SESION PUBLICA NUM.57
ORDINARIA
MARTES 27 DE MAYO DE 2014

En la ciudad de México, Distrito Federal, siendo las
once horas con cincuenta minutos del martes veintisiete de
mayo de dos mil catorce, se reunieron en el Salon de Plenos
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, para celebrar
sesion publica ordinaria, los sefiores Ministros Presidente
Juan N. Silva Meza, Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, José
Ramon Cossio Diaz, Margarita Beatriz Luna Ramos, José
Fernando Franco Gonzalez Salas, Arturo Zaldivar Lelo de
Larrea, Jorge Mario Pardo Rebolledo, Luis Maria Aguilar
Morales, Sergio A. Valls Hernandez, Olga Sanchez Cordero

de Garcia Villegas y Alberto Pérez Dayan.

El sefior Ministro Presidente Silva Meza abri6 la sesion
y el secretario general de acuerdos dio cuenta de Io

siguiente:
|. APROBACION DE ACTA

Se sometié a consideracion el proyecto de acta de la
sesion publica ordinaria numero cincuenta y seis, celebrada

el lunes veintiséis de mayo de dos mil catorce.

Por unanimidad de once votos el Tribunal Pleno aprobo

dicho proyecto.
Il. VISTA Y RESOLUCION DE ASUNTOS

Asuntos de la Lista Oficial para la Sesién Publica

Ordinaria del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
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Nacion para el martes veintisiete de mayo de dos mil

catorce:

Controversia constitucional 32/2012, promovida por el
Municipio de Cheran, Estado de Michoacan, en contra de los
Poderes Legislativo y Ejecutivo del mencionado Estado,
demandando la invalidez de la reforma realizada a la
Constitucion del Estado Libre y Soberano del Estado de
Michoacan de Ocampo, publicada en el Periodico Oficial de
la entidad el dieciséis de marzo de dos mil doce. En el
proyecto formulado por la sefiora Ministra Margarita Beatriz
Luna Ramos se propuso: ‘PRIMERO. Es procedente y
fundada la presente controversia constitucional. SEGUNDO.
Se declara la invalidez, con efectos Unicamente entre las
partes, de la reforma hecha a la Constitucion del Estado
Libre y Soberano de Michoacan de Ocampo, publicada en el
Periodico Oficial del Gobierno Constitucional del Estado de
Michoacan de Ocampo el dieciséis de marzo de dos mil
doce. TERCERO. Publiguese esta resolucion en el

Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta.”.

La sefiora Ministra Luna Ramos realiz0 la presentacion
del considerando séptimo, relativo al estudio de fondo,
recordando que en el anterior proyecto realizaba un analisis
exclusivo de la fraccion IX del articulo 2° constitucional, pero
que, derivado de la resolucion de la contradiccion de tesis
293/2011, en la cual se determing, entre otras cosas, que los
tratados internacionales se encuentran en igualdad con la

Constitucion Federal, se elaboré un nuevo proyecto.
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Precis6 que el anterior proyecto iniciaba con Ila
transcripcion de las prerrogativas contenidas en el articulo 2°
constitucional; luego, se relacionaba el apartado IV, punto 4,
de los Acuerdos de San Andrés (Documento 2: Propuestas
conjuntas que el Gobierno Federal y el EZLN se
comprometen a enviar a las instancias de debate y decision
nacional, correspondientes al punto 1.4. de las Reglas de
Procedimiento), en el cual establece que las politicas, leyes,
programas y acciones publicas que tengan relacion con los
pueblos indigenas seran consultadas con ellos; después, se
enunciaba que el Constituyente Permanente no instituyo de
forma expresa la obligacion de consultar a los pueblos
indigenas en todos los procesos legislativos, sino
unicamente en la elaboracion del Plan Nacional de
Desarrollo, asi como de los estatales y municipales y, en su
caso, incorporar las recomendaciones y propuestas que
realicen, de acuerdo con el articulo 2°, apartado B, fraccion

IX, constitucional.

Indicé que, adicionalmente, el nuevo proyecto contiene
el estudio del articulo 6, numeral 1, inciso a), del Convenio
169 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, el
cual establece que los gobiernos deberan consultar a los
pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y
en particular a través de sus instituciones representativas,
cada vez que se prevean medidas legislativas o
administrativas susceptibles de afectarles directamente,

disposicion que cobra aplicacion via el articulo 1°
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constitucional, por lo que se concluye que los pueblos
indigenas tienen el derecho humano a ser consultados a
través de sus representantes, y su ejercicio debe respetarse
de buena fe y de manera totalmente apropiada a las

circunstancias.

Resenod los antecedentes del asunto, en relacion a que
el pueblo indigena de Cheran solicité al Instituto Electoral del
estado la inscripcion de candidatos como sus representantes
en el municipio, a través de sus usos y costumbres; como el
Estado de Michoacan no habia adaptado su legislacion a la
reforma del articulo 2° constitucional de dos mil uno y, por
ende, dicho Instituto les negd la solicitud en comento; se
acudié al Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, cuya Sala Superior, tras ejercer su facultad de
atraccion, determind que se realizara la convocatoria para
designar a las autoridades conforme a sus usos Yy
costumbres, mientras el Estado adapta su legislacion,
designandose un concejo municipal que ejerce como érgano

de gobierno del municipio.

Posteriormente, se combatié la reforma constitucional
local de dieciséis de marzo de dos mil doce para adaptarse
al articulo 2° constitucional, estimando que no se les
convocé para comparecer a alguno de los foros de
discusion. A partir de esto y de los cambios jurisprudenciales
de la Suprema Corte, el proyecto propone declarar la
invalidez de esta reforma constitucional local por no haber

satisfecho la necesidad de consulta contenida en el articulo
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6, numeral 1, inciso a), del Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales

en Paises Independientes.

El sefior Ministro Cossio Diaz coincidié con el proyecto,
con algunas diferencias importantes porque si bien la figura
de Concejo Mayor del Gobierno Comunal de Cheran no se
encuentra prevista en la normativa local, su legal
representacion puede presumirse conforme al articulo 11 de
la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
maxime que los demandados no expusieron argumentos

relativos en contrario.

Advirtio que el analisis que debe realizar el Tribunal
Pleno no puede dejar de ser acerca de la competencia, pues
la controversia constitucional no es un medio para el estudio
y aplicacion de derechos humanos, como lo trata el proyecto,
en atencion a los precedentes de las controversias
constitucionales 62/2009 y 104/2009.

Considerd que el derecho de consulta para pueblos y
comunidades indigenas, previsto en el articulo 6 del
Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo,
se transforma en una competencia cuando se trata de un
municipio integrado de acuerdo a sus usos y costumbres,
dado que puede resultar afectado en su orden competencial,
no en sus derechos como comunidad, por parte del

legislador estatal.
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Precis6 que el Estado no podria aprobar
modificaciones a su Constitucion Local por la simple votacion
mayoritaria de otros municipios, pues soslayaria la

posibilidad de participacion efectiva del municipio en estudio.

Enumeré como caracteristicas de participacion del
municipio en el proceso de reformas constitucionales el ser
previa, de buena fe, con la finalidad de llegar a un acuerdo,
adecuada, accesible, a través de sus instituciones
representativas e informada, en atencion a lo establecido en
el articulo 6 del Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo, asi como de lo resuelto por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos en los casos
“Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Ecuador’ y
“Pueblo Saramaka vs. Surinam”, para efecto de las reformas
constitucionales relativas al articulo 164, fraccion 1V, de la
Constitucion Local de Michoacan, aclarando que no en todos
los casos el municipio resultara afectado por la falta de
consulta, sino Unicamente en afectaciones del articulo 2° de

la Constitucion Federal.

Apuntdo que el Estado debera tomar en cuenta las
observaciones realizadas por este tipo de municipios, lo que
no implica que tengan que aceptarse de manera forzosa,
pero si no son tomadas en cuenta, el legislador local debera

fundar y motivar su negativa.

Estimé que los efectos de la declaracion de invalidez
deberian ser generales, ya que el municipio participa como

parte del 6rgano de reforma, es decir, no se cumplieron las
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condiciones de creacion normativa, los cuales constituyen
vicios centrales del procedimiento legislativo, tal como vot6

en la controversia constitucional 89/2009.

El sefior Ministro Valls Hernandez se mostré favorable
con el proyecto, pues de acuerdo con el articulo 1°
constitucional, las normas relativas a los derechos humanos
se interpretaran de conformidad con la Constitucion y los
tratados internacionales, favoreciendo la proteccion mas
amplia a las personas, por Ilo que interpretado
armonicamente con el Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales
en Paises Independientes, se deduce que existe un derecho
a la consulta previa en los procesos legislativos que atafien a
las comunidades indigenas, lo que en el caso no se respeto,

por lo que la reforma impugnada deviene inconstitucional.

El sefior Ministro Pérez Dayan recordd que, en virtud
de la sentencia de la Sala Superior del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, existe cosa juzgada
respecto del nombramiento de las autoridades municipales
elegidas de acuerdo a su sistema de usos y costumbres,
como un régimen excepcional al ayuntamiento tradicional,
ademas de que propicié que la Legislatura del Estado de
Michoacan armonizara su legislacion con la reforma

constitucional al articulo 2° de la Constitucion Federal.

Advirtié que, de aprobarse los efectos propuestos en el
proyecto para declarar la invalidez de Ila reforma

constitucional, se volveria al problema de inicio que procuré
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atajar el Tribunal Electoral con su sentencia, esto es, que el
Estado de Michoacan no cuente con legislacion armoénica

con el articulo 2° constitucional.

El sefior Ministro Gutiérrez Ortiz Mena se manifesto
conforme con el proyecto y sugirid que en la pagina sesenta
y tres del proyecto, parrafo primero, se dijera que se va a
“consultar a los representantes”, no asi “escuchar a los
representantes” y que al final de dicho parrafo se agregara:
“Dicha consulta debe de llevarse a cabo de manera previa,
libre, informada, de buena fe y con la finalidad de llegar a un
consenso.”, estandar que recogio la resoluciéon emitida por la

Primera Sala en el amparo en revision 631/2012.

La sefiora Ministra Sanchez Cordero de Garcia Villegas
concordd con las propuestas de los sefores Ministros
Cossio Diaz, relativa a la referencia de los casos de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, y Gutiérrez Ortiz
Mena, atinente al precedente del amparo en revision
631/2012, especialmente a las observaciones del Comité de
Derechos Humanos al Estado Mexicano, en relacion con los
articulos 1° y 27 del Pacto Internacional de Derechos Civiles

y Politicos.

Sefalé que no es obstaculo que la Constitucion Local
de Michoacdn no prevea un proceso de reforma
constitucional que contemple la consulta a los municipios
indigenas, pues el Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo obliga a los 6rganos del Estado

Mexicano a cumplir sus disposiciones.
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El sefior Ministro Franco Gonzéalez Salas, obligado por
la votacion anterior, se manifestd en contra del proyecto en
el estudio de fondo, pues la controversia constitucional fue
disefiada para resolver conflictos competenciales, no para

defender derechos humanos.

Enunci6 que pueblo y comunidad indigena se
diferencian en que, si bien la Constitucion reconoce a las
comunidades como entidades de interés publico, no lo hace
asi con los pueblos, pues pueden encontrarse en diversas
partes del pais. Por otro lado, el municipio, como orden
juridico constitucional, tiene un marco especifico de

competencia y de facultades.

Aclaré que no cuestiona la obligacién contenida en el
Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo

de consultar a las comunidades indigenas.

IndicO que no existe disposicion alguna en la
Constitucion Federal que reconozca al llamado “municipio
indigena”, asi como que la finalidad que pretendian alcanzar
los Acuerdos de San Andrés Larrainzar era proponer la
integracion del municipio con poblacion mayoritariamente
indigena, no como un tipo diferente de municipio, Sino como
aquél que en el marco del concepto general de esta
institucion politica permitiera, por un lado, la participaciéon
indigena en su composicion e integracion y, por otro lado,
fomentar e incorporar a las comunidades indigenas en la

integracion de los ayuntamientos.
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Sefald que, tras una nueva revision a la sentencia del
Tribunal Electoral, ésta se refiere exclusivamente a la
eleccion por considerar al municipio en cuestion como
mayoritariamente indigena, sin referirse al acto reclamado en
esta controversia constitucional y, por otro lado, ordené que,
en caso de que no se haya definido a la autoridad municipal
de Cheran, el Instituto Electoral del Estado informara al
Congreso del Estado para que, en ejercicio de las facultades
conferidas en el articulo 44, fraccion XX, de la Constitucion
Local, designe a los miembros del oOrgano municipal
provisional, respetando el derecho de consulta de la
comunidad para su eleccion, mientras las autoridades daban
cumplimiento al resto de la ejecutoria. En cumplimiento, el
Congreso expidio un decreto en donde nombrd a un concejo
municipal, con las atribuciones, facultades y obligaciones
establecidas por la Constitucion Federal, la Constitucion
Local y la legislacion estatal aplicable, es decir, en ningun
momento se establecié una estructura municipal ajena a la

constitucional.

Por otro lado, revelé que no existe un municipio en el
pais de poblacion exclusivamente indigena, de acuerdo con
el portal web de la Comision Nacional para el Desarrollo de
los Pueblos Indigenas, siendo que, en el caso de Cheran,

mas de la mitad de la poblacién no se asume indigena.

Menciono que, en el caso, no se da la violacion de
competencias del municipio, pues no tiene la facultad

constitucional y legal expresamente establecida de defender
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una parte de su poblacion, sino dentro del marco
constitucional inherente a los municipios,
independientemente de como fueron electas sus
autoridades. Ademas, no existe la obligacion, a nivel
constitucional federal ni local, de que los municipios sean
consultados previamente para una reforma constitucional

local, como si sucede en otras legislaciones estatales.

El sefior Ministro Aguilar Morales consideré que, de
una interpretacion armoénica de los articulos 1°, 2° y 115
constitucionales, en el caso se trata de un municipio
constituido como lo prevé la Constitucion Federal, pero que,
dadas sus caracteristicas intrinsecas, es un municipio Suli
generis, reconocido como tal en la resolucién del Tribunal
Electoral y, por tanto, ademas de defender las competencias
genéricas para los municipios, puede defender los derechos

de los pueblos indigenas.

Por ello, se mostré favorable con el proyecto, con
algunas variantes argumentativas, estimando que debio
consultarse al municipio actor para la aprobaciéon de una
reforma constitucional estatal. Adelanté que probablemente

formulara voto concurrente.

El sefior Ministro Presidente Silva Meza decretd un
receso a las doce horas con cincuenta y cinco minutos y

reanudo la sesion a las trece horas con veinte minutos.

El sefior Ministro Pardo Rebolledo compartio el

proyecto, expresando que, detras de las determinaciones del
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Tribunal Electoral y del Congreso del Estado, esta el
cumplimiento de un régimen especial de proteccion
establecido a nivel constitucional para las comunidades y
pueblos indigenas, de acuerdo con el articulo 2°
constitucional y con el Convenio 169 de la Organizacion

Internacional del Trabajo.

Recordd que, al analizar la legitimacion activa de las
autoridades de Cheran, se consideré que el Congreso del
Estado asigné a las autoridades indigenas, equiparandoles

las facultades y atribuciones de cualquier municipio.

En cuanto a la participacion del sefior Ministro Franco
Gonzélez Salas, indicé que no se puede perder de vista que
este municipio tiene una caracteristica sui generis, es decir,
las figuras de comunidad indigena y municipio se funden en
una sola, por lo que se determiné que podia promover una
controversia constitucional para alegar la defensa de la
prerrogativa de ser consultado frente a una reforma
constitucional local que le afecta, y dado que no existe
ninguna restriccion constitucional expresa al respecto, esta
abierta la posibilidad de realizar una protecciéon amplia con

base en el Convenio 169.

Finalmente, se sumo a la propuesta del sefior Ministro
Gutiérrez Ortiz Mena de agregar las caracteristicas de las
consultas, las cuales coinciden con el articulo 6, numeral 2,

del Convenio 169 en comento.
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El sefior Ministro Zaldivar Lelo de Larrea se manifesto
en favor del proyecto, pues el asunto trata acerca de los
derechos de los pueblos y comunidades indigenas a partir
del articulo 2° constitucional y de una serie de convenios y

tratados internacionales.

EstimO0 que, de una interpretacion sistematica de los
articulos 1° y 2° constitucionales, es posible que los pueblos
y comunidades indigenas se constituyan en un municipio
indigena, dada la autodeterminacion de sus pueblos, asi
como que el derecho a la consulta materia de analisis podria
derivar del parrafo cuarto de dicho articulo 2, al igual que en

su apartado A.

Coincidié con las exposiciones de los sefiores Ministros
Aguilar Morales y Pardo Rebolledo, en el sentido de que no
existe razon constitucional o de ley reglamentaria que limite
la defensa de los derechos de los pueblos indigenas cuando
se constituyen como tales, mucho menos a la luz del articulo

1° constitucional.

Indicé6 que se tendria que determinar casuisticamente
cuales municipios podran defender derechos de su pueblo

indigena, siendo que, en el caso, es evidente su posibilidad.

Estim60 que un derecho indigena colectivo es un
derecho humano, sin embargo, una vez que el pueblo
indigena se constituye en municipio, dicho derecho se
transforma en la competencia y atribucion de ser consultado

en los procesos legislativos correspondientes, por lo que
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dicho municipio tiene la capacidad de proteger su derecho
como pueblo indigena, lo que implica también su ambito

competencial como municipio.

Sugirié que se desarrollara en el proyecto este derecho
con base en las disposiciones del Convenio 169 y del
precedente de la Primera Sala y que, de no aceptar esto,

formularia voto concurrente.

El seflor Ministro Cossio Diaz aclar6 que el tema
principal del asunto es definir las categorias para saber de
qué forma se daria una afectacion a la competencia del

municipio.

Respecto de la afirmacion de que se trata de un asunto
excepcional, recordd que existe un numero importante de
municipios que tienen reconocidos el caracter de indigenas,
por lo que, si participa en una controversia constitucional, es
para defender una esfera competencial, como se resolvié en
los casos relativos a las tablas de impuestos prediales del

Estado de Jalisco.

Adelanté que esto guardara relacién intima con los
efectos pues, de determinarse que se afectd una esfera
competencial, debera declararse invalida la totalidad del
proceso legislativo y la norma emanada de él y, si se
considera que se afectaron derechos humanos, los efectos

se acotan al municipio vulnerado.

El sefior Ministro Presidente Silva Meza se mostrd

favorable con el proyecto, en el sentido de que, de una
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interpretacion de los articulos 1°, 2° y 115 constitucionales,
asi como 6 y 7 del Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo, se desprende el derecho a la
consulta de las comunidades indigenas para ciertos disefos,
actos administrativos, politicas publicas e implementacion de
medidas legislativas, coincidiendo con los reportes de los
relatores especiales de dicha Organizacion, respecto de que
los estandares internacionales en la materia no se cumplen
no soélo en México, sino también en Ecuador, Colombia, Peru

y Brasil, entre otros paises.

La sefiora Ministra ponente Luna Ramos recapitulé que
la jurisprudencia relativa a la legitimacion de los municipios
para acudir a la controversia constitucional sigue siendo
valida, porque deja abierta la posibilidad de establecer una
salvedad en el sentido de que si estan legitimados cuando
se impliguen cuestiones relacionadas con atribuciones o

competencias.

En otros términos, sostuvo el proyecto, considerando
que se trata de una violacion a un proceso legislativo
derivada de la no participacion que le correspondia a la

comunidad indigena, prevista en un tratado internacional.

Acepto la sugerencia de agregar el precedente de la
Primera Sala, asi como los de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, siempre que resultaran aplicables al
caso concreto. Asimismo, accedid a cambiar la palabra
“escuchar” por “consultar” y agregar al final: “Dicha consulta

debe de llevarse a cabo de manera previa, libre, informada y



Sesion Publica Nam. 57 Martes 27 de mayo de 2014

de buena fe.”, no asi “con la finalidad de llegar a un
consenso”, dado que las facultades de los o&rganos
legislativos, locales y federales, son soberanas, por lo que la
emision de wuna ley no puede supeditarse a un
consentimiento de una consulta de esta naturaleza, sino a un
procedimiento reconocido tanto en la Constitucion Federal

como en las Constituciones Locales.

El sefior Ministro Franco Gonzalez Salas reiter0 que
votara en contra, aclarando que no objetdé el derecho de
consulta que tienen las comunidades y pueblos indigenas.

Anuncié que formularia un voto particular.

El sefior Ministro Presidente Silva Meza sometido a
votacion la propuesta modificada del proyecto, contenida en
el considerando séptimo, relativo al estudio de fondo, la cual
se aprobd por mayoria de diez votos de los sefiores
Ministros Gutiérrez Ortiz Mena con salvedades en cuanto a
la finalidad de la consulta, Cossio Diaz en contra de las
consideraciones, Luna Ramos, Zaldivar Lelo de Larrea con
salvedades en cuanto a la finalidad de la consulta, Pardo
Rebolledo con salvedades en cuanto a la finalidad de la
consulta, Aguilar Morales, Valls Hernandez, Sanchez
Cordero de Garcia Villegas con salvedades en cuanto a la
finalidad de la consulta, Pérez Dayan con salvedades en
cuanto a la aplicacion de la jurisprudencia ante la existencia
de un municipio indigena, y Presidente Silva Meza con
salvedades en cuanto a la finalidad de la consulta. El sefor

Ministro Franco Gonzalez Salas voté en contra. Los sefores
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Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz, Zaldivar Lelo
de Larrea, Aguilar Morales, Valls Hernandez y Sanchez
Cordero de Garcia Villegas reservaron su derecho de

formular sendos votos concurrentes.

El sefior Ministro Presidente Silva Meza acordo
postergar la discusion del asunto para la siguiente sesion y

gue éste continde en lista.

Acto continuo, levanté la sesion a las catorce horas con
diez minutos, previa convocatoria que emitio a los
integrantes del Pleno para acudir a la proxima sesion publica
ordinaria del dia jueves veintinueve de mayo de dos mil

catorce, a la hora de costumbre.

Firman esta acta el sefior Ministro Presidente Juan N.
Silva Meza y el licenciado Rafael Coello Cetina, secretario

general de acuerdos, quien da fe.



