la totalidad del órgano) debían tomarse en cuenta para verificar los 
límites de sobre- y subrepresentación. En sentido contrario se pronunció el magistrado Reyes 
Rodríguez Mondragón (SUP-REC-1715/2018) al señalar que: “Como puede advertirse, no existe 
una base que implique computar al Presidente Municipal y a los Síndicos de Mayoría Relativa 
como órgano total a efecto de proceder a verificar sobre dicha totalidad, los límites de sobre o 
sub-representación”.
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En tal sentido, las entidades federativas tienen abundantes posibilida-
des que pueden explorar con base en las necesidades particulares de su 
sistema político y en las condiciones de gobernabilidad, para que les re-
sulten óptimas.

¿La cláusula de gobernabilidad municipal  
se confronta con la operatividad del sistema mixto?

La figura de la cláusula de gobernabilidad no formó parte de las considera-
ciones de la ct 382/2017; sin embargo, el voto particular (voto de minoría) 
de los magistrados Janine M. Otálora Malassis, Felipe de la Mata Pizaña y 
Reyes Rodríguez Mondragón en el expediente SUP-JDC-567/2017 y sus 
acumulados hicieron valer algunos razonamientos en favor de una cuota 
de gobernabilidad o mínimo de gobernabilidad20 que garantizara al ayun-
tamiento la toma de decisiones sin fragmentar la actuación ejecutiva mu-
nicipal (en ejercicio de la libertad de configuración del legislador local y la 
inaplicabilidad de los límites de sobre- y subrepresentación previstos en el 
artículo 116, fracción II, tercer párrafo, de la cpeum). Expresamente, el ar-
gumento fue del tenor siguiente: 

el poder legislativo local tiene la atribución y responsabilidad de diseñar los 

sistemas electorales de los municipios de las entidades federativas, toman-

do en cuenta sus necesidades, preferencias, circunstancias y característi-

cas específicas. Por ejemplo, se puede prever que en ocasiones se opte 

por un sistema que propicie mayor gobernabilidad, o mayor pluralidad, u 

otros objetivos que se pueden perseguir legítimamente […] los ayuntamien-

tos, a diferencia de las legislaturas locales, se encargan del gobierno muni-

cipal y la prestación de diferentes servicios públicos indispensables para la 

ciudadanía, por lo que una de las finalidades que se debe tomar en cuenta 

para la conformación del cabildo es la gobernabilidad. 

20 Véase SUP-JDC-567/2017 y acumulados (139-41).

JE23.indb   233JE23.indb   233 03/12/19   11:0003/12/19   11:00

Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
http://www.juridicas.unam.m           https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  http://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx 

DR © 2019. Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federación 
https://www.te.gob.mx/publicaciones/publicacion/866



234

Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federación

Justicia Electoral, núm. 23, ISSN 0188-7998, vol. 1, enero-junio, 2019. Pp. 209-245.

[…] 

En el caso de los ayuntamientos, generalmente se accede vía mayoría 

relativa a través de una planilla, lo cual implica que la opción política que 

cuente con la votación mayoritaria accede a un porcentaje relevante de los 

cargos que integran el órgano municipal, lo cual privilegia la gobernabilidad 

(SUP-JDC-567/2017 y sus acumulados, 134-41).

En este sentido, la cuota de gobernabilidad o mínimo de gobernabilidad 
evoca la denominada cláusula de gobernabilidad, declarada inconstitucio-
nal por el Pleno de la Suprema Corte en la acción de inconstitucionalidad 
6/1998; sin embargo, es una categoría distinta porque se trata, si bien de 
un cuerpo colegiado ─como los congresos y la Cámara de Diputados─, 
de un ayuntamiento con funciones ejecutivas (gubernamentales). Asimis-
mo, en atención al actual marco constitucional que regula al sistema mixto 
de representación política, a las bases generales del principio de represen-
tación proporcional y a la libertad de configuración del legislador local, las 
nuevas condiciones constitucionales permiten señalar que:

1) Debe existir un equilibrio entre los principios de mayoría relativa y de 
representación proporcional.

2) A su vez, tratándose de los ayuntamientos, debe garantizarse una ma-
yoría equilibrada (cláusula de gobernabilidad) frente al principio de re-
presentación proporcional.

3) La preponderancia de las posiciones mayoritarias sobre las de carácter 
proporcional no constituyen un premio a la mayoría cuando el objetivo 
es mantener la gobernabilidad municipal, pero esto no debe afectar la 
operatividad del sistema mixto de representación política. 

El sistema de representación política en México fue cuestionado me-
diante la acción de inconstitucionalidad 6/1998, que impugnó la fracción I 
del artículo 229 del Código de Instituciones y Procedimientos Electorales 
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de Quintana Roo (Cossío Díaz 2001) por ser contraria al sistema de repre-
sentación proporcional.21 Básicamente, el fundamento de la impugnación 
consistió en que el artículo 229 desconocía el principio de representación 
proporcional al introducir el sistema de premio a la mayoría o cláusula de 
gobernabilidad, la cual, por reforma constitucional de 1996, había sido eli-
minada del artículo 54 de la Constitución federal, es decir, en la integra-
ción de la Cámara de Diputados.

En esta ocasión, señala Cossío Díaz, la Corte tomó como parámetro o 
canon de representación política el artículo 54 de la Constitución, seña-
lando que, en aquella época, la Base Primera, fracción III, del artículo 122 
constitucional consignaba otra posibilidad de construir el principio de re-
presentación proporcional (con mayor cercanía a las entidades federativas). 

Contradicción de tesis 382/2017: inaplicabilidad  
de los límites de sobre- y subrepresentación del artículo 

116, fracción II, en el ámbito municipal
El criterio que prevaleció en la contradicción de tesis 382/2017 fue el adop-
tado desde la acción de inconstitucionalidad 97/2016: se estimó que los 
límites de sobre- y subrepresentación del 8 % (más o menos) solo eran apli-
cables a los congresos estatales, por lo que las legislaturas tenían plena 
libertad de configuración para implementar en el ámbito municipal el princi-
pio de representación proporcional, sin que el orden jurídico estatal pudiera 
desnaturalizar el sistema mixto de representación. En palabras de la Corte:

el artículo 115, fracción VIII, de la Constitución General sólo prevé que las 

leyes de los estados introducirán el principio de la representación propor-

21 En la sesión pública del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nación del 23 de septiem-
bre de 1998, el ministro Mariano Azuela Güitrón hacía ver: “se pone de manifiesto que la propor-
cionalidad en la materia electoral es un sistema y no un principio aislado, que como sistema hay 
bases generales, previstas por el legislador Constituyente que lo conforman y la trascendencia 
del asunto, en cuanto a que al poner de manifiesto estas bases en adelante, deben ser de ob-
servancia obligatoria por todas las Legislaturas de los Estados” (scjn 1998, 2-3). 
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cional en la elección de los ayuntamientos de todos los municipios, las le-

gislaturas locales tienen amplia libertad configurativa para desarrollar ese 

principio de representación proporcional en el ámbito municipal, con la 

condición de que los principios de mayoría relativa y representación pro-

porcionalidad no estén configurados de tal manera que pierdan su operati-

vidad o funcionalidad en el sistema representativo municipal. Es decir, que 

el legislador secundario puede configurar el sistema mixto en la elección de 

los integrantes del ente municipal mediante los principios de mayoría rela-

tiva y representación proporcional (de manera libre y sin condicionamien-

tos expresos en el texto constitucional), pero que al hacerlo la condición es 

que no se desconozcan sus fines con miras a que dicha regulación pueda 

considerarse como válida. Ello podrá ser revisable caso por caso (contra-

dicción de tesis 382/2017, párrafo 49). 

En la mencionada ct 382/2017, la Suprema Corte revisó la tradición 
constitucional en el ámbito federal en cuanto a la elección de los legislado-
res. Estableció que desde 1824 hasta la redacción original de la Constitu-
ción de 1917 se utilizó el sistema de mayoría; no fue sino hasta la reforma 
constitucional de 1963 que se introdujeron a los llamados diputados de 
partidos, lo que, en esencia, consistía en otorgar escaños por cierto por-
centaje mínimo de votación nacional, aumentando un diputado según el 
porcentaje adicional de votos obtenidos a partir del mínimo fijado y has-
ta un límite máximo.

Posteriormente, debido al incremento, la reforma constitucional de 1972 
redujo la votación mínima y el límite máximo, sin perder la preponderancia 
del sistema mayoritario. Fue mediante la reforma de 1977 que el Constitu-
yente incorporó al ámbito federal el sistema mixto, integrado por el prin-
cipio de mayoría relativa y de representación proporcional para la Cámara 
de Diputados (para la de Senadores aconteció en las reformas constitu-
cionales de 1993 y 1996).

Por otra parte, en el ámbito estatal, la misma reforma del 6 de diciembre 
de 1977 incorporó en el artículo 115 la figura de los diputados de minoría, 
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mientras que en la reforma constitucional del 22 de agosto de 199622 se es-
tableció expresamente que los miembros de las legislaturas se elegirían se-
gún los principios de mayoría relativa y de representación proporcional en 
los términos que dispusieran las leyes estatales. 

Posteriormente, en la reforma político-electoral del 10 de febrero de 
2014, se introdujeron en el texto constitucional los límites de sobre- y sub-
representación para la integración de las legislaturas locales. 

En cuanto al ámbito municipal, pueden advertirse las siguientes refor-
mas constitucionales al sistema electoral:

1) Reforma constitucional de 1977. Introdujo en la fracción III, del artícu-
lo 115, el principio de representación proporcional en la elección de los 
ayuntamientos de los municipios cuya población fuera de 300,000 o 
más habitantes.

2) Reforma constitucional de 1983. Reubicó la fracción III a la VIII y elimi-
nó la condicionante poblacional como criterio de aplicación. 

3) Reforma constitucional de 1987. Depuró la fracción VIII para dejarla con 
su redacción actual.

En este contexto histórico-constitucional, y a pesar del contenido del 
artículo 116, fracción II, tercer párrafo, el Pleno de la Suprema Corte en la 
ct 382/2017 estimó lo siguiente:

1) El texto constitucional no sujeta a las entidades federativas a imponer 
límites previamente identificados de sobre- y subrepresentación en el 
ámbito municipal, por lo cual queda a cargo de las entidades federa-
tivas, a través de la legislación correspondiente, la configuración de la 
integración y mecanismos de elección de los integrantes de los entes 

22 Cabe señalar que esta reforma constitucional de 1987 transfirió la regulación del orden jurídico 
estatal del artículo 115 al 116.
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de gobierno municipales, siempre y cuando lo hagan partiendo del ca-
rácter mixto del régimen electoral.

2) El Poder Constituyente ha incorporado límites específicos de representa-
ción para la integración de la Cámara de Diputados y de las legislaturas 
locales, pero no lo ha hecho para la conformación de los ayuntamientos.

3) Los ayuntamientos y las legislaturas locales difieren tanto en su natu-
raleza como en sus mecanismos de designación; especialmente, en lo 
que respecta a la metodología que se puede utilizar para designar a sus 
miembros por representación proporcional. Por ejemplo, de acuerdo con 
el artículo 115 constitucional, los ayuntamientos están conformados por 
un presidente municipal, y el número de síndicos y regidores que esta-
blezca la ley local, por lo que la forma que opera el principio de repre-
sentación proporcional (solo para síndicos, solo para regidores o para 
ambos), en relación, a su vez, con el tamaño del cabildo, puede ser tan 
variada que los límites de representación no tendrán la misma inciden-
cia en todos los casos. Por lo anterior, es lógico que el Poder Constitu-
yente haya otorgado libertad configurativa para establecer el régimen 
de elección de los ayuntamientos sin una delimitación constitucional 
previa y específica de los límites de sobre- y subrepresentación.23

En este sentido, se puede prever que, en ocasiones, el legislador pre-
fiera un sistema que propicie una mayor gobernabilidad, pluralidad u otros 
objetivos que legítimamente se pueden perseguir siempre que se respeten 
los parámetros constitucionales de sobre- y subrepresentación del 8 por 
ciento. En efecto, los estados gozan de un amplia capacidad de configu-
ración legislativa, por lo que pueden diseñar sus propios sistemas mixtos 
para la integración de sus legislaturas y, ante la falta de reglas específi-
cas adicionales, pueden decidir la manera de combinar los principios de 

23 Transcripción casi íntegra del párrafo 71 del proyecto de resolución de la contradicción de tesis 
382/2017. 

JE23.indb   238JE23.indb   238 03/12/19   11:0003/12/19   11:00

Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
http://www.juridicas.unam.m           https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  http://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx 

DR © 2019. Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federación 
https://www.te.gob.mx/publicaciones/publicacion/866



Los límites de sobrerrepresentación y subrepresentación....

239

Justicia Electoral, núm. 23, ISSN 0188-7998, vol. 1, enero-junio, 2019. Pp. 209-245.

representación proporcional, siempre y cuando respeten los límites cons-
titucionales.

Así, el criterio que prevalece después de superada la procedencia de 
la contradicción de tesis 382/2017,24 discutida por el Pleno de la Corte los 
días 7 y 8 de noviembre de 2018, es, sin duda, una jurisprudencia que otor-
ga seguridad y certeza jurídica para los procesos electorales locales, pues 
deja establecido que los límites de sobre- y subrepresentación no son apli-
cables para la integración de los ayuntamientos por estar concebidos para 
la conformación de los congresos locales, sin perjuicio de que la aplicación 
del principio de representación proporcional, en términos de la legislación 
local, no desnaturalice la esencia del sistema mixto de representación. En 
tales condiciones, el criterio que prevalece permite:

1) En la instancia administrativa. Que los organismos públicos electorales, 
encargados de asignar la calificación y dar validez a la jornada electoral, 
puedan aplicar el principio de representación proporcional atendiendo 
la legislación local. Lo anterior, sin perjuicio de que realicen un control 
difuso en la instancia administrativa (caso Gelman vs. Uruguay) de la le-
gislación local, para que no se pierda la operatividad del sistema mixto 
de representación.

2) En las instancias jurisdiccionales. Aplicar el principio de representación 
proporcional atendiendo la legislación local, y, en su caso, realizar una 
interpretación conforme; o bien inaplicar la normatividad por romper la 
operatividad del sistema mixto de representación, sin tener que obser-
var los límites de sobre- y subrepresentación del 8 % establecido en el 
artículo 116, fracción II, tercer párrafo.

24 Al advertir que entre el sistema de precedentes y el jurisprudencial existe en el primero una es-
cala de grises, por lo que se puede generar una duda de interpretación genuina sin abordar en el 
precedente. Asimismo, Arturo Zaldívar dijo que puede existir una diferencia interpretativa entre 
el control en abstracto y el caso concreto. Véase la versión taquigráfica del 6 de noviembre de 
2018 (40, 46-7).
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Finalmente, es preciso señalar que la tesis jurisprudencial surgida a par-
tir de la contradicción de tesis 382/2017 es del tenor siguiente:25

PRINCIPIO DE REPRESENTACIÓN PROPORCIONAL. ANTE LA FALTA DE 

PREVISIÓN EN LA NORMATIVIDAD ESTATAL DE LÍMITES DE REPRESEN-

TACIÓN PARA LA CONFORMACIÓN DE LOS AYUNTAMIENTOS, NO ES 

VIABLE ACUDIR A LOS LÍMITES DE SOBRE Y SUB REPRESENTACIÓN 

PREVISTOS CONSTITUCIONALMENTE PARA LA INTEGRACIÓN DE LOS 

CONGRESOS LOCALES. En términos de lo dispuesto por el artículo 115, 

fracciones I, primer párrafo y VIII, primer párrafo, de la Constitución Políti-

ca de los Estados Unidos Mexicanos, las entidades federativas tienen am-

plia libertad configurativa para implementar el principio de representación 

proporcional en el orden municipal, sin que el texto constitucional les exija 

el cumplimiento irrestricto de límites específicos de sobre y sub represen-

tación en la integración de los ayuntamientos (como sí se hace para la inte-

gración de los congresos locales). La condicionante constitucional es más 

bien que las normas que regulen la integración de los ayuntamientos por 

medio de los principios de mayoría relativa y representación proporcional 

no estén configuradas de tal manera que tales principios pierdan su opera-

tividad o funcionalidad en el sistema representativo municipal. Consecuen-

temente, si en la legislación estatal no se establecieron límites de sobre y 

sub representación para el régimen municipal, no es viable aplicar los lími-

tes impuestos en el artículo 116, fracción II, párrafo tercero, constitucional 

para la conformación de los congresos locales, sino que la valoración de la 

operatividad o funcionalidad de los principios de mayoría relativa y repre-

sentación proporcional en dicho ámbito municipal deberá hacerse caso por 

caso y atendiendo a la configuración establecida por cada legislador esta-

25 Es pertinente señalar que el presente criterio está pendiente de publicarse. Por ello, el ac-
ceso al proyecto de resolución fue mediante la solicitud de información con número de folio 
0330000214618, cuya respuesta fue emitida el 21 de noviembre de 2018 a través del oficio 
UT-J/1006/2018.
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tal. Es decir, será de acuerdo a las reglas de configuración impuestas le-

gislativamente y los efectos de las mismas en la integración de los entes 

municipales lo que será objeto de análisis para apreciar si, la respectiva le-

gislación estatal, salvaguarda o no de manera adecuada los principios de 

mayoría relativa y representación proporcional exigidos constitucionalmen-

te, sin que exista una regla previa y específica de rango constitucional que 

requiera de manera forzosa el cumplimiento de límites de sobre y sub re-

presentación determinados en la integración de los ayuntamientos.
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