VII. VOTO DE MINORIA
SOBRE LA IMPROCEDENCIA
DE LA CONTROVERSIA PLANTEADA

aspecto al cnterto sustentado por el Pleno de la Supremac

Corle de Justicia de la Nacién, al resolver la controver-
sia constitucional 82/2001 los Ministros Sergio Solvador
Aguirre Anguiano, Marianc Azuela Guitrény Juan N. Silva Meza
opinaron en contra y manifestaron su postura en un voto de
minorfa que contiene los razonamientos en los que sustentaron
su criterio divergente.

En este voto de minoria se establecid que un andlisis
riguroso de las demandas respectivas debié conducir a un
supuesto diverso para tundar le improcedencic o procedencic
de la controversia conshtucional, a saber: si pueden formar
parte de la Constitucidn Federal las adiciones y reformas que
deriven de un procedimiento inconstitucional.

Parten del andlisis de los articulos 103, 104, fraccién IV
105y 135 de la Constitucién para establecer las siguientes
afirmaciones;
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Primero sefialan que en el articulo 135 de la Constitucién
se establece lo posibilidad de ser adicionada o retormada, ya
gue aun cuando el espfritu de toda Constitucién es el de ser
una obra permanente, en virtug de los cambios sociales y
politicos, el pueblo, titular de la soberanfa, fiene el derecho
de revisar y modificar su Constitucién adapténdela a los
circunstancias,

Precisamente por el procedimiento establecido para su
reforma, las Constituciones se clasifican en flexibles, cuando
se pueden modificar con el mismo procedimiento que la legis-
lacién ordinaria, y en rigidas cuando se sujetan a un proce-
dimiento especial. En nuestro pafs, al establecerse en el articulo
135 un procedimiento especial en el que intervienen los dos
niveles legislativos, federal y estatal, se constdera como unc
Constitucién rigida.

A este respecto, el Constituyente Originario, en los deba-
tes para estructurar la Constituciéon de 1857, al definir el
procedimiento para reformar la Carta Magna, esteblecid que
para seguir el principio federal, su reforma debia someterse
al exameny voto de las legisiaturas, tanto federcl como locales,
en virtud de que estas Gltimas son las representantes de los
Estados. En el Congreso Constituyente de Querétaro de
1916, el articulo 135 fue tomado casi textualmente del 127
de la anterior Carta Magna, aprobdndose sin discusién.

Otro de los puntos esenciales que aborda el voto de mino-
ria se refiere al é6rgano encargado de realizar las reformas a
la Constitucién. Al respecto sehalan los Ministros aludidos
que no existe fundamento constitucional para suponer gue la
combinacién de poderes genere un "érgano complejo.
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Fsencialmente difieren del criterio mayonitario al consi-
derar que las reformas y adiciones a la Constitucién se reali-
zan por la conjuncién de funciones de los érganos legislativos
federal y estatales, bajo las reglas de procedimiento
especificas sefaladas en el articulo 135 de la Carta Magna,
pero que nunca plerden su individualidad juridica para con-
formar un tercer érganc con unidad y voluntad, por lo que
un "érgano virtual" serfa una ficcién, yo que no lo establece

lo Constitucién en forma expresa.

En este sentido interpretativo, en virtud de que el articulo
135 establece cudles son los érganos con la facultad para
hacer modificaciones a la Carta Magna, y esto no cambiga
su naturaleza de poderes constituidos, es procedente la con-
troversia constitucional cuando se considere violado el proce-
dimiento de reformas a ella, de conformidad con el articulo
105, fraccién |, gue establece los supuestos de procedencia
de este medio de centrol constitucional.

Senalan que es procedente la controversia constitucional
ejercitada en contra de las Cdmaras gue infegran el Poder
legisiative Federal y los Poderes Legislatives Locales, cuando
se impugna el procedimiento de reformas a la Constitucién,
en virtud de que son fos érganos que intervienen en él. Del
andlisis del articulo 105, fraccién |, de la Carta Magna,
interpretado en sentido amplio, se advierte que la controversia
tiene como objeto la tutela juridica del orden constitucio-
nal atendiendo a la salvaguarda del dmbito de atribuciones,
es decir, lo competencia que la Carta Magna oterga a los
entes, poderes y érganos originarios del Estado, suberdinando

lo totalidad de los actos del poder pdblice a su mandato.
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En este sentido, dentro del concepto de Federacién estd com-
prendido el Congreso de la Uniény en el de Estado sus legis-
laturas respectivas; son estos érganos los gue tienen la funcién
reformadora de la Norma Suprema y que integran el Sistema
Federal Mexicano. De esta manera quedan comprendidos
en las hipdtesis de procedencic de la controversia consti-
tucional, contempladas en los incisos a), b), d), 1)y |) de la
traccién | del artfculo 105 de la Carta Magna.

Por ello el proceso de reformay adiciones a la Carta Magna
es susceptible de control jurisdiccional mediante las contro-
versias constitucionales, en el marco de las prescripciones
del articulo 135 de la Constitucién que obligan a los drganos
legislotivos participantes en el proceso, al cumplimiento de
los requisitos establecidos, y cuya inobservancia da lugar a fa
posibilidad de impugnacién en caso de transgredirlos.

La facultad de reformar o adicionar a la Constitucién,
aun cuando no se limite en cuanto a su contenido, no debe
atectar su esencia, es decir, los principios jurfdicos y politicos
que representan los valores fundamentales de una comuni-
dady que constituyen la superestructura constitucional creada
por el Constituyente. Asimismo, mediante la participacién
combinade del Congreso de la Unidn y de las Legislaturas
Estataies, asf como el cumplimiento del procedimiento rigu-
roso, asegura que cualquier modificacién o adicién al texto
constitucional sea resultado de la voluntad de los miembros
del Sistema Federal en sus dos niveles.

En este sentido, se indica que en el articulo 135 de la
Constitucién se establecen los reguisitos expresos que deben
cumplirse para reformar o adicionar la Constituciéon: a) que
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el Congreso de la Unién las acuerde por mayoria de dos
terceras partes; b) la cprobacién por mayoria de las Legis-
laturas de los Estados; ¢) gue el Congreso de la Unidn o la
Comision Permanente realice el cémputo de los votos de
las Legislaturas Locales; y d) que el Congreso o la Comisién
Permanente haga la declaracién de haber sido cprobadas los
reformas o adiciones. A los reguisitos expresos gue senala
la norma, ahaden los implicitos siguientes: a) gue existe qudrum
legal enla Camara de Origen; b) que exista quérum legal en la
Cémara Revisora; ¢) que exista quérum tegal en las Legis-
laturas Locales; d) que la votacién de las resoluciones en los
mencicnadas legislaturas se realice por mayorfa simple, ol
no prever el articulo 133 una votacién por mayoria caliti-
cada; e) que el computo de los votos de las Legislaturas Locales
se realice cuando exista el nOmero de resoluciones suticiente
oara determinar el senfido mayoritario de la votacién, consi-
derando que todas las legislaturas tuvieron lo posibilidad de
estudiar, discutir y emitir su voto respecto a las reformas;
fy que el cémputo y el decreto que declare aprobada una
reforma constitucional sea por mayorfa simple del Congreso
o de la Comisién Permanente, y g) que exista qudrum legal
en ambas Cémaras o en la Comisién Permanente al reali-
zarse el cdmputo de votos de los legislaturas Locales y la
declaracién de aprebacién de las reformas.

El procedimiento de reformas o adiciones a la Carta Mogna
sélo exige los requisitos mencionados, ya que para incluir otros
tendria gue seguirse primero este procedimiento a fin de incor-
porarlos a la Carta Magna, por lo que cualquier requisito
diverse a fos mencionados es ajeno al orden constitucional.

La falta de cumplimiento de cualquiera de las reglas del
procedimiento establecido en el arfculo 135 de lo Constitu-
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cién ocasiona, cuando sea sustancial, que la reforma no
pueda ser considerada auténticay que, en tal virtud, no forme
parte de la norma constitucional.

Por tanto, si por algin medio jurisdiccional de defensa de
la supremacia constitucional, la parte legitimada para promo-
verlo sostiene que una norma publicada como integrante de
la Carta Magna no cumplid los requisitos constitucionales para
tal tin, el érgano jurisdiccional debe realizar su examen
para determinar si hubo o no violacién al procedimiento.

En este sentido, manitiestan que las vias jurisdiccionales
procedentes para el examen del cumplimiento o no del proce-
dimiento de reformas, son el juicio de amparo y la contro-
versia constitucional, de conformidad con las hipdtesis
establecidos en los articulos 103, 104, fraccién IVy 105, en
relacién con el arlicule 135, tedos de fa Constitucién Federal.

Consideran procedente la via de amparo en contra del
procedimiento de reformas constitucionales al controvertirse
por viclacién al principio de legatidad, en donde el interés
juridico deriva de la afectacién que produce en la esfera
de derechos del quejoso y, en tanto las reformas emanan de un
érgano constituido, son autoridades responsables quienes
intervinieron en el proceso. Este medio de defensa se lim:ta
a los casos de violacién a derechos fundamentales individua-
les, protegiendo esencialmente el aspecto dogmatico de la Ley
Fundamental, y las controversias constituciorales constitu-
yen una garantia de la parte orgénica de la Constitucidn
y, por excepcién, de su parte dogmética, procediendo su
planteamiento dnicamente por los érganos orginarios esta-
blecidos en la Carta Magna.
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Respecto a la procedencia de las coniroversias constitu-
cionales para impugnar el procedimiento de reformas o
adiciones constiiucionales, derivado de la interpretacién
rigida de los articulos 105 y 135 de la Carta Magnag, los
Ministros advierten que ambos arifculos sefalan al Congreso
de o Umén y Legislaturas de los Estados, respecto del
segundo de los numerales en cuestion, como los Grganos
constituidos con facultad, actuando conjuniamente para reali-
zar las reformas a la Carta Fundamental, asf como ser estos
mismos drganos, respecto del articulo 105, los comprendi-
dos en los hipdtesis para la procedencia de esta via. De acuerdo
con una interpretacién flexible del articulo 135, si se acep-
tara la existencia de un "Organe Reformador” derivade de la
actuacién combinada del Congreso de Unidny de las Legis-
\aturas de los Estados, necesariamente !levaria ¢ concluir que
este "Organo Reformador” estd contemplado como la Federa-
cién (Congreso de la Unién)y los Estados (legisleturas de los
mismos), regulados en las hipdtesis de procedencia de los inci-
sos a) y b) fraccién | del articulo 105 constitucional.

Sefalan que el objeto de la tutela jurfdica de las controver-
sias constitucionales es la proteccién del ambito de atnibucio-
nes de los érganos orginarios del Estado previsto en la
Constfitucién, que generalmente afecta la esfera de compe-
tencias, pero traténdese del procedimiento de reformas a la
Carta Magna, la afectacidn se da cuando se modifican y
sustituyen normas elevadas a la jerarquie suprema gue delimi-
tan el campe de accién y relaciones de dichos drganos en sus
obligaciones y atribuciones. La modificacién a la Constitucidn
repercute en la delimifacién de atribuciones y obligaciones
cuando se realiza en su parte org@nica, ya que en ésla se
prevé el sistema de competencias al que deben cefirse la Fede-
racidn, Estados, Municipios y el Distrito Federal; enla parte
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dogmdtica se consignan las garantias individuales de los
gobernados que limitan la actuacién de las autoridades al
estar obligados ¢ respetarlas.

De o anterior deriva que el interés urfdico de ios Munici-
pios, al impugnar un procedimiento de reformas a la Cana
Magna, no es la invasién de esferas competenciales, sino la
violacién al orden jurfdico constitucional donde se ubica como
uno de los niveles de gobierno dentro del orden local, siendo
que la finalided de las controversias constitucionales es solva-
guardar el federalismo y la supremacia constitucional.

Por lo anterior, y en virtud de que el objeto de la tutels
juridica es diverso en el juicio de amparo y en las controver
sias constitucionales, no se debe restringir a uno solo de estos
medics de defensa la procedibilidad de impugnacién del pro-
ceso de reformas constitucionales.

Por otra parte, se menciona que el efecto de la declara-
cién de invalidez de la norma, en coso de existir vioiacidn en
el procedimiento, debe ser general en virtud de que no podria
seguir vigente una norma derivada de un procedimiento
Inconstitucional, pues los actos que integran el procedimien-
to de reformas constituyen una unidad indisoluble con la norma
general emanada de ese procedimiento. Asf, no se puede
iImpugnar cada acto en forma individual, al no poder que-
dar subsistentes o insubsistentes aisladamente, sino sélo
mediante su andlisis en conjunto. Este lleva a concluir que si
lo inconstitucional es el procedimiento, la norma derivada
de él debe anularse, sin que ello implique que la norma sea
incenstitucional por su contenido, lo cual no serfa objeto de
estudio. En este sentido no procede aplicar la regla relativa
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a los efectos de las declaraciones de invalidez de normas
generales establecida en el pérrafo segundo de la fraccién
| del articulo 105, pues ello sélo sucede cuando la inva-
iidez deriva de vicios propios de las mismas, por tanto, los
efectos deberén ser generales y no sélo para el promovente.

Respecto a la tremporclidad para la presentacién de la
demanda, de conformidad con el articulo 21, fraccidn |, de
la Ley Reglamentaria de las fracciones |y Il del artfculo 105
de lo Constitucién, el plaze para interponer la controversia
es de 30 dfas, contados a partir del dia siguiente en que
conforme a lo ley del acto, suric efectos la notificacién de
éste. Ental virtud, al impugnarse el procedimiento de reformas
a la Carte Magne, Gnicamente procede a partir de que es
publicada la norma general emanada de dicho procedimiento;
en consecuencic, los treinta dias para impugnar comienzan
a pertir de la fecho en que la norma es publicada.

Advierten que los plantecmientos que combaten el conte-
nido de las reformas o adiciones son improcedentes, ya que
juridicamente todos los preceptos de la Constituciéon tienen
el mismo rengo, por fanto, no es admisible que unos se consi-
deren violatorios de otros.

Al considerarse procedente la confroversia consttucio-
nal, comenzaron a analizar el proceso sequido en la reforme
impugnada, estmando gue dicho proceso sl cumplié con todos
los requisitos procesales establecidos en el antfculo 135 consti-
tucional, dado gue éste no establece la consulta a las partes
gue puedan ser afectadas por la expedicion de la norma
constitucional, como una de los foses del procedimiento
relativo. La obligacién sefalada en el convenio 169 sobre
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pueblos indigenas y tribales en pafses independientes de la
Organizacién Internacional del Trabajo para los Estados parte,
dentro de los cuales se encuentra México, en el sentido de
"consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos
apropiadosy en particular a través de sus instituciones repre-
sentativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o
admimistrativas susceptibles de afectarles directamente”, no
alude a una fase del procedimiento de reformas constitucio-
nales, sino a una obligacién que atiende a la correcta moti-
vacién de la norma en el entendimiento de que las medidas
legislativas emitidas en la materia se ajusten a la realidad
social de los pueblos indigenas, cuya impugnacién implicaria
el andlisis del contenido det acto reformador y no del proceso.

Ademds, consideran que nc es posible sehalar que
mediante un convenio internacional se adicionen requisitos
establecidos en la Carta Magna para su reforma, ya que
en este caso llevaria a admitir que se reformé la Constitucion
Federai sin cumplirse los requisitos establecidos por la propia
Ley Fundamental, los cuales perderian su sentido y rozdén de
ser al aceptarse que pueden ser variados por un érgano
diverso y un procedimiento diferente al establecido, como
en el caso del procedimiento para la firma y ratificacién de un
convenio o tratado internacional.

No obstante, en el proceso de reforma impugnado s se
consultd a los pueblos indigenas, ya que la iniciativa de refor-
mas presentada por el Ejecutivo Federal tue elaborada por la
Comisién de Concordia y Pacificacién, encargada de nego-
ciar el contlicto armado iniciado el primero de enero de 1994
en el Estado de Chiapas, tomando como base los acuer-
dos de San Andrés Larrdinzar, suscritos por el gobierno federal
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y el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional, asf como la
Consulta Nacional sobre Derechos y Participacién Indigena,
convocada por el Poder Ejecutivo Federal y el Congreso de
la Unién, en la que se realizaron foros y encuentros con cnce
mil indigenas de diversas entidades federativas. Asimisme, las
Cdamaras del Congreso de la Unidn organizaron seminarios,
foros, consulias, audiencias y enfrevistas con académicos, investi-
gadores, auteridades involucradas y representantes de etnias
y comunidades indigenas del pals.

Sin embargo, los procesos de discusidn, votaciény reso-
lucion por los miembros del Congreso de la Unién y de las
Legislaturas Locales no se encuentran condicionados a la apro-
bacidén o consentimiento previo de los sectores de la pobla-
cién susceptibles de ser afectados por fa norma, pues ello
implicaria el sometimiento de la voluniad soberana del pue-
blo gue esos érganos representan ¢ voluntades particulares,
que constifucionalmente pueden y algunas veces deben
tomarse en consideracién, pero no admitirse obligatoriamente.

Respecto al computo de los votos de las Legislaturas Locales
ocrel Congreso de la Unién o de la Comisién Permanente en
su caso, se considerd por la minoria de los Ministros que puede
ser realizado cuando se tengan los necesarios que determinen
\a decisién de la mayorfa de las legisiaturas, no estando sujeto
diche cémputo a la condicién de gue se cuente con los votos
de todas ellas, de conformidad con lo establecido en el ar-
ticulo 135 constitucional, sin que implique la desintegracién
de la voluntad retormadora de la Constitucién manitestada
por los Poderes Legisiativos Federal y Locales, ya aue la voluntad
reformadore quedd plasmada en el voto de la mayeria; tam-
poco implica lo nulificacién de fos votos no computados, ya
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que el cémputo y la declaracidn correspondiente sélo se
efectba para no retrasar la determinacién mayoritaria que
no variaré por el voto de las legisiaturas no computadas, lo
que conlleva a una carencia de efectos juridicos de estos votos.

Por lo que se refiere a la mayoria necesaria para la apro-
bacién de las reformas, se sefala que de acuerdo con el
artfculo 135 constitucional sélo se exige mayoria calificada
de las dos terceras partes de los miembros presentes del Con-
greso de la Unién; pero respecto de la aprobacién de las
reformas en cada una de las Legislaturas Locales no esta-
blece si se requiere mayorfa calficada o simple, por lo que
se entiende sometida a la regla de mayoria simple, pues en
caso contrarnio el Constituyente lo habria establecido expresa-
mente, como lo hizo con el Congreso de la Unién.

Por Gltimo, en el presente voto de minoria se hacen de
manera ilustrativa, en cuanto al contenido y alcances de las
normas incorporadas a la Constitucidn Federal en virtud de
las reformas materia de esta controversia, las siguientes pre-
cisiones:

1) Las normas constitucionales no establecen limitacién
alguna a los derechos que a los pueblos y comunidades indi-
genas se hubieren reconocido con anteriorided en legislacio-
nes locales.

2) La Coenstitucidn Pelitica de los Estados Unides Mexica-
nos, como ley fundamental, Unicamente estoblece los derechos
minimos; no le corresponde el desarrolio de los principios bési-
cos en que se estructura el Estade mexicane, sino que ello es
labor del legislador ordinario, tanto a nivel federal como
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local, de acuerdo cen el sistema de competencias en ella
establecido.

3) Lo regulacién del derecho de libre determinacién y
autonomia de los pueblos indigenas se deja ¢ cargo de las
Legisloturas Locales, a fin de que sea acorde a la realidad
social de aquéllos en cada entidad.

4) Las reformas constitucionales en andlisis, al establecer
como aspectos de |la |ibre determinacién y autonomfa de los
pueblos y comunidades indigenas lo conservacién y mejo-
ramiento de su habitat, la preservacidn de la integridad de
sus tierras y el derecho de acceder al uso y distrute de los
recursos naturales de los lugares que ocupan —con las limita-
ciones establecidas dentro del marco constitucional—, consa-
gran el principio territorial de los pueblos indigenas y con
ello se reconoce su derecho de decidir ibremente la formay
modalidad de propiedad y tenencia de la tierra, y por tante,
su forma interna de organizacién econdmica, para lo cual se
establece la posibilidad de coordinacién y asociacion de las
comunidades indigenas dentro del émbito municipal.

5) Otro aspecto de libre deferminacién y auionomia de
los pueblos indigenas es el derecho de eleccion de represen-
tantes ante los Ayuntamientos, que debe entenderse como
un dereche establecido para tortalecer su participaciény repre-
sentacién politica conforme a sus tradiciones y normas inter-
nas, y ne como una hmitante a tal participacion; per fanto, no
implica la imposibilided de que los pueblos indigenas integren
o constituyan Municipios.

6) Dentro de los principios de libre determinacién vy
autonomia de los pueblos y comunidades indigenas se com-
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prende el decidir sus formas internas de convivencia y
organizacién social, econdmica, politica y cultural; el aplicar
sus propios sistemas normatives en la regulacién y solucién
de sus conflictos internos y elegir, de acuerdo con sus normas,
procedimientos y practicas tradicionales, a las autoridades o
representantes para el ejercicio de sus particulares formas de
gobierno interno. Todo ello, desde fuego, sujeto al marco
de garantias y derechos humacnos establecidos en la Carta
Magna, entre ellos la dignidad, integridad y participacién
de las mujeres en condiciones de equidad con los varones,
as’ como el respeto al pacto federal y soberania de los Esta-
dos. Este marco legal implica que el reconocimiento que las
Constituciones y leyes de las entidades federativas otorguen
a las comunidades indigenas como entidades de interés
pUblico, no significa desconocerlas como un nivel de gobierno
interno.

7) Las normas constitucionales en cuestién no causan
afectacién alguna a la libertad y autonomia municipal, en
tanto no establecen restricciones a las bases de su organiza-
cién y a las facultades consagradas en el ertfcule 115
constitucional, sino que sélo consagran derechos a favor de
los pueblos, comunidades y sujetos indigenas en lo individual,
asf como acciones que deberdn desarrollarse por los tres
niveles de gebierno para asegurar sus derechos, su desarrollo
integral y abetir fas carencias y rezagos que padecen.

8) En el apartado B del articulo 20., reformado, de la
Constitucién Federal, se establecen acciones concretas que
deberdn ejecutarse por la Federacién, Estados y Municipios
en sus respectivos édmbitos de competencia, para asegurar
'a concrecién de las medidas destinadas a promaver la igual-
dad de oportunidades de los indigenas y eliminar cualquier
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préctica discriminatoria; garantizar la vigencia de los derechos
de los indigenas y el desarrollo infegral de sus pueblos y comu-
nidades, asi como abatir las carencias y rezagos que les
afectan. Tales iniciativas deben coadyuvar a que dichos obieti-
vos no sean coensiderados como simples 1deales carentes de
efectividad real, incluso ante la posibilidad de ser exigidas
a trovés de los medios de defensa correspondientes.

9 La funcién de vigilar la constitucionalidad de las leyes
o actos de |as autoridades que ejerce la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién tiene como finalidad salvaguardar el
orden constitucional, por tanto, la Conshtucién es el fimite
de su funcién de ntérprete y detensora de su supremacia.
Por tal razén, si la Constitucién es el limite de su actividad
como intérprete y defensora de la supremacia constitucional,
no tiene facultad para variar el conterido de las disposiciones
establecidas en la Carta Magna.

En este sentido, cuando los Ministros participantes en el
voto de minoria consideraron que al resolver el Tribunal
en Pleno que las controversias constitucionales planteadas en
centra del procedimiento de adiciones y reformas a fa Conshi-
tucién en materia indfgena eran improcedentes, no sélo se de(d
de estudiar los planteamientos del promovente, sino que se
renuncié a sustentar criterios trascendentes en materia consti-

tucional en general, y en especffico sobre los mecamsmos de
control jurisdiccional.
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