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INTRODUCCION

Tras un debate nacional que duro varios afnos,! el 14 de agosto
de 2001 el Diario Oficial de la Federacién publicaba las reformas
constitucionales a los articulos 10., 20., 18 y 115, que reconocie-
ron derechos a los pueblos y comunidades indigenas de México.
Dicho proceso fue una consecuencia del movimiento armado
que, en los albores de 1994, habia iniciado el Ejército Zapatista de
Liberacion Nacional (EZLN) en el sureste del pais.

Aunque criticada por sus limitaciones, al no alcanzar todos
los compromisos que se habian establecido en los Acuerdos de
San Andrés entre la representaciéon del EZLN y el gobierno,
como una forma de resolver pacificamente el conflicto armado
que habia estallado en el estado de Chiapas en enero de 1994,
dentro de ellos el de reconocer la personalidad juridica a pue-

"En 1992 se habia incorporado un primer breve parrafo al articulo
4o. constitucional que establecia, dentro de otras cosas, que la nacién
tenfa una composicién étnica pluricultural sustentada originalmente
en sus pueblos indigenas, que la ley protegeria sus formas de organi-
zacién y garantizaria el acceso a la jurisdiccion del Estado a los inte-
grantes de aquellos, pero era insuficiente para los reclamos del mo-
vimiento indigena del pais. Por ese motivo, el alzamiento ocurrido el
1 de enero de 1994 en varios municipios de la sierra chiapaneca enca-
bezado por el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional, enarbolaria
como uno de sus principales reclamos el del reconocimiento de dere-
chos a los pueblos indigenas de México.

2Decreto por el que se aprueba el diverso por el que se adicionan
un segundo y tercer parrafos al articulo 10., se reforma el articulo 2o.,
se deroga el parrafo primero del articulo 40.; y se adicionan un sexto
parrafo al articulo 18, y un dltimo péarrafo a la fraccién tercera del
articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, Diario Oficial de la Federacién, 14 de agosto de 2001.
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8 MOISES JAIME BAILON CORRES

blos y comunidades indigenas y el derecho pleno a la consulta,
sin duda alguna el decreto fue un avance sustancial para visi-
bilizar y reconocer derechos a ese sector de mexicanos. Ellos
representan, de acuerdo con el criterio de auto adscripcion in-
corporado en el tltimo censo de poblacién y vivienda de 2010,
a 15.7 millones de personas. Parte fundamental de los alcances
de la reforma implicaron, ademaés de la prohibicién de la dis-
criminacién por motivos de origen étnico, el reconocimiento
del derecho a la autonomia y a la libre determinacién, el acceso
pleno a la jurisdicciéon del Estado, asi como la obligacion de
establecer politicas publicas y asignar recursos para abatir los
rezagos en materia de desarrollo econémico y social.

11 anos después, en 2011, se realizarian dos reformas cons-
titucionales de gran trascendencia para las proximas décadas.
El 6 de junio se incorporaron cambios a los articulos 94, 103,
104 y 107 de la Carta Fundamental mexicana en materia de
imparticién y administracién de justicia y del derecho de ampa-
ro.? Cuatro dias mas tarde, entré en vigor otro decreto de refor-
mas constitucionales también trascendente. Mediante el mismo
se modificé la denominacion del capitulo I del primer titulo, asi
como 11 articulos de la Constitucién. Dentro de ellos estaba el ar-
ticulo 1o., en el que, dentro de otras cosas, se dispone que todos
gocen de los derechos humanos establecidos en la Constitucién
y en los tratados internacionales signados por México, asi como
de las garantias para su proteccién.*

La reforma constitucional, respecto de los tratados interna-
cionales, parece ser un salto fundamental en la lucha por los
derechos humanos en México, dentro de ellos la ampliacién del
catdlogo de derechos correspondientes a los pueblos indigenas.

El nuevo enunciado del articulo 1o. establece en su primer
péarrafo que en los Estados Unidos Mexicanos todas las perso-
nas gozaran de los derechos reconocidos en la Constitucion y

3Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas dis-
posiciones de los articulos 94, 103, 104 y 107 de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Federacion,
6 de junio de 2011.

4Decreto por el que se modifica la denominacién del Capitulo I del
Titulo Primero y reforma diversos articulos de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Federacién, 10
junio de 2011.
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en los tratados internacionales en los que el Estado mexicano
sea parte, asi como de las garantias para su proteccion.’ De lo
que podria desprenderse que, aunque no estén establecidos ex-
presamente en nuestro precepto mayor, los derechos que los
pueblos indigenas tienen en convenios internacionales signados
por México,® son ley suprema en el pais al igual que aquella.

Esto se reafirma mas cuando el segundo parrafo del mencio-
nado articulo dispone que las normas relativas a los derechos
humanos deban ser interpretadas de conformidad con la Carta
Magna y los tratados internacionales en la materia, favorecien-
do en todo tiempo a las personas la proteccién mas amplia. Y
en el siguiente se ordena que todas las autoridades, en el ambi-
to de sus respectivas competencias, tengan la obligacién de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos
de conformidad con los principios de universalidad, interde-
pendencia, indivisibilidad y progresividad.

¢A mas de tres lustros de la reforma indigena y mas de cinco
afnos de la reforma en derechos humanos, realmente esto ya es
asi en la practica de la justicia mexicana y en la realidad con-
creta de la vida de los pueblos indigenas?

Sin duda alguna, al no poder echar abajo la reforma indige-
na de 2001 por parte de los simpatizantes del EZLN, las perso-
nas y pueblos indigenas empezaron a retomarla en sus reclamos
frente a los distintos niveles del gobierno, tanto en lo que co-
rresponde a la solicitud de recursos para el desarrollo previstos
en el apartado B del articulo 20., como en sus litigios relacio-
nados tanto con la eleccion de autoridades y la definicion del
alcance de la autonomia y autodeterminacién, pero también en
importantes juicios que tenian que ver con la afectacién de sus
territorios, tierras y habitat por parte de proyectos de desarro-

SIdem.

¢Particularmente el Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos Indige-
nas y Tribales en Paises Independientes, y de manera indirecta otros
como la Convencién Americana sobre Derechos Humanos conocida
también como Pacto de San José Costa Rica y la Convencién Interna-
cional sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion
Racial. Véase Susana Thalia Pedroza de la Llave y Omar Garcia Huan-
te (comps.), Compilacion de Instrumentos Internacionales de Derechos
Humanos Firmados y Ratificados por México 1921-2003. México,
CNDH, 2003, t. 1, pp. 283-313; t. 2, 35-52 y 71-86.
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llo como los casos de las empresas mineras, acueductos, presas,
sistemas de generacién de energia eléctrica, etcétera.

De cara a lo anterior, el propésito central de este trabajo se-
minal es revisar los criterios contenidos en algunas resolucio-
nes emitidas por algunos de los 6rganos del Poder Judicial de la
Federacién (PJF) en casos llevados ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion (SCIN), que por su trascendencia fueron
atraidos por dicho érgano, que nos sirvan de termémetro para
saber como interpretaban los alcances de la reforma indigena
en la primera década de su implementacién (de 2001 a princi-
pios de 2011), y como lo hacen hoy, en esta segunda década (del
10 de junio de 2011 a la fecha), considerando los actuales con-
tenidos del articulo lo. y de las reformas que se dieron a los
articulos 94, 103, 104 y 107 en el afio mencionado antes. Pen-
samos que la Corte ha evolucionado en relacién a la problemati-
ca de los pueblos indigenas de un primero a un tercer nivel. En
el primero, no asumir a plenitud las reformas, para irlas reto-
mando y hacer interpretaciones mas acordes con el ambito de
los convenios internacionales signados por México en materia
de derechos humanos y en particular lo que tiene que ver con
los derechos indigenas. El primer nivel lo asumiria durante la
primera década.

Un segundo nivel se daria al terminar ésta e iniciar la segunda
década, y un tercer nivel a partir del cumplimiento de una senten-
cia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en contra
del Estado mexicano relacionada con el caso de Rosendo Radi-
lla Pacheco, un campesino luchador social del Estado de Gue-
rrero que fue desaparecido por el ejército. Se traté del Ex-
pediente Varios 912/2010 resuelto el 14 de julio de 2011 y de la
resolucién de la Contradiccion de Tesis 293/2011, emitida el 3
de septiembre de 2013. Esta es la época en la que vivimos ac-
tualmente, en la que el Poder Judicial de la Federacién asume
con mayor fortaleza la presencia del derecho internacional de
los derechos humanos en concordancia con la Constitucién,
haciendo mas amplia la interpretacion del articulo 20. consti-
tucional y de otros relacionados con casos presentados por pue-
blos y comunidades indigenas.

Para ello, compararemos algunas tesis elaboradas a partir de
ejecutorias en que se han visto involucradas personas y comu-
nidades indigenas a partir de la entrada el vigor de la reforma
indigena (2001) y veremos cuanto han cambiado éstas a partir
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de 2011, después de las reformas sobre imparticién de justicia,
amparo y sobre derechos humanos. Podremos asi también saber
si los criterios de interpretacién del control de convencionali-
dad y el de supremacia constitucional han cambiado de 2001 a
la fecha, hasta dénde lo han hecho o cémo seran en el futuro
inmediato. Todo ello en relacién a la problematica indigena. El
telén de fondo de este material es la necesidad de consolidar y
avanzar en el respeto a sus derechos humanos individuales y
colectivos de este importante sector de mexicanos.

Como este material no es exclusivo para abogados, y el propio
autor no lo es, en un primer apartado comentaremos el signifi-
cado de las tesis y la jurisprudencia para la aplicacién de justi-
cia en nuestro pais. Un segundo apartado estudia las controver-
sias constitucionales que los pueblos indigenas presentaron
como respuesta a las ausencias que tuvo la reforma en materia
indigena en temas como la consulta y la personalidad juridica de
pueblos y comunidades. En un tercer momento, se comenta una
controversia constitucional en contra de la emisién de las leyes
federales de Telecomunicaciones y Radio y Television resuelto
en 2007. Enseguida otra Controversia en contra el reglamento
de la Ley de Bioseguridad relacionada con cultivos transgénicos
resuelta en enero de 2011.

El quinto apartado analiza una controversia de municipios
indigenas en contra de reformas a la constitucién oaxaquefa
en donde se percibe un avance en la interpretacion del articulo
20. por parte de la corte.

En el sexto punto de este material describimos los alcances de
las tesis aisladas en materia indigena emitidas de 2001 a 2013,
que eran referentes para las disputas legales de los pueblos in-
digenas ante la ausencia de jurisprudencia que los protegiera
en sus derechos.

En el séptimo apartado abordamos el momento en que la
Corte empieza a tomar mayor atencion al tema indigena con
la emisién de varias jurisprudencias pronunciadas en 2013 rela-
cionadas con los derechos lingiiisticos y culturales de presos y
procesados indigenas. El octavo apartado nos coloca ya en la
nueva época de interpretacion de la Constitucion y los tratados
internacionales, amplidndose el criterio de la Corte en casos para-
digmaéticos de demandas indigenas como lo son el relacionado
con el derecho a la personalidad juridica del pueblo indigena
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de Cheran y el interés legitimo de indigenas mayas de Campe-
che en contra de la diseminacién de soya transgénica en sus te-
rritorios.

Es tal la importancia que la problematica de las personas y
pueblos indigenas ha otorgado la Corte en la actualidad, que in-
cluso ha incorporado 87 sentencias relevantes en la materia en
una seccién especial de su pagina web. Para apoyar esta tarea
el 15 de abril de 2013, la SCIN present6 el Protocolo de Actua-
cién para Quienes Imparten Justicia en Casos que Involucren
Derechos de Personas, Comunidades y Pueblos Indigenas que
sin duda alguna ha sido de gran utilidad en esta tarea.

Para cerrar las reflexiones vertidas en este estudio, hacemos
unas consideraciones finales de este recorrido de mas de tres
lustros desde que se reformara la Constituciéon en materia in-
digena, luego en materia de derechos humanos, para llevar a la
Corte a resolver el Expediente Varios 912/2010 y la Contradic-
cion de Tesis 293/2011, que marcaria nuevos tiempos en las
luchas legales de los pueblos indigenas.

Los avances que ha tenido el poder judicial en los ultimos
anos en litigios levantados por personas, pueblos y comunida-
des indigenas, sin duda alguna contribuyen con su grano de
arena al el objetivo 16 de la Agenda 2030: Promover sociedades
pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el
acceso a la justicia para todos y construir a todos los niveles ins-
tituciones eficaces e inclusivas que rindan cuentas, ante la au-
sencia de disposiciones directas sobre los pueblos indigenas en
esa enorme tarea que se ha propuesto la comunidad internacio-
nal para el afio mencionado.

Agradezco a la doctora Elia Avendano Villafuerte, Asesora de
la Direccion General de Estudios, Promocién y Desarrollo de los
Derechos Humanos de la SCIN, quien me proporcioné acceso
a las sentencias mas relevantes y recientes en materia indigena
emitidas por el Alto Tribunal. Este material resulté sumamente
relevante para abrir mi perspectiva sobre los avances que en afios
recientes ha tenido la Corte en los juicios, controversias y am-
paros relacionados con las luchas juridicas y sociales de los
pueblos indigenas en contra de las grandes corporaciones y go-
biernos locales, que atentan contra sus territorios, sus vidas,
sus recursos naturales, su trabajo y a la posibilidad de lograr
un desarrollo sustentable en sus regiones, que hereden para las
generaciones futuras.
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También agradezco al Presidente de la CNDH, Luis Raul Gon-
zélez Pérez, y a la Directora General del CENADEH, Julieta Mo-
rales Sanchez, por darme la oportunidad de que estas reflexio-
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CAPITULO 1

PRIMER MOMENTO DE LA CORTE
FRENTE A LA REFORMA INDIGENA DE 2001

En este capitulo se describe, en primer lugar, para conocimien-
to del lector que no es especialista, la diferencia entre tesis y ju-
risprudencias, cuando se integran éstas, cudles son y qué 6rga-
nos del PJF tienen esa responsabilidad. Sirve como primer punto
para adentrarnos en la primera etapa de la Corte en relacién
con las demandas de los pueblos indigenas en contra de la re-
forma constitucional de 2001, durante los afios del movimiento
armado que se gest6 en Chiapas. Luego se abordan dos contro-
versias constitucionales de los municipios de Coxcatlan y Te-
poztlan, en contra de normativas relativas a Radio y Telecomuni-
caciones, asi como al Reglamento de la Ley sobre Bioseguridad
de Organismos Genéticamente Modificados que afectaban el in-
terés y la vida de las comunidades demandantes.

1. QUE SON LAS TESIS Y JURISPRUDENCIA
DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

En este apartado haremos algunos comentarios previos al obje-
to que analizaremos: tesis aisladas y tesis jurisprudenciales, para
acercarlo un poco al publico que, no formando parte del foro o
la academia en derecho, no esta familiarizado con estos dos con-
ceptos.

De acuerdo con el Diccionario de la lengua espariola, la pa-
labra jurisprudencia, que proviene del latin iuris prudentia, tie-
ne tres sentidos. Un primero lo define como la ciencia del de-
recho. Uno segundo como el conjunto de las sentencias de los
tribunales, y la doctrina que contienen, mientras que un tercer
significado establece que es el criterio que sobre un problema

15
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juridico ha sido establecido por una pluralidad de sentencias
concordes.’

De manera general, podemos decir que la jurisprudencia es
una de las fuentes de las que se nutre el derecho, pero que el peso
que contiene en el sistema de imparticion de justicia varia de
acuerdo con cada nacién. En los Estados Unidos de América la
jurisprudencia es una de las principales fuentes de las que se
sustenta el sistema de aplicacion de la justicia, mientras que en
Espana no estd considerada asi, aunque es valorada como un
complemento del sistema juridico.

En nuestro pais, al ampliarse la autonomia y el fortalecimien-
to del poder judicial a partir de la reforma al mismo que se rea-
liz6 durante el gobierno del Presidente Zedillo, sin duda alguna
la Jurisprudencia ha cobrado un mayor peso en el sistema de
justicia mexicano.?

La SCIN ha considerado que la jurisprudencia no es una ley,
sino la interpretaciéon que los 6rganos del poder judicial, Ple-
no, Salas, Tribunales Colegiados de Circuito, hacen de la misma.
Tampoco es un extracto, sintesis o resumen de la resolucion, sino
la expresién por escrito, en forma abstracta, de un criterio ju-
ridico establecido al resolver un caso concreto.’

El marco legal de la jurisprudencia se encuentra en cuatro
ordenamientos principales: la Constitucion, la Ley de Amparo,
la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién y los acuer-

"Real Academia Espanola, Diccionario de la lengua espariola. Ma-
drid, Espasa Calpe, 1989, t. 2, p. 805.

8Decreto mediante el cual se declaran reformados los articulos 21,
55,73, 76,79, 89, 93, 94, 95, 96, 97, 98, 99, 100, 101, 102, 103, 104, 105,
106, 107, 108, 110, 111, 116, 122 y 123 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Federacion, 31 de di-
ciembre de 1994.

°“Acuerdo general nimero 20/2013, de veinticinco de noviembre de
dos mil trece, del pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
relativo a las reglas para la elaboracién, envio y publicacién en el Se-
manario judicial de la federacion y su gaceta, de las tesis que emiten la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los Plenos de Circuito y los Tri-
bunales Colegiados de Circuito”. Disponible en: https://www.scjn.gob.
mx/PLENO/AGPlenarios/Acuerdo%20General%20Plenario%2020-
2013%20(SUSTITUYE%205-2003)%20VERSI%C3%93N%20DEFINI-
TIVA%20(RCC%2002-12-2013).pdf
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dos del Pleno de la Suprema Corte. Por otra parte, el Titulo Dé-
cimo Primero de la Ley Organica del Poder Judicial de la Fede-
racion, en sus articulos 232 a 237 reglamenta las referencias a la
jurisprudencia en materia electoral, mismas que estan a cargo
de las salas del Tribunal Electoral del PJF.!* Asimismo lo hacen
los articulos 4, 5, 7, 32, 33 y 127 a 134 del Reglamento Interno
de este ultimo!! y varios acuerdos emitidos por su Sala Supe-
rior."? En este material no abordaremos la materia correspon-
diente a dicho tribunal, que da materia para una investigaciéon
propia, salvo en el caso de la trascendente sentencia del caso
Cherén en el capitulo final.

A. La Constitucion

La jurisprudencia esta reconocida constitucionalmente en el
parrafo décimo del articulo 94 y en la fraccién XIII del 107,
de nuestro ordenamiento fundamental. En este tltimo caso, se
refiere a las contradicciones de tesis, mientras que en el prime-
ro, mandata que la ley fijara los términos en que sera obligato-
ria la jurisprudencia que sea emitida por los Tribunales del PJF,
y los Plenos de Circuito, relacionada con la interpretacién de la
Constitucién y las normas generales, asi como los requisitos
para que esta jurisprudencia sea interrumpida o sustituida.'?

9Tey Organica del Poder Judicial de la Federacién, Diario Oficial
de la Federacion, 26 de mayo de 1995, pp. 3-10 y 49-50. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lamp.htm

"Reglamento Interno del Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion, http://portal.te.gob.mx/legislacion-jurisprudencia/cata-
logo/reglamento-interno-tepjf

12“Acuerdo relativo a las reglas para la elaboracion, envio y publi-
cacion de las tesis relevantes y de jurisprudencia que emitan las Salas
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion”, Diario Ofi-
cial de la Federacion, 24 de septiembre de 1997. Disponible en: http:/
portal.te.gob.mx/legislacion-jurisprudencia/catalogo/reglamento-inter-
no-tepjf

3 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 23a. ed.
México, CNDH, 2018.
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B. La Ley de amparo

Con la nueva Ley de Amparo, la normativa de la jurisprudencia
se ha ampliado.'* Ahora se dedica el Titulo Cuarto, con seis ca-
pitulos, en donde se incluyen consideraciones del articulo 215
al 234, dandole mayor fuerza legal a cuestiones que estaban en
la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién o en acuer-
dos del Pleno de la SCIN.'

En el articulo 215 del nuevo ordenamiento, se dispone se el
PJF podra formular jurisprudencia por las siguientes causas:
por reiteracion de criterios interpretativos, por resoluciones
ante una contradiccién de tesis y por sustitucién de tesis.!®

a) Por reiteraciéon

Tanto la SCIN, funcionando en Pleno o en salas, como los Tri-
bunales Colegiados de Circuito, pueden establecer jurispruden-
cia por reiteracién.

Se establecera aquella cuando se emita un mismo criterio en
cinco sentencias no interrumpidas por otra en contrario, resuel-
tas en diferentes sesiones. En el caso del pleno, se requerira ser
aprobada por mayoria de cuando menos ocho de los once votos

“En la anterior Ley de Amparo, derogada el 2 de abril de 2013, la
jurisprudencia era reglamentada del articulo 192 al 197b del Titulo
Cuarto, Capitulo Unico, relativos a la jurisprudencia de la Suprema
Corte y los Tribunales Colegiados de Circuito. Véase Ley de Amparo,
Reglamentaria de los articulos 103 y 107 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Federacion, 10 de ene-
ro de 1936, pp. 51-53, en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/
ref/lamp.htm

SEn la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién también
hay disposiciones sobre jurisprudencia en los articulos 10 y 11, frac-
cién VI; 21 y 22; 177 a 179, y en el transitorio décimo quinto de 1995.
Véase Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién, Diario Oficial
de la Federacion, 26 de mayo de 1995, pp. 3-11, 57-58 y 89. Disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/172_180618.pdf
También los hay en varios acuerdos emitidos por el Pleno de la Supre-
ma Corte.

¢ Articulo 215 de la Ley de Amparo, Reglamentaria de los Articulos
103 y 107 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, Diario Oficial de la Federacion, 2 de abril de 2013.


http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lamp.htm
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lamp.htm
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/172_180618.pdf
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que lo componen. En el caso de sus salas, por una mayoria de
cuando menos cuatro votos, de los cinco posibles. Y para el
establecimiento de jurisprudencia por parte de los Tribunales
Colegiados de Circuito, la votacién debera ser unanime, es decir
que todos sus integrantes voten a favor de la misma (cabe men-
cionar que éstos no siempre se componen por el mismo niime-
ro de integrantes).

b) Por contradiccién

Por otra parte, la jurisprudencia por contradiccién, es estable-
cida por el Pleno o las salas de la SCIN o por los Plenos de Cir-
cuito. ¢Cuéando se da esto?

Cuando se busca esclarecer criterios discrepantes en senten-
cias emitidas entre las dos salas de la SCIN, entre los Plenos de
Circuito, o entre los Tribunales Colegiados de Circuito en los
asuntos de su competencia.

Esas contradicciones seran resueltas por el Pleno de la Su-
prema Corte, cuando se trate de discrepancias de tesis, o tesis
contradictorias entre sus salas. Por el Pleno o las salas de la
misma instancia, segiin la materia que corresponde a cada una
de las dos existentes, cuando deban resolverse tesis contradic-
torias de sentencias sostenidas por Plenos de Circuito de dife-
rentes circuitos; por tesis contradictorias sostenidas por los
Plenos de Circuito en materia especializada de un mismo cir-
cuito o sus tribunales de diversa especialidad; asi como las tesis
contradictorias que existan entre los Tribunales Colegiados de
diferente circuito.

Por su parte, los Plenos de Circuito resolveran contradiccio-
nes de tesis que existan entre los Tribunales del Circuito que les
correspondan.

Al resolverse una contradiccion de tesis, se podra optar por
tres criterios. El 6rgano en cuestion podra tomar por vélido uno
de los criterios discrepantes, emitir un criterio diferente a los
que estan en contradiccion, o bien declarar inexistente o sin
materia la contradiccién de tesis.

A diferencia de la jurisprudencia por reiteracion de criterios,
en el caso de las contradicciones de tesis, la decision se tomara
por el voto mayoritario del 6rgano en cuestién: Pleno de la
SCJN, Salas de la SCIN o Pleno de Circuito.
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¢Quiénes pueden denunciar la existencia de una contradic-
cién de tesis? Cualquiera de las instancias, ante el 6rgano su-
perior de su jerarquia.

Cuando se trate de tesis contradictorias sostenidas entre las
salas, podran ser denunciadas al Pleno de la SCIN por los mi-
nistros, por los Plenos de Circuito, por los Tribunales Colegiados
de Circuito y sus integrantes y por los Jueces de Distrito. Tam-
bién pueden hacerlo el Procurador General de la Republica o
las partes en los asuntos que las motivaron.

En el caso de las contradicciones existentes entre Tribunales
Colegiados de un Circuito, la denuncia la podran realizar ante
los Plenos de Circuito los tribunales respectivos y sus integran-
tes, los Jueces de Distrito o las partes intervinientes.

No obstante, la resolucién que decida la contradiccion de
tesis no afectara las situaciones juridicas concretas de los jui-
cios en los que se dictaron tales tesis contradictorias.

C. Obligatoriedad de la jurisprudencia

De acuerdo con el articulo 217 de la Ley de Amparo, la jurispru-
dencia que establezca la SCIN, funcionando en pleno o en salas,
es obligatoria para éstas, tratandose de las decretadas por el
pleno, para los plenos de circuito, los tribunales colegiados y uni-
tarios de circuito, los juzgados de distrito, los tribunales mili-
tares y judiciales del orden comtn de los Estados y del Distrito
Federal, y tribunales administrativos y del trabajo, locales o fe-
derales.

Por su parte, la jurisprudencia que establezca los Plenos de
Circuito, es obligatoria para los Tribunales Colegiados y Unita-
rios de Circuito, los juzgados de distrito, tribunales militares y
judiciales del orden comtn de las entidades federativas y tribu-
nales administrativos y del trabajo, locales y federales, que es-
tén dentro del circuito respectivo.

De la misma manera, las tesis jurisprudenciales que establez-
can los Tribunales Colegiados de Circuito son obligatorias para
los Tribunales Unitarios, los juzgados de Distrito, los tribunales
militares y judiciales del fuero comun de las entidades federa-
tivas, y los tribunales administrativos y del trabajo, locales o
federales, con excepcién de los Plenos de Circuito y demés Tri-
bunales Colegiados de Circuito, dentro del circuito correspon-
diente.
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De acuerdo con el articulo 218 de la citada ley de Amparo,
cuando se establezca por alguno de los 6rganos mencionados
aqui un criterio relevante, se elaborari la tesis respectiva, la
cual deberd contener los siguientes elementos: titulo que iden-
tifique el tema de que se trata; subtitulo que sefiala sintética-
mente el criterio que sustenta; consideraciones interpretativas
mediante las cuales el 6rgano en cuestion estableci6 el criterio;
cuando éste se refiere a la interpretacién de una norma, identi-
ficar ésta; identificacion del asunto, nimero de tesis, 6rgano
que la dictd, votaciones emitidas al aprobarla, y si fuera el caso,
en relacion al criterio sustentado en la tesis.!”

En el caso de tesis por contradiccion o sustitucién, ademas
de lo anterior, la jurisprudencia debera contener los datos de
las tesis confrontadas, o de la que resulte sustituida si es el caso,
el 6rgano que la emiti6, asi como las votaciones respectivas en
que se resolvieron.

Dichas tesis deberan ser remitidas al Semanario Judicial de
la Federacién para su publicacion.

D. Interrupcion y sustitucion de jurisprudencia

Las jurisprudencias que hayan sido dictadas por las diversas
instancias, pueden ser interrumpidas o dejar de tener caréacter
obligatorio previa sentencia en ese sentido. Para integrar una
nueva jurisprudencia se seguiran las reglas que se han mencio-
nado antes.

De la misma manera, las jurisprudencias por reiteracién o
contradiccion establecidas por el pleno o sus salas, o por los ple-
nos de circuito, podran ser sustituidas por nuevas jurispruden-
cias surgidas a partir de sentencias establecidas sobre casos con-
cretos, siguiendo los procedimientos que se establecen en el
articulo 230 de la Ley de Amparo.

7 Anteriormente solo se establecian tres aspectos para las tesis: ru-
bro, texto y precedente. véase “Acuerdo numero 5/1996, relativo a las
reglas para la elaboracién, envio y publicacién de las tesis que emi-
ten los 6rganos del Poder Judicial de la Federacién, Tribunal en Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 18 de noviembre de 1996”.
Disponible en: http://www.scjn.gob.mx/PLENO/JPV/Acuerdo051996.pdf
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E. Controversias constitucionales

El articulo 105 constitucional establece que en el caso de las con-
troversias constitucionales que versen sobre disposiciones ge-
nerales de las entidades federativas, de los municipios o de las
demarcaciones de la ciudad de México impugnadas por la Fede-
racién; de los municipios o las demarcaciones territoriales de la
ciudad de México impugnadas por las entidades federativas; el
Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unién; el Poder Ejecutivo
y cualquiera de las cdmaras del Congreso, o en su caso la Co-
misién Permanente; dos poderes de una misma entidad federa-
tiva sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones
generales. En estos casos, cuando la SCIN las declare invalidas,
la resolucién tendra efectos generales cuando hubiera sido
aprobada por una mayoria de cuando menos ocho votos. En los
demas casos sus efectos solo surtirdan validez para las partes en
controversia.

F. Declaratorias de inconstitucionalidad

La Declaratoria General de Inconstitucionalidad de una norma
general solo puede ser realizada por el Pleno de la SCIN o por
alguna de sus salas. Cuando en un juicio de amparo indirecto
en revision se resuelva la inconstitucionalidad de una norma
general por segunda ocasion, sea en una o distintas sesiones, el
Presidente de la Sala respectiva o el de la SCIN lo comunicara
a la autoridad que la emitio.

De igual forma, de acuerdo con la fraccién II del articulo 107
de nuestra carta fundamental y al articulo 232 de la Ley de
Amparo, cuando las anteriores instancias establezcan jurispru-
dencia por reiteracion en la que se determine la inconstitucio-
nalidad de una norma general, la SCIN lo debera notificar a la
entidad que emitio tal disposicion. Si pasados los noventa dias
de que fuere emitida la notificacién sin que se haya derogado o
modificada la norma sujeta a la declaracién anterior, el pleno
de la SCIN nacional emitira la Declaratoria General de Incons-
titucionalidad, la cual debera ser aprobada cuando menos por
los votos de ocho ministros.

Este procedimiento de inconstitucionalidad no sera aplicable
en normas generales de caricter tributario.

Los Plenos de Circuito, por voto mayoritario de sus integran-
tes, podran solicitar a la SCIN que inicie una Declaratoria Ge-
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neral de Inconstitucionalidad, cuando dentro de su circuito se
haya emitido jurisprudencia derivada de amparos indirectos en
revision en la que se declare la inconstitucionalidad de una
norma general.

La declaratoria que haga el Maximo Tribunal sera obligatoria
con efectos generales y establecera los alcances y condiciones
de la inconstitucionalidad, los cuales, salvo la materia penal, no
podrén ser retroactivos.

G. Tesis aisladas

Como hemos comentado antes, las tesis emitidas, al acumularse,
pueden dar origen a jurisprudencias. En caso contrario, quedan
como tesis aisladas, sirviendo como criterio orientador para los
jueces, pero de ninguna manera son obligatorias. De todas for-
mas, son importantes porque nutren las posibilidades para los
jueces que resuelvan orientandose en ellas.

Aunque una es obligatoria (la jurisprudencia) y la otra solo
orientadora del criterio de los jueces (la tesis aislada), la apli-
cacién de las reformas constitucionales indigenas (mas de una
década y media), la inconclusa armonizacion legislativa en las
entidades federativas. Actualmente hay 28 constituciones con
reformas indigenas, de las que 26 estdn armonizadas a la cons-
titucion federal (en afios recientes lo hicieron Baja California,
Baja California Sur y Guanajuato). La Ciudad de México y el
Estado de México, aunque contemplan reformas indigenas no
estan completamente armonizadas. Coahuila solo hace referen-
cia al derecho a contar con defensores en su propia lengua a
indigenas procesados en el parrafo VI del articulo 7, por lo que
se considera sin reforma. Existen, ademas, otros tres casos en
que no se tiene ninguna reforma indigena en sus cartas funda-
mentales: Aguascalientes, Tamaulipas y Zacatecas.

Por otra parte, el Congreso de la Unién para ha hecho oidos
sordos para cumplir el reclamo de que se reforme la constitucion
para establecer el derecho a la consulta libre, previa, informada,
de buena fe y culturalmente adecuada de los pueblos indigenas,'®
ademas de que no han abordado el tema de otorgar personali-

8 Aunque a paso lento se han adecuado unas 57 leyes de un univer-
so de 290 disposiciones federales, pero atin estan pendientes las rela-
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dad juridica a pueblos y comunidades, aunque algunos Estados
si la contienen.

Este retraso en la armonizacion legislativa en materia indi-
gena y el poco interés que el Congreso de la Unién ha puesto a
los dos temas comentado en el parrafo anterior, no obstante que
en su seno ha habido varias propuestas para concretarlos, obli-
ga a los pueblos a conocer y manejar tanto las tesis jurispru-
denciales como las aisladas como armas de lucha para respal-
dar sus reclamos.

H. La jurisprudencia vy las épocas jurisprudenciales

La jurisprudencia que han emitido los tribunales de la federa-
cién se dividen en épocas. Las épocas son periodos que marcan
cambios fundamentales en la manera de emitir jurisprudencia.

De la primera a la cuarta época se considera jurisprudencia
histérica, misma que fue emitida al amparo de la constituciéon
de 1857.

La jurisprudencia aplicable en nuestro pais es la que pro-
viene de la cuarta a la décima épocas, surgida en el ejercicio de
interpretacion de la constitucion de 1917 a casos concretos de li-
tigio.

La novena época fue marcada por las reformas constitucio-
nales de 1994 que fortalecieron al Poder Judicial en nuestro
pais. La actual décima época inici6 el 4 de octubre de 2011."°
Fue acordada por la SCIN a partir de que entraron en vigor las
reformas constitucionales del 6 y 10 de junio de 2011, en mate-
ria de administracién de justicia, derecho de amparo y derechos
humanos y tratados internacionales comentadas antes.

Las tesis aisladas y jurisprudencia que comentamos en este
texto provienen de las épocas novena y décima.

tivas al derecho a la consulta y el reconocimiento de su personalidad
juridica en la Carta Fundamental.

Y“Acuerdo general namero 9/2011, de veintinueve de agosto de dos
mil once, del pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por
el que se determina el inicio de la décima época del Semanario Judicial
de la Federacion”. Disponible en: https://www.scjn.gob.mx/Documents/
AGP_9_11-1.pdf
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II. CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES
DE MUNICIPIOS INDIGENAS: CONTRA LA
REFORMA DE 14 DE AGOSTO DE 2001

Como toda reforma constitucional aprobada en el Congreso de
la Union, la que se dio a principios del presente siglo en materia
indigena (2001), antes de ser publicada en el Diario Oficial de la
Federacion, necesitaba completar el proceso del constituyente
permanente. El decreto fue aprobado en el congreso federal el
28 de abril de 2001,% pero tenia que circular en los congresos lo-
cales en donde se le votaria, para regresar de nuevo a la capital
del pais en donde se computaria si la mayoria de congresos loca-
les lo aprobaban. Asi, las reformas fueron sometidas a la consi-
deracion de las legislaturas estatales, que junto con aquél forman
lo que algunos han llamado el Poder Reformador de la Consti-
tucion.

Una vez que la mayoria de las legislaturas de las entidades fe-
derativas aprobaron la reforma indigena, la Comisién Perma-
nente del Congreso de la Unién hizo el computo de esos votos, a
razén de un voto por Estado, y la declaratoria de haber sido apro-
bada, por lo que se procedié a su publicacion para que entrara
en vigor.

Sin duda alguna, la movilizacién y el debate que se habia dado
en los ultimos anos en el pais en torno a los derechos de los
pueblos indigenas, se reflejoé en el proceso legislativo. El compu-
to y la declaracién de aprobacién de las reformas constitucio-
nales se realizaron el 18 de julio de 2001, conforme con lo dis-
puesto en el articulo 135 de la Constitucién. La aprobacion fue
por un margen minimo: 16 votos aprobatorios (de 31 posibles)

2 Dictamen de las Comisiones de Puntos Constitucionales y de Asun-
tos Indigenas con proyecto de decreto por el que se adiciona un segundo
y tercer parrafos al articulo 1o.; se reforma el articulo 20.; se deroga
el parrafo primero del articulo 4o.; y se adiciona un sexto parrafo al
articulo 18 y un ultimo parrafo a la fraccion tercera del articulo 115
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Gaceta
Parlamentaria. México, afio IV, num. 738, 28 de abril de 2001. Dis-
ponible en: http://gaceta.diputados.gob.mx/ La votacién fue la siguien-
te: 385 votos en favor, 60 en contra, dos abstenciones y 53 diputados
ausentes, para dar el total de 500 representantes populares.


http://gaceta.diputados.gob.mx/

26 MOISES JAIME BAILON CORRES

hacian una mayoria apretada, pero mayoria simple al fin; ocho
en contra y los restantes computos no habian llegado todavia.?'

La votacion reflejaba el clima del pais frente al tema: mien-
tras algunos consideraban que tal y como estaba la reforma era
suficiente, algunos querian avanzar méas profundamente en ma-
teria indigena, y otros mas la rechazaban por considerarla de-
masiado progresista.?

Luego de su publicacién, diversas organizaciones ligadas al
Congreso Nacional Indigena y al EZLN, manifestaron su rechazo
argumentando que no correspondian a la esencia de los Acuer-
dos de San Andrés y a la propuesta de reformas de la COCOPA.
Especificamente, se resaltaba que en la reforma no se garantiza-
ba el ejercicio del derecho a la libre determinacion de los pueblos
indigenas; no les reconocia personalidad juridica, necesaria
para poder establecer una nueva relacién entre estos, la socie-
dad y el Estado; tampoco reconocia derechos territoriales, y les
negaba el acceso colectivo a los recursos naturales existentes en
sus tierras y territorios.??

A través de sus alianzas, el movimiento zapatista y organiza-
ciones afines, consiguieron que mas de 300 municipios del pais
con poblacién indigena interpusieran controversias constitu-
cionales ante la SCJN para anular el decreto.

Dentro de otros muchos argumentos presentados, estaban
los que tenian que ver con la vigencia de tratados internaciona-

21 Al completarse la documentacion faltante se tuvo que la votacién
final seria de 19 legislaturas con aprobacién, 10 rechazandola y dos
sin votacién todavia, por lo que decisién fue bastante debatida y para
muchos un tanto apresurada. Controversia Constitucional 82/2001,
promovida por el municipio de San Pedro Quiatoni, Oaxaca, pp. 231-
392. Disponible en: http://www2.scjn.gob.mx/red2/expedientes/

22 Las legislaturas que aprobaron las reformas fueron: Aguascalien-
tes, Baja California, Campeche, Coahuila, Colima, Chihuahua, Duran-
g0, Guanajuato, Jalisco, Michoacén, Nayarit, Nuevo Le6n, Puebla,
Querétaro, Quintana Roo, Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz. Las
legislaturas que votaron en contra de la misma fueron: Baja California
Sur, Sinaloa, Zacatecas, San Luis Potosi, Hidalgo, México, Guerrero,
Oaxaca, Chiapas y Morelos; mientras Yucatan y Tamaulipas no la ha-
bian votado aun.

2 Francisco Lopez Barcenas et al., Los pueblos indigenas ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién. México, COAPI, sin afo, pp.
18-71. Disponible en: http://www.lopezbarcenas.org/libros
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les signados por México. Desde 1990, al haberse ratificado el Con-
venio 169 de la OIT relativo a los derechos humanos de los pue-
blos indigenas,?* era, junto con la Constitucién, Ley Suprema
en la nacién tal como lo establecia, al entender de los reclaman-
tes, el articulo 133. Postulaban que, al no haberse terminado el
proceso de consulta previo a la aprobacion de la reforma, se vio-
laba el articulo 60. de dicho convenio que establece que, al apli-
car las disposiciones del mismo, los gobiernos deberan:

a) consultar a los pueblos interesados, mediante procedimien-
tos apropiados y en particular a través de sus instituciones
representativas, cada vez que se prevean medidas legisla-
tivas o administrativas susceptibles de afectarles directa-
mente;

b) establecer los medios a través de los cuales los pueblos in-
teresados puedan participar libremente, por lo menos en
la misma medida que otros sectores de la poblacién, y a
todos los niveles en la adopcién de decisiones en institu-
ciones electivas y organismos administrativos y de otra
indole responsables de politicas y programas que les con-
ciernan,;

c) establecer los medios para el pleno desarrollo de las insti-
tuciones e iniciativas de esos pueblos, y en los casos apro-
piados proporcionar los recursos necesarios para este fin.?’

Desde esa perspectiva, sumando otros razonamientos, los
municipios litigantes consideraban que el Constituyente Per-
manente habria violado la Constitucion. Por ello pedian que se
repusiera el procedimiento para que los pueblos indigenas fue-
ran tomados en cuenta en esta reforma que los afectaba direc-
tamente.

El 6 de septiembre del 2002, a casi un afio de haberse impug-
nado el decreto en cuestion, la Corte determiné que no tenia com-
petencia para conocer de reformas a la Constitucién en virtud

24El Convenio 169 fue adoptado el 27 de junio de 1989 por la OIT, ra-
tificado por México el 5 de septiembre de 1990 y entré6 en vigor en el pais
al ano siguiente.

%5 Convenio 169 de la OIT Sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Pai-
ses Independientes, en S. T. Pedroza de la Llave y O. Garcia Huante
(comps.), op. cit., supra nota 6, t. 2, p. 35-52.
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de que nuestro maximo ordenamiento no la faculta para decidir
sobre los actos realizados por el 6rgano reformador, conforma-
do por el Congreso de la Unién y las legislaturas locales; es de-
cir, que no contempla al Constituyente Permanente dentro de los
6rganos, poderes o entidades que pueden ser parte en una con-
troversia constitucional.

De manera adicional también establecié su punto de vista
frente a las objeciones que abonaban por interpretar el articulo
133 constitucional de tal manera que el Convenio 169 de la OIT,
relativo a pueblos indigenas y tribales en paises independientes,
fuese considerado al mismo nivel que la Constitucién mexicana.
La SCJIN consideré que de este precepto se inferia el principio de
supremacia constitucional consistente en que la Constitucion
es la norma de mayor jerarquia en nuestro sistema juridico y
de ahi que todo acto deba ajustarse a lo dispuesto en ella.?

Argumentaron también que, congruente con el principio de
supremacia constitucional, el Constituyente Originario de 1917
estableci6 en el articulo 135 los elementos que permiten incluir-
la en la categoria de una Constitucién rigida, al depositar en un
organo complejo la atribucién de reformarla o adicionarla, fue-
ra de cuya intervencién resultaba juridicamente imposible al-
terar su estructura y contenido, a diferencia de aquellos paises
que poseen constituciones flexibles, caracterizadas por una
mayor facilidad en la forma y modo para modificarla.

En efecto, para poder reformar o adicionar la Constitucion
el constituyente originario de 1917 configuré un érgano espe-
cifico y complejo, integrado por el Congreso de la Unién y las
legislaturas de los Estados para que a través del procedimiento
correspondiente acordara la adicién o la reforma de sus pre-
ceptos. Le corresponde al propio Congreso de la Unién o a la
Comisiéon Permanente, en su caso, hacer el computo de los vo-
tos de las legislaturas estatales y emitir la declaratoria de haber
sido aprobadas o no tales adiciones y reformas.?’

Por lo que, desde esa perspectiva, los tratados internaciona-
les estaban considerados en la interpretacion de la Corte por

26 Controversia Constitucional 82/2001, promovida por el municipio
de San Pedro Quiatoni, Estado de Oaxaca, pp. 76-77. Disponible en:
http://www2.scjn.gob.mx/red2/expedientes/

2 [dem.
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debajo de la Constitucién, aunque por encima de la legislacion
federal y local. La SCIN consideré improcedentes 322 de los
330 recursos de inconstitucionalidad que habian sido presen-
tados por municipalidades de 11 Estados de la Republica: Chia-
pas, Oaxaca, Tabasco, Guerrero, Veracruz, Morelos, Tlaxcala,
Hidalgo, Puebla, Michoacan y Jalisco.?

La argumentacion final dada en el Pleno de la SCIN en el caso
de la controversia presentada por el municipio de San Pedro
Quiatoni, en el Estado de Oaxaca, que aplicaria a los mas de 300
juicios adicionales promovidos por autoridades municipales de
varios Estados del pais, fue que el procedimiento de reformas
y adiciones regulado en el articulo 135 constitucional no era
susceptible de control por la via jurisdiccional, ya que encon-
traba en si mismo ese control. Los 6rganos que en €l actiian no
lo hacen en su caracter aislado de 6rganos ordinarios constitui-
dos, sino en su funcién extraordinaria de Organo Reformador
de la Constitucién Federal, realizando una funcién de caracter
exclusivamente constitucional, no equiparable a la de ninguno
de los 6rdenes parciales.

De acuerdo con la Corte, la funcién que realiza el Congreso
de la Unién, al acordar las modificaciones, o éste o la Comisién
Permanente al realizar el computo de los votos de las legislatu-
ras locales y la declaracion de aprobacion de las reformas cons-
titucionales, no es una actividad ordinaria. Argumentaron que
se atribuye al Congreso, en su caracter de representante del pue-
blo, y a los congresos de las entidades federativas, de la misma
forma que en sus jurisdicciones, una funcién soberana no su-
jeta a ningun tipo de control externo. De esa manera, en la con-
formacion del 6rgano y en la atribucién constitucional de su
funcién se encontraba su propia garantia.

De esa manera, el poder judicial concluyé que al no formar
parte el 6rgano reformador de la relacién de sujetos en contra
de los cuales se puede promover la controversia constitucional,
la SCIN no tenia facultades para controlar los actos que emi-
tiera dicho 6rgano a través de la controversia constitucional.?

B Fallo de la SCIN en contra de las controversias constitucionales
en materia indigena de 2001. Disponible en: http://ceacatl.laneta.apc.
org/020906posiciones.htm

» Controversia Constitucional 82/2001, op. cit., supra nota 26, pp.
231-292.



30 MOISES JAIME BAILON CORRES

El dictamen de la Corte remitia a la fraccién I del articulo 105 de
la carta magna para comprobar por qué el Poder Constituyente
no contemplé la accién de controversia constitucional, en el
procedimiento legislativo de reformas y adiciones a nuestro
texto supremo, como un medio de control constitucional, por-
que no se trataba en ese caso de una disputa entre dicho poder
constituyente, ni del poder legislativo federal y un municipio.*

Finalmente, el 6 de septiembre del afio 2002, el Pleno de la
SCJIN emiti6 su resolucion. En su punto tnico establece: “Es
improcedente la presente controversia constitucional”.

Ese criterio dio origen a dos tesis jurisprudenciales.?' La pri-
mera de ellas, marcada con el nimero J./P. 39/2002, expresa en
su rubro lo siguiente: PROCEDIMIENTO DE REFORMAS Y ADICIO-
NES A LA CONSTITUCION FEDERAL. NO ES SUSCEPTIBLE DE CON-
TROL JURISDICCIONAL.* La segunda tesis jurisprudencial, con

3En dicho articulo se establecia como hasta hoy, que la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién conoceria de las controversias que con
excepcion de las que se refirieran a la materia electoral, cuando versen
sobre disposiciones generales de los Estados o de los municipios im-
pugnadas por la Federacion; de los municipios impugnadas por los
Estados; del Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unién; de aquél y
cualquiera de las Camaras de éste o de la Comisién Permanente, sean
como 6rganos federales o del Distrito Federal; de dos poderes de un
mismo Estado; o bien, de dos 6rganos de gobierno del Distrito Federal.
Si se declarasen invalidas por resolucién del Alto Tribunal, la sentencia
tendra efectos generales, cuando hubiera sido aprobado por una ma-
yoria de por lo menos ocho votos. También dispone el articulo que, en
los demas casos las resoluciones de la Suprema Corte, tendran efectos
Unicamente respecto de las partes en la controversia. No obstante, en
la fraccion I no se menciona el supuesto caso de una controversia
entre un municipio y el poder legislativo ni mucho menos del Poder
Constituyente. Op cit., supra nota 13 y Emilio O. Rabasa y Gloria Ca-
ballero, Mexicano: ésta es tu Constitucion. México, Porrua, 1995, pp.
277-282.

31 Controversia Constitucional 358/2001, promovida por el munici-
pio de Bolanos, Estado de Jalisco, 85 pp. Disponible en: http:/www?2.
scjn.gob.mx/red2/expedientes/

2 Tesis: P/J. 39/2002. PROCEDIMIENTO DE REFORMAS Y ADICIONES
A LA CONSTITUCION FEDERAL. NO ES SUSCEPTIBLE DE CONTROL JU-
RISDICCIONAL, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. 9a.
época, t. XVI, septiembre de 2002, p. 1136.
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el nimero J.P.40/2002, tiene el siguiente rubro: CONTROVERSIA
CONSTITUCIONAL. ES IMPROCEDENTE PARA IMPUGNAR EL PRO-
CEDIMIENTO DE REFORMAS Y ADICIONES A LA CONSTITUCION
FEDERAL.*

Aunque no contienen ni en su rubro ni el texto la materia in-
digena, fueron resultado precisamente de la impugnacién rea-
lizada por cientos de municipios indigenas o con fuerte presen-
cia indigena, a una reforma constitucional. La lectura del caso
nos permitié ver que el Pleno no entré a discutir el asunto de
fondo: la argumentacion de violacion de tratados internaciona-
les, como el del derecho a la consulta previa para los pueblos
indigenas y reafirmo el principio de supremacia constitucional
en relacion con cualquier tratado, pese a lo que establecia el ar-
ticulo 133 constitucional.

Como hemos visto, el Poder Judicial fue cauto en cuanto a
emision de jurisprudencias relacionadas con la materia indige-
na en el mismo afio en que ésta se gesté constitucionalmente.
Las dos primeras tesis de jurisprudencia relacionadas con los
derechos de los pueblos indigenas fueron contrarias a los mis-
mos, a pesar del namero de controversias presentadas y de la
multitud de protestas de los simpatizantes del movimiento za-
patista en el campo y las ciudades, que buscaban revocar el
procedimiento de la reforma constitucional de 2001 por insufi-
ciente en sus alcances.

Aungque el rubro de esas tesis no va encaminada directamen-
te a la poblacién indigena, sino a la imposibilidad de la Corte
de ser un 6rgano revisor en el proceso de reformas constitucio-
nales, quienes la promovieron fueron 330 municipios de diver-
sas entidades del pais, que apoyaban los reclamos a favor de
desechar la misma y hacer una reforma mas profunda en la ma-
teria, ya que no habia respetado todos los compromisos asumi-
dos por el gobierno en los Acuerdos de San Andrés y se habian
modificado aspectos sustanciales de la propuesta de la COCOPA
(Comisién de Concordia y Pacificacion), que el EZLN aceptaba
suscribir para que fuera aprobada y se firmara la paz.

33Tesis: P./J. 40/2002. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ES IMPRO-
CEDENTE PARA IMPUGNAR EL PROCEDIMIENTO DE REFORMAS Y ADICIO-
NES A LA CONSTITUCION FEDERAL, Semanario Judicial de la Federacion
v su Gaceta,9a. época, t. XVI, septiembre de 2002, p. 997.
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En la argumentacion, el tema del control de convencionalidad,
y el de supremacia constitucional, permearon las demandas, y
los argumentos. La posicién de la Corte en esos afios era la de
sostener esta ultima, pese a que México habia ratificado des-
de 1990 el Convenio 169 Sobre Pueblos Indigenas y Tribales en
Paises Independientes, y de que, en los debates del Senado que
se realizaron para ratificar dicho convenio, se habia sostenido
en varias ocasiones que seria ley suprema en el pais al igual que
nuestra carta magna.

III. CONTROVERSIA DEL MUNICIPIO DE COXCATLAN,
SAN LUIS POTOSI: CONTRA LAS LEYES FEDERALES
DE TELECOMUNICACIONES Y DE RADIO Y TELEVISION

Ya entrada la primera década del nuevo siglo, se emiti6 la pri-
mera tesis de jurisprudencia relacionado claramente con los
derechos indigenas. Como en aquellos afios, ésta resulté de la
resolucién del Pleno de la SCIN del 15 de octubre de 2007, en re-
lacién con una controversia constitucional presentada por el
municipio indigena de Coxcatlan perteneciente al Estado de
San Luis Potosi (59/2006).

La controversia en comento impugnaba el decreto por el que
se reformaban varias disposiciones de las leyes Federal de Te-
lecomunicaciones y Federal de Radio y Televisién.?* El munici-
pio demandante consideraba también inconstitucional las in-
minentes designaciones de los comisionados y del comisionado
presidente de la Comisién Federal de Telecomunicaciones.

También se impugnaba como contraria a la Constitucion la
omision del Congreso de la Unién para reglamentar lo dispues-
to en el articulo 20. desde 2001. Hasta ese momento se habia
abstenido de reglamentar las condiciones para los pueblos y
comunidades indigenas para adquirir, operar y administrar los
medios de comunicacion a que se refieren las mencionadas le-
yes atacadas.

3Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas dis-
posiciones de la Ley Federal de Telecomunicaciones y de la Ley Fede-
ral de Radio y Televisién, Diario Oficial de la Federacion, 11 de abril de
2006.
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Después del anilisis, el proyecto de sentencia que fue apro-
bada en sesion del Pleno de la SCIN establecia una argumenta-
cion final estableciendo:

Primero: que el articulo 20. constitucional imponia un im-
perativo a cargo de la Federacion, los Estados y los municipios
por lo que, con el fin de abatir las carencias y rezagos que afec-
tan a los pueblos y comunidades indigenas, tienen como obli-
gacion, entre otras, la de extender la red de comunicaciones que
permita la integracién de las comunidades a través de la cons-
truccién y ampliacion de vias de comunicacion y telecomuni-
caciones, asi como establecer condiciones para que los pueblos
y comunidades indigenas pudieran adquirir, operar y adminis-
trar medios de comunicacién, en los términos que determinasen
las leyes de la materia, para lo cual, en el ambito de sus respec-
tivas competencias, establecerian las partidas especificas desti-
nadas a esas obligaciones.

Segundo: que los articulos impugnados de la reformada Ley
Federal de Radio y Television, tinicamente regulan los requisi-
tos que deben cubrir los interesados en obtener una concesion
o un permiso para el uso, aprovechamiento o explotacion de las
bandas de frecuencia del espectro radioeléctrico.

En tercer lugar, decia la Corte, es claro que dichos numerales
en ningtin modo pueden limitar las facultades del municipio
actor, que le otorga el articulo 20. de la norma fundamental, al
no establecer algtin supuesto relacionado con dichas facultades.
Es decir, a través de dichos preceptos, no se advierte que se im-
pida al municipio actor para que, dentro de la esfera de su com-
petencia, realice las obras y acciones correspondientes, a fin de
que cumpla con el imperativo previsto en el en el referido nu-
meral segundo, por lo que aprobé declarar infundados tales
argumentos.

Por lo expuesto y fundado, el Pleno de la SCIN resolvié por
unanimidad de ocho votos que era parcialmente procedente,
pero infundada, la controversia constitucional, sobreseyéndose
los reclamos que demandaban el hecho de que los pueblos in-
digenas no habian participado en el nombramiento de los fun-
cionarios de la Comisién Nacional de Telecomunicaciones y los
relativos a la legislaciéon impugnada.

Es decir, al aceptarse que era parcialmente procedente, la Cor-
te fue al analisis de fondo del asunto para ver si existia interés
legitimo del municipio actor en el caso concreto que se impug-
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naba. Se resolvié finalmente que no lo habia y por eso se sobre-
sey0 en el analisis de fondo.

Se considero, ademas, infundada, por mayoria de cinco vo-
tos, la demanda de inconstitucionalidad por la omision del Con-
greso de no haber adecuado todavia la legislacién federal en
materia de radio y television al articulo 20. constitucional.

El ministro Gudifio Pelayo expres6 un voto particular al res-
pecto en el que argument6 que la controversia si era fundada
por la omisién del Congreso de la Unién. En su voto particular,
el ministro concluyé que: “me pronuncio en el sentido de que
estamos en presencia de una omisiéon legislativa y que la contro-
versia es procedente, porque esta tltima, como medio de con-
trol constitucional, tiene por objeto tutelar el respeto a la Carta
Magna”.?

A juicio del ministro, era necesario que el Congreso legislara
a la brevedad la normativa relativa a este tema derivado de las
atribuciones que el articulo 20. otorgaba a los pueblos indige-
nas en materia de medios de comunicacién. Pero la posicion
no fue considerada por la mayoria del pleno.3

Por eso, la tardia jurisprudencia que emiti6 el Pleno de la SCIN
a partir de la ejecutoria de esa controversia,* méas de cuatro afnos
después, ya durante la vigencia de la reforma de junio de 2011,
establece que los municipios carecen de interés legitimo para

3Voto particular que formula el ministro José de Jestis Gudifio
Pelayo en la Controversia Constitucional 59/2006, promovida por el
municipio de Coxcatlan, San Luis Potosi, pp. 125-138. Disponible en:
http://www2.scjn.gob.mx/red2/expedientes/

% Dicha omisién continué varios afios después, hasta el marte 11 de
junio de 2013 cuando se reform¢ el articulo 28 en materia de telecomu-
nicaciones y al afo siguiente, el 14 de julio de 2014, en que se expidie-
ron las leyes Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion y la del
Sistema Publico de Radiodifusién del Estado Mexicano.

37Controversia Constitucional 59/2006, promovida por el municipio
de Coxcatlan, San Luis Potosi. Disponible en: http://www2.scjn.gob.mx/
red2/expedientes/.Fue resuelta el 15 de octubre de 2007 en sesién del
Pleno. En la misma fecha fueron resueltas las controversias constitu-
cionales: 60/2006 a 104/0206, presentadas por 43 municipios indigenas
de varios Estados del pais como San Luis Potosi, Hidalgo, Puebla,
Oaxaca y Chiapas, dentro de ellas la de San Pedro Ocotepec, distrito
Mixe, Oaxaca, con el 101/2006. Véase el Semanario Judicial de la Federa-
cion y su Gaceta, 9a. época, t. XXVII, febrero de 2008, pp. 1463-1569.
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presentarlas contra disposiciones generales que consideren vio-

latorias de los derechos de los pueblos y comunidades indigenas

que habitan en su territorio, si no guardan relacién con la esfe-

ra de atribuciones que les confiere la Constitucion del pais.?®
La argumentacion de la tesis dice lo siguiente:

La tutela juridica de la controversia constitucional es la pro-
teccion a las atribuciones que la Constitucién General de la
Republica prevé para las entidades, poderes u 6rganos que
sefiala su articulo 105, fraccién I, para resguardar el sistema
federal y para preservar la regularidad en el ejercicio de esas
atribuciones constitucionales establecidas a favor de tales
6rganos, por lo que para que esa via constitucional proceda,
la norma o acto impugnado debe ser susceptible de causar
un perjuicio o privar de un beneficio al promovente en razén
de la situacion de hecho en la que se encuentre, la cual necesa-
riamente debe estar legalmente tutelada y, consecuentemen-
te, los conceptos de invalidez deben dirigirse a demostrar que el
acto o norma impugnado, cuando menos, le afecta como en-
tidad, poder u 6rgano, mas no la afectacion a cierta clase de
gobernados. Por otra parte, del cimulo de atribuciones que el
articulo 115 constitucional confiere a los Municipios no se ad-
vierte la de defender los derechos de los pueblos o comunida-
des indigenas que se encuentran geograficamente dentro de
su circunscripcion territorial, en un medio de control consti-
tucional, situaciéon que tampoco se advierte del articulo 2o.
de la Ley Suprema, el cual impone una serie de obligaciones
a cargo de los diferentes niveles de gobierno en relacién con
aquéllos; sin embargo, si bien es cierto que las facultades y
obligaciones que dicho precepto constitucional otorga a los
Municipios buscan la proteccion de los pueblos y de las comu-
nidades indigenas, también lo es que se refieren a su propio
ambito competencial, sin llegar al extremo de que, via con-
troversia constitucional, puedan plantear la defensa de aqué-
llos. En esas circunstancias, los Municipios carecen de interés
legitimo para promover una controversia constitucional contra
disposiciones generales que consideren violatorias de derechos

3 La tesis fue aprobada el 27 de octubre de 2011 y publicada en el
mes de diciembre, véase: Tesis: P./J. 83/2011 (9a.). Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, 10a. época, libro III, diciembre de 2011,
t. 1, p. 429.
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de los pueblos y comunidades indigenas que habiten en su te-
rritorio, si no guardan relacion con la esfera de atribuciones
que constitucionalmente tienen conferidas.> Sostener lo con-
trario desnaturalizaria la esencia misma de la controversia
constitucional, pues podria llegarse al extremo de que la le-
gitimacién del Municipio para promoverla, le permitiera
plantear argumentos tendentes exclusivamente a la defensa
de los gobernados que habitan en su territorio, sin importar si
afectan o no su esfera competencial, o que, aun sin invadirla,
exista un principio de afectacién para la situacién de hecho que
detenten, esto es, como control abstracto, lo cual no es pro-
pio de la naturaleza de las controversias constitucionales.*’

IV. CONTROVERSIA DEL MUNICIPIO DE TEPOZTLAN,
MORELOS: CONTRA EL REGLAMENTO DE LA
LEY DE BIOSEGURIDAD

Un decisién mas conservadora se habia aplicado poco antes a
una controversia constitucional presentada por el municipio de
Tepoztlan, Estado de Morelos (60/2008), que impugnaba el Decre-
to que promulgaba en Reglamento de la Ley de Bioseguridad
de Organismos Genéticamente Modificados,*' y que fue resuelta
hasta tres afios después, en enero de 2011, por mayoria de sie-
te votos en el Pleno de la SCIN.#

En dicho precepto se contienen disposiciones que reglamen-
tan los procedimientos para el otorgamiento de permisos para

3 Cursivas mias.

40Tesis: P./J. 83/2011 (9a.). CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LOS
MUNICIPIOS CARECEN DE INTERES LEGITIMO PARA PROMOVERLA CON-
TRA DISPOSICIONES GENERALES QUE CONSIDEREN VIOLATORIAS DE
DERECHOS DE LOS PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS QUE HABITEN
EN SU TERRITORIO, SI NO GUARDAN RELACION CON LA ESFERA DE ATRI-
BUCIONES QUE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS LES CONFIERE, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, 10a. época, libro III, diciembre de 2011, t. 1, p. 429.

4'Reglamento de la Ley de Bioseguridad de Organismos Genética-
mente Modificados, Diario Oficial de la Federacion, 19 de marzo de 2008.

“2 Controversia Constitucional 60/2008, promovida por el municipio
de Tepoztlan, Estado de Morelos, 114 pp. Disponible en: http://www2.
scjn.gob.mx/red2/expedientes/
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la liberacion experimental al ambiente, la liberacion al ambien-
te en programa piloto y la liberaciéon comercial al ambiente, de
uno o mas organismos genéticamente modificados, incluyendo
la importacion para esa actividad, y en especial, de maiz gené-
ticamente modificado; asi como disposiciones que reglamentan
la forma de determinar y proteger centros de origen de especies
y de diversidad genética dentro del territorio nacional.*

Dentro de otras causas, la demanda argumentaba que el de-
creto violaba lo dispuesto por varios articulos de la Constitucién,
dentro de ellos el 10., el 20. y el 133, en relacién con los articu-
los 6 del Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y
Tribales en Paises Independientes y a otros instrumentos inter-
nacionales como el Convenio sobre Diversidad Biolégica, res-
pecto al derecho a la consulta y a la participacién de los pueblos
y comunidades indigenas.*

Una de las argumentaciones principales sostenia que la au-
toridad demandada promulgé, sin haber consultado previamen-
te a los pueblos indigenas, un reglamento cuyo contenido inci-
de directamente sobre practicas e innovaciones que entrafian
estilos tradicionales de vida adoptados para la conservacién y
utilizacion sostenible de la diversidad. Asi lo era en el caso de los
cultivos de maices criollos, frente a los cultivos transgénicos que
el mencionado reglamento podria liberar, junto con otros, lo
que vulneraba los derechos de estos pueblos en materia ambien-
tal. Esto sucedia porque no existian las condiciones legales ba-
sicas para la toma de decisiones sobre un reglamento que afec-
taria tanto el habitat en que se encontraban asentados, como el
cultivo de maices criollos del que se consideraban custodios.

Por lo anterior, se sostenia que la promulgacion del regla-
mento era inconstitucional, al haber desatendido un mandato
de consulta obligatorio para el Poder Ejecutivo Federal y, de esta
manera, haber violentado los derechos de los pueblos indige-
nas en materia de consulta y participacién y, por consiguien-
te, sus derechos a la conservaciéon y manejo del habitat a través
de sus practicas tradicionales.*

$Reglamento de la Ley..., op. cit., supra nota 41.

# Controversia Constitucional 60/2008..., op. cit., supra nota 41, pp.
15-33.

* Idem.
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Frente a la demanda, la Corte le dio la vuelta al asunto, tal y
como lo hizo en las controversias de 2002, concluyendo que el
decreto impugnado no afectaba, en forma alguna, la esfera ju-
ridica del municipio.

Por ello, el municipio actor carecia de interés legitimo para
demandar a la Federacion las supuestas violaciones a los dere-
chos de los pueblos y comunidades indigenas. Al margen de ser
infundadas sus afirmaciones, deberia declararse improcedente
el estudio de esas violaciones en la controversia constitucional.

La Corte consideraba que, como el municipio de Tepoztlan
carecia de facultades para representar a los pueblos y comuni-
dades indigenas, deberian declararse inatendibles los conceptos
de invalidez que se sustentaban en la controversia contra el re-
glamento de la Ley de Bioseguridad de los Organismos Genéti-
camente Modificados en el que el acto legislativo impugnado (la
promulgacion del decreto), transgredia los derechos de estos pue-
blos y comunidades.

La Corte reconocia que cualquier municipio, por considerar-
se uno de los 6rganos originarios del Estado, puede validamen-
te promover una controversia constitucional. Sin embargo, en
el caso de Tepoztlan, el municipio actor sustentaba su interés le-
gitimo en el hecho de que, dentro de su territorio, habitaban co-
munidades indigenas.

Aunado a lo anterior, de la lectura del uno de los conceptos de
invalidez que se formulaba, el Pleno desprendia que el deman-
dante impugnaba el hecho de que no se consulté6 a los pueblos y
comunidades indigenas, respecto del contenido y expedicion del
reglamento que se combatia.

Como se observa, la tnica pretensién del municipio actor, en
el citado concepto de invalidez, decia la ejecutoria, era defender
los derechos de los pueblos y comunidades indigenas que, en
su concepto, se ven afectados con la expedicién del reglamento
impugnado.

Luego, seguia la Corte, no obstante que pueda afirmarse que
los pueblos y comunidades indigenas se encuentran geografi-
camente dentro del municipio, ello no trae como consecuencia
que éste ultimo se encuentre facultado juridicamente para defen-
der en juicio derechos indigenas, como tacitamente pretendia.

En conclusion, decia la ejecutoria, si la SCIN entraba al es-
tudio de los conceptos de invalidez senalados, ello traeria como
consecuencia que se desnaturalizara el medio de control cons-
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titucional de que se trataba. Se afirmaba lo anterior, pues el Alto
Tribunal analizaria la supuesta inconstitucionalidad del regla-
mento impugnado, aun cuando éste no afectaba las atribucio-
nes del 6rgano que promovia la controversia.

Mas aun, con su proceder, el municipio actor estaba posibi-
litando, de hecho, que los pueblos y comunidades indigenas pue-
dan demandar la inconstitucionalidad de leyes o de actos juri-
dicos, a través de la controversia constitucional, no obstante
que tales entidades de interés publico (las comunidades y pueblos
indigenas) no son uno de los 6rganos originarios del Estado a
los que se refiere la fraccion I del articulo 105 constitucional.*

Como puede observarse, seguia la argumentacion, del camu-
lo de atribuciones que el articulo 115 de la Constitucion confie-
re a los municipios, no se advierte alguna que les otorgue la fa-
cultad de defender los derechos de los pueblos y comunidades
indigenas que se encuentran geograficamente dentro de su cir-
cunscripcion territorial mediante un medio de control consti-
tucional como la controversia.

Al menos, esto era asi para aquellos municipios que no fueran
indigenas, conforme con los parametros establecidos en el ar-
ticulo 20. del maximo ordenamiento.

Enseguida agregaba que las facultades u obligaciones que el
articulo 20. constitucional otorga a los municipios, buscan la
proteccion de los pueblos y de las comunidades indigenas, pero
siempre estan referidos a su propio ambito competencial, pero
no llega al extremo de que, via controversia constitucional, los
municipios -al menos, los no indigenas- puedan plantear la de-
fensa de los pueblos y comunidades indigenas.

En consecuencia, era evidente para la mayoria del Pleno, que
el municipio de Tepoztlan, al no haber demostrado el ser un mu-
nicipio indigena, carecia de interés legitimo para promover una
demanda de controversia constitucional, en defensa de los de-

% Como hemos comentado en otra nota de pie, dicha fraccién se re-
fiere a las controversias constitucionales que con excepcion de las que
se refleren a la materia electoral, se susciten entre la Federacién, los
Estados (incluyendo el Distrito Federal) o los municipios, o entre al-
guna de estas instancias entre s o contra otra; asi como entre los pode-
res Ejecutivo, Legislativo o Judicial federal o estatales, o entre alguno
o algunos de ellos entre si o contra otro u otros. Véase, op. cit., supra
nota 13.
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rechos de los pueblos y comunidades indigenas o de cualquier
otro sector social que se encontrara geograficamente dentro de
su territorio.

De este modo, el municipio de Tepoztlan, de acuerdo con el
criterio que prevalecio en el juicio, carecia de interés legitimo
para impugnar el Reglamento de la Ley de Bioseguridad de
Organismos Genéticamente Modificados. Se afirmé, ademas,
que esta norma no se relacionaba directamente con los dere-
chos de los pueblos y de las comunidades indigenas, sino con
una funcién de proteccién ambiental, aplicable a la poblacién
en general y no solo a estos nucleos.

Por las razones anteriores, el Pleno declar6é improcedente la
controversia, y la sobreseyé por mayoria de siete votos y los
votos en contra de dos ministros que se reservaron el derecho
a ejercen voto de minoria.*’

Los ministros disidentes argumentaron en su voto particular
que reconocian la posicién mayoritaria cuando postulaba que,
del apartado B del articulo 20. constitucional, no se desprende
que el municipio de Tepoztlan pudiera hacer valer en la contro-
versia constitucional derechos que no corresponden a su propia
esfera de competencias o atribuciones, sino a sectores de po-
blacién ubicados en su territorio, como las comunidades indi-
genas.

Sin embargo, argumentaron que del contenido del numeral
20. se desprendia con claridad que el municipio tenia diversas
atribuciones propias, relacionadas con la materia de proteccién
a las comunidades indigenas, en su respectivo &mbito compe-
tencial y en coordinacién con el Estado y la Federacién. Estas
consisten en destinar parte de su presupuesto, con intervencién
de las comunidades indigenas, y determinar politicas y llevar a
cabo diversas acciones, para la consecuciéon de determinados
fines.*

Por ello concluian que el reglamento podria llegar a afectar
u obstaculizar las politicas, programas y presupuestos que el

47Voto de minoria que formulan la ministra Olga Sanchez Cordero
v el ministro Presidente Juan Silva Meza, en contra de la resolucién
pronunciada por el Tribunal Pleno de esta Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, en la Controversia Constitucional 60/2008..., op. cit.,
supra nota 41, pp. 99-114.

B [dem.
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municipio de Tepoztlan llegara a establecer para proteger a las
comunidades indigenas dedicadas a la agricultura en su juris-
diccién.®

Lo anterior, dice el voto particular, toda vez que la introduc-
cién al mercado y al medio ambiente de organismos genética-
mente modificados, puede influir en el mercado de los produc-
tos agricolas locales, asi como en la produccién de los mismos
(por la influencia genética en el suelo donde pudieran estar sem-
brados).

En segundo lugar, los ministros argumentaron que la materia
ambiental si era de naturaleza concurrente entre la federacion,
los Estados y los municipios de acuerdo con el articulo 73, frac-
cién XXIX-G constitucional y de la Ley General de Equilibrio
Ecolégico y Proteccién al Ambiente.

En esas disposiciones se establecen, ademas de las que corres-
ponden a la autoridad federal y estatal, la responsabilidad de
las autoridades locales en proteccién del equilibrio ecolégico;
la prevencion de las causas que puedan generar desequilibrios
ecolégicos; asi como garantizar el derecho de las comunidades,
incluyendo a los pueblos indigenas, a la proteccién, preserva-
cion, uso y aprovechamiento sustentable de los recursos natu-
rales; y la salvaguarda y uso de la biodiversidad.

Por eso, dichas facultades deberian ser ejercidas y estar orien-
tadas a perseguir los principios ambientales antes menciona-
dos. Por ejemplo, cuando el municipio formulara y ejecutara
su programa de proteccién al ambiente, deberia tomar en cuen-
ta que el mismo no vulnere el derecho de las comunidades a
aprovechar sustentablemente los recursos naturales y la biodi-
versidad.

Por lo anterior, el voto particular de los ministros Olga San-
chez Cordero y Juan Silva Meza fue contario a lo resuelto por la
mayoria del Tribunal en Pleno. Sostuvieron que tanto en la ma-
teria ambiental, como en la proteccién de las comunidades in-
digenas, el municipio actor si contaba con interés legitimo, pues
el reglamento impugnado, por su contenido material, si podria
afectar o entorpecer el ejercicio de las atribuciones del munici-
pio actor en tales materias.>

“ Idem.
50 Ibidem.
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V. A MANERA DE CONCLUSION

En este primer capitulo vimos en qué consisten las tesis aisladas,
las jurisprudencias y otros aspectos de la materia, para luego
adentrarnos en los litigios que los pueblos indigenas sometie-
ron a la SCIN en contra de la reforma constitucional indigena
de 2001 y estudiamos dos controversias paradigmaéticas que nos
sirven de termdémetro para medir una actitud cauta del Maximo
Tribunal para recuperar tratados internacionales como el caso
del Convenio 169 de la OIT, dirigido a proteger derechos de los
pueblos indigenas y tribales en paises independientes. La Corte
no recupera esos tratados sustentandose en el criterio de la su-
premacia constitucional frente a los tratados. Es parte del primer
momento que venimos analizando de los cambios en los crite-
rios de interpretacion que ird modificando en la segunda déca-
da del siglo XXI.



CAPITULO 2

TESIS AISLADAS EN MATERIA INDIGENA
DE 2001 A 2013

De 2001 a 2013, diversas instancias del PJF emitieron dos doce-
nas de tesis aisladas relacionadas con la cuestién indigena y unas
cuantas tesis jurisprudenciales directas. Algunas otras jurispru-
dencias abordan la problematica indigena de manera indirecta,
aunque su fuente de origen fue este tipo de reivindicaciones.

En este apartado revisaremos las tesis aisladas, las cuales he-
mos organizado en temas que ayudan a comprender mejor qué
asuntos fueron llevados a los tribunales, antes de que la Corte
asumiera una posicién mas avanzada respecto al impacto in-
terno de los tratados internacionales en materia de derechos
humanos. Esto fue una derivacién de las reformas de junio de
2011 en materia de derechos humanos en diversos articulos, den-
tro de ellos el 1o. y los relacionados con la Ley de Amparo, en una
primera instancia. Poco después con la resoluciones tomadas
en relacion al Expediente Varios 912/2010, para acatar la sen-
tencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos rela-
cionada con el caso Radilla Pacheco, un guerrerense desapare-
cido durante los afos de la guerra sucia en la década de los afios
setenta y ochenta, y la resolucién de la Contradicciéon de Tesis
293/2011 sobre la situacion que guardan los tratados interna-
cionales en relacién a la Constitucién a partir del nuevo ar-
ticulo 1o. constitucional.

1. LA REFORMA INDIGENA Y EL JUICIO DE AMPARO

Derivada de las ejecutorias de un juicio de amparo promovido
por la comunidad indigena de Zirahuén, Municipio de Salvador
Escalante, Michoacén, en contra de la reforma indigena de
2001, la Segunda Sala emiti6 la siguiente tesis aislada: LAS CO-

43
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MUNIDADES INDIGENAS CARECEN DE INTERES JURIDICO PARA
RECLAMAR EN JUICIO DE AMPARO LA APLICACION DE LA REFOR-
MA CONSTITUCIONAL DE 2001.3!

El argumento de la tesis establece que el interés juridico para
promover el juicio de amparo en contra de un proceso de refor-
mas a la Constitucién Federal, debe derivar directamente de los
efectos que produzca en la esfera juridica del quejoso la vigen-
cia de los nuevos preceptos, al ser éstos los que pueden produ-
cirle un menoscabo.

En ese sentido, los ministros concluyeron que el juicio de
garantias promovido por una comunidad indigena en contra la
reforma constitucional indigena era improcedente, al no cum-
plirse el presupuesto de afectacion a su interés. Se argumenté
que en los articulos constitucionales reformados se prevé una
serie de derechos a favor de la comunidad reclamante y de to-
das las comunidades y pueblos indigenas, como garantias mi-
nimas que deben cumplirse. De la misma manera, se disponen
acciones y obligaciones que deben ser realizadas por la Federa-
cién, los Estados y los Municipios, en sus respectivos ambitos
de competencia, para promover la igualdad de oportunidades
de los indigenas, eliminar practicas discriminatorias, asegurar
la vigencia de sus derechos, promover su desarrollo integral y
abatir las carencias y rezagos que padecen.

Por ello, lejos de perjudicar a los indigenas, los beneficia, por
lo que el perjuicio relativo no puede derivar de la manera en
que el 6rgano reformador de la Constitucién decidié proteger
a la poblacién indigena. Esto es asi, porque el constituyente
estableci6 la posibilidad de adicionar o reformar la propia ley
fundamental a través de las instituciones representativas de la
voluntad de la nacién mexicana, sin dar intervencién directa al
pueblo; esto es, no se prevé medio de defensa alguno para im-
pugnar el contenido de una modificacién constitucional, ya que
ello atentaria contra el sistema establecido.

Asimismo, la falta de interés juridico queda evidenciada con
el hecho de que ante una hipotética sentencia que otorgara la
proteccién constitucional contra el proceso de reforma en ma-
teria indigena, se ocasionarian perjuicios a la comunidad que-
josa en vez de beneficios, ya que no le serian aplicables las nor-

S Tesis: 2a. CXLI/2002, Semanario Judicial de la Federacion y su Ga-
ceta, 9a. época, nam. XVI, noviembre de 2002, p. 455.
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mas constitucionales que establecen derechos en su favor, pues
en atencién al principio de relatividad que rige las sentencias
de amparo, en términos de lo dispuesto en los articulos 107,
fraccion 11, del cédigo fundamental y 76 de la Ley de Amparo,
sus efectos no podrian ser los de obligar al érgano reformador
de la Constitucion a reponer el proceso de reformas a la misma,
porque con ello se darian efectos generales a la ejecutoria,® en
contravencién al principio aludido.

II. DERECHOS INDIGENAS
Y LAS LEGISLATURAS LOCALES

Respecto de la relacion entre derechos indigenas y legislaturas
locales, existian hasta 2011 dos tesis aisladas.

a) La primera tesis menciona que el articulo 1o. de la Cons-
titucion (como estaba antes del 10 de junio de 2011) establecia
que las garantias que otorga no podran restringirse ni suspen-
derse, sino en los casos y con las condiciones que ella misma
establece, de lo que deriva que ninguna ley secundaria puede li-
mitar los derechos establecidos en ella.

Sin embargo, en la argumentacion se sostiene que esas ga-
rantias si son susceptibles de ser ampliadas por el legislador
ordinario, en su reglamentacién federal o local, al pormenorizar
la norma constitucional que prevea el derecho publico subjeti-
vo a fin de procurarse su mejor aplicacion y observancia.

En consecuencia, se argumenta que los congresos locales, al
legislar sobre la materia indigena y regular las instituciones re-
lativas, en términos de lo dispuesto en el articulo 20. de la Cons-
titucién, deben hacerlo bajo el criterio de que los derechos que
se otorgan en ella a la poblacion indigena son derechos mini-
mos que deben ser respetados para garantizar su efectividad,
pero que pueden ser ampliados para imprimir las caracteristi-

52Hasta antes de las reformas del 6 de junio de 2011, el articulo 107
mandaba que las sentencias emitidas en el juicio de amparo serian
siempre tales que se ocuparian de los individuos particulares a los que
ampararia y protegeria sobre el caso que versara la queja, sin hacer
declaraciones generales respecto a la ley u acto que los motivare. Véa-
se, op. cit., supra nota 13, p. 145.

3 Tesis: 2a. CXLI/2002, op. cit., supra nota 51, p. 455.
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cas propias que mejor expresen las situaciones y aspiraciones
de sus pueblos indigenas, siempre que tal ampliacion se realice
sin vulnerar el marco constitucional al que dichos derechos se
encuentran sujetos.>

b) La segunda tesis aislada sostiene que las reformas en ma-
teria indigena a la Constitucién, dejan a las entidades federati-
vas la regulacion juridica relativa al reconocimiento de los pue-
blos y comunidades indigenas, por lo que solo estdan sujetas a
las definiciones y criterios generales que al respecto se estable-
cen, a la estructuracion legal de las caracteristicas de libre de-
terminacion y autonomia que mejor expresen las situaciones y
aspiraciones de los pueblos indigenas de cada entidad, al pos-
tulado basico de unidad e indivisibilidad nacional y a que la
autonomia se ejerza dentro del marco constitucional.

La tesis afirma, ademas, que el articulo 133 de la ley funda-
mental prevé el principio de supremacia constitucional median-
te el cual las constituciones y leyes locales deben ser acordes
con el ordenamiento supremo.

En ese tenor, los derechos establecidos en favor de los pue-
blos y comunidades indigenas, asi como de los indigenas en lo
individual, deben ser considerados como minimos a garantizar-
se por las entidades federativas en la regulacion y organizaciéon
juridica que al efecto realicen en sus constituciones y leyes res-
pectivas.

Por esa razon, los derechos que en dichas jurisdicciones pudie-
ran haber sido establecido con anterioridad a favor de los indi-
genas, no pueden considerarse limitados por los derechos consa-
grados en las normas constitucionales referidas. Estos tltimos
solo son derechos minimos a satisfacer, a no ser que fueran
contrarios a los postulados basicos de unidad e indivisibilidad
nacional y de no sujecién al marco constitucional. En este tlti-
mo caso, serian contrarios, desde su origen y no en virtud de las
reformas a la Carta Magna.>

54 Tesis: 2a. CXXXIX/2002, DERECHOS DE LOS INDIGENAS. LOS ES-
TABLECIDOS EN LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS PUEDEN SER AMPLIADOS POR LAS LEGISLATURAS LOCALES
DENTRO DEL MARCO DE AQUELLA, Semanario Judicial de la Federacion
vy su Gaceta, 9a. época, num. XVI, noviembre de 2002, p. 446.

5 Tesis: 2a. CXL/2002, DERECHOS DE LOS INDIGENAS. LOS ESTABLE-
CIDOS EN LAS LEGISLACIONES LOCALES EN FAVOR DE ELLOS NO FUE-
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Sin embargo, al no obtener los votos requeridos para que
pueda ser acumulables y en alglin momento ser jurispruden-
cias, las dos tesis solo quedaron como criterios de orientacion
a los juzgadores. Pero de todas formas revisten utilidad para los
pueblos indigenas, si éstos quisieran reclamar a los congresos de
nueve entidades que atin no hacen concordantes sus constitu-
ciones con el mandato de las reformas al articulo 20. y los tran-
sitorios de dicho decreto. Y para el caso de aquellas entidades
que, si bien han hecho concordantes sus mandatos locales su-
premos, para avanzar mas en materia legislativa indigena.

III. TERRITORIO, TIERRA Y RECURSOS NATURALES>®

En este tema se habian emitido tres tesis aisladas.

a) La primera tesis establece que uno de los aspectos de la libre
determinacion y autonomia de los pueblos y comunidades in-
digenas es la conservacién y mejoramiento de su hébitat, la pre-

RON LIMITADOS POR LAS REFORMAS A LA CONSTITUCION FEDERAL EN
LA MATERIA, VIGENTES A PARTIR DEL QUINCE DE AGOSTO DE DOS MIL
UNO, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, 9a. época, num.
XVI, noviembre de 2002, p. 446.20.

S Existen dos tesis aisladas del afio 1990 en las que se reconoce la
personalidad juridica de las comunidades agrarias indigenas, antes de
que este reconocimiento se diera con la reforma al articulo 27 consti-
tucional del 6 de enero de 1992.

La primera dispone que si a una comunidad indigena, se le preten-
de privar o afectar en sus bienes que de hecho guardan el estado co-
munal, debe respetarsele su garantia de audiencia, en virtud de que el
articulo 27 constitucional parrafo noveno fraccién VII les reconoce a
estas comunidades existencia juridica.

En tanto que la segunda sostiene que el hecho de que esté pendien-
te de resolucion judicial la titulacion y reconocimiento de derechos
comunales de una comunidad indigena, no quita a sus representantes
su interés juridico para defender en juicio actos de autoridades que
tienden a privar total o parcialmente al poblado de sus tierras, aguas
y bosques.

[TA]; 8a. Epoca; T. C. C.; Semanario Judicial de la Federacién; t. VI,
segunda parte-1, julio-diciembre de 1990; p. 106 y [TA]; 8a. Epoca; T.
C. C.; Semanario Judicial de la Federacion; t. VI, segunda parte-1, julio-
diciembre de 1990; p. 106.
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servacion de la integridad de sus tierras y el derecho de acceder
al uso y disfrute preferente de los recursos naturales de los lu-
gares que ocupan, salvo aquellos que correspondan a las areas
estratégicas.

Es decir, esta tesis consagra el principio territorial de los pue-
blos indigenas, al reconocer su unidad con los territorios que
ocupan y su héabitat y, por tanto, el derecho a su explotacién en
la forma y modalidad de propiedad y tenencia de la tierra que
libremente decidan dentro de los establecidos en la Constitu-
cion y las leyes de la materia. Al mismo tiempo el respeto a su
derecho de decidir su forma interna de organizaciéon econémi-
ca, para lo cual se establece la posibilidad de coordinacion y
asociacion de las comunidades indigenas, dentro del ambito
municipal, lo que desde luego debe hacerse en el marco cons-
titucional que exige el respeto a derechos adquiridos por terce-
ros o por integrantes de la comunidad.®’

b) La Primera Sala ha emitido una resolucién que llevé a una
tesis aislada para saber cuales son los limites de esta libre de-
terminacion en el caso de las posesiones agrarias.

Argumenta que el articulo 27, fraccion VII, primer parrafo,
de la Constitucion prevé la personalidad juridica de los ejidos
y comunidades agrarias, destinando la proteccién de la propie-
dad de la tierra, no solo para actividades productivas sino tam-
bién para el asentamiento humano. Por eso, esos nticleos de
poblacién constituyen formas de organizacion interna estable-
cidas por nuestro cédigo supremo.

Por otra parte, si bien es cierto que los pueblos y comunida-
des indigenas tienen derecho a decidir sus formas internas de
organizacion social y econémica, entre otras, también lo es que
al decidir por el ejido o por la comunidad de bienes comunales,
deben atender a lo que la ley fundamental sefiala en cuanto a
su organizacién y funcionamiento.

Asi, el penualtimo parrafo de la fraccion VII del articulo 27 men-
cionado, sefiala que la asamblea general es el 6rgano supremo

S Tesis: 2a. CXXXVIII/2002, DERECHOS DE LOS INDIGENAS. LA
CONSTITUCION FEDERAL RECONOCE EL PRINCIPIO TERRITORIAL DE SUS
PUEBLOS Y EL DERECHO PREFERENTE DE LAS COMUNIDADES AL USO Y
DISFRUTE DE LOS RECURSOS NATURALES DE LOS LUGARES QUE OCU-
PAN, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, 9a. época, num.
XVI, noviembre de 2002, p. 445.
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del ntcleo de poblacién ejidal o comunal, con la organizacion
y funciones que la ley disponga, y que el comisariado ejidal o
de bienes comunales, electo democraticamente en los térmi-
nos de la ley, es el 6rgano de representacién del nucleo y el res-
ponsable de ejecutar las resoluciones de la asamblea.

En esa virtud, se concluye que tanto la organizacién y fun-
cionamiento de la asamblea general, como la eleccién del comi-
sariado, son actividades que no forman parte del ejercicio del
derecho a la libre determinacion de los pueblos y comunidades
indigenas, ya que el referido precepto constitucional establece
respecto de aquéllas una reserva legal, la cual debe atenderse,
pues de lo contrario se correria el riesgo de quebrantar la uni-
dad nacional, limite de aquel derecho.*®

c¢) Pero existe otra tesis aislada, que parece contrariar a la
anterior. Esta fue emitida en 2012 como resultado de una reso-
lucién en el Primer Tribunal Colegiado de del Décimo Primer
Circuito en Materia Administrativa y del Trabajo y esta relacio-
nada con las practicas de herencia de parcelas en los pueblos
indigenas.

Esa tesis dispone que, si la accién de nulidad de testamento
agrario la ejerce una persona que asevera pertenecer a la clase
campesina indigena, el tribunal de la materia debe observar el
articulo 20., apartado A, fraccién VIII, de la Constitucion, el cual
prevé como garantia social el reconocimiento del derecho de
los pueblos y las comunidades indigenas a la libre determina-
cién y, en consecuencia, a la autonomia para acceder plenamen-
te a la jurisdiccién del Estado.

Por eso, al resolver, queda obligado a tomar en cuenta las cos-
tumbres y especificidades culturales que rijan en el poblado co-
rrespondiente.

Lo anterior es asi, aun cuando el articulo 17 de la Ley Agraria
otorga al ejidatario la facultad de designar a quien deba suceder-

8 Tesis 1a. XVII/2010, EJIDOS Y COMUNIDADES AGRARIAS. AL CONS-
TITUIR FORMAS DE ORGANIZACION INTERNA ESTABLECIDAS CONSTITU-
CIONALMENTE, EL FUNCIONAMIENTO DE LA ASAMBLEA GENERAL, AS{
COMO LA ELECCION DEL COMISARIADO, SON ACTIVIDADES QUE NO FOR-
MAN PARTE DEL EJERCICIO DEL DERECHO A LA LIBRE DETERMINACION
DE LOS PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS, Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, 9a. época, num. XXXI, febrero de 2010, p.
115.
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le en sus derechos agrarios sobre la parcela y en los demas in-
herentes a esa calidad, pues ello no exime al érgano jurisdiccio-
nal competente de analizar los aspectos indicados, acorde con
el principio de supremacia constitucional, que excluye la posi-
bilidad de que leyes de jerarquia inferior reduzcan el &mbito de
los mandamientos constitucionales.

Es por ello que debe solicitar la informacion relativa a las au-
toridades internas del ejido o a quien lo considere. Ademas, debe
atender los ambitos temporal y material de validez de las nor-
mas —de las leyes suprema y secundaria—, distinguiendo los mo-
mentos de aplicacion de una y otra en la decisién de la contien-
da agraria, lo que implica un tratamiento distinto.

Concluye la tesis con que no es juridico resolver el asunto apli-
cando la norma anterior sin considerar la posterior, sobre todo
cuando reformas como la sefialada, tienen vocacién de cobrar
vigencia una vez publicadas en el medio oficial de difusién, acor-
de con el principio de eficacia inmediata, que vincula a todos
los operadores juridicos a acatarlas. De no ser asi, quedaria al
arbitrio de las autoridades aplicar una ley, pese a que se modi-
ficara el régimen constitucional al que pertenezca.>

IV. AUTORIDADES, CARGOS COMUNITARIOS
Y AUTOADSCRIPCION

a) A partir de un amparo en revision del Primer Tribunal Cole-
giado de Circuito, del Décimo Tercer Distrito, se emitié una
tesis aislada relacionada con la validez de las autoridades co-
munitarias y el juicio de amparo, en los siguientes términos: Pri-
mero: La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha conside-
rado autoridad para efectos del juicio de amparo a quien dentro
de una relacién de supra a subordinacién emita actos unilate-

M Tesis: XI.1a.A.T. 64 A (9a.), NULIDAD DE TESTAMENTO AGRARIO.
SI LA ACCION RELATIVA LA EJERCE UNA PERSONA QUE ASEVERA PERTENE-
CER A LA CLASE CAMPESINA INDiGENA, EL TRIBUNAL DE LA MATERIA, AL
RESOLVER, DEBE TOMAR EN CUENTA LAS COSTUMBRES Y ESPECIFICI-
DADES CULTURALES QUE RIJAN EN EL POBLADO CORRESPONDIENTE,
ASf COMO ATENDER LOS AMBITOS TEMPORAL Y MATERIAL DE VALIDEZ
DE LAS NORMAS, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, 10a.
época, libro VI, marzo de 2012, t. 2, p. 1268.
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rales con los que pueda crear, modificar o extinguir, por si o
ante si, situaciones juridicas que afecten la esfera legal de los
gobernados, sin la necesidad de acudir a los 6rganos judiciales,
ni de precisar del consenso de la voluntad del afectado.

Por otro lado, el articulo 20., apartado A, fraccion 11, de nues-
tro ordenamiento supremo, reconoce el derecho de los pueblos
indigenas a decidir su organizacién interna aplicando sus pro-
pios sistemas normativos en la regulacién y solucién de sus
conflictos internos. Es decir, de acuerdo con sus usos y costum-
bres. Asimismo, el articulo 3o., fraccién X, de la Ley de Dere-
chos de los Pueblos y Comunidades Indigenas del Estado de
Oaxaca, define como “autoridades comunitarias” a aquellas que
los pueblos y comunidades indigenas reconocen como tales con
base en sus sistemas normativos internos, los cuales pueden o
no coincidir con las municipales.®® Por eso, las “autoridades
comunitarias” regidas por el sistema de usos y costumbres de
los pueblos indigenas de la mencionada entidad federativa, como
es el caso de una asamblea de ciudadanos, pueden emitir actos
que afecten la esfera juridica de los gobernados vy, por ello, de-
ben ser consideradas autoridades para efectos del juicio de am-
paro.®!

b) Del mismo amparo en revisién, surgié otra tesis relacio-
nada. Establece que si bien es cierto que el articulo 20., aparta-
do A, fraccién I, de la Constitucién reconoce el derecho de los
pueblos indigenas de aplicar sus propios sistemas normativos en
la regulacién y soluciéon de sus conflictos internos, es decir, de
acuerdo con sus usos y costumbres; también lo es que el propio
precepto limita esa prerrogativa a la sujecién a los principios ge-
nerales del maximo ordenamiento, y al respeto, entre otros aspec-
tos, de las garantias individuales y de los derechos humanos.

®Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas del
Estado de Oaxaca, p. 2. Disponible en http://www.congresooaxaca.gob.
mx/Ixi/info/legislacion/028.pdf

1 Tesis: XIII.10.34.A, AUTORIDADES PARA EFECTOS DEL JUICIO DE
AMPARO. LO SON LAS AUTORIDADES COMUNITARIAS RECONOCIDAS POR
EL ARTICULO 30., FRACCION X, DE LA LEY DE DERECHOS DE LOS PUE-
BLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS DEL ESTADO DE OAXACA, Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, 9a. época, nam. XVI, marzo de
2008, p. 1735.
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En ese sentido, el nombramiento otorgado por una autoridad
indigena regida por usos y costumbres, como puede ser una
asamblea de ciudadanos, regulada por el articulo 3o., fraccion
X, de la Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indi-
genas del Estado de Oaxaca, para que un gobernado desempe-
fie un servicio publico, sin su consentimiento y sin retribucién
alguna, constituye un acto violatorio en si mismo de la garantia
prevista en el articulo 5o. de la Constitucién federal.®?

¢) La tercera tesis en este tema, establece el ambito subjetivo
de aplicacion del articulo 20. constitucional, en materia de ac-
ceso pleno a la justicia y la autoadscripciéon como criterio para
saber quién es o no indigena.

Los juzgadores tienen dificultades al intentar determinar
quiénes son las “personas indigenas” o los “pueblos y comuni-
dades indigenas” a quienes aplican las previsiones del numeral
citado. Los anteriores conceptos, de sustrato originalmente an-
tropolégico y sociolégico, deben adquirir un significado espe-
cificamente juridico, cuya concrecion viene dificultada por la
intensa carga emotiva —tradicionalmente negativa y solo re-
cientemente transformada en algtin grado— que gravita sobre
ellos.

La arquitectura del articulo 20. de la Constitucion prevé que
exista un desarrollo normativo mediante el cual el legislador
ordinario concrete los conceptos, derechos y directrices que con-
tiene. Pero mientras este desarrollo no exista, o exista solo par-
cialmente, los tribunales de justicia se ven a menudo confron-
tados directamente con la tarea de delimitar esas categorias de
destinatarios, en cumplimiento de su deber de atenerse a la fuer-
za vinculante y a la aplicabilidad directa de muchas de ellas.

En cumplimiento de esa tarea deben tomar en consideraciéon
que el texto constitucional reconoce, en primer lugar, la impor-
tancia de la articulacién (total o parcial) de las personas en
torno a instituciones sociales, econémicas, culturales y politicas

02 Tesis: XII1.10.35.A, AUTORIDADES INDIGENAS REGIDAS POR USOS
Y COSTUMBRES. EL NOMBRAMIENTO QUE OTORGAN PARA QUE UN GO-
BERNADO DESEMPENE UN SERVICIO PUBLICO, SIN SU CONSENTIMIENTO
Y SIN REMUNERACION ALGUNA, ES UN ACTO VIOLATORIO EN S MISMO
DE LA GARANTIA PREVISTA EN EL ARTI{CULO 50. DE LA CONSTITUCION
FEDERAL, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, 9a. época,
nam. XVI, marzo de 2008, p. 1735.
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(en el caso de los pueblos indigenas), asi como de la identifica-
bilidad de algtn tipo de unidad social, econémica y cultural en
torno a un territorio y a ciertos usos y costumbres (en el caso de
las comunidades indigenas). Asimismo, la Constituciéon —siguie-
ndo en este punto al convenio 169 de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo— no encierra ambigiiedad alguna en torno
al imperativo de tomar la autoconciencia o la autoadscripcion
como criterio determinante al sefialar que “la conciencia de su
identidad indigena debera ser criterio fundamental para deter-
minar a quiénes se aplican las disposiciones sobre pueblos in-
digenas”.®

Por tanto, en ausencia de previsiones especificas que regulen
el modo en que debe manifestarse esta conciencia, serd indige-
na, y sujeta de los derechos motivo de la reforma constitucional,
aquella persona que se autoadscriba y auto reconozca como
indigena, que asuma como propios los rasgos sociales y las
pautas culturales que caracterizan a los miembros de los pue-
blos indigenas.

La apreciacién de si existe o no existe una autoadscripcién
indigena en un caso concreto debe descansar en una conside-
racion completa del caso, basada en constancias y actuaciones.
Debe realizarse con una actitud orientada a favorecer la eficacia
de los derechos de las personas, sobre todo en casos penales y
en aquellos que prima facie parecen involucrar a grupos estruc-
turalmente desaventajados.®*

V. LIMITE CONSTITUCIONAL DEL DERECHO
A LA LIBRE DETERMINACION

a) La Primera Sala de la SCIN emiti6 una tesis aislada, a partir
de un expediente de controversia constitucional promovida por

9 Segundo parrafo del articulo 20. constitucional. Véase, op. cit.,
supra nota 13, pp. 22-26.

4 Tesis: 1a. CCXII/2009, PERSONAS INDIGENAS. AMBITO SUBJETIVO
DE APLICACION DEL ARTICULO 20. DE LA CONSTITUCION POLITICA DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. AUTOADSCRIPCION, Semanario Ju-
dicial de la Federacion y su Gaceta, 9a. época, num. XXX, diciembre de
2009, p. 291. Resalta la utilizacion en la argumentacién de contenidos
del Convenio 169 de la OIT.
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el municipio de Santiago Yaveo, Choapan, relacionada con el
tema de la libre determinacién y la autonomia de los pueblos y
comunidades indigenas, interpretando el articulo 20. constitu-
cional Apartado A, fracciones III y VIL.

De acuerdo con el citado precepto constitucional la nacién me-
xicana es unica e indivisible y tiene una composicién pluricultu-
ral sustentada originalmente en sus pueblos indigenas, los cuales
deben reconocerse en las constituciones y leyes de las entidades
federativas.

Asimismo, de esta disposicién constitucional se advierte que
aquéllos gozan de libre determinacién y autonomia para elegir:
a) de acuerdo con sus normas, procedimientos y practicas tra-
dicionales a las autoridades o representantes para el ejercicio
de sus formas de gobierno interno (fraccién III); y, b) en los mu-
nicipios con poblacion indigena, representantes ante los ayunta-
mientos, lo cual, también debe reconocerse y regularse por las
constituciones y leyes de las entidades federativas, con el pro-
posito de fortalecer la participacion y representacion politica
conforme con sus tradiciones y normas internas (fraccion VII).

Por tanto, la observancia al articulo 20., apartado A, fraccio-
nes Il y VII, de la Constitucion, garantiza la libre determina-
cién y autonomia de los pueblos y las comunidades indigenas.®

b) Una segunda tesis aislada de la misma sala, interpreta
hasta donde llega el derecho a la libre determinacién de los
pueblos y comunidades indigenas establecido en el articulo 2o.
constitucional.

El inciso A, fraccion 1, de la enumeracion citada, reconoce y
garantiza el derecho de los pueblos y comunidades indigenas a
la libre determinacién y, en consecuencia, a la autonomia para
decidir sus formas internas de convivencia y organizacion so-
cial, econoémica, politica y cultural.

Sin embargo, tal derecho no es absoluto, pues el propio pre-
cepto, en su quinto parrafo, lo acota al sefialar que éste se ejer-

65 Tesis: 1a. CXII/2010, LIBRE DETERMINACION Y AUTONOMIA DE LOS
PUEBLOS Y LAS COMUNIDADES INDIGENAS. INTERPRETACION DEL AR-
TICULO 20., APARTADO A, FRACCIONES III Y VII, DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, 9a. época, nim. XXXII, noviembre de 2010,
p. 1214.
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cera en un marco constitucional de autonomia que asegure la
unidad nacional.

Ademas, el reconocimiento del derecho a la libre determina-
cioén de los pueblos y comunidades indigenas no implica una dis-
minucién a la soberania nacional y menos atn, la creacion de
un Estado dentro del Estado mexicano, ya que tal derecho debe
ser acorde con los articulos 40 y 41 de la carta magna y con la
iniciativa de reformas al articulo 20. constitucional, publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de agosto de 2001.

Esto es, el reconocimiento del derecho a la libre determina-
cion de los pueblos y comunidades indigenas, no implica su in-
dependencia politica ni su soberania, sino solo la posibilidad de
elegir libremente su situacién dentro del Estado mexicano, que
no conduce a su disolucién, sino al reconocimiento del derecho
fundamental de los pueblos que lo componen para determinar
su suerte, siempre y cuando se preserve la unidad nacional.®

VI. DERECHO A LA CONSULTA

Aunque para 2018 existen cinco tesis aisladas relacionadas con
el derecho a la consulta. La primera tesis sobre este derecho, se
deriv6 de la sentencia relativa a un amparo en revisiéon 781/2011
de la Primer Sala. La tesis expone lo siguiente de manera sin-
tética.

El articulo 20., apartado B, fracciones Iy IX, de la Constitu-
cion establece, entre otras cuestiones, la obligacién de las autori-
dades de los tres 6rdenes de gobierno de impulsar el desarrollo
regional de las zonas indigenas con el propésito de fortalecer
las economias locales y mejorar las condiciones de vida de sus
pueblos, con la participacion de las comunidades indigenas y
el derecho de éstas a ser consultadas en la elaboraciéon de los
Planes de Desarrollo, nacional, estatales y municipales.

Por otra parte, en el articulo segundo transitorio del Decreto
409/96 1.P.0., mediante el cual se autorizé al ejecutivo del Es-

% Tesis: 1a. XVI/2010, DERECHO A LA LIBRE DETERMINACION DE LOS
PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS. SU LIMITE CONSTITUCIONAL,
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, 9a. época, nim. XXXI,
febrero de 2010, p. 114.
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tado de Chihuahua para firmar el Convenio de Fideicomiso
“Barrancas del Cobre”, se establecié como condicién de validez
de la referida autorizacion la creacién, de un Consejo Consul-
tivo Regional dentro del que deberia darse participacién, entre
otros, a las comunidades indigenas de su zona de influencia.

En ese sentido, la omisién de dichas autoridades de crear el
referido consejo viola el principio de legalidad establecido en
el articulo 16 constitucional y los de participacién y consulta
reconocidos a favor de las comunidades indigenas en el articu-
lo 20. de la Constituciéon General de la Republica.®’

VII. ACCESO DE LOS INDIGENAS A LA JURISDICCION
DEL ESTADO Y DERECHOS CULTURALES
Y LINGUISTICOS

La mayoria de tesis aisladas que se han emitido desde la refor-
ma indigena versan sobre este tema. Presentamos aqui una do-
cena de ellas de manera sintética, la altima fue publicada en el
mes de marzo de 2012.

a) Las dos primeras tesis aisladas, emitidas por la Primera
Sala, resultan de un amparo directo en revisién que sostenia
que los Cédigos Penal y de Procedimientos Penales para el Dis-
trito Federal violaba el derecho de los indigenas a la jurisdic-
cion del Estado.

Las tesis mencionan que el articulo 20. de nuestro ordena-
miento supremo, se establece por una parte, la garantia de que
los pueblos y comunidades indigenas tendran sus propios sis-
temas normativos en la regulacién de sus conflictos internos vy,
por la otra, que en el acceso a la jurisdiccion estatal deberan ser
tomadas en cuenta las costumbres y especificidades culturales de
las etnias indigenas y el derecho de ser asistidos en los juicios

67 Tesis: 2a. XXXIII/2012 (10a.), COMUNIDADES INDIGENAS. LA OMI-
SION DE CREAR EL CONSEJO CONSULTIVO REGIONAL A QUE SE REFIERE
EL DECRETO 409/96 1. P. O., PUBLICADO EN EL PERIODICO OFICIAL DE
CHIHUAHUA EL 1 DE ENERO DE 1997, VIOLA LOS PRINCIPIOS DE LEGA-
LIDAD Y LOS DE PARTICIPACION Y CONSULTA RECONOCIDOS EN FAVOR
DE AQUELLAS, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, 10a.
época, libro VIII, mayo de 2012, t. 2, p. 1347.
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y procedimientos, por intérpretes y defensores que tengan co-
nocimiento de su lengua y su cultura.

También reconoce que esos derechos son respetados en el
Codigo de Procedimientos Penales del D. F. que estaba siendo im-
pugnado, pues en €l se establecen diversas formalidades que deben
cumplirse a favor de dichas etnias, dentro de ellos los siguientes:

Que en los procesos penales instruidos en contra de un indi-
gena, se debe tomar en cuenta el grupo étnico al que pertenez-
ca (articulo 72, fraccion II); se procurara allegarse dictimenes
periciales a fin de que el juzgador ahonde en el conocimiento
de su personalidad y capte su diferencia cultural respecto a la
cultura media nacional (art. 165 bis); podran fungir como pe-
ritos practicos, personas que pertenezcan al grupo étnico indi-
gena (art. 171); cuando el inculpado no hable o no entienda su-
ficientemente el castellano, se le designara un traductor que le
hara saber los derechos respectivos (art. 269, fraccién IV); los
servidores publicos asentaran en el acta respectiva, todas las ob-
servaciones que acerca del caricter del probable responsable
hubieren recogido, ya sea en el momento de cometer el delito,
ya durante la detencion, o bien durante la practica de las diligen-
cias en que hubieren intervenido, incluyendo el grupo étnico
indigena al que pertenecen (art. 285); en la declaracién prepa-
ratoria debera incluirse, el grupo indigena al que pertenezca el
inculpado, y si habla y entiende suficientemente el idioma cas-
tellano (art. 290); y durante la instruccion, el tribunal que co-
nozca del proceso debera tomar en cuenta, entre otras cosas, la
pertenencia del inculpado a un grupo indigena y las practicas
o caracteristicas que como miembro de dicho grupo pueda te-
ner (art. 296 bis).

Por su parte, los impugnados articulos 293, 298 y 315 del
Cdédigo Penal para el Distrito Federal (abrogado), definen el tipo
penal del delito de lesiones que pongan en peligro la vida, y pre-
vén la pena de prisién que habra de imponerse a quien cometa
tal ilicito, asi como sus agravantes.

Ahora bien, del estudio comparativo de ambos cuerpos nor-
mativos,®® dice la tesis, se advierte que los preceptos impugnados
no transgreden los principios que contiene el articulo 20. del

8 Se refiere a los codigos Penal y de Procedimientos Penales para el
Distrito Federal.
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oérgano supremo, pues no regulan una conducta que dé lugar a
conflictos que deban ser resueltos internamente por los pueblos
o comunidades indigenas, conforme sus propios sistemas nor-
mativos, ya que prevén el delito de lesiones que ponen en peli-
gro la vida.

La anterior figura delictiva que es reprochable a todas las per-
sonas con capacidad legal, incluidos los indigenas, pues seria
constitucionalmente inaceptable el hecho de permitir que se
infieran lesiones a las personas, aun cuando dicha practica forme
parte de sus usos y costumbres, ademas de que el tipo penal men-
cionado tutela el bien juridico consistente en la integridad fisi-
ca de las personas, lo que debe ser reprochable a todo aquel que
cometa dicho ilicito, a fin de inhibirlo.®®

Por tanto, si los mencionados requisitos contenidos en los
preceptos legales combatidos, tienden a garantizar que los in-
digenas no queden en estado de indefensién en los procesos
penales instruidos en su contra, esto refleja que son acordes con
la garantia de acceso a la justicia mencionada.”

b) Hay una tesis del Segundo Tribunal Colegiado en Materia
Penal del Segundo Circuito que establece que por el hecho de ser
indigena y de que se tomen en cuenta sus especificidades cul-
turales no se pueda alegar inculpabilidad de un delito.

La tesis afirma que la sociedad mexicana cuenta con una evo-
lucién y nivel sociocultural suficiente para que cualquiera de
sus miembros, con excepcién de quienes se encuentren en esta-
do de inimputabilidad, generalmente y salvo prueba en contra-

®Tesis: 1a. XXXIX/2003, DERECHOS DE LOS INDIGENAS EN MATERIA
DE ACCESO A LA JUSTICIA. LOS OTORGADOS POR VIRTUD DE LAS REFOR-
MAS A LA CONSTITUCION FEDERAL, VIGENTES A PARTIR DEL QUINCE DE
AGOSTO DE DOS MIL UNO, NO SON VULNERADOS POR LOS ARTICULOS
293,298 Y 315, DEL CODIGO PENAL PARA EL DISTRITO FEDERAL (ABRO-
GADO), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, 9a. época,
ndam. XVIII, agosto de 2003, p. 229.

0 Tesis: 1a. XXXVIII/2003, DERECHOS DE LOS INDIGENAS EN MATE-
RIA DE ACCESO A LA JURISDICCION ESTATAL. NO SE VIOLAN CON LO
DISPUESTO EN LOS ARTICULOS 72, 165 BIS, 171, 183, 269, FRACCION 1V,
285, 285 BIS, 290, 296 BIS, 314 Y 426, TODOS DEL CODIGO DE PROCE-
DIMIENTOS PENALES PARA EL DISTRITO FEDERAL, Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, 9a. época, num. XVIII, agosto de 2003, p.
228.
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rio, entiendan, comprendan o tengan conocimiento o nocién que
las actividades relacionadas con el narcotrafico estan prohibi-
das y su realizacion constituye delito o es una conducta social-
mente reprochable, y es esa conciencia de ilicitud o incorrec-
cién del comportamiento, meramente genérica, elemental o de
nocion, lo que se configura como elemento de culpabilidad sin
que sea factible la pretension de que ese conocimiento tuviese
que ser técnico o especializado desde un punto de vista juridico.

En tal virtud, ni la pertenencia a un determinado grupo ét-
nico o el bajo nivel de escolaridad son causas suficientes, por si
solas, para pretender acreditar un error de prohibicion (directo
o indirecto) como causa de inculpabilidad y, por consiguiente,
de exclusion del delito.

Por tanto, ese potencial estado de desconocimiento absoluto
y extremo, obviamente de excepcion, capaz de eliminar el juicio
de reproche, debe ser objeto de ser demostrado, precisamente
bajo el principio légico conforme con el cual lo ordinario se
presume y lo excepcional se demuestra.”

¢) En este inciso resumimos cuatro tesis aisladas en el tema
de justicia y derechos culturales y lingiiisticos de la Primera
Sala.

La primera tesis establece los derechos minimos que debe
recibir un inculpado indigena en los términos siguientes:

Para garantizar el acceso pleno de los indigenas a la juris-
diccién del Estado, la Constituciéon y el Convenio 169 de la Or-
ganizacién Internacional del Trabajo coinciden en que los pue-
blos, comunidades e individuos indigenas tienen los siguientes
derechos: en todos los juicios y procedimientos en que sean
parte, individual o colectivamente, deberan tomarse en cuenta
sus costumbres y especificidades culturales; ser asistidos por
intérpretes y defensores que tengan conocimiento de su lengua
y cultura para comprender y hacerse comprender en los proce-
dimientos legales; cumplir sentencias en los centros de readap-
tacién mas cercanos a sus comunidades; cuando se les impongan

"' Tesis: I1.20.P.151P, ERROR DE PROHIBICION. LA PERTENENCIA A
UN DETERMINADO GRUPO ETNICO O EL BAJO NIVEL ESCOLAR NO SON
SUFICIENTES POR Si MISMOS PARA ACREDITAR AQUEL COMO CAUSA DE
INCULPABILIDAD Y, POR CONSIGUIENTE, DE EXCLUSION DEL DELITO,
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, 9a. época, nim. XX,
diciembre de 2004, p. 1342.
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sanciones penales, deberan tenerse en cuenta sus caracteristicas
econdémicas, sociales y culturales; darse preferencia a tipos de
sancion distintos del encarcelamiento; iniciar procedimientos
legales, sea personalmente o por conducto de sus organismos re-
presentativos, para asegurar el respeto efectivo de sus derechos;
ejercer los derechos reconocidos a todos los ciudadanos del pais
y asumir las obligaciones correspondientes en igualdad de con-
diciones.”

La segunda tesis aislada de este inciso dispone que los pue-
blos y las comunidades indigenas tengan el derecho al pleno
acceso a la jurisdiccién del Estado y que, para garantizarlo, en
todos los juicios y procedimientos de que sean parte, individual
o colectivamente, deberan tomarse en cuenta sus costumbres y
especificidades culturales, respetando los preceptos de la Cons-
titucién.

Sin embargo, ello no los excluye del ambito de cobertura de
las normas penales, pues los jueces penales deben determinar
si las personas indigenas procesadas merecen ser castigadas por
haber incurrido en las conductas tipicas y punibles consignadas
en la legislacion penal aplicable (determinar hasta qué punto
pueden imputarseles conductas tipicas, en qué modalidad, dolo-
sa 0 no dolosa, o bajo qué condiciones de exigibilidad, por ejem-
plo). El 6rgano jurisdiccional debera aplicar estas normas de
modo congruente con lo establecido en el articulo 20. de nues-
tro precepto maximo.

Por ello, cuando quedan satisfechos los requisitos para que
al inculpado se le reconozca la condicién de persona indigena
dentro del procedimiento, el juzgador debe indagar cuales son
las costumbres y especificidades de la comunidad a la que se
vincula que han podido influir en el desarrollo de los hechos
enjuiciados, la materializacion de los elementos objetivos o sub-
jetivos del tipo, los aspectos de los que depende la culpabilidad
del acusado, etcétera. Debera tomar en cuenta, en otras pala-
bras, tanto las diferentes normas de fuente estatal aplicables

2Tesis: 1a.CXCVII/2009, en Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta, 9a. época, num. XXX, noviembre de 2009, p. 408. Esta tesis
fue aprobada por mayoria de cuatro votos en la Primera Sala, por lo
que era acumulable en el futuro. Destaca de ella que su argumento se
sustenta en el Convenio 169 de la OIT.
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como las especificas que puedan existir en la comunidad cultu-
ral del procesado con relevancia en el caso.

Ademas, durante el proceso debera desplegar su funcién ju-
risdiccional tomando en consideraciéon que la Constitucién
obliga a los 6rganos jurisdiccionales estatales a garantizar el
pleno acceso a la jurisdiccion y el pleno disfrute de los derechos
y garantias de todos los ciudadanos, incluidos aquellos que, por
pertenecer a categorias tradicionalmente desaventajadas, son
objeto de especial mencién en el texto constitucional.”

La tercera tesis aislada de este inciso dice lo siguiente:

La reforma al articulo 20. de la Constitucién, tuvo entre sus
finalidades dentro de otras, garantizar a los indigenas el ac-
ceso pleno a la jurisdiccién estatal. El objetivo general de esto
ultimo era poner fin a la discriminacién y marginacién sufri-
das tradicionalmente por la poblacién indigena también en
el ambito jurisdiccional (cuyos efectos pueden ser muy graves
cuando se acude al mismo para denunciar violaciones de de-
rechos fundamentales) y establecer medios efectivos para
superar las diferencias impuestas por el propio ordenamien-
to juridico estatal.

Por ello la fraccién VIII del apartado A del articulo citado
antes insta claramente a todos los juzgadores del pais a des-
plegar su funcién jurisdiccional teniendo en cuenta sus cos-
tumbres y especificidades culturales en todos los juicios y
procedimientos en que sean parte, individual o colectivamen-
te, dentro del respeto a los preceptos constitucionales. Se
trata de un imperativo superior, no algo que las autoridades
jurisdiccionales tienen la mera opcién o permisién de hacer
siy solo si (ademas) en el caso concreto el acusado las logra
probar de modo fehaciente en el proceso.

La Constitucién es clara: en los juicios y procedimientos de
que sean parte personas o colectivos indigenas, los juzgadores
deben partir de la premisa de que estas especificidades —que
exigiran dar acogida a normas y practicas especiales, no ne-
cesariamente iguales a las de fuente estatal ordinaria, en una
amplia variedad de ambitos— pueden existir en el caso con-
creto y evaluar, cuando efectivamente existan, si han influido

BTesis: 1a.CCX1/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Ga-
ceta, 9a. época, nim. XXX, diciembre de 2009, p. 290.
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en la comisiéon de los hechos enjuiciados o en los elementos
determinantes de la responsabilidad del encausado.”

La ultima tesis en materia de acceso pleno a la justicia de
los indigenas emitida por la Primera Sala de este inciso am-
plia los conceptos.

La previsién constitucional que obliga a tener en cuenta las
costumbres y especificidades culturales de las personas indige-
nas en los juicios y procedimientos de que sean parte no sola-
mente resulta aplicable a quienes hablan una lengua indigena
y ademas de ello no entienden ni hablan espaiiol.

Por el contrario, la persona indigena cuyos derechos tutela
el codigo supremo es paradigmaticamente la persona multilin-
giie, que tiene derecho a obtener del Estado tanto el apoyo ne-
cesario para poder vivir plenamente en su lengua materna como
el necesario para acceder a una comunidad politica més amplia
mediante el conocimiento del espafiol.

Definir lo “indigena” a partir del criterio de la competencia
monolingiie en lengua indigena seria incompatible con la ga-
rantia de derechos constitucionales como el de recibir una edu-
cacion adecuada o gozar de lo esencial para incorporarse igua-
litariamente al sistema productivo. Tan incompatibles con la
Constitucién son las politicas que buscaban su asimilacién, que
perseguian la desaparicién de las lenguas indigenas, descono-
cian el derecho de las personas a transmitirlas y usarlas privada
y publicamente (y convertian la condicién de hablante de len-
gua indigena en un locus permanente de discriminacién y sub-
ordinacién), como lo seria ahora establecer una politica que
condicionara el mantenimiento de la condicién de ser o sentir-
se persona indigena al hecho de no conocer el esparfiol.

A nivel individual, ello implicaria condenar a las personas
indigenas a la desventaja que la totalidad de las previsiones del
articulo 2o0. constitucional esta centralmente destinada a erra-
dicar. A nivel colectivo dejaria sin ambito de aplicacién a todas
las disposiciones que se refieren a comunidades y pueblos indi-
genas (que no son monolingiies) y convertiria el articulo 20. en

" Tesis: 1*. CCX/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Ga-
ceta, 9a. época, nim. XXX, diciembre de 2009, p. 290.
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un mero ejercicio expresivo, sin potencial juridico de transfor-
macion social.”

d) Siguiendo con mayor amplitud la interpretacién los dere-
chos de los indigenas en los procesos judiciales, viene otra tesis
que completa la anterior.

Afirma que, en algunas de sus resoluciones, la SCIN ha reco-
nocido que el grado de competencia en lengua espafiola es re-
levante para determinar el alcance de la prevision segtn la cual
las personas indigenas tienen en todo tiempo el derecho a ser
asistidas por intérpretes y defensores que conozcan su lengua
y cultura. Esto es entendible dada la necesidad de racionalizar
el uso de los recursos en el sistema de administracion de justi-
cia y armonizar en un escenario muy concreto las funciones y
necesidades de todos los intervinientes en juicio.

Sin embargo, los derechos que la Constitucion adjunta a la
condicién de ser una persona indigena son variados: algunos
tienen un contenido lingiiistico especifico, pero la mayoria ca-
recen de él y respecto de ellos deben aplicarse los criterios ge-
nerales que derivan del articulo 20., que apelan a la articulacion
(total o parcial) de las personas en torno a instituciones socia-
les, econémicas, culturales y politicas propias (en el caso de los
pueblos indigenas), a identificar algin tipo de unidad social,
econémica y cultural en torno a un territorio y a ciertos usos y
costumbres (en el caso de las comunidades indigenas), asi como
utilizar el criterio de la autoadscripcién.

Los anteriores elementos en modo alguno permiten definir lo
indigena sobre la base de la competencia monolingiie en len-
gua indigena. El derecho a que se tomen en consideracion las
costumbres y especificidades propias de los indigenas en los jui-
cios y procedimientos de que sean parte no es un derecho de con-
tenido lingtiistico, ni es por tanto un derecho cuyos titulares pue-
dan delimitarse con los criterios usados por la Primera Sala para
efectos del ejercicio de un derecho completamente distinto.”

e) Otra tesis aislada también, emitida por el Segundo Tribu-
nal Colegiado del Vigésimo Circuito sobre un asunto en Chia-

5Tesis: 1a. CCVIII/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, 9a. época, num. XXX, diciembre de 2009, p. 293.

"6 Tesis: 1la. CCIX/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, 9a. época, num. XXX, diciembre de 2009, p. 293.
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pas, dispone que la omisién de la autoridad para verificar que los
peritos practicos designados para fungir como traductores de
inculpados indigenas, conozcan las costumbres y el idioma del
asistido, origina que la diligencia carezca de valor probatorio.

La tesis afirma que el articulo 174 del Cédigo de Procedimien-
tos Penales para el Estado de Chiapas refiere que los peritos
deberan tener titulo oficial en la ciencia o arte que corresponda,
siempre que la profesion o arte esté reglamentada, en caso con-
trario, puede designarse a un perito practico, y en el supuesto
de que el inculpado pertenezca a un grupo étnico indigena po-
dra fungir como perito practico la persona que pertenezca a esa
misma etnia indigena.

En correlacién con dicho numeral, el articulo 20. constitucio-
nal establece que en el acceso a la jurisdiccion estatal deberan
ser tomadas en cuenta las costumbres y especificidades cultu-
rales de las etnias indigenas y el derecho de ser asistidos en los
juicios y procedimientos por intérpretes y defensores que ten-
gan conocimiento de su lengua y cultura. Por tanto, cuando por
las circunstancias del caso el Juez o el Ministerio Pablico de-
signe a un perito practico para que sirva de traductor en la dili-
gencia en que comparezca un inculpado que no sepa o no tenga
dominio sobre el idioma espanol, la autoridad ministerial o ju-
dicial, segtin el caso, debera tomar las medidas pertinentes para
cerciorarse de que el perito practico conoce las costumbres y
especificidades del asistido, y que a la vez entiende bien el idio-
ma espanol. Ello puede obtenerse de un interrogatorio con la
correspondiente toma de protesta para que se conduzca con ver-
dad y traducir fielmente las preguntas y respuestas que deben
transmitirse, como lo exige el dispositivo 186 del ordenamiento
procesal penal de la entidad. Todo ello con la finalidad de cum-
plir con la garantia constitucional contenida en el mencionado
articulo 20. de la Constitucién. En caso contrario, la diligencia
correspondiente carece de valor probatorio.”

f) Tesis sobre la defensa adecuada de indigenas monolingiies
del Tribunal Colegiado en Materias Penal y Administrativa del
Décimo Tercer Circuito sobre un caso de Oaxaca.

" Tesis: XX.20.99P Semanario Judicial de la Federacion vy su Gaceta,
9a. época, nim. XXXII, octubre de 2010, p. 3218.
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El Tribunal Colegiado en Materias Penal y Administrativa del
Décimo Tercer Circuito, estableci6é que: en términos del articu-
lo 20., apartado A, fraccién VIII, primer parrafo, altimo supues-
to, de la Carta Magna, en relacién con los numerales 32, primer
parrafo, de la Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades
Indigenas y 146, primer parrafo, del Cédigo de Procedimientos
Penales, ambos para el Estado de Oaxaca, constituye una ga-
rantia constitucional de toda persona indigena monolingiie,
contar en todo tiempo con un intérprete y defensor que conoz-
ca su lengua y cultura en todos los juicios y procedimientos en
que sea parte, pues al comunicarse exclusivamente en su lengua
originaria, obviamente desconoce la trascendencia juridica del
hecho que se le atribuye. De ahi la necesidad de que su defensor
cuente con los conocimientos idéneos para explicarle la dife-
rencia entre su cultura y la existente fuera de su area de desa-
rrollo y convivencia diaria.

Por consiguiente, si desde su declaracién preparatoria no se
nombra para la persona indigena monolingiie, un intérprete y
un defensor que conozcan su lengua y cultura para que lo asis-
tan durante todo el tiempo de la tramitacién del proceso penal,
se viola en su perjuicio aquella norma constitucional, actuali-
zéandose también las infracciones al procedimiento previstas en
el articulo 160, fracciones II y IV, de la Ley de Amparo, concer-
nientes al nombramiento de defensor y a la practica de diligen-
cias en forma distinta a la prevenida por la ley, lo que trae como
consecuencia la reposicion del procedimiento penal.’

g) Tesis sobre indigenas o extranjeros detenidos y su dominio
del espafiol sobre un amparo en revisiéon de Puebla.

Mediante otra tesis, se establece que, en el caso de indigenas
y extranjeros procesados, su capacidad de hablar castellano
debe ser tal que puedan desahogar las diligencias sin desventa-
ja alguna.

El Segundo Tribunal Colegiado en Materia Penal del Sexto
Circuito, establecié que de conformidad con la fraccién IV del
articulo 70 del Codigo de Procedimientos en Materia de Defen-
sa Social para el Estado de Puebla, cuando un indigena o un
extranjero detenido no hablen o no entiendan suficientemente

Tesis: XIII.P.A.22.P, Semanario Judicial de la Federacion y su Ga-
ceta, 9a. época, nim. XXXIII, enero de 2011, p. 3175.



66 MOISES JAIME BAILON CORRES

el castellano, se les designara un intérprete que les hara saber
sus derechos.

Ahora bien, si se atiende al anélisis seméantico de la palabra
“suficientemente”, que tiene la connotacién de “bastante para
lo que se necesita”, sin mayor esfuerzo interpretativo puede con-
siderarse que para que el extranjero o indigena detenido no re-
quiera de la asistencia de un intérprete, su capacidad para hablar
el castellano debe ser tal que le permita afrontar la diligencia sin
alguna desventaja. Es decir, con plena conciencia de las impu-
taciones efectuadas en su contra, asi como de los derechos que
la propia ley le otorga, a fin de que el mensaje que pretenda trans-
mitir en el acto de comunicacién en que se recibe su declara-
cion resulte puntual y certero, a la luz del principio de defensa
adecuada y del derecho a la no autoincriminacion.

Esto se resolvié asi, en concordancia con el principio 14 del
Conjunto de Principios para la Proteccion de Todas las Personas
Sometidas a Cualquier Forma de Detencién o Prisiéon, emitido
por la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones
Unidas, ubicado entre las fuentes vélidas de interpretacion que
doctrinalmente se denominan “ley suave” (soft law, en inglés).”

El instrumento internacional anterior, al establecer que toda
persona que no comprenda o no hable adecuadamente el idio-
ma empleado por las autoridades responsables del arresto, de-
tencion o prisioén, tendra derecho, entre otras cosas, a contar
con la asistencia gratuita si fuese necesario, de un intérprete en
las actuaciones judiciales posteriores a su arresto, confirma en-
tonces la relevancia que para los efectos de la detencion de una
persona tiene el que ésta no solo comprenda, sino también que
hable “adecuadamente” el castellano.®

h) Tesis que dispone que los indigenas deben saber, en su
propia lengua, que pueden contar con defensor que la hable.

" Conjunto de Principios para la Proteccion de Todas las Personas
Sometidas a Cualquier Forma de Detencién o Prisién, adoptado en
Asamblea General de Naciones Unidas en su resoluciéon 43/173, de 9
de diciembre de 1988, en http://www2.ohchr.org/spanish/law/deten-
cion.htm

80Tesis: VI.20.P.142P, Semanario Judicial de la Federacion y su Ga-
ceta, 9a. época, num. XXXIII, marzo de 2011, p. 2358. Resalta que en
la argumentacion se recurra a un documento internacional.
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Esta fue emitida por el Primer Tribunal Colegiado de Circuito
del Centro Auxiliar de La Octava Region.

Para asegurar la defensa adecuada, se dispone de una tesis
que mandata a que el juez de la causa debe hacer del conoci-
miento del indigena procesado que tiene derecho, si asi lo desea
de nombrar un defensor que conozca su lengua y cultura.

Para proteger la garantia de los indigenas de México el acce-
so pleno a la jurisdiccion estatal a través de una adecuada de-
fensa, es necesario que la labor del defensor sea eficaz, pues
aquélla no puede concebirse como un mero requisito formal,
sino que debe entenderse en el sentido de permitir su imple-
mentacion real para tener oportunidades de descargo que, ba-
sicamente, permitan al imputado una efectiva participacién en
el proceso.

En esos términos, cuando el inculpado sea una persona in-
digena, ademas de los derechos reconocidos por el articulo 20,
apartado A, de nuestra Carta Magna, el Juez de la causa debe
hacer de su conocimiento, a través de un intérprete que conoz-
ca su lengua y cultura, del diverso derecho que tiene a nombrar,
si asi lo desea, a un defensor que también tenga conocimiento
de su lengua y cultura, asegurandose con todos los medios le-
gales a su alcance que se satisfacen tales circunstancias.

Lo anterior es asi, toda vez que la garantia de defensa adecua-
da contenida en el articulo 20, apartado A, fraccién IX, de la
Constitucién Federal (en su texto anterior a la reforma publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de junio de 2008)
entrafiaba también el diverso derecho contenido en el citado
articulo 20.%!

Hasta aqui termina este apartado que vertio las tesis aisladas
que emitiera la Corte en favor de los pueblos indigenas, sin de-
cidirse a emitir jurisprudencias a su favor hasta que vino la refor-
ma constitucional de 2011 y los casos del Expediente Varios
912/2010, abordado el 14 de julio de 2011 y la Contradiccién de
Tesis 293/2011 resuelta el 3 de septiembre de 2013.

81 Tesis: XXVIIL.1o. (VIII Regién) 6P (9a.), Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, 10a. época, libro V, febrero de 2012, t. 3, p.
2275.
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VIII. A MANERA DE CONCLUSION

En este segundo capitulo revisamos mas de 20 tesis aisladas
sobre diversos temas que la Corte consider6 de importancia
para fijar todavia no jurisprudencia a favor de los pueblos indi-
genas, pero si criterios orientadores para los impartidores de
justicia que les permitieran asumir una posicién mas abierta a
favor de los reclamos de las comunidades asediadas por gobier-
nos estatales o empresas que buscaban desarrollar proyectos de
desarrollo en sus territorios, como ejemplo de alguna de ellas.
Destacan las tesis relacionadas con la defensa de presos y pro-
cesados de origen indigena, a partir de sus derechos lingiiisticos
y culturales, lo que muestra el interés del juzgador de empezar
a aplicar el articulo 20. constitucional en materia de acceso a
la justicia de este sector vulnerable de la sociedad, sobre todo
el caso de las personas en reclusion. Todo ello asociado al de-
recho a consulta previa e informada, cuya primera tesis aislada
aparece en este contexto, y otros aspectos relevantes de su in-
terpretacion del articulo 20. de nuestro maximo ordenamiento.



CAPITULO 3

SEGUNDO MOMENTO DE LA CORTE:
RECUPERANDO LOS TRATADOS
INTERNACIONALES

En este capitulo entramos en un momento de transicién de los
criterios de interpretacién de nuestro Maximo Tribunal. Se re-
conoce la personalidad y legitimidad de los reclamos en materia
indigena, como el caso de controversias de municipios oaxa-
quefios en contra de reformas constitucionales, pero en el fon-
do del asunto no se les concede la proteccién de la justicia a sus
demandas. No obstante, es en este momento en el que la Corte
empieza a emitir varias tesis jurisprudenciales para defender a
los procesados y presos indigenas, dando con ello fortaleza en
la defensa de este sector poblacional, ya no solo con criterios
orientadores, sino con disposiciones que tienen que acatarse.
Destaca la resolucién de transitar de la supremacia constitucio-
nal a la interpretaciéon que iguala al mismo nivel los tratados
internacionales con la Constitucién mexicana. Es un momento
clave para avanzar por nuevos derroteros en materia indigena,
como ya se venia haciendo en otros casos como los laborares
que se describen aqui.

I. CONTROVERSIA DE MUNICIPIOS INDIGENAS EN CONTRA
DE REFORMAS CONSTITUCIONALES EN OAXACA

Los criterios aplicados en los casos de Coxcatlan y Tepoztlan fue-
ron recuperados poco después en varias controversias constitu-
cionales promovidas por autoridades indigenas, dentro de ellas
el municipio de Santa Catarina Lachatao, distrito de Ixtlan, en
Oaxaca.

69
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Esta ultima municipalidad,?? a través de sus autoridades,
promovio6 el expediente 63/2011, en contra de los poderes Le-
gislativo y Ejecutivo de Oaxaca, por haber realizado reformas
constitucionales que incorporaban figuras de participacion ciu-
dadana como lo son el plebiscito, el referéndum, la revocacion
de mandato, la audiencia publica, el cabildo en sesién abierta,
los consejos consultivos y otras,®* que a su entender lesionaban
el derecho a la autonomia y a la libre determinacién estableci-
das en varios instrumentos internacionales de derechos huma-
nos, dentro de ellos el Convenio 169 de la OIT, la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como en la propia
del Estado de Oaxaca y en la Ley de Derechos de los Pueblos y
Comunidades Indigenas del Estado.®

La Corte sesion6 en Pleno para abordar el dictamen de este
asunto los dias 11, 15 y 16 de octubre de 2012.% De las discu-
siones se pueden desprender importantes consideraciones para
las preguntas que se venian haciendo respecto de la igualdad
jerarquica o no de los derechos humanos establecidos en trata-
dos internacionales en que México es parte y los establecidos
en nuestra Constitucién, merced a las reformas al articulo 1o.
del 10 de junio de 2011.

A diferencia de lo acontecido con la controversia presentada
por Coxcatlan, en la que se dictaminé como parcialmente pro-
cedente, pero infundada dicha controversia constitucional, so-

82 Controversia Constitucional 63/2011, promovida por el Municipio
de Santa Catarina Lachatao, distrito de Ixtlan, Estado de Oaxaca. Dis-
ponible en: http://www2.scjn.gob.mx/red2/expedientes/

También presentaron controversias constitucionales los municipios
de San Juan Juquila (64/2011) y San Pedro Ocotepec (65/2011), del
distrito Mixe y san Andrés Yaa, (66/2011) del distrito de Villa Alta, en
el Estado de Oaxaca. Dichos procedimientos serian resueltos en el
mismo sentido por el Pleno.

8 Decreto 397 que reforma varios articulos de la Constitucién Poli-
tica del Estado de Oaxaca, Periddico Oficial del Estado de Oaxaca, 15
de abril de 2011.

8 Contenido de las versiones taquigrafica de las sesiones publicas
ordinarias del Pleno de la SCIN, jueves 11, lunes 15 y martes 16 de
octubre de 2012. Disponible en: http://www.scjn.gob.mx/pleno/Paginas/
ver_taquigraficas.aspx

8 Idem.
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breseyéndose, y en el caso de Tepoztlan,® en el que de plano se
declar6 improcedente y se sobreseyd, sin duda alguna la recu-
rrencia en la argumentacién de tratados internacionales con-
tribuy6 a que se declarara con una votacién de siete en favor y
cuatro en contra que si habia interés legitimo del municipio de
Lachatao de recurrir a la controversia constitucional.®”

En el caso de la controversia 63/2011, el Pleno reconoci6 la
legitimidad de la accién del municipio de Lachatao, ubicado en
la sierra oaxaquena, dentro de otras razones porque acredité
ser un municipio indigena en base a lo que establece la norma
fundamental mexicana y la propia del Estado surefio y su ley
reglamentaria, presentando, dentro de otros documentos las
actas de eleccion de las autoridades por procedimientos de usos
y costumbres, asi como las respectivas del Instituto Estatal
Electoral, avalando tal procedimiento en dicha municipalidad.

Sin embargo, al llegar al analisis de fondo para decidir si era
correcto declarar la invalidez de las normas impugnadas, se dio
un interesante debate que marcé, sin duda alguna, por un cor-
to tiempo el sentido interpretativo sobre supremacia constitu-
cional y los tratados internacionales.

En la discusién del Pleno hubo dos posiciones claramente
reconocibles. La mayoritaria, que estaria en favor de la supre-
macia constitucional y una minoritaria en favor de dar la misma
jerarquia a tratados internacionales y a la Constitucién. Todo
ello para evaluar la invalidez o validez de la norma impugnada:
la reforma constitucional que establecia las nuevas figuras par-
ticipativas en el Estado de Oaxaca.

La argumentacién de la ministra ponente (Margarita Luna
Ramos), inicié diciendo que, en la Constitucién y en la legisla-
cién indigena oaxaquefia no existian sefialamientos en los que
se estableciera que en los procesos legislativos que los afecten
de manera directa se consultaria a los pueblos y las comunida-
des indigenas, aunque si dispone tal consulta para planes y
programas.

En segundo lugar, decia, desde los Acuerdos de San Andrés,
en los que se encontraban las propuestas conjuntas del EZLN

8¢ Controversia Constitucional 60/2008..., op. cit., supra nota 41, pp.
15-33.
87Tesis: P./J. 83/2011 (9a.). op. cit., supra nota 40, p. 429.
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y el gobierno en materia de derechos indigenas, se habian de-
terminado dos cosas en total: uno, la busqueda del autodesa-
rrollo de los pueblos y comunidades indigenas, por lo que se
hacia necesario incorporar en la legislacién nacional y local los
mecanismos que propiciaran la participacion de aquellos en la
planeacion y desarrollo en todos sus niveles; y en segundo lugar,
la de realizar consultas de acuerdo con las politicas, leyes, pro-
gramas y acciones publicas relacionadas con los pueblos indi-
genas.

Estos acuerdos dieron pie al proyecto de reformas constitu-
cionales. Pero al realizarse las reformas, en el articulo 2o. solo
se incorpord en la fraccién IX del apartado B la de “consultar
a los pueblos indigenas en la elaboracién del Plan Nacional de
Desarrollo y de los estatales y municipales y, en su caso, incor-
porar las recomendaciones y propuestas que realicen”.®® De lo
que se desprende que no quedo en la Constitucién la obligacion
de consultarlos cuando se trate de elaborar alguna legislacién,
argumento la ponencia central.

Por otra parte, el Convenio 169 de la OIT, ratificado por Méxi-
co desde 1990, dispone en su articulo 6 que: “Al aplicar las dispo-
siciones del presente convenio, los gobiernos deberan: a) Consul-
tar 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 sus-
ceptibles de afectarles directamente”.®

A entender de la ponente, como la reforma constitucional
indigena (2001) era posterior al Convenio 169 y a los Acuerdos
de San Andrés (1996), en ningiin momento el Constituyente
Permanente consideré necesario incorporar tales contenidos
relacionados con la consulta para la emision de leyes. Esto era
en su argumentacion, un signo inequivoco de que estimé que
esto asi era conveniente.

Por otra parte, la ponente argumenté que para el engrose, al
proyecto se le agregaria un texto en el que se mencionaria la pre-
valencia de la supremacia constitucional. Apelaba a una tesis

8 Articulo 2o0., fracciéon IX, apartado B. Véase op cit., supra nota 13,
p- 26.

8 1Inciso a) del articulo 6 del Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes, en S. T. Pedroza de la
Llave y O. Garcia Huante (comps.), op. cit., supra nota 6, t. 2, 35-52.
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reciente de la Segunda Sala, en el sentido de que el articulo 1o.
de la Constitucién respeta ese principio, al prevalecer la supre-
macia constitucional en confrontacién con lo determinado con
los tratados internacionales. Pero ademas el segundo criterio
que se agregaria seria el de otra tesis aislada reciente, compa-
tibilizando aquella postura con el principio pro personae para
completar la posicién dominante de la Corte.*

II. JURISPRUDENCIA DEL PODER JUDICIAL DE LA
FEDERACION RELACIONADA CON PROCESADOS
DE ORIGEN INDIGENA Y SUS DERECHOS
LINGUISTICOS Y CULTURALES

Sin duda alguna, luego de la reforma constitucional en materia
de derechos humanos de 2011 a la Constitucién mexicana fue
el acontecimiento que llevo a una toma de posicién més avan-
zada de la SCIN frente al articulo 1o. reformado, respecto de la
decision de cémo interpretar y aplicar la sentencia emitida por
la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Ra-
dilla Pacheco, un guerrerense desaparecido en la llamada “gue-
rra sucia”, durante los afios setenta, cuyos familiares entablaron
una demanda ante aquella instancia en contra del Estado mexi-
cano.

Varias tesis aisladas se desprendieron de la resolucion del Ple-
no de la SCIN sobre Expediente Varios 912/2010, en el que se
aborda la sentencia de la CIDH, que vendrian a significar un pri-
mer avance en México al reconocer la vigencia de tratados inter-
nacionales en nuestro pais a un rango superior al tradicional.”!

N Tesis: 2a. LXXV/2012 (10a.). [TA]. SUPREMACIA CONSTITUCIONAL.
LA REFORMA AL ARTICULO 10. DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, DE 10 DE JUNIO DE 2011, RESPETA ESTE
PRINCIPIO, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, 10a. época,
libro XIII, octubre de 2012, t. 3, p. 2038.

I Resolucion dictada por el Tribunal Pleno en el Expediente Varios
912/2010 y votos particulares formulados por los ministros Margarita
Beatriz Luna Ramos, Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Luis Maria
Aguilar Morales; asi como votos particulares y concurrentes de los
ministros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea y Jorge Mario Pardo Rebo-
lledo, Diario Oficial de la Federacion, 4 de octubre de 2011.
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La influencia de esta sentencia emitida en 2011 se reflejaria
luego al afio siguiente cuando el Pleno de la SCIN resolvio el
expediente sobre la Contradicciéon de Tesis 293/2011. En esa re-
solucién se emitirian dos jurisprudencias que ponian fin a la
discusién por el momento, respecto del nivel de los tratados in-
ternacionales y lo establecido en la Constitucion en materia de
derechos humanos y lo que correspondia a la aplicacién del
principio pro personae.

La primera tesis establece lo siguiente: 1) que los derechos
humanos contenidos en la Constitucién y en los tratados inter-
nacionales constituyen el parametro de control de regularidad
constitucional, pero cuando en la Constitucién haya una res-
triccion expresa al ejercicio de aquéllos, se debe estar a lo que
establece el texto constitucional.

No obstante, se dio un avance en la segunda, la cual dispone
que: 2) la jurisprudencia emitida por la Corte Interamericana
de Derechos Humanos es vinculante para los jueces mexicanos
siempre que sea mas favorable a la persona aunque el Estado
mexicano no fuera parte del litigio.*

2 Con esta ultima, se daba un avance en relacién a lo establecido
anteriormente cuando se emitieron varias tesis aisladas derivadas de
la resolucion del Pleno de la SCIN sobre Expediente Varios 912/2010.
Una primera sostenia que las sentencias emitidas por la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos eran vinculantes solo cuando el Es-
tado mexicano formara parte del litigio. Tesis: P/LXV/2011 (9a.).
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. 10a. época, libro III,
diciembre de 2011, pp. 556-557.

La segunda, sin embargo, establecia que los criterios emitidos por
la CIDH cuando el Estado mexicano no sea parte, seran orientadores
para los jueces mexicanos siempre que sean mas favorables a la per-
sona en los términos del articulo lo. constitucional actual. Tesis: P.
LXVI/2011 (9a.). Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. 10a.
época, libro 111, diciembre de 2011, p. 550.

Una tercera sentencia establecié que el mecanismo para el control
de convencionalidad ex officio en materia de derechos humanos a car-
go del PJF, deberia ser acorde con el modelo general de control esta-
blecido constitucionalmente. De ahi que en primer término deberan
tomarse en cuenta los derechos humanos establecidos en la Constitu-
cion, asi como la jurisprudencia emitida por el PJF. En segundo lugar,
los derechos humanos contenidos en los tratados internacionales de
los que México sea parte. En tercer lugar, los criterios vinculantes de la
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Tales resoluciones influirian para que en 2013 la Corte esta-
bleciera jurisprudencia en materia indigena acorde con el nue-
vo contenido del articulo 1o. constitucional. Aunque no aborda
otros temas sustantivos como lo es el de la consulta indigena,
tema pendiente en la agenda mexicana, las siete tesis jurispru-
denciales buscan proteger a uno de los sectores mas vulnerables
de la poblacién indigena. Todas ellas tienen que ver con perso-
nas procesadas judicialmente y estan asociadas al acceso efec-
tivo a la justicia y al criterio de autoadscripcion y a la interpre-
tacion del articulo 20. en cuanto a que personas se deben
considerar indigenas.

1. La primera jurisprudencia fue publicada
en septiembre de 2013, y se refiere a los elementos
bdsicos que deben satisfacerse para designar a un
traductor prdctico, a fin de garantizar el derecho
humano de acceso pleno a la justicia para
procesados indigenas

En dicha tesis se especifica que es posible que un inculpado in-
digena pueda disponer de un intérprete practico para el desaho-
go de las diligencias ante la falta de peritos intérpretes por parte
de las instituciones publicas o privadas. Sin embargo, ante la
relevancia de la intervencién de dichos auxiliares, toda vez que
de la comunicacién efectiva y la transmisién de mensajes de-
pende el ejercicio efectivo del derecho de defensa y la posibili-
dad de evitar una afectacion a la esfera juridica de sus derechos
humanos, los elementos basicos que deben satisfacerse para
garantizar la protecciéon del derecho humano de acceso pleno
a la jurisdiccion del Estado configuran el siguiente estandar: a)
que sea la tltima medida por adoptar, después de que el Estado
agote todas las vias posibles para contar con el apoyo de un
intérprete, oficial o particular, profesional o certificado, que co-
nozca la lengua y cultura de la persona a quien va a auxiliar y
b) que, incluso tratdndose de un traductor practico, la autori-

CIDH derivado de las sentencias hacia el Estado mexicano y ensegui-
da los criterios orientadores de la jurisprudencia y precedentes de la
citada Corte cuando el Estado mexicano no sea parte. Tesis: P. L
XVIII/2011 (9a.). Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. 10a.
época, libro III, diciembre de 2011, p. 551-552.
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dad tenga elementos para determinar que no solamente conoce
la lengua parlante del detenido, sino que también tiene las con-
diciones para conocer su cosmovision derivada de la cultura,
ya sea porque pertenece a la misma comunidad o porque tiene
un referente de relacion que le permite conocerla Dichos aspec-
tos pueden corroborarse con el uso de documentos de identifi-
cacion, la constancia de residencia o el reconocimiento de los
organos de representacion de la comunidad indigena sobre su
pertenencia al grupo o de alguno con similares caracteristicas
culturales, que pueda informar circunstancias especificas que
trasciendan para el ejercicio del derecho de defensa adecuada
del inculpado.”

Las restantes tesis fueron publicadas en diciembre de 2013
y son las siguientes:

2. La segunda de estas siete tesis establece las modalidades
para ejercer el derecho fundamental de defensa
adecuada, consagrado en el articulo 2o., apartado A,
fraccion VIII, de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos®

Dicha tesis argumenta que las figuras del intérprete con cono-
cimiento de una determinada lengua y cultura, asi como del
defensor constituyen parte del derecho fundamental a la defen-
sa adecuada de las personas indigenas, en términos del articu-
lo 20., apartado A, fraccién VIII, de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.

De esa manera, el defensor, junto con el intérprete con cono-
cimientos de su lengua y cultura son quienes acercan al 6rgano
jurisdiccional con la especificidad cultural del indigena; de ahi
que deben sefialarse las modalidades para ejercer dicho derecho
fundamental. En cuanto al intérprete: 1) la asistencia por intér-
prete es disponible, pero inicamente por el imputado, lo que le
permitiria rechazarla; sin embargo, solo seria aceptable el re-
chazo cuando la autoridad ministerial o judicial advierta que el

% Tesis: 1a./J. 86/2013 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta, libro XXIV, septiembre de 2013, t. 1, p. 808.

% Tesis: 1a./J. 61/2013 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion, libro 1, diciembre de 2013, t. I, p. 285.
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imputado, evidentemente, tiene un desenvolvimiento aceptable
sobre el entendimiento del idioma espanol del procedimiento al
que esté sujeto y de sus consecuencias. La autoridad que conoz-
ca del caso debera asentar constancia de ello, en la que tenga
intervencién un perito intérprete que conozca la lengua y cul-
tura del imputado, que sirva para corroborar su voluntad y lo
innecesario de su intervencién, apercibido de las consecuencias
legales aplicables por la probable generaciéon de un estado de
indefension en contra de aquél. 2) En caso de que no exista
renuncia al intérprete, la autoridad ministerial o judicial que
conozca del caso deberd constatar que el intérprete efectiva-
mente conoce la lengua y cultura del imputado. Podra tratarse
de un intérprete practico respaldado por la comunidad indige-
na o certificado por las instituciones correspondientes; o bien,
mediante el uso de tecnologias, se podria implementar la asis-
tencia de intérprete por medio de videoconferencia.

En cuanto al defensor: 1) la asistencia por abogado defensor
es irrenunciable y podra ser prestada por instituciones oficiales o
a cargo de particulares, a eleccion del imputado. Esta figura pue-
de reunir, ademas, la calidad constitucional de que conozca la
lengua y cultura del imputado, mas no es un requisito de vali-
dez del proceso, ya que también a eleccion de éste puede ser pres-
cindible esta ultima calidad. En caso de que el defensor si cuen-
te con dichos conocimientos, debera exhibir la constancia que
lo avale, cuya autoridad competente para expedir dicha certifi-
cacion puede ser la Defensoria Publica Federal o estatal, o el
Instituto Nacional de Lenguas Indigenas. 2) En los casos en que
el ejercicio del derecho de defensa sea ejercido por defensor
oficial o particular que desconozca la lengua y cultura del impu-
tado, la figura del intérprete, que si conoce ambos, es insusti-
tuible, pues a través de ella se garantiza el pleno conocimiento
del imputado sobre la naturaleza y las consecuencias de la acu-
sacion; los derechos que le asisten y la comunicacién efectiva
con su defensor, entre otros.
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3. La tercera tesis establece que la proteccion especial
de un procesado indigena por parte del Estado surge
a partir de que se auto adscribe a una comunidad
indigena, pero también de una evaluacion ex oficio
de la autoridad ministerial o judicial ante la sospecha
fundada de que el inculpado pertenece a aquélla®

De acuerdo con lo que mandata el articulo 20. constitucional,
el criterio de la autoadscripcion es determinante para establecer
si una persona tiene o no la calidad de indigena. Por tanto, re-
sulta l6gico y juridico que el deber de su proteccion especial a
cargo del Estado, igualmente que sea exigible a partir de dicha
manifestacion de voluntad (autoadscripcién) por parte de un
inculpado.

Pero si el inculpado se reserva dicha informacion, la autori-
dad estatal de que se trate, en principio, no estara en posibilidad
de conocer tal circunstancia personal y activar en su favor las
prerrogativas disenadas especificamente para dicho sector. Sin
embargo, tal regla no es absoluta, pues cuando exista sospecha
fundada en el 6rgano ministerial, o bien en el juzgador, de que una
persona pertenece a una comunidad indigena, sin que aquélla
lo haya manifestado expresamente (como podria acontecer de-
rivado de una evidente incomprension total o parcial de las in-
dicaciones otorgadas por la autoridad, o bien, derivado de las
constancias e informes que obren en el proceso). En este caso, de
oficio, dichas autoridades ordenardan una evaluacion sustantiva
de la cuestién, adoptando una postura activa pro-derechos, a
fin de determinar si la persona sujeta a una investigacién o pro-
ceso penal tiene o no la calidad de indigena y, por tanto, si debe
gozar de los derechos que en su favor consagra el articulo 2o.
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Estas actuaciones deberan efectuarse a partir de la pondera-
cién de diversos elementos, entre los que se pueden citar, ejem-
plificativamente, los siguientes: 1) constancias de la autoridad
comunitaria; 2) prueba pericial antropolégica; 3) testimonios;
4) criterios etnolingiiisticos, y/o 5) cualquier otro medio que
permita acreditar la pertenencia, el arraigo, la identidad y/o

% Tesis: 1a./J. 59/2013 (10a.). Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion, libro 1, diciembre de 2013, t. I, p. 287.
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asentamiento fisico a la comunidad indigena. Lo anterior, a fin
de establecer si el sujeto, conforme con sus parametros cultu-
rales, comprende el contenido y alcance de las normas que le
son aplicables, y asi estar en aptitud de determinar si se otorgan
o se prescinde de los derechos que como indigena le correspon-
derian.

4. La cuarta tesis, dispone que para que sea eficaz
la autoadscripcion de un sujeto a una comunidad
indigena en un proceso, ésta debe realizarse durante
la averiguacion previa o la pre instruccion de la
causa, pero no tendrd validez posteriormente.
La jurisprudencia versa en los siguientes términos®

Los conceptos de “persona indigena” o “pueblo indigena” em-
pleados por la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos si bien tienen un significado de sustrato esencialmente an-
tropolégico y sociolégico, lo cierto es que también poseen uno
juridico tendente a identificar a los destinatarios de las prerroga-
tivas que la Ley Fundamental establece en favor de dicho sector.
Por ende, este Alto Tribunal determina que la “autoconciencia”
o la “autoadscripcion”, realizada por el propio sujeto, debe ser
el criterio determinante para establecer cuando una persona es
indigena. De esta forma, sera persona indigena quien se auto-
adscriba y reconozca a si mismo como tal, lo cual implica asu-
mir como propios los rasgos sociales y las pautas culturales que
caracterizan a los miembros de las comunidades indigenas.
Circunstancia que no deviene ilegal ni arbitraria, mucho menos
ambigua o imprecisa, al ser congruente con el articulo 2o0., pa-
rrafo tercero constitucional, el cual establece que la concien-
cia de su identidad indigena debera ser criterio fundamental
para determinar a quiénes se aplican las disposiciones sobre pue-
blos indigenas. Ademas, es acorde con los criterios utilizados
en el ambito internacional, como es la Declaracién de las Nacio-
nes Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, y en el
Convenio 169 de la OIT. Sin embargo, a fin de evitar excesos,
fraudes a la ley e inseguridad juridica contra la victima u ofen-

9% Tesis: 1a./J. 58/2013 (10a.). Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion, libro 1, diciembre de 2013, t. I, p. 278.
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dido, para que sea eficaz la autoadscripciéon de un sujeto a una
comunidad indigena, ésta debe realizarse en las primeras eta-
pas del proceso penal, esto es, ya sea ante el Ministerio Publico
en el procedimiento de averiguacién previa, o bien, durante la
fase de preinstruccion de la causa (referido a aquellos sistemas
procesales en donde atin no se haya establecido la vigencia del
modelo acusatorio). De ahi que, en caso de que dicha calidad
especifica de indigena hubiese sido manifestada durante las
fases procesales de instruccion, primera o segunda instancias,
e incluso ante el Tribunal Colegiado de Circuito que conozca del
eventual amparo directo interpuesto contra el fallo definitivo,
dicha manifestacion no tendra la fuerza suficiente para ordenar
la reposicioén del procedimiento penal respectivo.

5. La quinta tesis nos parece de especial consideracion
porque se refiere al dmbito subjetivo de aplicacion
de la fraccion VIII del apartado A del articulo 2o.
constitucional respecto de personas bilingiies
o multilingties procesadas®

La jurisprudencia dispone que es incorrecto afirmar que la cita-
da prevision constitucional que obliga a tener en cuenta las cos-
tumbres y especificidades culturales de las personas indigenas
en los juicios y procedimientos en que sean parte, solo resulta
aplicable para quienes hablan una lengua indigena y ademas no
entienden ni hablan espariol.

La persona indigena, cuyos derechos tutela la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos es paradigméticamente
la persona multilingiie, que tiene derecho a obtener del Estado
tanto el apoyo necesario para poder vivir plenamente en su
lengua materna como el necesario para acceder a una comuni-
dad politica mas amplia mediante el conocimiento de la referida
lengua. Asi, definir lo “indigena” a partir del criterio de la compe-
tencia monolingiie en lengua indigena seria incompatible con la
garantia de derechos constitucionales como la de recibir una edu-
cacion adecuada o de gozar de lo esencial para incorporarse
igualitariamente al sistema productivo.

9Tesis: 1a./J. 114/2013 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion, libro 1, diciembre de 2013, t. I, p. 280.
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Por ese motivo, sostiene la jurisprudencia en comento, tan
incompatibles con la Constituciéon Federal son las politicas asi-
milacionistas tradicionales, que perseguian la desaparicion de
las lenguas indigenas, desconocian el derecho de las personas
a transmitirlas y usarlas privada y publicamente, y convertian
la condicién de hablante de lengua indigena en un locus per-
manente de discriminacién y subordinacion, como lo seria aho-
ra una politica que condicionara el mantenimiento de la auto-
definicién como persona indigena al hecho de no conocer el
espanol. A nivel individual, ello implicaria condenar a las per-
sonas indigenas a la desventaja que la totalidad de las previsio-
nes del articulo 20. constitucional esta destinada centralmente
a erradicar, mientras que, a nivel colectivo, dejaria sin &mbito
de aplicacién todas las disposiciones que se refieren a comuni-
dades y pueblos indigenas que no son monolingiies y converti-
ria a dicho precepto en un ejercicio expresivo, sin potencial
juridico transformativo real.

6. La sexta tesis estd muy asociada a la anterior,
va que discurre sobre el grado de relevancia que tiene
el conocimiento del espaviol por parte de personas
indigenas procesadas, para aplicdrseles las previsiones
del articulo 20. constitucional respectivas a la lengua®®

La jurisprudencia dispone que la SCIN ha reconocido que el gra-
do de conocimiento del espanol es relevante para determinar el
alcance de la prevision establecida en el citado precepto, segiin
la cual las personas indigenas tienen en todo tiempo el derecho
a ser asistidas por intérpretes y defensores que conozcan su
lengua y cultura, lo cual es entendible por la necesidad de ra-
cionalizar el uso de los recursos en el sistema de administraciéon
de justicia y armonizar en un escenario concreto las funciones
y necesidades de todos los intervinientes en juicio.

Sin embargo, los derechos que la Constitucién Federal ad-
junta a la condicién de ser una persona indigena son variados:
algunos tienen un contenido lingiiistico especifico pero la ma-
yoria carecen de él.

9% Tesis: 1a./J. 115/2013 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion, libro 1, diciembre de 2013, t. I, p. 281.
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Asi, respecto de ellos deben aplicarse los criterios generales
derivados del articulo 20. de la Constitucién Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos que apelan a la articulacion (total o
parcial) de las personas en torno a instituciones sociales, eco-
némicas, culturales y politicas propias (en el caso de los pueblos
indigenas), a la identificacion de alguin tipo de unidad social,
econdémica y cultural en torno a un territorio y a ciertos usos y
costumbres (en el caso de las comunidades indigenas), asi como
al criterio de la autoconciencia o autoadscripciéon como indi-
gena, los cuales no permiten definir lo “indigena” sobre la base
de la competencia monolingiie en lengua indigena. De esta for-
ma, el derecho a que se tomen en consideracion las costumbres
y especificidades propias de los indigenas en los juicios y pro-
cedimientos en que sean parte, va mas alla del contenido lin-
giiistico que es solo un elemento de aquellas, pero no suficiente
para la determinacién de a quién se aplican las disposiciones
relacionadas con las personas indigenas.

7. Finalmente, la tiltima de las siete tesis de 2013,
se encamina a esclarecer la interpretacion del derecho
fundamental de los procesados de origen indigena
a ser asistidos por intérpretes y defensores que tengan
conocimiento de su lengua y cultura®

Cuando personas indigenas estan vinculadas en un proceso del
orden penal, el estandar para analizar si existié acceso pleno a
la jurisdiccion del Estado no es igual al que aplica en cualquier
proceso judicial, pues sus especificidades culturales obligan a
todas las autoridades a implementar y conducir procesos sen-
sibles a tales particularidades. En ese sentido, el articulo 20.,
apartado A, fraccién VIII, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos consagra en favor de aquéllas el
derecho a que en todos los juicios y procedimientos en que sean
parte, individual o colectivamente, se tomen en cuenta sus cos-
tumbres y especificidades culturales. Ademads, establece que
tienen en todo tiempo el derecho a ser asistidos por intérpretes
y defensores que tengan conocimiento de su lengua y cultura, lo

9 Tesis: 1a./J. 60/2013 (10a.). Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion, libro 1, diciembre de 2013, t. I, p. 283.
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cual constituye un mecanismo 6ptimo para una defensa adecua-
da vy, por tanto, el pleno acceso a la justicia en favor de este sec-
tor histéricamente vulnerable, asi como la mejor manera de re-
ducir la distancia cultural que de facto opera entre una persona
indigena y las reglas de un sistema judicial inspirado en cédigos
que no comparten determinadas minorias culturales.

Ahora bien, la citada porcién normativa que prevé el derecho
fundamental a que la persona indigena sea asistida por “intér-
pretes y defensores que tengan conocimiento de su lengua y cul-
tura”, no debe interpretarse en su sentido literal, ya que el de-
recho a la defensa adecuada en favor de aquélla no implica que
ambeas figuras “defensor e intérprete” necesariamente deban co-
nocer la lengua y cultura de la persona a quien representan, pues
el tinico obligado a ello directamente es el intérprete; circuns-
tancia con la cual se logra erradicar el problema lingiiistico que
padecen estas personas sujetas a proceso penal, atendiendo a
que cuentan con el derecho a expresarse en su lengua materna
y no en la obligacién de hablar otra que les es ajena. Por lo que
toca a la figura del defensor “de oficio o privado”, éste no nece-
sariamente debera contar con conocimiento de la lengua y cul-
tura del indigena, al no ser indispensable tal cualidad en su
persona, dado que el inculpado podra ser escuchado y se hara
sabedor de sus derechos a través del intérprete; maxime cuando
la designacion de defensor efectuada por la persona indigena,
en términos del articulo 20, apartado A, fraccién IX, constitu-
cional, implica un derecho fundamental.

III. EL NUEVO CRITERIO DE INTERPRETACION

Varias tesis de los primeros afios de la segunda década del siglo
XXI de las Salas y del Pleno nos permiten ver el destino inme-
diato en el cambio paulatino de la interpretacién de las refor-
mas constitucionales en materia de derechos humanos en el
ejercicio cotidiano de jueces, tribunales, Salas y el Pleno de la
SCJIN. Pasaremos a revisar algunas de ellas que resultan funda-
mentales en el actual momento, que han impactado también
sobre litigios relacionados con reclamos de derechos de los pue-
blos y comunidades indigenas.
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1. Tesis Jurisprudencial: 18/2012 (10a.):
“Control de constitucionalidad vy de convencionalidad
(reforma constitucional de 10 de junio de 2011)"%

Como sabemos, con anterioridad a la reforma apuntada de 2011,
de conformidad con el texto del articulo 103, fraccién I, de la
Constitucion, se entendia que el tinico 6rgano facultado para
ejercer un control de constitucionalidad lo era el PJF, a través
de los medios establecidos en el propio precepto.

No obstante, en virtud del reformado texto del articulo 1o.
constitucional, surgié otro tipo de control. Se establecié que
todas las autoridades del Estado mexicano tienen obligacién de
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos reconoci-
dos en la Constitucion y en los tratados internacionales de los
que el propio Estado mexicano es parte. Y esto implica también
el control de convencionalidad.

Por tanto, el Pleno concluyé que en el sistema juridico mexi-
cano actual, los jueces nacionales, tanto federales como del
orden comun, estan facultados para emitir pronunciamiento en
respeto y garantia de los derechos humanos reconocidos por la
Constitucién y por los tratados internacionales.

Sin embargo, los jueces nacionales tienen una limitante.
Cuando sean sometidos a su consideracion casos distintos de
las vias directas de control previstas en la norma fundamental,
no podran hacer declaratoria de inconstitucionalidad de nor-
mas generales.

Esto es asi, porque tinicamente los 6rganos integrantes del
PJF, actuando como jueces constitucionales, podran declarar
la inconstitucionalidad de una norma por no ser conforme con
la Constitucién o los tratados internacionales.

Las demas autoridades jurisdiccionales del Estado mexicano
solo podran no aplicar la norma en casos especificos si consi-
deran que no es conforme con la Constituciéon Federal o con los
tratados internacionales en materia de derechos humanos.

100 Tesis: 1a./J.18/2012 (10a.), en Semanario Judicial de la Federacion
v su Gaceta, 10a. época, libro XV, diciembre de 2012, t. 1, p. 420.
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2. Tesis Aislada: 2a. LXXV/2012 (10a.):
“Supremacia constitucional. La reforma al articulo 1o.
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, de 10 de junio de 2011,
respeta este principio”!’!

En cuanto a la segunda tesis, aplicada en el caso de las controver-
sias constitucionales de los municipios oaxaquenos que hemos
comentado arriba, Santa Catarina Lachatao (63/2011), San Juan
Juquila (64/2011), San Pedro Ocotepec (65/2011), y San Andrés
Yaa, (66/2011) todos del Estado de Oaxaca, que serian resueltas
en el mismo sentido por el Pleno, se argumenté en los siguien-
tes términos.

En principio se sostiene en la tesis que la reforma del 10 de
junio de 2011 al articulo 1o. de la Constitucién Federal no con-
traviene el principio de supremacia constitucional consagrado
desde 1917 en el articulo 133 del propio ordenamiento. De acuer-
do con este, las leyes y los tratados internacionales se encuentran
en un plano jerarquicamente inferior al de la Constitucion.

En segundo lugar, la reforma de 2011 no modificé los articulos
103, 105 y 107 constitucionales, en la parte en que permiten so-
meter al control constitucional tanto el derecho interno, como
los tratados internacionales, a través de la accién de inconstitu-
cionalidad, la controversia constitucional y el juicio de amparo.

Tercero, el propio articulo lo. reformado dispone que en
nuestro pais todas las personas gozan de los derechos humanos
reconocidos en la Constitucion y en los tratados internacionales
de los que México sea parte, pero categéricamente ordena que
las limitaciones y restricciones a su ejercicio solo pueden esta-
blecerse en la Constitucién, no en los tratados.

Por eso, en cuarto lugar, la anterior disposicion resulta acorde
con el principio de supremacia constitucional.

La posiciéon mayoritaria del Pleno asumié que el principio
de supremacia constitucional también es reconocido en el 4m-
bito internacional, en el texto del articulo 46 de la Convencién
de Viena sobre el Derecho de los Tratados entre Estados y Or-
ganizaciones Internacionales. Este numeral prevé la posibilidad

101 Tesis: 2a. LXXV (10a.), en Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta, 10a. época, libro XIII, octubre de 2012, t. 3, p. 2038.
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de aducir como vicio en el consentimiento la existencia de una
violacién manifiesta que afecte a una norma de importancia
fundamental de su derecho interno.'?

3. Tesis Jurisprudencial 107/2012 (10a.).
“Principio pro persona. Criterio de seleccion
de la norma de derecho fundamental aplicable”

Por lo anterior, aunque la corriente dominante del Méximo Tribu-

nal va en el sentido de mantener la supremacia constitucional,

al mismo tiempo interpreta que el nuevo contenido del articulo
lo., en ese contexto de supremacia, obliga también a rescatar
el principio pro persona en la interpretacion de la ley.

Asi lo aplico la Segunda Sala en dos casos: el Amparo direc-
to 30/2012 y el Amparo Directo en revision 2566/2012, los dos
relacionados con reclamos de trabajadores adscritos a los pa-
rametros del apartado B del articulo 123 constitucional y a la
normativa propia del personal adscrito a cuerpos de seguridad
publica.

A. Amparo directo 30/2012

En el primer expediente, ante dos legislaciones disponibles, resca-
tando el principio pro persona del articulo 1o., pero rechazando
la reclamada inconvencionalidad del apartado B del articulo
123 por el supuesto de disminuir los derechos de los trabajadores
adscritos a ese régimen, la Sala se incliné por aplicar lo estable-
cido en un tratado internacional, el Pacto de San José, no con-
tenido en la demanda, pero no contrario a los establecido al ar-
ticulo 133.

Sosteniendo el argumento de que la Constitucién mantiene
su condicién de supremacia o prevalencia respecto de cualquier
tratado internacional, incluso cuando su materia es la de los
derechos humanos, la Sala considero lo siguiente:

12 Convencién de Viena, sobre el Derecho de los Tratados entre Es-
tados y Organizaciones internacionales o entre Organizaciones Inter-
nacionales, Diario Oficial de la Federacion, 28 de abril de 1988.

103 Tesis: 1a./J.107/2012 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion
v su Gaceta, 10a. época, libro XIII, octubre de 2012, t. 2, p. 799.
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De [...] conformidad con lo dispuesto por el articulo 79 de la
Ley de Amparo, para corregir errores en la demanda plantea-
day, atendiendo a que dentro de los ordenamientos interna-
cionales sobre derechos humanos, de los que forma parte el
Estado mexicano, se advierte que aquél que recoge el derecho
a la estabilidad en el empleo, es el Protocolo de San Salvador
(1988, que complementa a la Convencién Americana), esta
Segunda Sala, efectuara el estudio del argumento planteado
por el quejoso, atendiendo a lo dispuesto en el dltimo de los
instrumentos internacionales citados.!%*

Por lo anterior, aunque comparti6 el criterio que, de acuerdo
con la normativa vigente para los trabajadores de los cuerpos
de seguridad publica, el demandante no tenia derecho a la re-
instalacién, ordendé que se emitiera una nueva sentencia en la
que se resarcieran las prestaciones a que tenia derecho el tra-
bajador desde su despido hasta la fecha de conclusién del jui-
cio, y no solo las que habia establecido la sentencia impugnada.

B. Amparo directo en revisién 2566/2012

De la misma forma, en el siguiente caso (amparo directo en re-
visién 2566/2012), la Segunda Sala considerd, respecto de la
cuestién de la interpretacién conforme de la ley, que en caso de
que la norma secundaria sea oscura o bien admita dos o mas
interpretaciones, que ésta exige del érgano jurisdiccional optar
por aquélla de la que derive un resultado acorde con el texto
supremo.

Asi, se argument6 que en el despliegue y ejercicio de la inter-
pretacion de la ley se debe elegir, de ser posible, aquella interpre-
tacién mediante la cual sea factible preservar la constituciona-
lidad de la norma impugnada, a fin de garantizar la supremacia
constitucional y, simultdneamente, permitir una adecuada y
constante aplicacion del orden juridico, a efectos de otorgar al
quejoso la protecciéon mas amplia.!%

104 Amparo directo 30/2012, en http://www?2.scjn.gob.mx/red2/expe-
dientes/

195 Amparo Directo en Revisién 2566/2012, en http://www2.scjn.gob.
mx/red2/expedientes/
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En este caso, ademas, en la discusion se consideré que el prin-
cipio pro persona no rige tratandose de normas constitucionales
prohibitivas o que establezcan excepciones. El constituyente,
conforme con el principio de supremacia constitucional, es
quien validamente fija los limites del alcance de los derechos
humanos, asi como las restricciones a las garantias para su
eficacia. La posicién de la ejecutoria afirmé que seria ilégico
que la propia Constitucién, en su articulo 1o., dispusiera que
aun los propios limites que ella misma se impone, estos se reba-
saran cuando el derecho supranacional favoreciera con mayor
amplitud a las personas.

Lo que el Constituyente hizo, argumentando la posicién ma-
yoritaria de la Segunda Sala fue solamente instituir un método
de interpretacion, no un sistema de eleccién normativa que depo-
sitara en el juzgador la facultad de aplicar o no la Constitucién,
sustituyendo a ésta con el derecho supranacional, segiin convi-
niera al justiciable. Esta afirmacién la sostienen porque a su
entender la norma en ningtin momento utiliz6 expresiones co-
mo “optar”, “elegir” o “preferir”, sino que solamente autorizé
“interpretar”, que gramaticalmente significa “explicar o declarar
el sentido de algo, y principalmente el de un texto”.

Esto quiere decir que, a partir del 10 de junio de 2011 en que
se publicé la reforma al articulo 1o., hay obligacién de exami-
nar conjuntamente la Constitucién y los tratados internaciona-
les en materia de derechos humanos para extraer de una y otros
su recta interpretacién, cuando asi se requiera en un caso con-
creto. Los ministros interpretaron que el Constituyente, al le-
gislar este articulo, nunca quisieron sustituir lo que disponga
la Constitucién por lo que prevean los tratados internacionales
sobre derechos humanos firmados por México.

Esto, sostuvieron, era asi como ocurre con todo tratado. Los
convenios de la materia se encuentran subordinados a lo que
sefale la Constitucién, y en todo caso ha de procurarse su ar-
monizacion, pero sin menoscabo del principio de supremacia
constitucional.

La posicién mayoritaria de la Segunda Sala, fue compartida
por el Pleno, segtin se desprende de las discusiones y ejecutorias
citadas del mes de octubre de 2012, es que el principio de su-
premacia constitucional esta instituido en el propio articulo 1o.
cuando dispone respecto de los derechos humanos y sus garan-
tias “[...] cuyo ejercicio no podré restringirse ni suspenderse,
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salvo en los casos y bajo las condiciones que esta Constitucién
establece”.!% Este enunciado claramente ubica la preeminencia
de las restricciones sobre lo que dispongan los tratados.'"”

De lo anterior se desprende que, asi como en el caso del am-
paro en revisién 2566/2012, la ejecutoria relacionada con las
controversias constitucionales presentadas por los municipios
indigenas de Oaxaca en 2001 de las que hablamos en el capitu-
lo primero, concluyen que los mandatos de fuente internacional
en materia de derechos humanos no obligan al Constituyente
Permanente.

La limitacién encuentra explicacién légica en la circunstan-
cia de que los convenios relativos son aprobados por mayoria
simple y solo por uno de los érganos legislativos del Congreso,
mientras que las reformas constitucionales requieren de un pro-
cedimiento legislativo complejo en el que intervienen incluso la
mayoria de las legislaturas locales.

En las discusiones se ponen como ejemplo otras figuras cons-
titucionales que han sido consideradas violatorias de derechos
humanos por diversos organismos e instancias de derechos hu-
manos nacionales e internacionales, fundamentales como lo
son: el arraigo; la inatacabilidad de ciertas resoluciones; el tra-
to desigual para los acusados y sentenciados por delincuencia
organizada, y la extincién de dominio. En esos casos, dice la
posicién mayoritaria, el no satisfacerse a plenitud los derechos
humanos de fuente internacional, no por ello han de declararse
inaplicables, porque si el Constituyente Permanente introdujo
estas restricciones fue por la supremacia que tiene la Constitu-
cién frente a la de origen convencional.

En suma, contindan los ministros, el principio pro persona
es un criterio hermenéutico, es decir interpretativo, otros como
“in dubio pro operario”, “in dubio pro reo” e “in dubio pro cive”,
y en materia constitucional como lo seria el principio de inter-
pretacién que la academia ha denominado “unidad de la Cons-
titucion”, entre muchos otros; todos los cuales son de suma
utilidad al interpretar el alcance de los derechos o sus restric-

1% Primer parrafo del articulo 1o. constitucional, op. cit., supra nota
13,, p. 21.

197 Amparo Directo en Revisién 2566/2012, en http://www2.scjn.gob.
mx/red2/expedientes/
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ciones, pero cuya aplicacién solo serd necesaria cuando existan
vacios legislativos en el derecho doméstico, pero nunca cuando
el propio texto constitucional o las leyes derivadas y coinciden-
tes con ella ofrezcan una solucién clara e incontrovertible al
problema planteado.'*®

Por ese motivo en el amparo en referencia, la Corte ordené
aplicar supletoriamente la Ley de Pensionados del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del E para
que el trabajador en cuestion, una vez verificado que no hubie-
ra hecho uso de esos recursos con anterioridad, le fuera reinte-
grado la parte del fondo de vivienda que la autoridad deposito
en la bolsa general de la misma dependencia en que laboré, no
obstante que él no habia hecho aportaciones, pero si se habrian
realizado las que le correspondian al gobierno del Distrito Fe-
deral, patrono administrativo del demandante.

4. Contradiccion de Tesis 293/2011.
Entre las sustentadas por el Primer Tribunal Colegiado
en Materias Administrativa y de Trabajo del Décimo
Primer Circuito y el Séptimo Tribunal Colegiado
en Materia Civil del Primer Circuito

Un salto muy importante se daria en el criterio de interpretacion
(ademas de lo logrado con el Expediente Varios 912/2010 re-
suelto el 14 de julio de 2011) fue la resolucién de la Contradic-
cién de Tesis 293/2011, emitida el 3 de septiembre de 2013.1%

En el punto sexto de los considerandos, la Corte asumi6 la
siguiente posicién:

SEXTO. Criterios obligatorios. De acuerdo con lo anterior,
deben prevalecer con caracter de jurisprudencia los criterios

108 Amparo Directo en Revisién 2566/2012, en http://www2.scjn.gob.
mx/red2/expedientes/.

19 Ejecutoria del Pleno en relacién a Contradiccién de Tesis
293/2011. Entre las sustentadas por el Primer Tribunal Colegiado en
Materias Administrativa y de Trabajo del Décimo Primer Circuito y el
Séptimo Tribunal Colegiado en Materia Civil del Primer Circuito, Ga-
ceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima época, libro 5, t.
1, 25 de abril de 2014, pp. 96-205. Disponible en: https://www.scjn.gob.
mx/sites/default/files/gaceta/documentos/2016-12/5_ABR.pdf
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establecidos por este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién en los siguientes términos:
DERECHOS HUMANOS CONTENIDOS EN LA CONSTI-
TUCION Y EN LOS TRATADOS INTERNACIONALES.
CONSTITUYEN EL PARAMETRO DE CONTROL DE REGU-
LARIDAD CONSTITUCIONAL, PERO CUANDO EN LA
CONSTITUCION HAYA UNA RESTRICCION EXPRESA AL
EJERCICIO DE AQUELLOS, SE DEBE ESTAR A LO QUE
ESTABLECE EL TEXTO CONSTITUCIONAL.!'? El primer
parrafo del articulo 1o. constitucional reconoce un conjunto
de derechos humanos cuyas fuentes son la Constitucién y los
tratados internacionales de los cuales el Estado mexicano sea
parte. De la interpretacion literal, sistematica y originalista
del contenido de las reformas constitucionales de seis y diez de
junio de dos mil once, se desprende que las normas de dere-
chos humanos, independientemente de su fuente, no se relacio-
nan en términos jerarquicos, entendiendo que, derivado de
la parte final del primer parrafo del citado articulo 1o., cuando
en la Constituciéon haya una restriccién expresa al ejercicio
de los derechos humanos, se debera estar a lo que indica la
norma constitucional, ya que el principio que le brinda su-
premacia comporta el encumbramiento de la Constitucién
como norma fundamental del orden juridico mexicano, lo
que a su vez implica que el resto de las normas juridicas de-
ben ser acordes con la misma, tanto en un sentido formal
como material, circunstancia que no ha cambiado; lo que si
ha evolucionado a raiz de las reformas constitucionales en
comento es la configuracién del conjunto de normas juridicas
respecto de las cuales puede predicarse dicha supremacia en
el orden juridico mexicano. Esta transformacién se explica
por la ampliacion del catdlogo de derechos humanos previs-
to dentro de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el cual evidentemente puede calificarse como
parte del conjunto normativo que goza de esta supremacia
constitucional. En este sentido, los derechos humanos, en
su conjunto, constituyen el parametro de control de regula-
ridad constitucional, conforme con el cual debe analizarse la

110Este criterio se convertiria en la tesis siguiente: P./J. 20/2014 (10a.).
Pleno. Décima Epoca. Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién.
Libro 5, abril de 2014, p. 202.
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validez de las normas y actos que forman parte del orden
juridico mexicano.

JURISPRUDENCIA EMITIDA POR LA CORTE INTERA-
MERICANA DE DERECHOS HUMANOS. ES VINCULANTE
PARA LOS JUECES MEXICANOS SIEMPRE QUE SEA MAS
FAVORABLE A LA PERSONA.!!! Los criterios jurisprudencia-
les de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, con in-
dependencia de que el Estado mexicano haya sido parte en el
litigio ante dicho tribunal, resultan vinculantes para los Jueces
nacionales al constituir una extension de la Convenciéon Ameri-
cana sobre Derechos Humanos, toda vez que en dichos criterios
se determina el contenido de los derechos humanos estable-
cidos en ese tratado. La fuerza vinculante de la jurisprudencia
interamericana se desprende del propio mandato establecido
en el articulo 1o. constitucional, pues el principio pro persona
obliga a los Jueces nacionales a resolver cada caso atendien-
do a la interpretacién mas favorable a la persona. En cumpli-
miento de este mandato constitucional, los operadores
juridicos deben atender a lo siguiente: i) cuando el criterio se
haya emitido en un caso en el que el Estado mexicano no
haya sido parte, la aplicabilidad del precedente al caso espe-
cifico debe determinarse con base en la verificacién de la
existencia de las mismas razones que motivaron el pronun-
ciamiento; ii) en todos los casos en que sea posible, debe armo-
nizarse la jurisprudencia interamericana con la nacional, y
iii) de ser imposible la armonizacién, debe aplicarse el criterio
que resulte mas favorecedor para la proteccion de los dere-
chos humanos.!'?

Con esta postura que resuelve la contradiccién que existia

entre dos tesis, una en favor de la supremacia constitucional, otra
en favor de darle el mismo nivel a los tratados internacionales.

1 Este criterio se convertiria en la tesis siguiente: P./J. 21/2014

(10a.). Pleno. Décima Epoca. Gaceta del Semanario Judicial de la Fede-
racion. Libro 5, abril de 2014, p. 204.

"2Ejecutoria del Pleno en relacién a la Contradiccién de Tesis

293/2011. Entre las sustentadas por el Primer Tribunal Colegiado en
Materias Administrativa y de Trabajo del Décimo Primer Circuito y el
Séptimo Tribunal Colegiado en Materia Civil del Primer Circuito, Ga-
ceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima época, libro 5, t.
1, 25 de abril de 2014, pp. 143-144.
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Quedaba superado el tema de la supremacia constitucional que
llevo a la resolucion de los casos analizados en el punto 2 de este
capitulo, relacionado con controversias constitucionales de co-
munidades indigenas oaxaquefas, en el que se afirmaba que el
articulo 1o. constitucional no contravenia el principio de la su-
premacia constitucional. A partir de estas trascendentes reso-
luciones, nuevos tiempos y nuevos criterios haran en los afios
siguientes, que las sentencias se extiendan con el criterio de
regularidad constitucional, que algunos llaman bloque de cons-
titucionalidad, que incluye a la Constitucién y a los tratados
internacionales de derechos humanos signados por el Estado
mexicano.

IV. A MANERA DE CONCLUSION

En este capitulo se percibe una actitud mas abierta de la Corte
no solo porque se emitieron las primeras jurisprudencias enca-
minadas a proteger a las personas indigenas recluidas a partir
de una interpretacion amplia de lo que constituye el ser indige-
na como criterio de autoadscripcién y recuperandose las formas
de organizacion, y no solo la lengua como criterio para definir
su naturaleza y particularidades sociales. Por otra parte, en
relacion al tema tabu de la supremacia constitucional, se aban-
dona ese criterio interpretativo, asumiéndose que los derechos
contenidos en la Constitucién y en los tratados internaciona-
les constituyen el parametro de control constitucional, salvo cuan-
do exista expresamente una restriccién en nuestro maximo orde-
namiento, en cuyo caso este prevalecera.

Por otra parte, se hacen algunos sefialamientos para hacer
mas amplio el criterio del principio pro persona ya no solo para
los juicios en los que es Estado mexicano es parte en la Corte In-
teramericana de Derechos Humanos, sino haciéndola extensiva
y obligatoria para toda la jurisprudencia de este 6rgano regional
de justicia.






CAPITULO 4

LA INTERPRETACION CONFORME
Y EX OFFICIO Y EL PRINCIPIO PRO PERSONA:
MOMENTO ACTUAL DE LA CORTE
Y LOS LITIGIOS INDIGENAS

A partir de la resolucién del Expediente Varios 912/2010, dictami-
nado en julio del afo siguiente, y de la Contradiccién de Tesis
293/2011, fallada en septiembre de 2013, nuevos derroteros han
llevado a que la SCIN asuma un compromiso mas abierto con
la importancia de los tratados internacionales y su igualdad de
peso juridico con la Constitucién. Son varios los casos en que se
ha empezado a fallar en temas tan candentes y delicados como
lo fueron el caso del Acueducto Independencia y el Oleoducto
que afecta los territorios del pueblo yaqui en Sonora. La Corte
ha enfrentado temas muy relevantes relacionados con el dere-
cho a la consulta, como ya lo habia hecho pocos afnos antes con
la sentencia relativa al amparo en revisiéon 781/2011 de la Pri-
mera Sala presentada por el pueblo raramuri por no haber sido
incluidos en un consejo consultivo que se formé para el desa-
rrollo de diversos proyectos en su territorio en la sierra de Chi-
huahua, mismo que comentamos en la seccién de tesis aisladas.
Mas recientemente, ahi mismo y con la misma comunidad, en
el caso del pueblo tarahumara de Huitozachi, en Chihuahua,
en contra de la afectacion de su territorio ancestral, el derecho
a los lugares sagrados y al disfrute de los territorios indigenas,
etcétera. En este apartado describiremos dos casos de gran im-
portancia. El relacionado con el reconocimiento del pueblo
indigena de Cheran y el respectivo a una controversia constitu-
cional —que fue replicada por otros pueblos indigenas—, que
tiene que ver con la lucha de pueblos mayas en contra de la li-
beracién de soya genéticamente modificada y la defensa de su
derecho a la consulta, al trabajo y a sus territorios. En estos dos
casos el tema de la consulta indigena y el de ser considerados
como sujetos de derechos adquiere especial relevancia, de cara
a que en el articulo 2o0. la personalidad juridica de pueblos y
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comunidades no fue concretada en la reforma de 2001. La in-
terpretacién de la Corte avanzé grandemente en ese sentido.

I. EL CASO DE LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL
DE CHERAN

El municipio indigena de San Francisco Cheran se encuentra
ubicado en la Sierra Purépecha del Estado de Michoacan. En
2010 contaba con 18,141 habitantes y 13,608 ciudadanos inscri-
tos en listado nominal electoral. Se integra de las comunidades
de San Francisco Cherédn, donde se concentra la mayor parte de
la poblacion, organizada en cuatro barrios, y la tenencia (demar-
cacién menor) de Santa Cruz Tanaco.

El 6 de junio de 2011, integrantes de la llamada Coordinacién
General del Movimiento de Lucha de la Comunidad Indigena
de San Francisco Cherdn presentaron un escrito ante el Insti-
tuto Electoral de su Estado para poder celebrar elecciones de
autoridades municipales bajo sus usos y costumbres. Al mismo
tiempo expresaron que en asamblea comunitaria del dia prime-
ro del mismo mes, acordaron no participar ni permitir en su
pueblo que se celebraran elecciones mediante el sistema de par-
tidos politicos, previsto para noviembre de ese afio en la enti-
dad. El mévil que desato este movimiento comunitario fue las
extorsiones y la tala ilegal de sus bosques por parte de personas
ligadas al crimen organizado y la nula intervencién de las au-
toridades municipales y estatales para resolver el problema.''?
La poblacion decidié tomar por su propia cuenta el control de su
comunidad, apelando a sus formas de organizacion tradicional.

Después de diversas reuniones con los demandantes y de rea-
lizarse un estudio y consulta con especialistas en materia de dere-
chos indigenas, El 9 de septiembre de 2011, el Consejo General
del Instituto Electoral de Michoacan emiti6 el Acuerdo CG-38/
2011. En el mismo, expuso que carecia de atribuciones para re-
solver sobre la solicitud de Cheran, dado que, al ser un 6rgano

113 Andrés Carlos Vazquez Murillo, “Cherén, un ejercicio de autono-
mia purépecha”, Pacarina del Sur, ano 5, nium. 20, julio-septiembre,
2014. Disponible en: http:/pacarinadelsur.com/dossier-12/975-cheran-
un-ejercicio-de-autonomia-purepecha
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de legalidad, no tenia facultades para ejercer control de constitu-
cionalidad, ni para dejar de aplicar disposiciones electorales. Ello
lo hacia sustentandose en lo dispuesto en los articulos 116, frac-
cién 1V, incisos b) y ¢) de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; 98 de la Constitucién Politica del Estado de
Michoacan, y 101, 111 y 113 del Cédigo Electoral de esa entidad
federativa.''

Inconformes con la respuesta del 6rgano electoral, la comu-
nidad indigena de Cheran promovié un juicio para la protec-
cién de los derechos politico-electorales del ciudadano ante el
Tribunal Electoral del PJF.

Dicho juicio fue atraido por la Sala Superior del Tribunal Elec-
toral, el que el 2 de noviembre de 2011 emiti6 una sentencia tras-
cendente para los pueblos indigenas en relacion a la autonomia
para designar a sus propias autoridades y para su reconoci-
miento como sujetos de derecho.!®

El Maximo Tribunal Electoral determiné en dicha sentencia
que los integrantes de la comunidad indigena de Cheran tenian
derecho a solicitar la eleccion de sus propias autoridades, siguien-
do para ello sus normas, procedimientos y practicas tradicio-
nales, con pleno respeto a los derechos humanos.''®

Dicha resolucién se amparaba en lo establecido en la legis-
lacion nacional y en tratados internacionales. A saber: los ar-
ticulos 20., apartado A, fraccién III, de la Constitucién Politica

4 nstituto Electoral de Michoacan, Acuerdo del Consejo General del
Instituto Electoral de Michoacdn por el que se da respuesta a la peticion
de la comunidad indigena de Cherdn para celebrar elecciones bajo sus
usos y costumbres, 9 de septiembre de 2011, en file:///C:/Users/jbailon/
Downloads/acuerdo_peticion_de_comunidad_indigena_de_cheran_09_
de_septiembre_2011.pdf

UWSTEPJIF, Sentencia SUP-JDC-9167/2011, 2 de noviembre de 2011.
Consultada en http://portal.te.gob.mx/colecciones/sentencias/html/
SUP/2011/JDC/SUP-JDC-09167-2011.htm.

Para conocer parte de los fundamentos que llevaron a la Sala Su-
perior del Tribunal Electoral a esta paradigmatica sentencia, véase:
TEPIJF, Sistemas normativos indigenas en las sentencias del TEPJF. Mé-
xico, TEPJF, 2014, en especial el capitulo 1, “Cheran: un caso sobre
autogobierno indigena”, pp. 21-56.

UeTEPJF, Sentencia SUP-JDC-9167/2011, 2 de noviembre de 2011.
Consultada en: http://portal.te.gob.mx/colecciones/sentencias/html/
SUP/2011/JDC/SUP-JDC-09167-2011.htm.


http://portal.te.gob.mx/colecciones/sentencias/html/SUP/2011/JDC/SUP-JDC-09167-2011.htm
http://portal.te.gob.mx/colecciones/sentencias/html/SUP/2011/JDC/SUP-JDC-09167-2011.htm
http://portal.te.gob.mx/colecciones/sentencias/html/SUP/2011/JDC/SUP-JDC-09167-2011.htm
http://portal.te.gob.mx/colecciones/sentencias/html/SUP/2011/JDC/SUP-JDC-09167-2011.htm
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de los Estados Unidos Mexicanos; 30., segundo parrafo, de la
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Michoa-
cén, 5, incisos a) y b); 7, parrafo 1, y 8, parrafo 2, del Convenio
169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises In-
dependientes; los articulo 1, tanto del Pacto Internacional de De-
rechos Civiles y Politicos como del Pacto Internacional de Dere-
chos Econémicos, Sociales y Culturales, y los articulos 4, 5, 20
y 33 de la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Dere-
chos de los Pueblos Indigenas.!”

Para implementar la sentencia se ordené al Consejo General
del Instituto Electoral de Michoacan realizar una consulta en
la comunidad de Cheran que permitiera corroborar si la mayo-
ria de la poblacién estaba de acuerdo con realizar una eleccién
de sus autoridades locales mediante el sistema de usos y cos-
tumbres y no a través de la competencia de partidos politicos
como habia venido siendo realizada. Por lo mismo, al estar a
punto de realizarse las elecciones municipales de la entidad el
13 de noviembre de 2011, se ordenoé a dicho érgano evaluar la
conveniencia de realizar la eleccién de Cheran en otra fecha, y
mientras tanto, respetando el derecho de consulta con la comu-
nidad, se nombraran autoridades provisionales, hasta en tanto
se tuvieran las condiciones para nombrar las autoridades de
manera definitiva, apegandose en este tltimo proceso a lo que
establecen el Convenio 169 de la OIT y la Declaracién de la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas sobre Derechos de los Pueblos
Indigenas. De acuerdo con dichos documentos, en la interpre-
tacion de la Sala Superior, las consultas a los pueblos indigenas
en las cuestiones que les afectan deben realizarse en observan-
cia de los principios siguientes: endégeno, libre, pacifico, infor-
mado, democratico, equitativo, socialmente responsable y au-
togestionado.!8

Un segundo aspecto de la sentencia dispuso lo siguiente: ya
que habian transcurrido méas de 10 afios desde el inicio de la
vigencia de la reforma constitucional en materia de derechos
indigenas, se vinculaba al Congreso del Estado de Michoacén,
para que, de acuerdo con su agenda legislativa, armonizara la

17 [dem.
18 hidem.
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Constitucion y la legislacion interna al pacto federal y a los tra-
tados internacionales en materia de derechos indigenas.!®

En cumplimiento del primer elemento de la sentencia, el 18
de diciembre de 2011 se realiz6 la consulta ordenada para deter-
minar si la mayoria de los integrantes de la comunidad indige-
na de Cheran —compuesto por las comunidades de Cheran, que
es la cabecera, y la tenencia de Tanaco—, estaban de acuerdo
en nombrar a sus autoridades por el sistema de usos y costum-
bres. Se nombré una autoridad provisional consultando a la
comunidad en tanto se hacia la eleccion definitiva.'?

Hasta 2011, al gobierno del municipio le correspondia, como
en todos los municipios de México, al ayuntamiento electo me-
diante voto universal, directo y secreto para un periodo de tres
afios no reelegibles para el periodo inmediato, pero si de forma
no continta. Se conformaba del presidente municipal, un sin-
dico y siete regidores, cuatro electos por mayoria y tres por el
principio de representacién proporcional; todos comenzaban a
ejercer su cargo el 1 de enero del afio siguiente a su eleccion.'?!

A raiz del movimiento ciudadano surgido en Cheran, se ges-
t6 el juicio ante el Tribunal Electoral del PJF con la sentencia
que venimos comentando. Del resultado de la consulta, 4,849
ciudadanos votaron por el sistema de usos y costumbres, ocho
en contra. Por su parte, en Santa Cruz Tanaco 498 votaron en
contra.'?? Los resultados de la consulta fueron impugnados ante

19 Ibidem.

120 Controversia Constitucional 32/2012. Actor: municipio de Cheran
Estado de Michoacan, en http://www2.scjn.gob.mx/IndicesCCAI/Con-
troversiasConstitucionalespub/ControversiasResueltas.aspx#&&N5Jjf
Ar9vAm9kVRRTkd2EPALS7Vwm9qZ50/CoKghwZ{bN3ZtZwIPJAGrN-
sJsx1zPTZf4hPLPDbcZsSXcyhurOywZB/yOUbOPp4gs30BD-
7y4hwNkJhya1Jhv09Ic=

21 Municipio de Cheran, en https://es.wikipedia.org/wiki/Munici-
pio_de_Cher%C3%A1n

122Cabe mencionar que hay quienes han opinado que la Sala Supe-
rior extralimité sus facultades al ordenar todo el procedimiento por el
hecho de que el juicio para la protecciéon de derechos politico-electo-
rales fue promovido por 2,312 personas, que representaban menos del
20 % de la poblacién empadronada del municipio. Otra critica radica
en que la decisién también imposibilité la realizacion de las elecciones
de diputados y gobernador, que se realizarian el 13 de noviembre. Sin
embargo, como se comenta arriba, siguiendo la decisién del Tribunal
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la Sala Superior, mediante el juicio para la proteccién de los de-
rechos politico-electorales del ciudadano SUP-JDC-61/2011, al
considerarse que no existié una difusion suficiente sobre la ce-
lebracién de las asambleas informativas. Tal impugnacion fue
desechada por la Sala Superior del Tribunal Electoral.'?

El 22 de enero de 2012, la comunidad purépecha de Cheran
eligi6 a los 12 K’eris que integran el K'eri Janaxkaticha o Con-
sejo Mayor de Gobierno Comunal.'?*

El Consejo General del Instituto Electoral michoacano expi-
di6 la constancia de mayoria para que las autoridades electas
cubrieran el periodo del 5 de febrero de 2012 al 31 de agosto de
2015.

Es importante hacer menciéon que Cheran es el tnico muni-
cipio en el Estado mexicano, que, por ser una comunidad indi-
gena, ademas de cabecera municipal, tiene una estructura de
gobierno distinta a la estipulada en el articulo 115 de la Consti-
tucién Federal y 114 y demas relativos de la Constitucién local.
Es decir, el Ayuntamiento no esta conformado por presidente
municipal, sindicos y regidores, sino por un Consejo Mayor.

En cumplimiento de la segunda parte de la sentencia, de ma-
nera apresurada, casi al vapor, el Congreso del Estado de Michoa-
céan realiz6 una reforma mediante la cual se reformaron los ar-
ticulos: 20., 30., 72, 94, 103, 114, y 139, todos de la Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de Michoacan de Ocampo,
a fin de armonizarla con la Constituciéon Federal.

Dicha reforma fue aprobada en la sesién del 13 de diciembre
de 2011, la cual fue votada por el Congreso del Estado de Mi-
choacan, sin haber sido consultada a las comunidades indige-

Electoral, la decisién se tom6 a partir de una consulta a la comunidad
en la que participaron, como se menciona, cerca de 5 mil ciudadanos
que constituyen la mayoria de la municipalidad.

Dentro de los que critican la decisiéon del maximo tribunal electoral
estan por ejemplo Mauricio I. Ibarray Jorge G. Castillo Vaquera, “Las
elecciones de Cheran: usos y costumbres excluyentes”, Revista Mexica-
na de Derecho Electoral, num. 5, enero 2014, pp. 263-283. Disponible
en: <https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-electoral/
article/view/10055/12083>. Fecha de acceso: 13 feb. 2018 doi:http:/dx.
doi.org/10.22201/iij.24487910e.2014.5.10055.

12A. C. Vazquez Murillo, op. cit., supra nota 113.

124 Ibidem.
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nas del Estado, conforme con sus usos y costumbres, en los
términos establecidos por los articulos 6 del Convenio 169 sobre
Pueblos Indigenas y Tribales de la OIT, 18 y 19 de la Declaracién
de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indi-
genas, asi como la jurisprudencia emitida por la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos en los casos Saramaka vs. Su-
rinam!® y Yatama vs. Nicaragua,'?® instrumentos que, a partir de
la dltima reforma al articulo 1o., estan al mismo nivel que la
Constitucién Federal. Finalmente, la reforma fue publicada en
el Periddico Oficial del Gobierno Constitucional del Estado de
Michoacdn de Ocampo el 16 de marzo de 2012.'>7

Asi como no se consulté a las comunidades indigenas del
Estado, tampoco se consulté a Cheran que estaba en proceso
de decidir si nombraba su autoridad de acuerdo con la senten-
cia o una provisional para preparar de manera mas adecuada
el procedimiento de consulta y eleccion de sus autoridades por
usos y costumbres.

El mismo dia de la votacion de la reforma constitucional,
segun sefialaron comuneras y comuneros de San Francisco
Cheran, se presentaron casualmente en el palacio legislativo, a
fin de informarse sobre los puntos de la ejecucion relativa a la
sentencia dictada por la Sala Superior, que correspondia cum-
plir al Congreso del Estado. Fue ahi cuando se enteraron que
estaba por aprobarse la reforma en materia indigena a la Cons-
titucion estatal. Por lo anterior, solicitaron a los diputados que
aplazaran la votacion de la misma, con el objetivo de conocer
su contenido, hasta ese momento desconocido, aunado al hecho
de que tal reforma no habia sido debidamente consultada.!?8

No obstante, la solicitud fue ignorada y la legislatura decidio
votar y aprobar la reforma constitucional en materia de dere-
chos indigenas, arguyendo que si se habia realizado una con-

125 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Ficha Técnica: Pue-
blo Saramaka vs. Surinam, Sentencia de 28 de noviembre de 2007, dis-
ponible en: http://www.corteidh.or.cr/cf/jurisprudencia2/ficha_tecnica.
cfm?nld_Ficha=288&lang=esCorte

126 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Yatama vs.
Nicaragua, Sentencia del 23 de junio de 2005, disponible en: http://www.
corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_127_esp.pdf

127Controversia Constitucional 32/2012..., op. cit., supra nota 120.

128 [dem.
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sulta. La legislatura se amparaba en el hecho de que, desde el
12 de abril de 2008 se habian realizado foros de consulta simul-
taneos en la comunidad purépecha de Tacuro y en la comuni-
dad mazahua de Francisco Serrato.

Sin embargo, al poco tiempo los mencionados foros fueron
suspendidos, con la justificacién de que era necesario reestruc-
turarlos y ya no se continuaron realizando. Asi, en agosto de
ese mismo afio de 2008, se proyecto reactivarlos emplazando por
cuatro grandes reuniones los dias 3 y 4 de septiembre del mis-
mo afo en Lazaro Cardenas, Uruapan, Zamora y Zitacuaro.
Nuevamente la iniciativa fue suspendida.

Finalmente, fue en conjunto con la Secretaria de Gobierno, la
Coordinacion de Asesores del Gobierno, la Consejeria Juridica
y la Secretaria de Pueblos Indigenas que se organizaron otros
ocho foros para los meses de julio y agosto de 2009, en Chara-
pan, Chilchota, Erongaricuaro, Huetamo, Francisco Serrato,
San Matias, Coire y Morelia.'?

En el discurso oficial, la realizacion de estos eventos era para
consultar a las comunidades indigenas el contenido de la refor-
ma. Sin embargo, en la perspectiva de los habitantes de Cheran
y otras organizaciones indigenas de la entidad, solo se simul6 una
consulta, que busco legitimar una propuesta de reforma que las
dependencias de gobierno ya no estuvieron dispuestas a modi-
ficar, ademas de que acudié muy poca gente a los mismos.

Después de estos foros se realizaron otras reuniones con la
Universidad Intelectual Indigena de Michoacan, con organiza-
ciones de mujeres indigenas y con asesores de los congresos y
gobiernos de Oaxaca, Chiapas y San Luis Potosi. Con estas re-
uniones se dio por concluido el proceso de consulta y la formu-
lacién de la propuesta de reforma constitucional.

El proyecto de reforma surgido de este proceso quedé conge-
lado en el Congreso del Estado durante muchos meses. El Le-
gislativo michoacano, a sabiendas del contenido de la sentencia
emitida por la Sala Superior del Tribunal Electoral del PJF y
con el antecedente del procedimiento de consulta que ya se
estaba gestando en Cheran, decidi6 aprobar la reforma al vapor.

Esto gener6 un nuevo movimiento social y legal por parte de
la comunidad de Cheran y sus nuevas autoridades, mediante el

129 [dem.



DERECHOS INDIGENAS EN MEXICO 2001-2019 103

procedimiento de una controversia constitucional, la 32/2012,
que fue atraida por el Pleno de la Suprema Corte.!*

La argumentacion de Cheran en dicho juicio fue la siguiente
de manera sintética:

Particularmente en esta controversia invocaron como concep-
to de invalidez sobre la reforma constitucional a los articulos
20., 30., 72,94, 103, 114 y 139 de la Constituciéon de Michoa-
can, aprobada en sesién del dia 13 de diciembre de 2011, y
publicada el pasado 16 de marzo en el Periddico Oficial del
Gobierno Constitucional del Estado de Michoacdn de Ocampo.
Asimismo argumentaron la violacién del derecho a la consul-
ta, que formaba parte a su entender de sus derechos de auto-
gobierno, garantizados en el articulo 20. de la Constitucion
Federal, y por medio del principio de “convencionalidad”
prescrito en los articulos 1o. constitucional y 6 del Convenio
169 de la Organizacién Internacional del Trabajo.!3!

En el documento de la sentencia sobre dicho reclamo, en la
parte correspondiente a los considerandos la Corte establecié
lo siguiente:

PRIMERO. Competencia. Este Tribunal Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién es competente para conocer de
la presente controversia constitucional, de conformidad con
lo dispuesto por los articulos 105, fraccién I, inciso i), de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 10,

130 Ibidem y “Contenido de la version taquigrafica de la sesion publica
ordinaria del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ce-
lebrada el lunes 26 de mayo de 2014”; “Contenido de la versién taqui-
grafica de la sesién publica ordinaria del Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacioén, celebrada el martes 27 de mayo de 2014”;
“Contenido de la versién taquigrafica de la sesion publica ordinaria del
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, celebrada el jueves
29 de mayo de 2014”. Disponible en https://www.scjn.gob.mx/pleno/
secretaria-general-de-acuerdos/versiones-taquigraficas e Isabel Gon-
zélez, “Reconoce SCJIN a indigenas de Cherdn el Derecho a la consulta”,
en Excélsior, 29 de mayo de 2014, http://www.excelsior.com.mx/nacio-
nal/2014/05/29/962188.

31 Controversia Constitucional 32/2012..., op. cit., supra nota 120,
p- 17.
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fraccién I, de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federa-
cién, toda vez que se plantea un conflicto suscitado entre un
municipio y una entidad federativa, a través de sus poderes
Ejecutivo y Legislativo, en el que se impugna la reforma he-
cha a la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
Michoacan de Ocampo.

SEGUNDO. Oportunidad de la demanda. Es oportuna la
promocioén de la controversia, pues se hizo dentro del plazo
dispuesto por la fraccién II del articulo 21 de la Ley Regla-
mentaria de las Fracciones Iy II del Articulo 105 de la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, esto es,
dentro de los treinta dias, contados a partir del dia siguiente
a la fecha de publicacién de la norma que se impugna.

Asi es, la Reforma a la Constitucién Politica del Estado
Libre y Soberano de Michoacan de Ocampo fue publicada en
el Periédico Oficial de esa entidad el viernes dieciséis de mar-
zo de dos mil doce, por lo que el plazo para la presentacién de
la demanda comenz6 a partir del dia martes veinte del mismo
mes y concluyo el siete de mayo siguiente, descontando de
ese lapso los dias inhdbiles [...] de conformidad con el ar-
ticulo 163 de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Fede-
racién, en relacion con los articulos 20. y 30., fracciones I1'y
ITI, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Ar-
ticulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; conforme con el Acuerdo Plenario 2/2006 de trein-
ta de enero de dos mil seis y lo determinado en la sesién
privada del Tribunal Pleno el veintiséis de marzo de dos mil
once.

Por tanto, si la demanda se present6 en la Oficina de Cer-
tificacién Judicial y Correspondencia el dos de mayo de dos
mil doce, [...] su presentacion fue oportuna [...].

[...]

TERCERO. Legitimacién activa. La demanda fue pre-
sentada por quienes cuentan con legitimacién activa para
hacerlo.

[...]

En este asunto, se trata de una representacion particular,
debido a que acuden al procedimiento autoridades recién
nombradas, siguiendo los usos y costumbres de la comunidad
indigena de Cheran.

[...]
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[...][A]creditan su personalidad con la copia certificada de
la Constancia de Mayoria y Validez de la Eleccién del Conce-
jo Mayor de Gobierno Comunal del Municipio de Cheran,
Michoacan, expedida a su favor por el Instituto Electoral de
esa entidad federativa.!??

De ahi que los promoventes, en su calidad de Concejeros
Mayores del Gobierno Comunal del Municipio de Cheran, Mi-
choacén, contaban, en opinién del Pleno de la SCIN con atribu-
ciones para acudir a este procedimiento.

Una de las respuestas de la Corte en la discusion de la contro-
versia establecié que si bien el Tribunal Pleno habia establecido
en la jurisprudencia: Tesis: P./J. 83/2011 (9a.),!3* que los muni-
cipios carecian de interés legitimo para alegar una violacién al
articulo 20. de la Constitucion Federal, porque las controversias
constitucionales no fueron instituidas para defender los dere-
chos de los pueblos o comunidades indigenas que se encuentran
geograficamente dentro de su circunscripcién territorial. Pero
argumento en esta ocasion, a diferencia de otros casos analiza-
dos al principio de este trabajo, esta regla no tiene aplicacién
cuando la parte actora demuestre que su ayuntamiento fue elec-
to y legalmente reconocido mediante el sistema de usos y cos-
tumbres. Sigue la Corte diciendo que méxime que en este caso
se argument6 que los actos reclamados presuntamente atenta-
ban contra ese modo de designacion, la eficacia de su continui-
dad o la forma de su desempefio. Esto es asi porque el articulo
20. preserva, entre otros aspectos, el derecho de los pueblos in-
digenas a elegir, de acuerdo con sus normas, procedimientos y
practicas tradicionales, a las autoridades o representantes para
el ejercicio de sus formas propias de gobierno interno. De esa
manera, como este tipo de municipios cuentan con autoridades
legalmente constituidas conforme con sus practicas comunita-
rias, tales autoridades estan en aptitud legal de demandar en
via de controversia constitucional que no se afecten las facul-
tades que rigen su funcionamiento, pues este medio de control
esta previsto precisamente para proteger la regularidad del ejer-

32 [bidem, pp. 39-43.
133 Tesis: P./J. 83/2011 (9a.), Semanario Judicial de la Federacion vy su
Gaceta, libro 111, diciembre de 2011, t. 1, p. 439.
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cicio de las atribuciones que la Constituciéon Federal confiere a
los municipios y a otros 6rganos del Estado.!

Para responder el planteamiento de la parte actora consis-
tente en que el proceso legislativo se desarroll6 de manera in-
debida, porque el Poder Legislativo omiti6é darle la intervencién
que le correspondia, la Corte consideré que primero se deter-
minara si la Constitucién Federal o los tratados internacionales
en materia de derechos humanos establecian tal obligacién. En
caso contrario, careceria de sentido analizar si las normas recla-
madas eran susceptibles de afectarle al municipio actor direc-
tamente con la consecuente necesidad de la consulta senalada.

De la anterior relacion de antecedentes y del contenido final
del decreto de reformas al articulo 20. de la Constitucién Fede-
ral, contintia afirmando la sentencia del Pleno, que a pesar de
que se tomaron como referente normativo el Convenio 169 so-
bre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes y los
Acuerdos de San Andrés Larrainzar, lo cierto es que el Consti-
tuyente Permanente no instituy6 de forma expresa la obligacion
a cargo de los 6rganos que intervienen en los procesos legisla-
tivos para que, previamente a la aprobacién y promulgacion de
las leyes, consulten a los pueblos indigenas. Esto sucede porque
solamente se ordena en dos de las fracciones del apartado B del
articulo 20., que se les dé participacion para que la Federacion,
los Estados y los Municipios puedan abatir las carencias y re-
zagos que afectan a los pueblos y comunidades indigenas.

No obstante, continta la sentencia, el Convenio 169 de la
Organizacién Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indige-
nas y Tribales en Paises Independientes, adoptado el 27 de junio
de 1989, en Ginebra, Suiza, y aprobado por la Camara de Se-
nadores del Congreso de la Union, el 11 de julio de 1990 (publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de agosto de ese
afno), entre otros temas, prevé lo siguiente:

Articulo 6

1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los
gobiernos deberan:

a) consultar a los pueblos interesados, mediante procedi-
mientos apropiados y en particular a través de sus instituciones

134 Controversia Constitucional 32/2012..., op. cit., supra nota 120.
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representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas
o administrativas susceptibles de afectarles directamente;

[...].'

De conformidad con las normas transcritas, en términos de
lo dispuesto por el parrafo inicial del articulo 1o. constitucional,
argumenta la sentencia de la controversia constitucional, los
pueblos indigenas, como el municipio actor, tienen el derecho
humano a ser consultados, mediante procedimientos cultural-
mente adecuados, informados y de buena fe a través de sus repre-
sentantes, cada vez que se prevean medidas legislativas suscepti-
bles de afectarles directamente. El ejercicio de tal derecho debe
respetarse de buena fe y de una manera apropiada a las circuns-
tancias.!3

Sigue la sentencia diciendo que es verdad que la Constitucién
Federal no contempla la necesidad de que los 6rganos legisla-
tivos locales, dentro de sus procesos legislativos, abran periodos
de consulta. Sin embargo, el Convenio 169 si establece en fa-
vor de los pueblos indigenas tal prerrogativa. Por tal razén, en
respeto a su contenido y a lo dispuesto en el articulo lo. de la
Carta Magna, la legislatura local, tiene el deber de prever una
fase adicional en el proceso de creacion de las leyes para con-
sultar a los representantes de ese sector de la poblacién, cuan-
do se trate de medidas legislativas susceptibles de afectarles
directamente.!%

El Pleno argument6 también que con mayor razén se deberia
hacer esto, si se considera que, la sentencia de la Sala Superior
del Tribunal Electoral del PJF orden¢ a la legislatura local, en-
tre otras cosas, armonizar la Constitucién y legislacién interna
al Pacto Federal y tratados internacionales en materia de dere-
chos indigenas.

Debemos recordar, dijo la Corte, que la consulta a los pueblos
y comunidades indigenas ha sido materializada en distintas
leyes secundarias, como la Ley de Planeacién, la Ley General
de Derechos Lingiiisticos de los Pueblos Indigenas o la Ley de

135Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, S. T. Pedroza de
la Llave y O. Garcia Huante (comps.), op. cit., supra nota 6, t. 2, p. 35-52.
13¢ Controversia Constitucional 32/2012..., op. cit., supra nota 120.
37 [dem.
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la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indige-
nas. Sin embargo, el ejercicio del derecho de consulta no debe
estar limitado a esos ordenamientos. Las comunidades como
Cheran, deben contar con tal prerrogativa también cuando se
trate de procedimientos legislativos como el que ahora se con-
trovierte, cuyo contenido versa, precisamente, sobre derechos
de los pueblos indigenas vy, por lo cual, sin lugar a dudas puede
afectarle directamente.'

Una vez establecido que el municipio actor contaba con el
derecho a la consulta previa, libre e informada por parte del Po-
der Legislativo local, la sentencia adujo que procedia analizar
si tal derecho fue respetado en el proceso legislativo que prece-
di6 a la reforma de la Constitucion local que en la controversia
se impugnaba.

Se argument6 que, puesto que no constaba en juicio que el
municipio de Cheran haya sido consultado previamente, de for-
ma libre e informada mediante un procedimiento adecuado y
de buena fe, a través de las instituciones que lo representan, es
claro que el proceder del Poder Legislativo demandado viol6 su
esfera de competencia y sus derechos, por lo que se impone de-
clarar la invalidez de las normas impugnadas, sin que sea nece-
sario ocuparse de los demds argumentos de las partes.

Sin embargo, en el punto octavo la sentencia se refiere a la
precision sobre el limite de la declaratoria de invalidez. Afirma
que ésta solo puede tener efectos relativos a las partes en el li-
tigio, en términos del criterio sustentado por este Alto Tribunal
de Justicia, en la jurisprudencia P./J. 72/96, de rubro: CONTRO-
VERSIA CONSTITUCIONAL. CUANDO ES PROMOVIDA POR UN MUNI-
CIPIO, LA SENTENCIA QUE DECLARA LA INVALIDEZ DE UNA NOR-
MA GENERAL ESTATAL, SOLO TENDRA EFECTOS PARA LAS PARTES.

La Corte afirmé enseguida que:

Con fundamento en estas disposiciones se determina que la
presente declaratoria de invalidez surtira efectos a partir de
la legal notificacion que de esta sentencia se haga a las auto-
ridades demandadas, inicamente respecto de la esfera com-
petencial del Municipio de Cheran.

138 Ihidem.
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Por lo expuesto y fundado, el Pleno de la SCIN sostiene que
es de resolverse y se resuelve:

PRIMERO. Es procedente y fundada la presente contro-
versia constitucional.

SEGUNDO. Se declara la invalidez, con efectos tinicamen-
te entre las partes, de la reforma hecha a la Constitucién del
Estado Libre y Soberano de Michoacian de Ocampo, publica-
da en el Periédico Oficial del Gobierno Constitucional del
Estado el 16 de marzo de 2012.

TERCERO. Publiquese esta resolucién en el Semanario
Judicial de la Federacion y en su Gaceta, y en el Diario Oficial
de la Federacion.'>

Habiendo votado en favor del primer y tercer punto de la re-
solucién, voto en contra del segundo considerando de la misma
el magistrado José Fernando Franco Gonzalez Salas. También
emitié un voto particular en el que, desde su consideracion, en
México existe un solo tipo de municipios independientemente
de que posean poblacién mayoritaria indigena. Dicha argumen-
tacién se dio en los siguientes términos:

Toma como referencia los Acuerdos de San Andrés Larrain-
zar, asi como el proceso legislativo que derivé en la actual re-
daccion de los articulos 20. y 115 de la Constitucién Federal. A
partir de ello sostiene que es posible concluir que en ningin
momento se buscaba en los acuerdos de San Andrés y en la ex-
posicion de motivos y la discusién de la reforma de 2001, crear
un régimen municipal diferenciado para las comunidades indi-
genas. El municipio libre sigue siendo la organizacién bésica
administrativa de las entidades federativas que tienen la obli-
gacion de procurar los derechos de las personas que habitan en
los territorios que los integran, ya sea que la poblacién de que
se trate sea indigena o no. Pero esto dltimo no constituye una
excepcion a la estructura orgédnica del régimen constitucional
previsto en el articulo 115 constitucional.'*

139“Controversia Constitucional 32/2012, op. cit., supra nota 120, pp.
87-88.

140Voto particular que formula el ministro José Fernando Franco
Gonzélez Salas en la Controversia Constitucional 32/2012, resuelta por
el Tribunal Pleno de la SCIN en sesién del 29 de mayo de 2014. Dispo-
nible en loc. cit.
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Afirmo el ministro que, por su conformacion, pueden existir
municipios indigenas, cuyas autoridades incluso pueden surgir
de procesos de eleccion regidos por sus usos y costumbres, pero
sostiene que una cosa distinta consiste en reconocerlos como
un tipo de municipio diferente al que prevé la Constitucion
Federal en su articulo 115.

Siguiendo su argumentacion, el ministro Franco Gonzalez
Salas afirmé que la resolucién emitida por la Sala Superior del
Tribunal Electoral del PJF, asi como el decreto emitido por el
Congreso local para la designacion de los miembros del 6rgano
municipal provisional denominado Concejo Mayor de Gobier-
no Municipal de Cheran estaba dirigido, de manera especifica,
a la cuestién electoral conforme con el régimen constitucional
federal y estatal previsto para ello. Sin embargo, esto no impli-
¢6 el reconocimiento de un municipio exclusivamente indigena,
distinto al resto de los municipios.'*!

De esta manera, concluyé el ministro, dado que la parte ac-
tora no constituia un municipio indigena diferenciado, una
cuestion de gran relevancia que se debio dilucidar era la actua-
lizacién de una violacién a esferas competenciales, que consti-
tuye el objeto de una controversia constitucional. Por lo tanto,
toda vez que en la Constituciéon Federal y en la legislacion local
del Estado de Michoacén no existe obligacién de que los muni-
cipios sean consultados con motivo de una reforma como la que
en el caso se impugna, estimé que no habia violacién compe-
tencial alguna. Lo anterior, con independencia del derecho a la
consulta previsto en favor de las comunidades y pueblos indi-
genas, ya que su punto de inconformidad no estaba dirigido a
cuestionar la obligacién de consultar a las comunidades y pue-
blos indigenas, conforme con lo previsto en el Convenio 169 de
la OIT, sigue argumentando, sino a la configuracién de los mu-
nicipios con una poblacién mayoritariamente indigena, pero
solo en términos de lo dispuesto en el articulo 115 de la Consti-
tucién.!'#?

Por su parte el ministro Luis Maria Aguilar Morales formulé
un voto concurrente en el que afirmé lo siguiente en favor de la
tesis de que el caso de Cheran se trata de un municipio sui ge-

4 Idem.
192 [hidem.
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neris, diferente al resto de los municipios mexicanos, para dis-
tanciarse del voto particular del ministro Gonzalez Salas:

Afirmé que en la ejecutoria se determiné que si bien el Tri-
bunal Pleno habia establecido una jurisprudencia que dispone
que los municipios carecen de interés legitimo para alegar una
violacién al articulo 20. de la Constitucién Federal:

[...] porque las controversias constitucionales no fueron ins-
tituidas para defender los derechos de los pueblos o comuni-
dades indigenas que se encuentran geograficamente dentro
de su circunscripcién territorial, esta regla no cobra aplica-
cién cuando la parte actora demuestre que su ayuntamiento
fue electo y legalmente reconocido mediante el sistema de
usos y costumbres y alegue, ademas, que los actos reclamados
presuntamente atentan contra ese modo de designacién, la
eficacia de su continuidad o la forma de su desempefo.” Esto
es asi, sostiene el ministro, toda vez que dicha disposicién
constitucional preserva, entre otros aspectos, el derecho de
los pueblos indigenas a elegir, de acuerdo con sus normas,
procedimientos y practicas tradicionales, a las autoridades o
representantes para el ejercicio de sus formas propias de go-
bierno interno, por lo que una vez que este tipo de municipios
cuenta con autoridades legalmente constituidas conforme
con sus practicas comunitarias, tales autoridades estan en
aptitud legal de demandar en via de controversia constitucio-
nal que no se afecten las facultades que rigen su funciona-
miento: Ello acontece asi ya que este medio de control esta
previsto precisamente para proteger la regularidad del ejer-
cicio de las atribuciones que la Constituciéon Federal confiere
a los municipios y a otros 6rganos del Estado.!'*

Continua diciendo que:

[...] al respecto considero que de la interpretacion de los ar-
ticulos 20. y 115 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, aplicando los principios ahora sustenta-
dos en el articulo 1o. constitucional, se puede concluir que

43Voto concurrente que formula el sefior ministro Luis Maria Agui-
lar Morales, respecto de la ejecutoria pronunciada por el Pleno de la
SCJIN en la Controversia Constitucional 32/2012..., op. cit., supra nota
120.
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estamos en presencia de un municipio sui generis, tomando
en cuenta que por resolucion del Tribunal Electoral del PJF el
Municipio actor se conformé como reconocimiento a su cons-
titucién intrinseca de una comunidad indigena y esto no pue-
de desaparecer o ignorarse una vez que el municipio ya se
conformo de esta manera.!#

El ministro Aguilar Morales contintia argumentando que Che-
ran esté constituido como una figura politica prevista en la Cons-
titucion, pero en la realidad tiene caracteristicas especiales que
dan lugar a que pueda defender a su vez los derechos de los
pueblos indigenas que lo conforman, porque este municipio se
conforma precisamente de poblacién indigena, derecho que le
fue reconocido por un tribunal y, por ende, constituye cosa juz-
gada. De esa manera, esta entidad no solo se debe limitar a
actuar como cualquier otro municipio, defendiendo las compe-
tencias que se establecen genéricamente para todos los muni-
cipios, sino también para defender los derechos de los pueblos
indigenas que dieron origen a su conformacion, merced a la
resolucion del Tribunal Electoral, y que, desde luego, no son el
comun de los municipios que se constituyen en este pais, pero
si en este caso en particular, y precisamente por las resoluciones
que han rodeado su conformacioén se le debe reconocer un ca-
racter especial, que podriamos llamar un municipio indigena,
cuya existencia es precisamente condicionada por el pueblo
indigena que lo conforma.

De esta manera, el ministro piensa que el municipio de Che-
ran podia y debia hacer valer los derechos de la comunidad in-
digena que lo integraba, lo que le daba la sustancia misma que
lo creaba.

Por lo que argument6 que no bastaria con que en la contro-
versia constitucional que resolvian se le aplicaran los principios
generales de cualquier municipio y se establecieran las compe-
tencias que le pueden afectar, desconociendo los derechos del
pueblo indigena en cuestién y que asi ha sido reconocido y
exigido por el Tribunal Electoral en una sentencia especifica.

Se trata, dice él:

144 Idem.



DERECHOS INDIGENAS EN MEXICO 2001-2019 113

[...] a mi juicio de un municipio sui generis, lo que le da esa
oportunidad para defender no solo las condiciones de cual-
quier municipio, sino en especial la del pueblo indigena que
lo conformé, por lo que tiene derecho no solo para participar
como municipio en la aprobacién de una reforma constitu-
cional estatal, sino ademas de ser consultado para que pudie-
ran encontrarse los consensos o las anuencias necesarias para
la defensa de los derechos de la comunidad indigena que lo
conforma, que le da la esencia misma a este tipo de municipio
sui generis.'*°

Para terminar nuestra descripcién del caso Cheran y los di-
versos procesos legales en que intervino, queremos mencionar
un aspecto trascendente de la sentencia de inconstitucionalidad
promovida por Cheran en contra de la reforma constitucional
realizada por el congreso de Michoacan. Esta la podemos des-
prender un poco de la argumentacién del voto de minoria que
formularon los ministros Olga Maria Sdnchez Cordero de Gar-
cia Villegas y José Ramoén Cossio Diaz en relacion con la Con-
troversia Constitucional 32/2012.

Los ministros pusieron el dedo en la llaga, al sefialar la posi-
cién temerosa de la Corte para el segundo punto del resolutivo
al vincular solo al gobierno del Estado y al municipio de Che-
ran, es decir haciéndola efectiva solo para la parte actora y no
para todos los municipios de Michoacén, lo que habria obliga-
do a reponer el procedimiento, realizar la consulta indigena a
todo el Estado y llevar a cabo enseguida otra reforma constitu-
cional.

Al parecer de los ministros, los efectos de la declaracién de
invalidez de la reforma hecha a la Constitucién del Estado Libre
y Soberano de Michoacan de Ocampo debian ser generales toda
vez que la razén que orient6 la decisién fueron los vicios del
procedimiento llevado a cabo por el legislador estatal: la falta
de consulta previa al municipio de Cherdn en su caracter de
municipio indigena. Entonces, si no se cumplieron las condi-
ciones de creacién normativa, la consecuencia légica de dicha

145 Ibidem.
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violacién es la inexistencia misma de la reforma constitucional
impugnada.!#
En este sentido, contintian argumentando, que si:

[...] el procedimiento legislativo fue irregular y asi se declaré
por este 6rgano jurisdiccional, y se preguntan; ¢existe o no
existe la norma en el ordenamiento juridico? La respuesta es
negativa. La norma juridica en cuestiéon no puede existir por-
que su procedimiento de creacién es invalido. Ahora bien,
¢podria invalidarse la norma juridica solo para el municipio
de Cheran y tener efectos juridicos para el resto de los muni-
cipios del Estado de Michoacan? La respuesta es nuevamen-
te negativa. Si el procedimiento de reforma constitucional fue
contrario a derecho (como ya lo determiné este Alto Tribunal
con una votacién de 10 ministros), es tan invélido para el
municipio de Cheran como para cualquier otro del Estado de
Michoacan. Resulta 16gicamente imposible anular el proce-
dimiento legislativo por vicios centrales y al mismo tiempo
pretender darle efectos juridicos a la norma que supuesta-
mente se cred a partir del mismo.'¥

El voto minoritario de los ministros criticé la forma en cémo
la mayoria de ellos se apoyaron en una interpretacion literal del
articulo 105, fraccién I, pendltimo y altimo parrafos, para es-
tablecer que la resolucién tnicamente podia tener efectos entre
las partes de la controversia. A su modo de ver, esta acotacién
iba dirigida precisamente a aquellos casos en los que se reali-
zaba un contraste con la Constitucién Federal y se concluye que
existe una invasién de esferas competenciales que no afecta el
procedimiento de creacién de la norma juridica que se preten-
de invalidar.!*®

Sin embargo, contintian argumentando, en el caso de la con-
troversia constitucional promovida por Cheran, ésta versoé jus-
tamente sobre la afectacion al ambito competencial del muni-
cipio como parte del 6rgano de reforma a la Constitucién del

14¢Voto de minoria que formulan los ministros Olga Maria Sanchez
Cordero de Garcia Villegas y José Ramoén Cossio Diaz en relacion con
la Controversia Constitucional 32/2012..., op. cit., supra nota 120.

147 [dem.

148 Ibidem.
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Estado de Michoacan, perpetrada por el Poder Legislativo. En
efecto, al no haberse llevado a cabo la consulta previa al muni-
cipio indigena, mediante procedimientos culturalmente adecua-
dos, informados y de buena fe a través de sus representantes,
se violento la facultad de participacién que tiene el municipio
indigena en términos del articulo 20. de la Constitucién Federal
para ser consultado previamente.'*

Este tipo de afectacién competencial durante el procedimien-
to de reforma constitucional generé un vicio tan grave que di-
cho proceso de creacion normativa fue invalidado, de lo que se
sigue que la norma que pretendia crearse no tiene tampoco
validez (existencia).'*°

Esta diferenciacién es toral siguen los ministros, para con-
cluir que:

[...] dados los vicios procedimentales detectados, la norma
juridica es invalida, y por ende, inexistente no solo para el
municipio de Cherén, sino para todo el Estado de Michoacén.
Sostener lo contrario significa generar una distorsién consti-
tucional inaceptable en dicha entidad federativa, en la que
una norma que no fue creada conforme con el procedimien-
to de reforma constitucional estatal —en el que debe
garantizarse la consulta previa a municipios indigenas— pue-
de generar consecuencias juridicas en unos municipios y en
otro no."!

Por las razones expresadas, finalizan diciendo los ministros:

[...] nos apartamos respetuosamente de la mayoria y reitera-
mos nuestra posicién consistente en que, al haberse soslaya-
do el ambito competencial del municipio de Cheran por no
haberlo consultado previamente en el procedimiento de re-
forma constitucional estatal, y por ende estar viciados grave-
mente tanto el proceso como su producto, los efectos de la
declaratoria de invalidez de la reforma constitucional no
pueden circunscribirse a la esfera competencial del municipio

1499 Ihidem.
150 Ihidem.
151 Ibidem.
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promovente sino que deben abarcar todo el &mbito espacial
de validez de la norma impugnada.'>?

Desgraciadamente solo estos dos ministros cuestionaron la
interpretacién que de la norma constitucional hizo la mayoria
para hacer recaer el peso de la ejecutoria solo al ambito com-
petencial del municipio de Cheran, lo que en los hechos legiti-
mo la reforma constitucional ya que el poder legislativo no hizo
ni ha hecho hasta la fecha ni consulta con el municipio de Che-
ran, ni movimiento alguno a los articulos constitucionales re-
formados a su cédigo local.!>3

II. EL CASO DE LOS TRANSGENICOS: EL AMPARO
DEL PUEBLO INDIGENA DE HOLPECHEN, CAMPECHE'>*

Por escrito presentado el 27 de junio de 2012, en los Juzgados
de Distrito con residencia en San Francisco de Campeche, Cam-
peche, los comisarios municipales y autoridades indigenas de
las comisarias mayas de Pac-Chén y Cancabchén pertenecientes
al municipio de Holpechén, Campeche, cuya principal actividad

152 Ibidem.

153 Sentencia publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 23 de
septiembre de 2014 con el siguiente titulo: SENTENCIA DICTADA POR
EL TRIBUNAL PLENO EN LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 32/2012,
PROMOVIDA POR EL MUNICIPIO DE CHERAN, ESTADO DE MICHOACAN,
ASI COMO VOTOS PARTICULAR FORMULADO POR EL MINISTRO JOSE
FERNANDO FRANCO GONZALEZ SALAS; CONCURRENTES FORMULADOS
POR LOS MINISTROS LUIS MARTA AGUILAR MORALES, ALFREDO GUTIE-
RREZ ORTIZ MENA, JOSE RAMON C0SSi0 DIAZ Y OLGA SANCHEZ COR-
DERO DE GARCIA VILLEGAS, Y DE MINORIA DE LOS MINISTROS OLGA
SANCHEZ CORDERO DE GARCIA VILLEGAS Y JOSE RAMON C0SSI0 DiAZ,
Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, libro 11, t. I, 17 de oc-
tubre de 2014, pp. 87-196.

154 Una descripcion de la historia de esta lucha legal de los pueblos
indigenas mayas por su derecho a la consulta, al trabajo y a sus recur-
sos es descrita por actores que participaron en ella en: Instituto Na-
cional de Antropologia e Historia / Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, Coloquio: andlisis de sentencias paradigmdticas sobre derechos
indigenas: derecho a la consulta, 5 de julio de 2016 en https://www.
youtube.com/watch?v=iFyZnDARVkk
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es la apicultura, acudieron a demandar el amparo y la protec-
cién de la Justicia de la Unién, en contra los actos de una serie
de autoridades de dependencias federales que habian autori-
zado la liberacién de soya transgénica en la esa entidad y en
otras cinco mas.!

Las instancias demandadas eran las siguientes: los titulares
de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién (SAGARPA), del Servicio Nacional de Sa-
nidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (SENASICA), su
Direccion General de Inocuidad Agroalimentaria, Acuicola y
Pesquera, asi como su Direcciéon General de Sanidad Vegetal.!>

A estas autoridades se les demandaba por haber otorgado un
permiso en favor de la empresa Monsanto' para la liberacién

155 Amparo en revisiéon 241/2015, promovido por la empresa Mon-
santo, Sociedad Anénima de Capital Variable y otros, p. 1. Disponible
en: https://www.scjn.gob.mx/derechos-humanos/derechos/164/resolu-
ciones-relevantes-pjf?page=1

56 Ibidem, p. 2.

57 Monsanto es una empresa transnacional que controla alrededor
de 90 por ciento del mercado mundial de semillas transgénicas. En
México, esta transnacional fue la principal beneficiaria de los primeros
permisos de siembra experimental de maiz transgénico y también con-
sigui6 los permisos para liberar soya transgénica en varios Estados de
la Republica como se vera en este apartado.

De acuerdo con la pagina de Greenpeace México, a fin de obtener
ganancias, Monsanto hace lo que sea: no duda en violar la ley, sobornar
funcionarios, afectar la salud de la gente o contaminar el ambiente. A
lo largo de su historia, Monsanto ha acumulado un sucio expediente
de hechos, irregularidades y sanciones en varios paises. Dentro de los
casos que se le sefialan estan los siguientes: 1) produjo y comercializé
el agente naranja, hoy ya prohibido, usado durante la guerra en Viet-
nam y responsable de la muerte y el desarrollo de cancer en miles de
civiles inocentes, 2) produjo y comercializé el DDT y los PCB o askare-
les, también ya prohibidos, causantes de graves dafios a la salud huma-
nay al ambiente; 3) fue condenada a pagar 1.5 millones de délares por
sobornar a las autoridades de Indonesia para introducir algodén trans-
génico en ese pais; 4) fue condenada en Francia en 2006 por publicidad
engafiosa sobre las falsas propiedades ecoldgicas del herbicida Round
Up; 5) fue condenada en Estados Unidos en 2010 a pagar 2.5 millones
de ddlares por mas de 1,700 violaciones a normas de bioseguridad.
Consultado en: http://www.greenpeace.org/mexico/es/Campanas/Agri-
cultura--sustentable--y-transgenicos/Y-tu-sabes-lo-que-comes/Por-que-
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al ambiente en fase comercial de soya genéticamente modifica-
da solucién Faena, destinada a sembrarse en 253,500 hectareas
en cinco poligonos que se ubican en seis Estados de la Republi-
ca: Campeche, Yucatan, Quintana Roo, Chiapas, San Luis Po-
tosi y Tamaulipas.'>® Los pueblos indigenas de Campeche tuvie-
ron conocimiento de tales circunstancias hasta el 6 de junio de
2012, a través de un comunicado de prensa que emiti6 el SE-
NASICA.'°

La demanda ademas de incluir los términos en que se dio el
permiso de liberacién, también era extensiva para todos los
demas actos que se encontraran vinculados o fueran consecuen-
cia del mismo, en tanto incumplian el deber de garantia respec-
to del derecho a gozar un medio ambiente sano, del derecho al
trabajo y del derecho a la consulta previa, libre e informada de
los pueblos indigenas.

En segundo lugar, demandaban a los titulares de la Secreta-
ria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, la Subsecretaria
de Gestion para la Proteccion Ambiental, asi como a la Direc-
cién General de Impacto y Riesgo Ambiental por haber avalado
la expedicién del dictamen S.G.P.A./DGIRA/DG/3530, del 11 de
mayo de 2012, en el que se establecia que habia condiciones
propicias para liberar la soya genéticamente modificada sin
afectaciones a la flora y fauna y al entorno natural de las zonas
en que se haria.!®?

Del caso tuvo conocimiento el Juez Segundo de Distrito del
Estado de Campeche, quien acepto la demanda de amparo y cele-
bré audiencia constitucional el 23 de diciembre de 2013 y dict6
la sentencia respecto del juicio de garantias.

La determinacion del juez fue la siguiente:

a) Sobresey6 en el juicio de amparo respecto de la Direccion
General de Sanidad Vegetal; la Secretaria del Medio Am-
biente y Recursos Naturales y la Subsecretaria de Gestién
para la Proteccién Ambiental.

no-quieren-que-sepas/Quienes-ganan-con-que-tu-comas-transgenicos
-sin-saberlo/El-negocio-de-los-transgenicos/Quien-es-Monsanto/

158 Amparo en revisiéon 198/2015, promovido por la empresa Mon-
santo, Sociedad Anénima de Capital Variable y otros p 29, en loc. cit.

15 Amparo en revisién 241/2015..., op. cit., supra nota 155.

160 Ibidem, p. 68.
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b) Al mismo tiempo, otorgé el amparo y proteccioén de la Jus-
ticia de la Unién respecto de los actos reclamados a la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién; Servicio Nacional de Sanidad, Ino-
cuidad y Calidad Agroalimentaria; y Direccién General de
Inocuidad Agroalimentaria, Acuicola y Pesquera, consis-
tentes en la expedicién de un permiso de liberacién al am-
biente en fase comercial de soya genéticamente modificada
tolerante al herbicida glifosato, que habia sido emitida a
favor de la empresa Monsanto por tiempo indefinido, en
varios municipios que estaban comprendidos dentro del
poligono de afectacion en el Estado de Campeche.

¢) De la misma manera, el Juez Segundo de distrito, otorgd
a las comunidades mayas de Pac-Chén y Concabchén, del
municipio de Holpechén, el amparo y proteccién de la Jus-
ticia de la Unién respecto de la Direccién General de Impac-
to y Riesgo Ambiental, en relacién al dictamen favorable
para la liberacién con fines comerciales de la soya genéti-
camente modificada.!®!

Ante dicho fallo, el Ministerio Publico interpuso recurso de
revision del amparo en cuestién recayendo en el Tribunal Cole-
giado del Trigésimo Primer Distrito con sede en la capital del
Estado de Campeche, San Francisco de Campeche, el cual lo
remitié para su tramite y resolucién al Segundo Tribunal Cole-
giado de Circuito del Centro Auxiliar de la Octava Regién. El 9
de septiembre de 2014 se dicta la sentencia en los siguientes
términos:

a) Se sobresee el caso en relacion a los actos reclamados a la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion; Secretaria de Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales; Subsecretaria de Gestién para la Protec-
ciéon Ambiental y de la Direcciéon General de Impacto y
Riesgo Ambiental, con lo que se modifica en parte lo acor-
dado en la anterior instancia;

b) Por otro lado, el Tribunal determiné carecer de competen-
cia legal para conocer sobre el tema de constitucionalidad
que prevalecia en la demanda de amparo y el de su revi-

161 Ibidem, pp. 7-13.
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sién, como es la interpretacién directa de los articulos 20.
y 107, fraccién I, de la Constitucién Federal,

¢) Finalmente solicita a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, ejercer la facultad de atraccién para conocer del
recurso de revision en cuanto a los temas de legalidad plan-
teados.!¢?

Por acuerdo de trece de octubre de dos mil catorce, el
Presidente de la Suprema Corte admitié a tramite la soli-
citud de ejercicio de la facultad de atraccién, y la Segunda
Sala acordé ejercer su facultad de atraccion para conocer
del amparo en revisiéon con fecha 26 de noviembre de 2014,
quedando registrado el 25 de febrero de 2015 con el ntime-
ro 270/2015.163

En su postura la Segunda Sala consider6 que como el juicio
de amparo se promovié el 26 de junio de 2012, le resultaba
aplicable la reforma al articulo 107 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicano, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 6 de junio de 2011 (que entré en vigor a los
120 dias de su publicacion).!®*

En segundo término, también consideré que la facultad de
atraccion ejercida era de relevancia nacional porque permitiria
fijar criterios de importancia y trascendencia por el tema en
litigio: los transgénicos y el reclamo a la consulta de las comu-
nidades indigenas.

Finalmente, aunque el 3 de abril de 2013 habia entrado en
vigor la nueva ley reglamentaria de los articulos 103 y 107 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el
caso estudiado por la Corte, se seguiria aplicando la anterior
Ley de Amparo, toda vez que la nueva ley estableci6 en su ar-
ticulo 3o. transitorio que los casos iniciados con anterioridad
se seguirian tratando con la ley de amparo vigente en ese mo-
mento.'%

192 Ibidem, pp. 3-4.

163 Ibidem, p. 5.

164 Ibidem.

16SE] articulo en cuestion establece: “Los juicios de amparo ini-
ciados con anterioridad a la entrada en vigor de la presente Ley, con-
tinuaran tramitdndose hasta su resolucién final conforme con las
disposiciones aplicables vigentes a su inicio, salvo lo que se refiere a
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Una primera consideracion que hace la Sala ante la deman-
da de revision de las autoridades impugnadas en el juicio de
amparo y la empresa Monsanto, es apegarse a uno de los crite-
rios que fijo cuando analiz6 el Expediente Varios 912/2010 re-
lativo al caso Radilla Pacheco, en el que se cumplié con una
sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
relacionada con la desaparicion forzada de esta persona duran-
te los afios de la llamada “guerra sucia”, de los afios setenta y
ochenta del siglo pasado. Me refiero a la tesis 1a. CCCLX/2013
(10a.), sustentada por la Primera Sala de la SCIN, publicada en
la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion libro 1, diciem-
bre de 2013, Tomo I, Décima Epoca, bajo el rubro siguiente:
CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD Y CONVENCIONALIDAD EX
OFFICIO. SU SIGNIFICADO Y ALCANCE. %

La Sala afirmé que la Constitucién en su articulo 1o. impone
a todas las autoridades en el ambito de sus competencias, y de
manera primordial a los 6rganos jurisdiccionales, la obligacién
de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos hu-
manos de conformidad con los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad, para lo cual
la propia Ley Fundamental establece los mecanismos juridicos
para afrontar tales obligaciones, entre los cuales se cuentan la
denominada interpretaciéon conforme con el propio marco
constitucional y de los tratados internacionales, y la protecciéon
mas amplia en favor de la persona conocida como pro homine
0 pro persona.

De la misma manera sostiene que conforme con el articulo
133 de la Constitucion y los tratados internacionales que el Es-
tado mexicano haya ratificado, seran la norma Suprema de toda
la Nacion, y los jueces de cada Estado se arreglaran a la misma,
a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber entre
aquella y las normas secundarias, lo que constituye el control
de constitucionalidad ex officio.'®’

las disposiciones relativas al sobreseimiento por inactividad procesal
y caducidad de la instancia, asi como al cumplimiento y ejecucién de
las sentencias de amparo”, Ley de Amparo, Reglamentaria de los Ar-
ticulos 103 y 107 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, Diario Oficial de la Federacion, de 2 de abril de 2013.
166 Amparo en revisiéon 241/2015..., op. cit., supra nota 155, pp. 7-11.
167 [bidem.
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En el caso concreto de las comunidades mayas, tanto las au-
toridades responsables del permiso y el dictamen, como la em-
presa Monsanto, sustentaron en su demanda de revision, hacer
efectiva la causa de improcedencia del juicio de amparo previs-
ta en el articulo 73, fraccion V, de la Ley de Amparo vigente, que
establece que el juicio de amparo es improcedente: “V. Contra
actos que no afecten los intereses juridicos del quejoso; [...]". Al
mismo tiempo argumentaron que no estaba suficientemente pro-
bado que los quejosos eran los representantes de las llamadas
comunidades mayas de Campeche que demandaron amparo.

Ante estos argumentos la Sala los deseché argumentando
que los representantes se autoidentificaron como indigenas ma-
yas. A juicio de la Sala este es un elemento suficiente para cons-
tatar la legitimacion de los promoventes como indigenas, pues-
to que en los autos no existe prueba u objeciéon fundada que
ponga en duda esa calidad o la desvirtte. Por lo anterior, desde
una perspectiva encaminada a favorecer la eficacia de los dere-
chos de las personas que involucran a grupos estructuralmente
desaventajados, debe privilegiarse su autoconciencia de indige-
nas, sobre la simple manifestacion de las autoridades impug-
nadas y la empresa Monsanto para negérselas.

Para mayor abundamiento, estaba el articulo 8 Bis de la Ley
de Derechos, Cultura y Organizacion de los Pueblos y Comuni-
dades Indigenas del Estado de Campeche, en el cual se recono-
cen como comunidades indigenas del municipio de Hopelchén,
dentro de otras, a Pac-Chén y Cancabchén.'®

De ahi que al pertenecer estas dos comunidades a las etnias
mayas de Campeche, la Corte consideré que sus habitantes eran
potencialmente vulnerables en comparacién con el resto de las
personas, y, consecuentemente, deberia procurarse en todo
tiempo preservar los derechos humanos que en su favor esta-
blecen tanto la Constitucién General de la Republica como los
tratados internacionales, pudiendo promover el juicio de am-
paro cualquier persona que pertenezca a dichas comunidades,
sin necesidad de sufrir el ataque directo a alguno de sus dere-

1681 ey de Derechos, Cultura y Organizacién de los Pueblos y Comu-
nidades Indigenas del Estado de Campeche. Disponible en: http:/www.
conapred.org.mx/leyes/ley_de_derechos_cultura_y_organizacin_de_
los_pueblos_indgenas_Camp.pdf
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chos subjetivos. De ahi que consideraron aplicable la tesis si-
guiente cuyo rubro cito: Epoca: Décima Epoca Registro: 2004169.
Instancia: Primera Sala Tipo de Tesis: Aislada Fuente: Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, Libro XXIII, agosto de
2013, Tomo 1. Materia(s): Constitucional, Comun Tesis: 1a.
CCXXXV/2013 (10a.) COMUNIDADES Y PUEBLOS INDIGENAS.
CUALQUIERA DE SUS INTEGRANTES PUEDE PROMOVER JUICIO
DE AMPARO EN DEFENSA DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES
COLECTIVOS.'®*

Por otra parte, asi como lo dispone el articulo 20. constitu-
cional, con el acceso a la justicia impartida por tribunales de la
Federacion y de las entidades federativas, se garantiza a los gru-
pos y comunidades indigenas el acceso pleno a la jurisdiccion
del Estado y para ello, se precisa que en todos los juicios y pro-
cedimientos en que sean parte, individual o colectivamente, se
tomen en cuenta sus costumbres y especificidades culturales res-
petando los preceptos de la Constitucion Federal.

En esa medida, el acceso pleno a la jurisdiccion del Estado,
cuando se trate de medios de defensa de derechos fundamen-
tales, implica permitir a cualquier integrante de una comunidad
o grupo indigena, instar a la autoridad jurisdiccional corres-
pondiente, para la defensa de los derechos humanos colectivos,
independientemente si se tratan de los representantes de la co-
munidad, pues esto no puede ser una barrera para su disfrute
pleno.'”

Paralelo al derecho fundamental de acceso pleno a la juris-
diccion estatal consagrado en la Carta Magna mexicana, encon-
tramos este principio en los instrumentos internacionales de
los cuales México es parte. Tal es el caso del Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indige-
nas y Tribales en Paises Independientes. En dicho instrumento
internacional, los Estados parte se comprometen a garantizar
que los pueblos y comunidades indigenas, para el respeto efec-
tivo de sus derechos, puedan iniciar procedimientos legales, ya
sea personalmente o bien por conducto de sus organismos re-

169 Amparo en revisiéon 241/2015..., op. cit., supra nota 155, pp. 7-13.
170 Ibidem, pp. 16-19.



124 MOISES JAIME BAILON CORRES

presentativos. Dicha determinacion esta establecida en el ar-
ticulo 12 del Convenio en cuestion.!”!

En virtud de lo anterior, este postulado, junto con el conte-
nido del articulo 20. constitucional que garantiza el acceso a la
justicia individual o colectivamente a los grupos y comunidades
indigenas, poseen plena fuerza vinculante al haberse adoptado
en la normativa de nuestro pais, lo que implica que permeé en
todos los ambitos del sistema juridico, para crear un enfoque
que al analizar el sistema de normas en su totalidad, cumpla
con su objetivo, que no es otro que el ejercicio real de sus dere-
chos y la expresion de su identidad individual y colectiva, para
superar la desigualdad de oportunidades que tradicionalmente
les ha afectado, lo cual se conoce como principio de transver-
salidad.!”?

En este sentido, el articulo 40. de la Ley de Amparo, vigente
hasta el 2 de abril de 2013, que exige que el juicio de amparo
Unicamente sea promovido por la parte a quien le perjudique
la ley o acto, en concordancia con el articulo 20. constitucional,
permiten que el derecho de defensa de los pueblos indigenas en
su condicién de colectividades, sea solicitado por quien tradi-
cionalmente los represente, o bien, por los miembros de la co-
munidad o pueblo afectado, en lo individual.'”

De ahi que los quejosos contaran con legitimacién para so-
licitar la proteccién federal en contra de las violaciones a los
derechos fundamentales de la comunidad indigena a la cual
pertenecen, ya sea en lo individual o colectivamente.

Sin embargo, el 6 de junio de 2011, se habia publicado en el
Diario Oficial de la Federacion la reforma de la fraccion I del ar-
ticulo 107 de la Constituciéon General de la Republica, quedan-
do su texto en los siguientes términos:

Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103
de esta Constituciéon, con excepcion de aquellas en materia
electoral, se sujetaran a los procedimientos que determine la
ley reglamentaria, de acuerdo con las bases siguientes:

I. El juicio de amparo se seguira siempre a instancia de
parte agraviada, teniendo tal caracter quien aduce ser titular

7 Ibidem.
172 [hidem.
173 [bidem.
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de un derecho o de un interés legitimo individual o colectivo,
siempre que alegue que el acto reclamado viola los derechos
reconocidos por esta Constitucién y con ello se afecte su es-
fera juridica, ya sea de manera directa o en virtud de su espe-
cial situacién frente al orden juridico.

Tratdndose de actos o resoluciones provenientes de tribu-
nales judiciales, administrativos o del trabajo, el quejoso de-
bera aducir ser titular de un derecho subjetivo que se afecte
de manera personal y directa.!”

La modificacion sustancial que introdujo el legislador cons-
tituyente consistié en adicionar el interés legitimo individual o
colectivo como objeto de tutela a través del juicio de amparo, por
que antafio inicamente se disponia el interés juridico como ob-
jeto de proteccién del juicio constitucional de amparo. Es decir,
no solamente aquel gobernado que sea titular de un derecho
subjetivo podria combatir los actos de autoridad que vulneraran
o restringieran ese derecho, entendido como interés juridico, y
que ademas para su proteccion o tutela se deberia demostrar
plenamente, sin lugar a dudas, o de manera fehaciente que real-
mente era titular de ese derecho subjetivo o interés juridico, ya
que nuestro derecho positivo, nuestra jurisprudencia y la doc-
trina en general sostienen que para la procedencia del juicio de
amparo es indispensable que el quejoso sea titular de ese dere-
cho subjetivo. Hasta antes de la reforma constitucional al ar-
ticulo 107, tanto autoridades responsables como el tercero per-
judicado en este juicio de amparo tendrian la razén juridica al
argumentar la existencia de la falta de interés juridico en los
quejosos para impugnar los actos concretos de autoridad, tal
como argumentaron las dependencias demandadas y la empre-
sa Monsanto.

Sin embargo, a partir de la reforma a la fraccién I del ar-
ticulo 107 de la Constitucion en 2011 que venimos comentando,
a través del juicio de amparo también pueden tutelarse los de-
nominados derechos difusos o colectivos, a través de la figura
juridica del interés legitimo. De esa manera, ante la violacién

7 Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de los articulos 94, 103, 104 y 107 de la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Federacion,
6 de junio de 2011.
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de esos derechos indefinidos, es decir, sin un titular especifico,
no se requiere la demostracién plena, sin duda, ni fehaciente
de que el quejoso sea el titular del derecho protegido, basta que
demuestre, aun en forma indirecta o indiciaria, que los actos
de autoridad violan los derechos tutelados en la propia Consti-
tucién o en los tratados internacionales, afectando su esfera
juridica (no el interés juridico) ya sea en forma directa o en
virtud de su especial situacién frente al orden juridico.!”

El interés juridico requiere la afectaciéon a un derecho sub-
jetivo del cual el quejoso o agraviado es titular. Por el contrario,
el interés legitimo comprende tnica y exclusivamente la existen-
cia de un interés cualificado respecto de los actos de autoridad
impugnados en el juicio de amparo. La afectaciéon a la esfera
juridica del gobernado puede ser directa o derivada de su espe-
cial situacién respecto del acto de autoridad, ya que el interés
legitimo se identifica con el interés difuso que goza toda la co-
lectividad, ya sea identificada o identificable y que ademas su-
pone que el quejoso pertenece a ella.

Para poder establecer en el juicio de amparo si se requiere la
acreditacion del interés juridico o del interés legitimo, bastaria
con atender a una regla simple, argumenté la Segunda Sala.
Esta consiste en que, si los actos reclamados provienen de au-
toridades judiciales administrativas o del trabajo, o por el con-
trario se trata de actos administrativos puros; esto es que no
implican una controversia que tenga que dirimirse mediante la
intervencién de 6rganos jurisdiccionales ya sean estos judicia-
les, administrativos o del trabajo. En la primera hipoétesis esta-
riamos ante la necesidad de constatar en el quejoso el interés
juridico, y en el segundo supuesto identificariamos el interés le-
gitimo.'”

Con otro método, para dilucidar si nos encontramos ante el
interés juridico debemos tomar en consideracion: la naturaleza
del acto reclamado, la autoridad responsable, la existencia de
un derecho subjetivo, la afectacién de ese derecho. Y para iden-
tificar el interés legitimo, tomaremos en cuenta: la naturaleza
del acto reclamado; la autoridad responsable; la existencia de
una norma contenida en la Constitucién o en algtun tratado

175 Amparo en revisién 241/2015..., op. cit., supra nota 155, pp. 19-21.
176 Ibidem, pp. 21-22
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internacional que tutele algiin interés difuso en beneficio de una
colectividad determinada; que el acto de autoridad transgreda
ese interés legitimo, ya sea de manera individual o colectiva, y
que el quejoso en el juicio de amparo pertenezca a esa colecti-
vidad.'”

Del analisis integral de la demanda de amparo, de las prue-
bas ofrecidas por las partes, y de los informes justificados ren-
didos por las autoridades responsables, la Segunda Sala sostu-
vo que se podia establecer con certeza que la naturaleza del acto
reclamado era de indole administrativo puro, en razén de que
el permiso no resolvié ninguna controversia de indole judicial,
administrativa o del trabajo, si no que fue expedido por una
autoridad netamente administrativa sin necesidad de decisién
jurisdiccional material ni formal. Tal era el caso de las depen-
dencias federales que lo habian producido.

En este orden de ideas, la Segunda Sala llegé a la conviccion
plena de que, en el caso de las comunidades mayas de Campe-
che, estaban frente a la hip6tesis de interés legitimo previsto en
el articulo 107, fraccién I, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, y no ante el interés juridico como
argumentaban las autoridades responsables y la empresa Mon-
santo.

Habiendo establecido la naturaleza administrativa del acto
reclamado, y, por consiguiente, la presencia del interés legitimo,
pasan los ministros de la Segunda Sala a ejercer el control de
constitucionalidad ex officio, a través de la interpretacién con-
forme en sentido amplio, a fin de establecer la inaplicacion del
articulo 73, fraccién V de la Ley de Amparo vigente hasta el 2
de abril de 2013.

Mientras que el texto constitucional si contempla la oportu-
nidad de impugnar esos actos a través del juicio de amparo via
tutela del interés legitimo, en la Ley de Amparo vigente hasta
2013G, se va en contra del derecho humano de acceso a la jus-
ticia pronta y efectiva protegida por el orden constitucional a
través de sus articulos 103 y 107, asi como contra el Convenio
169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independien-
tes de la OIT, relativo al acceso a la justicia individual o colec-
tiva de los pueblos y las comunidades indigenas. Es decir, la Ley

77 [bidem, pp. 20-21.
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de Amparo no establece el interés legitimo en ese momento,
pero la Constitucién desde 2011 ya lo dispone en el articulo 107.

Por las razones anteriores, siguiendo las reglas de proceden-
cia del juicio de amparo, en el caso se atiende tnica y exclusiva-
mente a las disposiciones de la fraccién I del articulo 107 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y no
a la regla genérica establecida en el numeral 73, fraccién V, de
la Ley de Amparo vigente hasta el 2 de abril de 2013. En conse-
cuencia, como se afirmé en parrafos precedentes, los argumen-
tos de las autoridades responsables y del tercero perjudicado
en relacion a la falta de interés juridico de los quejosos, se de-
claran infundados ya que las comunidades indigenas si acredi-
taron tener interés legitimo para promover su juicio de amparo.
Aqui se aplicoé el principio de control de constitucionalidad ex
officio.

La anterior afirmacién se sostuvo primordialmente, dentro
de otros medios de prueba presentados, por los siguientes:

1. Las comunidades presentaron la constancia de mayoria,
otorgada a la férmula ganadora de la eleccién de Comisa-
rios Municipales por el principio de mayoria relativa para
el periodo 2009-2012 de la comunidad de Pac-Chén, de
fecha veinte de octubre de dos mil nueve, por el presiden-
te municipal de Holpechén, Campeche, Campeche.

2. Nombramiento de Agente Municipal de la comunidad de
Cancabchén pertenecientes al municipio de Holpechén,
Campeche, de fecha 31 de octubre de 2009.

3. Acuerdo tomado en la Asamblea comunitaria el veintitrés
de junio de dos mil doce en una de las comunidades en la
que se autorizé a la Comisaria Municipal a representar a
los habitantes en el juicio de amparo que interpongan con-
tra la autorizacién para la siembra de soya transgénica en
el ciclo 2012, suscrita por 110 habitantes.

4. Oficio de fecha once de mayo de dos mil doce, suscrito por
el Director General de la Direcciéon General de Impacto y
Riesgo Ambiental de la Sub secretaria de Gestién para la
Proteccion Ambiental Relativo a la Opinion para el otor-
gamiento del permiso para la liberacién al ambiente en eta-
pa comercial de soya genéricamente modificada, en varios
Municipios del Estado de Campeche.
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5. Comunicado de prensa No. 276/12 de fecha seis de junio
de dos mil doce, por parte de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién.

Como se advierte de las pruebas relacionadas, el permiso para
la liberacién al ambiente en fase comercial de soya genética-
mente modificada, se llevaria a cabo en los municipios del Es-
tado de Campeche, consecuentemente en las comunidades de
Pac-Chén y Cancabchén pertenecientes al municipio de Holpe-
chén, Campeche.'”

Si las comunidades estaban dentro del poligono donde se
llevaria a cabo la siembra de la soya genéticamente modificada,
por lo tanto, quedaban Incluidas en la figura del interés legiti-
mo, es decir estan legitimadas legalmente para promover el
juicio de amparo, por conducto de sus representantes comuni-
tarios.

Por otra parte, la Corte considero su especial situacién fren-
te al acto de autoridad. Es decir, que podrian resultar afectados
en sus bienes juridicos (econémicos, laborales o ambientales)
por las consecuencias que pudieran generar en las abejas la li-
beracién o el cultivo de la soya genéticamente modificada.

Por ultimo, en estricto acatamiento a lo dispuesto en la frac-
cién VI del articulo 20. de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, a través del juicio de amparo promovido se
consideré que se garantizaba el acceso pleno a la jurisdiccion
del Estado a los indigenas quejosos. Ello porque les asisti6 el
interés colectivo de defender en esa via sus derechos que esta-
ban relacionados no nada mas con aspectos econémicos, sino
también para preservar su habitat y la integridad de sus tierras.

La Corte también consider6 que en el caso previo al otorga-
miento del permiso emitido por la SAGARPA, a través de la
Direccién General de Inocuidad Agroalimentaria, Acuicola y
Pesquera y Direccién General de Sanidad Vegetal, para la libe-
raciéon de soya genéticamente modificada, los organismos pu-
blicos debieron llevar a cabo una consulta publica, no solo en
los términos establecidos en el articulo 33 de la Ley de Biose-
guridad de Organismos Genéticamente Modificados, sino de
manera primordial siguiendo los parametros internacionalmen-

8 [bidem, pp. 26-28.



130 MOISES JAIME BAILON CORRES

te establecidos, de tal manera que dicha consulta publica fuera
previa, culturalmente adecuada, informada y de buena fe. Al
respecto el articulo 33 de la Ley de Bioseguridad de Organismos
Genéticamente Modificados, establece lo siguiente:

Una vez que las Secretarias correspondientes reciban una
solicitud de permiso de liberacién al ambiente de OGMs [or-
ganismos genéticamente modificados], y siempre y cuando
cumpla con la informacién y los requisitos establecidos en
esta Ley, deberan remitirla al Registro, para su inscripcion y
publicidad respectivas. Una vez realizado lo anterior, la Se-
cretaria a la que le corresponda resolver la solicitud de per-
miso de liberaciéon de OGMs al ambiente, pondra a disposicion
del publico dicha solicitud, para su consulta publica, debien-
do observar las previsiones sobre confidencialidad estableci-
das en esta Ley. Dicha Secretaria podra hacer uso de los
medios que considere idéneos a efectos de poner a disposi-
cién del publico la solicitud del permiso respectivo.

Cualquier persona, incluyendo a los gobiernos de las enti-
dades federativas en las que se pretenda realizar la liberacion
respectiva, podra emitir su opinién, que debera estar susten-
tada técnica y cientificamente, en un plazo no mayor de vein-
te dias hébiles contados a partir de la fecha en que la solicitud
respectiva sea puesta a disposicion del publico en los térmi-
nos de este articulo.

Las opiniones que se emitan de conformidad con lo esta-
blecido en el parrafo anterior seran consideradas por las Se-
cretarias correspondientes para el establecimiento de medidas
de bioseguridad adicionales, en caso de que proceda expedir
el permiso de liberacién de OGMs al ambiente que corres-
ponda, en los términos de esta Ley.!”

Conforme con lo dispuesto en el precepto antes transcrito,
para el otorgamiento de un permiso para la liberacién al am-
biente de organismos genéticamente modificados, se deben re-
unir los siguientes requisitos:

Recibir una solicitud con la informacién y requisitos estable-
cidos en la propia ley; Inscripcién y publicidad de dicha solici-

17 Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados,
en Diario Oficial de la Federacion, 18 de marzo de 2005.
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tud; ponerla a disposicién del puiblico para su consulta publica;
considerar las opiniones que se emitan para el establecimiento
de medidas de bioseguridad adicionales. Ahora bien, en rela-
cién a la consulta publica que como requisito exige el articulo
33 de la Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente
Modificados, se establece que la Secretaria podra hacer uso de
los medios que considere idéneos a efectos de poner a disposi-
cién del publico la solicitud del permiso respectivo. A fin de
cumplir con la anterior, la SAGARPA emitié un formato para
recabar opiniones, mismo que puso a disposicién del publico
en general, y en el cual aparece la siguiente informacion: “Datos
de la solicitud. Cultivo: Soya solucién faena Evento, Numero
de Solicitud, Fenotipo adquirido: Tolerancia a herbicidas que
contienen glifosato, Sitio(s) de liberacion: Peninsula de Yucatan,
Planicie Huasteca y Chiapas Tipo de liberaciéon: Comercial”.!3°

De lo anterior, la Corte consideré que el formato, antes alu-
dido, no reunia los parametros de consulta previa, culturalmen-
te adecuada, informada y de buena fe, establecidos en el Con-
venio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo sobre
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, y la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, ya que no era
idéneo el medio utilizado por la autoridad responsable, ya que
no daba certeza de que efectivamente las comunidades indi-
genas de los municipios del Estado de Campeche, tuvieron opor-
tunidad de conocer de la solicitud efectuada por la empresa
Monsanto para la liberacién al ambiente de soya genéticamen-
te modificada resistente al glifosato. Esto, es asi dijeron, por-
que, el medio utilizado no era el adecuado, idéneo y acorde con
sus costumbres y tradiciones, a través de procedimientos cul-
turalmente adecuados y teniendo en cuenta sus métodos tradi-
cionales para la toma de decisiones.

En estas condiciones, los ministros consideraron en el dicta-
men que para que la autoridad cumpliera con el debido proce-
so, deberia adoptar las medidas necesarias para que la consul-
ta publica se llevara a cabo directamente en las comunidades
indigenas asentadas en los municipios del Estado de Campeche,
area que comprende la solicitud de la empresa Monsanto, a
través de los representantes o autoridades reconocidas por la

18 Amparo en revisién 241/2015..., op. cit., supra nota 155, pp. 30-31.
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propia comunidad, y por los medios que dieran certeza, como
podria ser, por ejemplo, mediante asambleas convocadas con anti-
cipacion, o por algiin otro medio que garantizara que las comu-
nidades tuvieron pleno conocimiento de esa consulta publica.

Por ultimo, en cuanto al dictamen del 11 de mayo de 2012, emi-
tido por la Direcciéon General de Impacto y Riesgo Ambiental
(DGIRA), los ministros opinaron que también deberia declararse
inconstitucional, en la medida en que no se ajusto estrictamen-
te al procedimiento establecido en el articulo 27, fraccion XX,
del Reglamento Interior de la Secretaria de Ambiente y Recur-
sos Naturales (vigente hasta el 26 de noviembre de 2012):

Articulo 27. La Direccién General de Impacto y Riesgo Am-
biental tendra las atribuciones siguientes:

[...]

XX. Emitir el dictamen de bioseguridad cuando se trate
de los permisos de liberacién experimental, de liberacién en
programa piloto y de liberacién comercial de organismos ge-
néticamente modificados, competencia de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion,
previa opinién técnica vinculante, analisis y evaluacién de
riesgo del Instituto Nacional de Ecologia, de la Comisién Na-
cional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad y, en
su caso, opinién de la Comisién Nacional de Areas Naturales
Protegidas.'s!

Lo anterior es asi dijeron los ministros, en virtud de que, como
afirmaron los quejosos, las opiniones emitidas por la Comisién
Nacional de Areas Protegidas, la Comisién Nacional para el
Conocimiento y Uso de la Biodiversidad, y el Instituto Nacional
de Ecologia, tenian el caracter de vinculantes, es decir, obliga-
torios, para la decision de otorgar o no el permiso para la libe-
racion al ambiente en fase comercial de soya genéticamente
modificada tolerante el glifosato.

Continuaron diciendo que, en efecto, del referido articulo se
desprendia que en el dictamen que emitiera la Direccién General
de Impacto y Riesgo Ambiental, era obligatorio tomar en con-

181 Reglamento Interior de La Secretaria de Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales, Consultado en: http://ordenjuridico.gob.mx/Federal/
Combo/R-279.pdf
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sideracién las opiniones técnicas emitidas por Instituto Nacio-
nal de Ecologia y la Comisién Nacional para el Conocimiento
y Uso de la Biodiversidad.

El Instituto Nacional de Ecologia, mediante el oficio del 7 de
mayo de 2012, remitio al Director General de Impacto y Riesgo
Ambiental, su opinién técnica en la cual consta lo siguiente:

PRIMERO.- De conformidad y siguiendo lo establecido en el
considerando segundo, la solicitud de liberacién al ambiente
en opinién de Instituto Nacional de Ecologia es NO FAVO-
RABLE ambientalmente para la LIBERACION EN ETAPA
COMERCIAL de la soya genéticamente modificada para el
periodo primavera-verano 2012, en las localidades agricolas
de los municipios del Estado de Campeche.

Por su parte la Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso
de la Biodiversidad, mediante el oficio del 10 de abril de 2012,
dirigido al Director General de Impacto y Riesgo Ambiental,
emiti6 opinién técnica en los términos siguientes: “OPINION
TECNICA VINCULANTE: No se considera viable la liberacién
en etapa comercial de la soya genéticamente modificada dentro
de los poligonos propuestos en las regiones agricolas de la Pe-
ninsula de Yucatan, Planicie Huasteca y Estado de Chiapas”.

Sin embargo, no obstante que las opiniones técnicas aludidas
eran vinculantes, es decir, obligatorias, la DGIRA, al emitir opi-
nién manifest6 que:

Esta Direccion General de Impacto y Riesgo Ambiental, de con-
formidad con el articulo 22 del Reglamento de la Ley de Bio-
diversidad de Organismos Genéticamente Modificados,
respecto de la vigencia establecida en dicho Reglamento y la
propuesta por la promovente en la solicitud de permiso a
partir del ciclo agricola primavera-verano 2012 y posteriores,
considera que no tiene inconveniente alguno, siempre y cuan-
do se ajuste a las consideraciones agricolas establecidas por
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién correspondientes a las regiones donde
se pretende llevar a cabo la liberacion.

Esto es, emitié opinién favorable para que la SAGARPA emi-
tiera el permiso de liberacion al ambiente en fase comercial de
soya genéticamente modificada, inobservando lo establecido por
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el referido articulo 27, fraccion XX, del Reglamento Interior de
la Secretaria de Ambiente y Recursos Naturales.

En virtud de los posibles riesgos para la salud que conlleva
el uso del glifosato, la Organizacién Mundial de la Salud deter-
mino declararlo como un elemento probablemente carcinégeno
en humanos, catalogandolo en el Grupo 2A.'%?

En consecuencia, el uso del glifosato podia causar un impac-
to significativo en la salud de la poblacion de aquellas comuni-
dades que se ubican cerca a los poligonos de liberacién, en
virtud de la probable carcinogenicidad del glifosato.

Una vez sefialado todo lo anterior, la Sala de la SCIN conclu-
yo que la actividad objeto del acto impugnado podria tener im-
pactos significativos en la vida y entorno de las comunidades
indigenas.'®® En sintesis, dice la sentencia de la Sala, de un ana-
lisis completo de los hechos y constancias del presente caso, la
Segunda Sala de la SCIN determiné que las autoridades res-
ponsables tenian la obligacion de consultar a las comunidades
indigenas que podrian resultar afectadas, en tanto que la libe-
racién de soya genéticamente modificada podria causar un im-
pacto significativo en los integrantes de las comunidades indi-
genas que habitan en las dreas de liberacién.

En ese sentido, segin los estandares internacionales en ma-
teria de proteccién a los derechos de las comunidades indige-
nas, las caracteristicas especificas del procedimiento de consul-
ta variaran necesariamente en funcién de la naturaleza de la
medida propuesta y del impacto sobre los grupos indigenas, por
lo que los jueces deberian analizar en cada caso concreto, si la

182Organizaciéon Mundial de la Salud, Agencia Internacional para la
Investigacién sobre Cancer, Volumen 112: evaluacion de cinco insecti-
cidas y herbicidas, 20 de marzo de 2015.Disponible en: http:/smonte-
verde.blogspot.com/2015/03/evaluacion-de-cinco-insecticidas.html

18 Por otro lado, la Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso
de la Biodiversidad (CONABIO) afirmé que se habian realizado libe-
raciones de soya genéticamente modificada fuera de los poligonos au-
torizados, y ain mas, en las areas naturales protegidas de Bala’an
K’axx y Calakmul, hecho que debi6 ser tomado en cuenta en el presen-
te caso, con el fin de otorgar la mayor proteccion posible. Véase el
Dictamen de Comisiéon Nacional para el Conocimiento y el uso de la
Biodiversidad, foja 26 del tomo de pruebas anexo 2 del amparo indi-
recto753/2012-1
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autoridad llevé a cabo la consulta y si cumplié con los estanda-
res internacionales minimos en la materia establecidos en el
Convenio 169 de la OIT, del cual el Estado mexicano es parte, asi
como por la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Los
estdndares minimos son los siguientes: 1. La consulta debe ser
previa al acto; 2. La consulta debe ser culturalmente adecuada;
3. La consulta debe ser informada, y 4. La consulta debe llevar-
se a cabo ser de buena fe.

Asimismo, considerando que el derecho a la consulta es una
prerrogativa fundamental de los pueblos y comunidades indi-
genas, que a su vez constituye un mecanismo de garantia para
el ejercicio de otros derechos la Segunda Sala advirtié que la
omision de las autoridades de llevar a cabo los procesos de con-
sulta a los pueblos y comunidades indigenas, en aquellos casos
en que exista la posibilidad de que las decisiones tomadas los
afectaran, constituye una violacién directa al ejercicio de otros de-
rechos como la integridad cultural, en tanto que no se conside-
raban sus usos y costumbres; el derecho a la igualdad, al no
tomar en cuenta su especial situacién de vulnerabilidad; el de-
recho a la informacién, al no otorgarles los estudios y datos
proporcionados por las partes interesadas necesarios para la
toma decisiones durante los procesos de consulta; el derecho a
la libre determinacion, al no permitir su participacién en deci-
siones que pueden afectarles, y como consecuencia, a sus prac-
ticas y actividades historicas, los cuales deberian ser analizados
en cada caso concreto.!®

1% Hasta la fecha son siete las tesis aisladas que la Corte ha emitido
relacionadas con el derecho a la consulta. Sus rubros son los siguien-
tes: COMUNIDADES INDIGENAS. LA OMISION DE CREAR EL CON-
SEJO CONSULTIVO REGIONAL A QUE SE REFIERE EL DECRETO
409/96 1. P. 0., PUBLICADO EN EL PERIODICO OFICIAL DE CHIHUA-
HUA EL 10. DE ENERO DE 1997, VIOLA LOS PRINCIPIOS DE LE-
GALIDAD Y LOS DE PARTICIPACION Y CONSULTA RECONOCIDOS
EN FAVOR DE AQUELLAS, Tesis: 2a. XXXII1/2012 (10a.), Gaceta del
Semanario Judicial de la Federacion, Libro VIII, mayo de 2012, Tomo
2, p. 1347, COMUNIDADES Y PUEBLOS INDIGENAS. TODAS LAS
AUTORIDADES, EN EL AMBITO DE SUS ATRIBUCIONES, ESTAN
OBLIGADAS A CONSULTARLOS, ANTES DE ADOPTAR CUALQUIER
ACCION O MEDIDA SUSCEPTIBLE DE AFECTAR SUS DERECHOS
E INTERESES, Tesis: 1a. CCXXXV1/2013 (10a.), Gaceta del Semanario
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Ahora bien, una vez expuestos los estindares minimos, la
Sala consideré que deberia hacerse mencion de las autoridades
facultadas para llevar a cabo la consulta a las comunidades
indigenas.

Asi la sentencia establecié que la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas deberia considerarse como
la autoridad competente en materia de consulta a las comuni-
dades indigenas. Ello en virtud de que las fracciones I, III, TV,
IX, X y XI del articulo 1 y la fraccién VI del articulo 3, ambos
de la Ley que rige dicha Comisién Nacional, le otorgan amplias
facultades en materia de garantia, promocién y proteccién de
los derechos indigenas.

En ese sentido, era posible advertir —en general— que dicha
Comisién tenia facultades: 1) de consulta en la formulacién,
ejecucion y evaluacion de proyectos planeados por las depen-
dencias y entidades de la Administracién Publica Federal; 2) de
disefio y operacién de sistemas de consulta y participacion in-

Judicial de la Federacién, Libro XXIII, agosto de 2013, Tomo 1, p. 736;
PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS. EN SU DERECHO A SER
CONSULTADOS, EL ESTANDAR DE IMPACTO SIGNIFICATIVO
CONSTITUYE ELEMENTO ESENCIAL PARA QUE PROCEDA, Tesis:
2a. XXVI1/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Libro 31, junio de 2016, Tomo II, p. 1213; PUEBLOS Y COMUNIDA-
DES INDIGENAS. DERECHO A SER CONSULTADOS. LA COMISION
NACIONAL PARA EL DESARROLLO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS
ES LA AUTORIDAD COMPETENTE EN LA MATERIA, Tesis: 2a. XX-
VIII/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro
31, junio de 2016, Tomo II, p. 1211; PUEBLOS Y COMUNIDADES IN-
DIGENAS. DERECHO A SER CONSULTADOS. REQUISITOS ESENCIA-
LES PARA SU CUMPLIMIENTO, Tesis: 2a. XXIX/2016 (10a.), Gaceta
del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 31, junio de 2016, Tomo
II, p. 1212; DERECHO HUMANO A LA CONSULTA PREVIA A LAS
PERSONAS Y PUEBLOS INDIGENAS. SU DIMENSION Y RELEVAN-
CIA, Tesis: XXVII.30.20 CS (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion, libro 62, enero de 2019, Tomo 1V, p. 2267; y DERECHO
HUMANO A LA CONSULTA PREVIA A LAS PERSONAS Y PUEBLOS
INDIGENAS. SU FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL Y CONVEN-
CIONAL EN MATERIA DE BIODIVERSIDAD, CONSERVACION Y
SUSTENTABILIDAD ECOLOGICAS, Tesis: XXVII.30.19 CS (10a.),
Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, libro 62, enero de 2019,
Tomo IV, p. 2268.
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digena, estableciendo al efecto los procedimientos técnicos y
metodolégicos de participacién, y 3) para consultar a los pue-
blos y comunidades indigenas cada vez que el Ejecutivo Federal
promoviera proyectos que impactaran significativamente en sus
condiciones de vida y su entorno.

En consecuencia, los ministros consideraron que deberia con-
cluirse que la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pue-
blos Indigenas era la autoridad competente para llevar a cabo
la consulta a las comunidades involucradas respecto de aquellos
proyectos implementados por la Administraciéon Publica Fede-
ral y las entidades federativas —en aquellos casos en que fuera
procedente— que pudieran causarles un impacto significativo.

Por otra parte, la Sala afirmé que no se ignoraba que el ar-
ticulo 108 de la Ley de Bioseguridad de Organismos Genética-
mente Modificados establecia que la Comision Intersecretarial
de los Organismos Genéticamente Modificados (CIBIOGEM), era
la entidad competente para establecer los mecanismos de con-
sulta a los pueblos y comunidades indigenas en materia de li-
beracion de organismos genéticamente modificados.

Sin embargo, afirmé que ello no significaba que la CIBIOGEM
tuviera una facultad exclusiva en materia de consulta indigena
tratandose de la liberacion de organismos genéticamente mo-
dificados, pues la Comision Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas, al ser la autoridad especializada en consul-
tas indigenas, contaba con diversas facultades de coadyuvancia
y colaboracién con las entidades de la Administracion Publica
Federal, con el objetivo de garantizar el efectivo goce y ejercicio
de los derechos de los pueblos indigenas.

Por lo que, consideraron que deberia determinarse que en
aquellos casos en que existieran proyectos de liberacion de al-
gun organismo genéticamente modificado que pudieran causar
un impacto significativo sobre comunidades indigenas —como
ocurria en el caso de los pueblos mayas que se ampararon—, la
Comisién Intersecretarial de Bioseguridad de los Organismos
Genéticamente Modificados, en colaboracién con la Comisién
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, deberia
llevar a cabo la consulta a las comunidades involucradas en los
términos anteriormente senalados.

En otro orden de ideas, no se ignoré por parte de la Segunda
Sala que durante el procedimiento para el otorgamiento del per-
miso impugnado se llevé a cabo una consulta publica en térmi-
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nos del articulo 33 de la Ley de Bioseguridad de Organismos
Genéticamente Modificados, en la cual participaron personas
interesadas en el tema, diversas organizaciones sociales, asi
como algunas personas fisicas quejosas, segin se desprende de
las paginas 2 a 7 del permiso impugnado.

Sin embargo, dicha consulta no cumplié con los siguientes
estandares: 1) ser culturalmente adecuada, en razén de que no
fue realizada considerando las costumbres y tradiciones de las
comunidades indigenas en la toma de sus decisiones; asi como
por haber sido llevada a cabo a través de una pagina de internet,
sin analizar si las comunidades tienen acceso a dicha tecnologia
de la informacién; 2) informada, en virtud de que no les brin-
daron datos acerca de los posibles riesgos del proyecto en sus
comunidades, no se realizaron estudios en cooperacién con las
mismas, no les proporcionaron informacién traducida en sus
lenguas natales, ni se evit6 el uso de tecnicismos cientificos, y
3) no se llevo a cabo por los 6rganos facultados para tal fin.

Ante la imposibilidad de considerar que a través de dicha con-
sulta electrénica se haya dado cumplimiento al derecho de las
comunidades indigenas a ser consultadas, la Segunda Sala de
la SCIN determiné que las autoridades responsables violaron
el derecho de los pueblos y comunidades indigenas a ser con-
sultados, en términos del articulo 20. constitucional, asi como
de los estandares internacionales anteriormente expuestos.

En virtud de lo anteriormente expuesto, y en atencién a la in-
formacién que obraba en los expedientes, la Segunda Sala de la
SCIN concluyé6 que el permiso para la liberacion de soya gené-
ticamente modificada resistente al glifosato, constituia un pro-
yecto de impacto significativo, y en ese sentido, determiné que
los quejosos si tenian interés para promover el juicio de ampa-
ro, por lo que se declaré infundado el agravio expuesto por la
recurrente (las dependencias que se inconformaron y la empre-
sa Monsanto).

Por lo expuesto y fundado la Sala resolvié lo siguiente:

PRIMERO. Se modifica la sentencia recurrida.

SEGUNDO. La justicia de la unién ampara y protege a los
quejosos.

TERCERO. Queda sin materia la revisién adhesiva.

CUARTO. Dese vista a la Comisién Nacional para el Desarro-
llo de los Pueblos Indigenas y a La Comision Intersecretarial
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de Bioseguridad de los Organismos Genéticamente Modifi-
cados para los efectos establecidos en la ejecutoria.

Notifiquese. A las partes y en su oportunidad archivese el
expediente como asunto concluido.'®®

III. A MANERA DE CONCLUSION

Sin lugar a dudas las sentencias de Cheran y Holpechén marcan
un avance en el cambio de ruta del Pleno de la SCIN. En otras
controversias constitucionales habia sido mas cauta y temerosa
frente a la utilizacion de los tratados internacionales que estan
al mismo nivel que la Constitucién a partir de la reforma del
articulo lo. en 2011.

No obstante, fueron cautos ante el alcance de la sentencia de
Cheran, apelando a la jurisprudencia que establece que cuando
un municipio reclama la invalidez de una norma general, los
efectos solo tendran validez para el municipio que la impugna.

Por tal razonamiento, el avance del cambio de perspectiva
de la Corte se quedé en el papel porque no llevé a la modifica-
cién del procedimiento seguido para realizar las reformas cons-
titucionales en materia indigena en Michoacan, sino solo surtié
efectos para los habitantes del municipio de Cheran.

Una visiéon avanzada hubiera sido tomar la posicién que los
ministros Olga Maria Sanchez Cordero de Garcia Villegas y José
Ramén Cossio. Los efectos de invalidez de la reforma constitu-
cional deberian ser para todo el procedimiento, ya que al no
consultarse a Cherén, el proceso de legislacién realizado resul-
taba invalido. Se tenia que haber repuesto el procedimiento,
realizar la consulta nuevamente y de manera adecuada, ya que
quedé de manifiesto en la querella que tuvo muchos elementos
de simulacion.

En ese orden de ideas, la Corte hubiera dado un salto enorme.

No obstante, es de destacar también el hecho de que se reco-
nocio, cosa que en otras sentencias anteriores no habia ocurri-
do, la legitimacion activa de la comunidad de Cherén, a la que se
le atribuyé la personalidad juridica para su actuacion judicial.

18 Amparo en revisién 241/2015..., op. cit., supra nota 155, p. 47.
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Mencion aparte merece el trascendente fallo que permitié que
esta controversia marchara por el rumbo del reconocimiento
de derechos a los pueblos indigenas. Y es precisamente la de-
terminacion de la Sala Superior del Tribunal Electoral del PJF,
mediante la Sentencia SUP-JDC-9167-2011, emitida el 2 de no-
viembre de 2011, sobre el juicio que para la proteccién de sus
derechos politico-electorales elevé ante el Tribunal Electoral
local la comunidad de Cheran, ante la declaratoria del Instituto
Electoral michoacano de carecer de atribuciones para resolver
la demanda del reconocimiento del sistema de usos y costum-
bres para elegir autoridades municipales, toda vez que no esta-
ba contemplado en ninguna disposicién particular michoacana.

Sin lugar a dudas, la determinacién del Maximo Tribunal
Electoral sent6 un precedente para casos futuros, y dio pie a que
mediante la aplicacién de la legislacion nacional y la existente
en tratados sobre derechos humanos firmados por México, al
lado de los municipios enmarcados en lo que dispone el 115
constitucional, se reconozcan municipios indigenas, derivados
de este articulo y de lo que establece el 20. constitucional y los
tratados comentados en este apartado.

Para el caso de Holpechén, también resulta una sentencia fun-
damental, ya que abre las posibilidades de las luchas que por
todas partes los pueblos indigenas realizan para mantener el con-
trol de sus recursos y sus territorios de proyectos de gran enver-
gadura que a la larga representarian el dafio al medio ambien-
te, a sus formas de vida y organizacién, y afectarian lo que es
el propésito central de la Agenda 2030 de las Naciones Unidas: el
desarrollo sostenible.



CONCLUSIONES GENERALES

En 1994, durante el gobierno de Ernesto Zedillo, se realizé en
México una trascendente reforma al PJF que, al modificar su
estructura y funcionamiento, al darle mayor autonomia frente
al control que ejercia el Presidente de la Republica y dotarlo de
recursos financieros suficientes, lo consolidé y posicioné fuer-
temente en la vida del Estado mexicano.

Ese afio marca un antes y un después en el comportamiento
de la SCIN, que habia sido sumisa a un sistema politico domi-
nado por el Ejecutivo y en el que no existia la alternancia poli-
tica, cosa que empez6 a acontecer en el ano 2000 con la llegada
de Vicente Fox al poder, desplazando al Partido Revolucionario
Institucional que goberné por 70 afios México.

No obstante, la SCIN sigue siendo un aparato del Estado
mexicano, y no siempre todas sus decisiones han resultado en
el beneplacito de las mayorias de la poblacién, sobre todo de la
que corresponde a grupos en situacion de vulnerabilidad, la que
vive en condiciones de discriminacién y no pueden acceder al
disfrute pleno de los derechos humanos que tienen consagrados
en la Constitucion: es el caso de los pueblos, comunidades y
personas indigenas. Pero las cosas han ido mejorando con el
tiempo.

En esta exposicién hemos analizado el comportamiento de
la SCIN en relacién a juicios y controversias de trascendencia
nacional llevados al Maximo Tribunal por los pueblos indige-
nas, a partir de que se reconocieron sus derechos en 2001, para
demostrar como al principio tuvo un comportamiento a veces
evasivo frente a los temas y problematicas indigenas que afortu-
nadamente ha ido reduciéndose y extinguiéndose en parte en los
ultimos afios, hasta tomar una posicion de avanzada en asun-
tos tales como el reconocimiento de la personalidad juridica de
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los pueblos indigenas, los territorios indigenas, el interés legi-
timo, el derecho a la consulta, dentro de otros.

Para sustentar mi punto de vista, he trazado tres momentos
fundamentales en la toma de decisiones de la Corte en relacién
con la problematica de los pueblos indigenas.

1. Un primer momento va de la reforma constitucional en ma-
teria de derechos de los pueblos indigenas realizada en el afio
2001, como resultado de la movilizacion del EZLN y de la so-
ciedad civil mexicana en favor de reconocerles derechos en el
maéaximo ordenamiento.

En este primer momento destacan dos jurisprudencias que,
aunque no hacen mencién al tema indigena, fueron emitidas a
partir de la respuesta que el Maximo Tribunal del pais diera al
reclamo por derogar la reforma de 2001 por no haberse basado
en una consulta indigena, tal y como se sefiala en el Convenio 169
de la OIT, ratificado por el Estado mexicano en 1990, en temas
que los afecten o puedan afectar.

En este periodo hubo otras controversias constitucionales en
las que la Corte, aunque reconocia ciertos elementos de los de-
rechos de los pueblos indigenas, no se lograron las demandas
reclamadas. Fue el caso, por ejemplo, de la controversia cons-
titucional del municipio de Coxcatlan, San Luis Potosi, en con-
tra de las leyes federales de Telecomunicaciones y Radio y Te-
levision, por no haber sido consultados al respecto.

En este caso la posiciéon del Maximo Tribunal fue la de que
los municipios carecian de interés legitimo para promover una
controversia constitucional contra disposiciones generales que
consideren violatorias de derechos de los pueblos y comunida-
des indigenas que habiten en su territorio, si no guardaban
relacion con la esfera de atribuciones que constitucionalmente
tienen conferidas en el articulo 115. Dicha posicién se conver-
tirfa luego en una tesis jurisprudencial.

También el de la controversia del municipio de Tepoztlan,
Morelos, en contra del Reglamento de la Ley de Bioseguridad,
en la que se le nego la facultad al municipio para defender a los
pueblos indigenas.

La Corte consideré que, como el municipio de Tepoztlan ca-
recia de facultades para representar a los pueblos y comunida-
des indigenas, no obstante que existian poblados indigenas en
ese municipio, deberian declararse inatendibles los conceptos
de invalidez que se sustentaban en la controversia contra el Re-
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glamento de la Ley de Bioseguridad de los Organismos Genéti-
camente Modificados en el que el acto legislativo impugnado
(la promulgacion del decreto), transgredia los derechos de estos
pueblos y comunidades.

2. El segundo momento, se da a partir de junio de 2011 cuan-
do hubo dos reformas constitucionales; una relacionada con el
Poder Judicial y el juicio de amparo del 6 de junio de 2011 y la
otra, de gran calado, que reformé el articulo 1o. constitucional
para darle el mismo rango a los derechos humanos reconocidos
en la Constitucién y en los tratados en la materia signados por
el Estado mexicano.

El 6 de junio de 2011 se incorporaron cambios a los articulos
94, 103, 104 y 107 de la Carta Fundamental mexicana en mate-
ria de imparticiéon y administracion de justicia y del juicio de
amparo. Dentro de otras cosas, estableci6 la posibilidad de que
algunas controversias constitucionales no solo repercutieran
sobre la parte interesada, sino que adquirieran el caracter ge-
neral cuando fueran aprobadas por una mayoria de al menos
ocho votos. También dio titularidad al interés legitimo indivi-
dual o colectivo, ya no solo interés juridico.

En este segundo momento se dio un cambio de actitud en
relacion a la personalidad de los municipios indigenas y su ca-
pacidad para realizar controversias constitucionales.

En el caso de la Controversia Constitucional 63/2011, el Ple-
no reconoci6 la legitimidad de la accién del municipio de La-
chatao, ubicado en la sierra oaxaquefia, dentro de otras razones
porque acredité ser un municipio indigena en base a lo que
establecen la Ley Fundamental mexicana y la propia del Estado
surefio y su ley reglamentaria, presentando, dentro de otros
documentos, las actas de eleccién de las autoridades por pro-
cedimientos de usos y costumbres, asi como las respectivas del
Instituto Estatal Electoral, avalando tal procedimiento en dicha
municipalidad.

No obstante, no les otorgé la razén en su demanda que La-
chatao, a través de sus autoridades, promovié la Controversia
Constitucional 63/2011, en contra de los poderes Legislativo y
Ejecutivo de Oaxaca, por haber realizado reformas constituciona-
les que incorporaban figuras de participacién ciudadana como
lo son el plebiscito, el referéndum, la revocacion de mandato, la
audiencia publica, el cabildo en sesién abierta, los consejos con-
sultivos y otras, que a su entender lesionaban el derecho a la au-
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tonomia y a la libre determinacién establecidas en varios ins-
trumentos internacionales de derechos humanos. Dentro de
ellos el Convenio 169 de la OIT, la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asi como en la propia del Estado de
Oaxacay en la Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades
Indigenas del Estado.

3. El tercer momento. Luego de la reforma constitucional en
materia de derechos humanos de 2011, los acontecimientos que
llevaron a una toma de posicién mas avanzada de la SCIN fren-
te al articulo 1o. reformado, fueron dos: a) la decisién de cémo
interpretar y aplicar la sentencia emitida por la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos sobre el caso Radilla Pacheco,
un guerrerense desaparecido durante los afios de la llamada
“guerra sucia”, cuyos familiares entablaron una demanda en
aquella instancia en contra del Estado mexicano (el Expedien-
te Varios 912/2010, resuelto el 14 de julio de 2011) y b) la reso-
lucion de la Contradiccion de Tesis 293/2011, del 3 de septiem-
bre de 2013.

Este es el tercer momento que vivimos actualmente en el que
se han resuelto casos tan importantes como el del reconoci-
miento a la personalidad juridica del municipio de Cheréan, un
municipio sui generis como lo denominé la Corte, porque su
estructura no responde a la establecida en el articulo 115 consti-
tucional en donde hay un presidente municipal y regidores, sino
un Consejo Mayor que es el que gobierna ese municipio indige-
na, apoyandose en lo dispuesto en el articulo 20. de la Consti-
tucion.

El otro caso analizado es también muy importante. Se trata
de los amparos que indigenas mayas de Campeche interpusie-
ron por la siembra de soya transgénica sin haber sido consul-
tados. Aqui analizamos uno de ellos.

En ambos casos, se dio una ampliacién y sustentacion del
derecho a la consulta de pueblos y comunidades indigenas, aban-
donando la posicién que se tuvo en la sentencia de la contro-
versia constitucional de Tepoztlan en contra de la siembra de
maices transgénicos en su municipalidad.

Por otra parte, hasta antes de las reformas en materia de dere-
chos humanos de junio de 2011, el Poder Judicial emitié mas
de dos docenas de tesis aisladas en materia indigena, desde una
posiciéon muy cautelosa para entrarle a las necesarias reformas
que tanto en el Congreso de la Unién, como los de las entidades
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federativas, deberian realizar en sus cuerpos legales, para ate-
rrizar en las normas secundarias los alcances de la reforma
indigena.

No obstante, hay que sefialar que de todas formas esas tesis
aisladas representan criterios no solo orientadores de las deci-
siones y opiniones de los jueces, sino también herramientas de
argumentacién que los pueblos indigenas deben hacer o han
hecho suyas en diversos reclamos ante autoridades locales, es-
tatales y federales. Algunas de ellas se convertirian luego en
jurisprudencias.

Desde 2012, pero sobre todo en los siguientes afos, 2013 en
adelante, vemos un desarrollo en lo que corresponde a algunas
jurisprudencias relacionadas directa o de manera indirecta con
la materia indigena. Este ha venido como resultado del aban-
dono de ese titubeo del Maximo Tribunal para buscar, en la nue-
va época de la corte, acondicionar sus criterios con las nuevas
disposiciones de la Constitucion en materia de derechos huma-
nos. La resolucion del Expediente Varios 912/2010 del caso Ra-
dilla Pacheco, ya mencionado varias veces aqui, fue el detonan-
te en ello.

Hay un avance importante en este terreno en favor de los re-
clamos de los menos favorecidos, pero no lo suficiente todavia.

No obstante, si comparamos la posicién de la Corte a prin-
cipios del siglo en las controversias en contra de las reformas
indigenas presentadas por unas 300 autoridades municipales
del pais, el Maximo Tribunal hizo por todos los medios mutis para
no referirse a los tratados y convenios en materia de derechos
humanos ratificados por México. Prevalecié de manera simple
y llana el criterio de la supremacia constitucional.

En esta nueva época, la Corte, en los casos que hemos ana-
lizado de controversias constitucionales indigenas, fue prime-
ro de una posicién de rechazo a discutir los problemas de fondo
planteados, por el temor a inmiscuir los tratados internaciona-
les reclamados por los pueblos demandantes, a una posicién un
poco mas abierta, en donde los tratados internacionales son
tomados en consideraciéon como criterio interpretativo cuando
existen lagunas en la legislacién nacional que no estén resueltas
en ella, pero siempre sobre la base de la supremacia constitu-
cional, atendiendo al principio pro persona que dispone el ar-
ticulo 1o. de nuestra Constitucion.
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En un segundo momento, resuelta la Contradicciéon de Tesis
293/2011, la interpretaciéon conforme involucra tratados inter-
nacionales al mismo nivel que la Constitucion, siempre que no
haya en la misma una disposicién en contrario.

El tema indigena ha ido poco a poco dejado de ser un tanto
tabu para el Maximo Tribunal, como los es atin con muchas
esferas gubernamentales. Por ejemplo, anteriormente, el prin-
cipio pro persona habia sido aplicado en casos de amparos en
la rama administrativa y del trabajo, como los expuestos aqui,
pero no en el de las controversias constitucionales indigenas
resefiadas. Esta situacion ha sido superada en los ultimos afios,
sobre todo de 2013 en adelante.

Pero, ademas, se han emitido siete tesis aisladas en materia de
consulta indigena, la primera estuvo relacionada con los recla-
mos del pueblo rardmuri por no haber sido integrados a un con-
sejo consultivo relacionado con un programa de desarrollo en la
region que los afectaba, dictada en mayo de 2012, una mas en
agosto de 2013, tres en junio de 2016 y dos en enero de 2019. To-
das pueden ser consultadas en la Gaceta del Semanario Judicial de
la Federacion.'®®

Seria hasta 2013 en el que la Corte emitiera las siete tesis ju-
risprudenciales comentadas aqui, en las que, en referencia al caso
de los procesados indigenas, realiza la interpretacién del ar-
ticulo 20. constitucional en temas como el acceso pleno a la jus-
ticia y el criterio de autoadscripcion como determinante para
definir a quién se aplica la calidad de indigena en los juzgados
mexicanos.

De 2001 a la fecha, la Corte ha emitido unas 20 jurisprudencias
y casi 68 tesis aisladas relacionadas con la problematica de los
pueblos indigenas. Estan ademas 87 de sentencias relevantes
en materia indigena que se pueden consultar en la pagina web
de la corte.

A diferencia de lo que acontece en el Pleno y las Salas de la
SCIJN, los Tribunales Unitarios de Circuito y los Plenos de Cir-
cuito, una posicion mas avanzada y abierta en relacion a la utili-
zacion de tratados internacionales en materia de derechos hu-
manos fue la del Tribunal Electoral del PJF, que desde antes de
la reforma en materia de derechos humanos, habria emitido

18¢Vgase, supra la nota 184.
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jurisprudencia, amparandose ademas de la Constitucién, en lo
que establecen tratados internacionales en materia de derechos
humanos.

La primera tesis jurisprudencial en la materia fue estableci-
da en el afo 2008, y en la resolucion del Tribunal Electoral del
PJF, ademaés de hacer una interpretacién sistematica de los ar-
ticulos 20. y 133 constitucionales, se funda en el Convenio 169
de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Indepen-
dientes y en la Convencién Americana sobre Derechos Huma-
nos.'®” Otra jurisprudencia de 2010, se apuntala en el primero
de los convenios internacionales.'®

Lo destacable de esta posicion del Tribunal Electoral del PJF
es que fueron emitidas antes de la reforma constitucional de dere-
chos humanos de junio de 2011. A partir de esta tltima fecha,
otras tesis de jurisprudencia apelando ademas de la Constitu-
cion, a lo que establecen diversos tratados internacionales que
resultan aplicables para los pueblos indigenas, han sido emiti-
das. En total, de 2002 a 2018, el Tribunal Electoral del PJF
habria emitido mas de 26 jurisprudencias que tienen que ver
con asuntos electorales y ciudadanos relacionados con pueblos
y comunidades indigenas del pais y 43 tesis aisladas.

Sin embargo, regresando a nuestro objeto de estudio princi-
pal, el de la SCIN, podemos concluir que ha dado un salto enor-
me y los pueblos indigenas tienen actualmente en ella un aliado
en sus litigios que les ha permitido detener acciones en proce-
so en las que no se les consulto.

Quiza falte un factor mas significativo dentro del Maximo
Tribunal, en el que se dé seguimiento detallado al cumplimien-
to pleno de las sentencias para dar mayor vigor a la lucha de los

187 Tesis: 13/2008, COMUNIDADES INDIGENAS. SUPLENCIA DE LA QUE-
JA EN LOS JUICIOS ELECTORALES PROMOVIDOS POR SUS INTEGRANTES,
Gaceta de Jurisprudencia y Tesis en Materia Electoral, Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion. Cuarta época, afio 2, nam. 3, 2009,
pp- 17-18.

188 Tesis: 15/2010, COMUNIDADES INDIGENAS. NOTIFICACION DE AC-
TOS O RESOLUCIONES DE AUTORIDAD ELECTORAL POR PERIODICO OFI-
CIAL, EL JUZGADOR DEBE PONDERAR LAS SITUACIONES PARTICULARES
PARA TENERLA POR EFICAZMENTE REALIZADA, Gaceta de Jurisprudencia
y Tesis en Materia Electoral, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacién, Cuarta época, afio 3, num. 6, 2010, pp. 21-22.
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pueblos indigenas por sus derechos. A definir con mayor preci-
sion en los casos especificos las acciones a cumplir por las auto-
ridades sefialadas y verificar tiempos y plazos para tales tareas.
Es decir, a que sus decisiones se operacionalicen en la practica.
Que permita que derechos como el de la consulta libre, previa, de
buena fe, informada y culturalmente adecuada, se cumplan y
no se tenga que litigar sobre hechos muchas veces consumados,
que impiden la debida reparacion de los dafios causados a terri-
torios, bienes y derechos de los pueblos indigenas. También que
se haga caso a la Recomendacién General que emitiera la Co-
misién Nacional de los Derechos Humanos a los poderes ejecu-
tivos y legislativos federales y estatales, para legislar en la ma-
teria y emitir la respectiva Ley de Consulta para los Pueblos y
Comunidades Indigenas.!®

Sin lugar a dudas, el papel del Poder Judicial ha crecido enor-
memente y hoy es un punto de apoyo para los pueblos indige-
nas en sus litigios, gracias a esos avances que se han tenido en
los ultimos afos en una serie de sentencias paradigmaticas que
marcan sin duda alguna una nueva etapa en la materia, apun-
talando las carencias que se tienen en materia de legislacién por
parte del poder responsable y de la dotacion de los recursos nece-
sarios que hagan cumplir en apartado B del articulo 2o0. constitu-
cional en cuanto al desarrollo econémico y social de los pueblos
indigenas, el reconocimiento pleno de su personalidad juridica
asi como la promulgacion de la Ley de Derecho a la Consulta Li-
bre, Previa, Informada, de Buena Fe y Culturalmente Adecuada.

Finalmente, el papel de la SCIN resulta todavia mas relevante
si recordamos que en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sosteni-
ble, acordada por la Asamblea General de la ONU en 2015, hay
que encontrar mecanismos que permitan concretar los derechos
de los pueblos indigenas que no se mencionan en ninguno de
los 17 trazados en la misma. La actividad de la Corte mexicana,
encaja perfectamente en el objetivo 16 de dichos propésitos: pro-
mover sociedades justas, pacificas e inclusivas.

189 Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Recomendacién
General 27/2016. Sobre el derecho a la consulta previa de los pueblos y
comunidades Indigenas de la Reptiblica Mexicana, 11 de julio de 2016.
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