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INDICE TEMATICO

Hechos: El veintinueve de agosto de dos mil doce, la comunidad nahua de
Alpuyeca del Municipio de Xochitepec, en el Estado de Morelos fue
reconocida como comunidad indigena mediante su incorporacion al Catalogo
de Pueblos y Comunidades Indigenas del Estado. El cinco de diciembre de
dos mil diecinueve la Asamblea General de la comunidad aprob6 una
iniciativa para constituirse como Municipio Indigena y designé un Consejo
Promotor para presentarla ante el Congreso del Estado de Morelos. Durante
anos se desarrollaron actuaciones y trabajos preparatorios, entre ellos
destaca el acuerdo de veintidos de noviembre de dos mil veintitrés,
emitido casi cuatro afios después de su solicitud, mediante el cual se detecto
por primera ocasion, la necesidad de llevar a cabo una consulta previa. A raiz
de esta determinacién se llevaron a cabo diversas mesas técnicas con la
participacion de autoridades comunitarias e instituciones publicas.

No obstante, mediante el Acuerdo *****, aprobado el veintiocho de febrero de
dos mil veinticuatro, y publicado en el Periddico Oficial “Tierra y Libertad” el
seis de marzo de dos mil veinticuatro, el Congreso del Estado modificé la ruta
institucional para llevar a cabo la consulta ordenada. Las personas quejosas
promovieron juicio de amparo al considerar que dicho acuerdo resultaba un
acto dilatorio en el proceso de municipalizacién, y con ello se vulneraban sus
derechos a la libre determinacion, autonomia y autogobierno.
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Ciudad de México. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en
sesion correspondiente al ********** dg ********** de dos mil veintiséis, emite
la siguiente:

SENTENCIA

Mediante la cual se resuelve el Amparo en Revision 7/2026, interpuesto por
el Congreso del Estado Libre y Soberano de Morelos, en contra de la
sentencia dictada el cuatro de julio de dos mil veinticuatro, por el Juzgado

Quinto de Distrito en el Estado de Morelos, en el juicio de amparo indirecto

*kkkk

El problema juridico que esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién debe
resolver consiste en determinar si los agravios hechos valer por el Congreso
recurrente, son eficaces para modificar o revocar la sentencia recurrida. Y, en
su caso, si el Acuerdo ***** vulnera los derechos a la libre determinacion y
autonomia de la comunidad indigena Alpuyeca, asentada en el Municipio de

Xochitepec, en el Estado Libre y Soberano de Morelos.
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ANTECEDENTES Y TRAMITE

La comunidad indigena de Alpuyeca, perteneciente al Municipio de
Xochitepec, en el Estado de Morelos, se encuentra reconocida como una
comunidad indigena del pueblo Nahua en el Catalogo de Pueblos y
Comunidades Indigenas para el Estado Libre y Soberano de Morelos, creado
mediante el Decreto numero 2148, publicado en el Periddico Oficial "Tierra 'y

Libertad", de veintinueve de agosto de dos mil doce.

El cinco de diciembre de dos mil diecinueve, los miembros de la comunidad,
en ejercicio de su derecho a la libre determinacion, acordaron aprobar una
propuesta de iniciativa con proyecto de decreto mediante la cual se crea el
Municipio Indigena de Alpuyeca, Morelos. El dieciséis de diciembre del mismo

ano, presentaron dicha iniciativa ante el Congreso del Estado.

Derivado de lo anterior, el seis de febrero de dos mil veinte, la propuesta de
iniciativa fue turnada a las Comisiones Unidas de Gobernacién y Gran Jurado
y de Fortalecimiento Municipal, Desarrollo Regional y Pueblos indigenas de
la LIV Legislatura del Congreso del Estado de Morelos, para la elaboracion

del dictamen correspondiente.

Primer amparo indirecto. Ante la falta de respuesta del Congreso, el nueve
de julio de dos mil veintiuno diversos integrantes del Consejo Promotor de la
comunidad indigena de Alpuyeca promovieron el juicio de amparo indirecto
Freer - conocido por el Juzgado Octavo de Distrito en el Estado de Morelos,
con residencia en Cuernavaca, en el que reclamaron la omisién del Congreso
del Estado y de las Comisiones Unidas de Gobernacion y Gran Jurado, y de
Fortalecimiento Municipal, Desarrollo Regional y Pueblos Indigenas, de dar
tramite y emitir una determinacion respecto de la solicitud presentada el
dieciséis de diciembre de dos mil diecinueve para la creacion del Municipio

Indigena de Alpuyeca.

Mediante sentencia de veintidds de septiembre de dos mil veintiuno, el

Juzgado de Distrito concedié el amparo y ordendé a las autoridades
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responsables emitir una respuesta fundada, motivada y congruente respecto

de dicha solicitud.

En cumplimiento de esa ejecutoria, ante la inexistencia de un recurso de
revision en su contra, mediante auto de tres de diciembre de dos mil veintiuno,
el Juzgado de Distrito considerd que el cinco de noviembre de ese afo, la
autoridad responsable habia emitido contestacion de manera fundada,
motivada y congruente a la peticion realizada, por lo que se tuvo por cumplida

la ejecutoria dictada en el juicio.

Dicha determinacion fue confirmada por el Tercer Tribunal Colegiado en
Materias Penal y Administrativa del Decimoctavo Circuito, al resolver el
recurso de inconformidad ***** el veintiséis de abril de dos mil veintidés donde
declaré infundados los agravios de la parte recurrente al estimar que la
sentencia de amparo unicamente obligaba a las comisiones legislativas
responsables a emitir una respuesta fundada, motivada y congruente, sin
imponerles el deber de resolver en un sentido determinado. En consecuencia,
concluyé que la autoridad responsable habia dado cumplimiento a la

ejecutoria de amparo y confirmé el auto que asi lo declard.

Mas de un aino después de esa determinacion y tras diversos actos por parte
del Congreso del Estado, el seis de junio de dos mil veintitrés, las Comisiones
Unidas de Gobernacién y Gran Jurado solicitaron, la emisién de una opinién
técnica a la Comision para el Dialogo con los Pueblos Indigenas de México.

*kkkk

En respuesta, mediante oficio numero , dicha instancia sefal6 que el
Congreso del Estado se encontraba obligado a realizar una consulta previa,

libre, informada y culturalmente pertinente a la comunidad de Alpuyeca.

La Comision de Gobernacién y Gran Jurado también solicitd asesoramiento
y acompafamiento al Instituto Nacional de Pueblos Indigenas y al Instituto
Morelense de Procesos Electorales y Participacion Ciudadana; mismos que,

*kkkk

mediante oficios , Yy " respectivamente, donde sefalaron que podrian

participar como érganos técnicos.

Asi, el veintidos de noviembre de dos mil veintitrés, las Comisiones Unidas,

de Gobernacion y Gran Jurado emitieron el "Acuerdo por el que se ordena el
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inicio de los trabajos preparatorios para la realizacién de la consulta indigena
al pueblo de Alpuyeca, con el proposito de saber su opinidn y decision sobre
la elevacion a municipio de su comunidad indigena", en el que ordend la

realizacion de la consulta, asi como la emisién de un protocolo para tal efecto.

En ese contexto, entre el veinticuatro de noviembre de dos mil veintitrés y el
veinte de febrero de dos mil veinticuatro, se llevaron a cabo diversas mesas

técnicas y reuniones de trabajo, orientadas a la elaboracion del protocolo de

consulta, asi como a definir la actuacion de las distintas autoridades

involucradas en la consulta.

Acuerdo recurrido. Sin embargo, el veintiocho de febrero de dos mil
veinticuatro, las Comisiones Unidas de Gobernacién y Gran Jurado y de
Fortalecimiento Municipal, Desarrollo Regional y Pueblos indigenas,
presentaron el Acuerdo *****, mediante el cual se solicitdé al Instituto
Morelense de Procesos Electorales y Participacion Ciudadana (IMPEPAC),
la realizacion de la consulta indigena correspondiente a la solicitud de
creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca, dejando sin efectos el Acuerdo

que lo precedid, asi como las actuaciones que habian llevado a cabo.

Segundo amparo indirecto. El veintidés de marzo de dos mil veinticuatro,

kkkkk kkkkk

) y
promovieron una demanda de amparo indirecto en contra del Acuerdo *****,

kkkkk

, sefialando a la primera como representante comun,

en la que sefalaron, en esencia, lo siguiente:

a) Sostienen expresamente que con la emision del Acuerdo ***** “... se
evidencia que las responsables solo buscan retrasar la consulta sobre
la creacidn del Municipio de Alpuyeca, y por ende el dictamen sobre la
municipalizacion de Alpuyeca”. Del mismo modo, afirman que dicho
acuerdo “... no busca incrementar el grado de tutela del derecho de

consulta y participacion...”, sino que “... adopta una medida que

disminuye el nivel de proteccion a estos derechos humanos, pues los
efectos que tendra el acuerdo reclamado sera dilatar mas su

municipalizacién...”. Finalmente, aducen que el acuerdo deja sin

efectos el diverso emitido el veintidos de noviembre de dos mil
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veintitrés, mediante el cual se habian ordenado los trabajos
preparatorios para la consulta y con el cual “... se inicié formalmente el
proceso consultivo sobre la creacion del Municipio de Alpuyeca...”,
razon por la cual consideran que la actuacién reclamada implica un

retroceso injustificado en un procedimiento ya iniciado.

PRIMERO. El acuerdo impugnado es violatorio del parametro
constitucional y convencional en materia de consulta a Pueblos vy
Comunidades Indigenas, asi como de la Ley de Fomento y Desarrollo
de los Derechos y Cultura de las Comunidades y Pueblos Indigenas
del Estado de Morelos, pues su objetivo es retrasar, de mala fe, el

reconocimiento de Alpuyeca como municipio indigena.

Lo anterior, en virtud de que, mediante su articulo Tercero Transitorio,
deja sin efectos el acuerdo previo de veintidds de noviembre de dos mil
veintitrés, por el cual ya se habia ordenado el inicio de los trabajos
preparatorios para la realizacion de la consulta; asi como el trabajo
previamente desarrollado, orientado a la elaboracion del protocolo de

consulta y el reconocimiento de Alpuyeca como municipio indigena.

Asimismo, el acuerdo justifica su determinacion en que el IMPEPAC es
el rgano idoneo para llevar a cabo la consulta; sin embargo, a su juicio,
ello resulta incorrecto, en tanto que la consulta a comunidades
indigenas posee una naturaleza distinta a los mecanismos
tradicionales de participacién ciudadana. En ese sentido, el Congreso

del Estado es la autoridad responsable de su realizacién.

Aunado a lo anterior, la determinacion resulta contradictoria, pues el
propio IMPEPAC ya habia aceptado participar en el proceso de
consulta en calidad de 6rgano técnico, lo cual es incompatible con su

designacién como autoridad encargada de su implementacion.

SEGUNDO. Al tener como efecto dilatar el reconocimiento de la
comunidad de Alpuyeca como municipio, el acuerdo controvertido

también resulta contrario al principio de progresividad, en tanto que no



14.

15.

AMPARO EN REVISION 7/2026

incrementa el nivel de proteccion del derecho a la consulta y a la
participacion de dicha comunidad, sino que, por el contrario,

obstaculiza su ejercicio.

d) TERCERO. Consideran que de las mesas de trabajo y reuniones
técnicas previamente celebradas se desprende que el objetivo de la
consulta consistia en alcanzar acuerdos con la comunidad de
Alpuyeca. No obstante, el acuerdo controvertido dispone la realizacion

de una consulta “culturalmente adecuada a las comunidades indigenas

*kkkk *kkkk

del municipio de , @si como de los municipios colindantes de ,
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; , y
creacion del municipio indigena de Alpuyeca’. En ese sentido, el
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, en el Estado de Morelos, respecto de la

acuerdo omite establecer de manera expresa a la comunidad de
Alpuyeca como sujeto central de la consulta, lo que desnaturaliza su
finalidad y afecta su derecho a la autodeterminacién, al diluir su

participacion directa en la toma de decisiones que le conciernen.

Admisién. El conocimiento de la demanda correspondié al Juzgado Quinto
de Distrito en el Estado de Morelos, en el Décimo Octavo Circuito, con
residencia en Cuernavaca, quien ordend el registro de la demanda con el
numero de amparo indirecto ***** y la admitié a tramite. Asimismo, ordend
notificar a las autoridades responsables y les requirié el correspondiente

informe justificado.

Informes justificados. Con fecha veintitrés de abril de dos mil veinticuatro,
el Congreso del Estado de Morelos, la Comisiéon de Gobernacion y Gran
Jurado, y la Comision de Fortalecimiento Municipal, Desarrollo y Pueblos
Indigenas, presentaron su informe justificado, en el que, en esencia,
sostuvieron que el acuerdo impugnado era valido, toda vez que de los
trabajos preparatorios no fue posible obtener la informacién necesaria para
determinar el territorio que se pretende erigir como municipio. En
consecuencia, las comisiones unidas emitieron el acuerdo controvertido en

ejercicio de sus facultades.
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Suspension. Mediante proveido de veintinueve de mayo de dos mil
veinticuatro, la Jueza Quinta de Distrito en el Estado de Morelos concedi6 la
suspension provisional y, posteriormente, en la audiencia incidental, otorgé la
suspension definitiva. Para tal efecto, determind que las autoridades

*kkkk

responsables debian abstenerse de ejecutar el Acuerdo en la parte en
que dejaba sin efectos el diverso acuerdo de veintidés de noviembre de dos
mil veintitrés, con el objeto de preservar la continuidad de los trabajos
preparatorios para la consulta indigena y evitar que el procedimiento de
creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca sufriera una mayor dilacion

mientras se resolvia el juicio de amparo.

Sentencia de amparo. Mediante sentencia de cuatro de julio de dos mil
veinticuatro, la Jueza Quinta de Distrito en el Estado de Morelos concedio el

*kkk*k

amparo a la parte quejosa, para dejar sin efectos el acuerdo

Recurso de Revision. Inconforme con la decision, el Congreso del Estado
de Morelos interpuso recurso de revision, cuyo conocimiento correspondio al
Primer Tribunal Colegiado en Materias Penal y Administrativa del
Decimoctavo Circuito, que lo admitié a tramite y ordend su registro con el

numero R.A. *****,

En su escrito de agravios, la autoridad recurrente sefiald, en esencia, que la
sentencia realizé6 un analisis incompleto y deficiente del acuerdo *****,

conforme a las siguientes consideraciones:

a) La persona juzgadora centré indebidamente su analisis en determinar
si la dilacion del procedimiento generaba una afectacion a la
comunidad de Alpuyeca, sin examinar previamente la legalidad del
acuerdo impugnado; en particular, si éste fue emitido conforme al
marco constitucional y legal aplicable. En consecuencia, la sentencia
carece de una explicacion clara, objetiva y razonable respecto de las
razones que justificaron la emisidén del acto recurrido, lo que impide
verificar la validez del mismo y vulnera el principio de legalidad que

debe regir toda resolucion jurisdiccional.
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La sentencia omite analizar las facultades con las que cuentan las
autoridades emisoras del acuerdo impugnado, las cuales, entre otras,
disponian de atribuciones plenas para emitirlo. Lo anterior contraviene

el principio de legalidad en el dictado de las sentencias.

La sentencia parte de la premisa de que el acuerdo retrasa el
reconocimiento de Alpuyeca como municipio indigena, sin que se

expongan los argumentos o razones que justifiquen dicha conclusion.

La sentencia omite analizar los requisitos previstos en la legislacién de
Morelos para la configuracion de un municipio indigena, y si el acuerdo
controvertido se ajusta a dichos parametros normativos. En ese
sentido, sostiene que la resolucion pasa por alto que la consulta a los
pueblos y comunidades indigenas constituye una obligacion juridica
tratandose de actos susceptibles de afectarles; por lo que, al instruir al
IMPEPAC la realizacién de dicha consulta, no puede estimarse que el

acuerdo impugnado genere una afectacion a la comunidad.

La sentencia pasa por alto que existen precedentes en los que se
determin6 que el IMPEPAC fungiria como 6rgano encargado de
realizar la consulta. En particular, al resolver la Controversia
Constitucional 30/2018, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
sostuvo la necesidad de que se realizara una consulta a la comunidad
de *****, deber que fue subsanado por el IMPEPAC.

La sentencia deja de analizar la idoneidad del IMPEPAC para realizar

el proceso consultivo.

Es equivocado que el retraso en el tramite para elevar a Alpuyeca a la
categoria de municipio indigena impide la satisfaccion de las
necesidades colectivas que busca colmar la figura de municipio. Lo
anterior porque, si bien la categoria de municipio no ha sido reconocida

a Alpuyeca, este sigue perteneciendo al Municipio de *****.
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Solicitud de ejercicio de la facultad de atracciéon. En sesion publica de
ocho de enero del presente afio, el Pleno de este Alto Tribunal, por mayoria
de cinco votos,' determiné ejercer su facultad de atraccion, radicada con el
numero ***** para conocer del amparo en revision ***** del indice del Primer
Tribunal Colegiado en Materias Penal y Administrativa del Decimoctavo

Circuito.

Formacién del expediente y turno. Mediante proveido de doce de enero de
dos mil veintiséis, el Ministro Presidente de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion ordend formar y registrar el presente expediente con el niumero
Amparo en Revision 7/2026. Asimismo, en virtud de que el Tribunal Pleno,
determiné ejercer la facultad de atraccion para conocer del recurso de
revision, esta Suprema Corte se avocd a su conocimiento y, conforme al
sistema de turno, lo asigné a la Ministra Loretta Ortiz Ahlf para la

elaboracién del proyecto de sentencia respectivo.

Manifestaciones. Durante la tramitacion del presente asunto se recibieron

diversos escritos donde se realizaron respectivas manifestaciones:

a. Comunidad Indigena de Alpuyeca. Mediante escrito de nueve de
enero de dos mil veintiséis, la comunidad presentd un escrito, mediante
el cual manifestd su reconocimiento por el ejercicio de la facultad de
atraccion del presente asunto. Asimismo, sostuvo que el procedimiento
para la creacidén del Municipio Indigena de Alpuyeca ha permanecido
sin resolverse desde dos mil diecinueve; afirmé que el recurso
representa una oportunidad para evitar practicas dilatorias en el
reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas; y solicitd
establecer canales de comunicacién con este Alto Tribunal para

exponer directamente sus argumentos.

" Votaron a favor las personas Ministras Sara Irene Herrerias Guerra, Irving Espinosa Betanzo,
Lenia Batres Guadarrama, Loretta Ortiz Ahlf y Presidente Hugo Aguilar Ortiz. En contra votaron
las personas Ministras Maria Estela Rios Gonzalez, Yasmin Esquive! Mossa, Giovanni Azael
Figueroa Mejia y Aristides Rodrigo Guerrero Garcia.

9
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b. La XXI Asamblea de la Unién de Municipios y Comunidades
Indigenas y Afromorelenses.? Mediante escrito de veintitrés de mayo
de dos mil veintiséis, se informé que se celebrd la XXI Asamblea de la
Union de Municipios y Comunidades Indigenas y Afromorelenses, en
la comunidad indigena de Ahuehuetzingo, Morelos. Dicha Asamblea
aprobd un pronunciamiento dirigido a las y los Ministros de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, mediante el cual expreso su

respaldo a la creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca.

En dicho pronunciamiento sefaldé que han transcurrido mas de seis
afios desde que la comunidad decidié constituirse como municipio
indigena y solicitd que este Alto Tribunal se pronunciara a favor del

reconocimiento de sus derechos de libre determinacion y autonomia.

c. Agente del Ministerio Publico de la Federaciéon adscrito a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Mediante escrito de
veintidés de mayo de dos mil veintiséis, la Fiscalia General de la
Republica considerd fundados los agravios del Congreso del Estado de
Morelos. Sostuvo que la sentencia recurrida carecia de una adecuada
motivacion y congruencia, al no fijar correctamente el acto reclamado
ni analizar exhaustivamente su fundamentacion y motivaciéon, por lo
que solicité modificar la sentencia recurrida y negar el amparo a la parte

quejosa.

. COMPETENCIA

Esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion es competente para conocer del
recurso de revision en términos de lo dispuesto en los articulos 107, fraccion

VIII, penultimo parrafo, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos

2 La XXI Asamblea de la Unién de Municipios y Comunidades Indigenas y Afromorelenses se
celebré el 23 de mayo de 2026, en la comunidad indigena de Ahuehuetzingo, Municipio de
Puente de Ixtla, Morelos. Conforme al acta correspondiente y a las listas de asistencia anexas
participaron autoridades comunitarias, integrantes de ayudantias municipales, representantes
comunitarios y personas pertenecientes a al menos seis comunidades indigenas y
afromorelenses del Estado. Entre ellas Ahuehuetzingo, Alpuyeca, Atlacholoaya, Chiconcuac,
Tetelpa y Ticuman.
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Mexicanos;® 80 Bis y 81, fraccion |, inciso e), de la Ley de Amparo;* 16,
fraccion I, de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el veinte de diciembre de dos mil
veinticuatro,® en relacion, ademas, con el Punto Segundo, fraccion 1V, del
Acuerdo General Plenario 2/2025 (12a.), del Pleno de este Alto Tribunal, de
tres de septiembre de dos mil veinticinco, en el que se precisan los asuntos
de su competencia y los que se delegan a otros 6rganos jurisdiccionales

federales.b

Lo anterior, en virtud de que se trata de un recurso revision interpuesto en
contra de la sentencia dictada en la audiencia constitucional por una Jueza
de Distrito en un juicio de amparo tramitado en la via indirecta, respecto del
que, por resolucion de ocho de enero de dos mil veintiséis, el Pleno de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacién determin6é ejercer facultad de

atraccion.

Il. PROCEDENCIA

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

VIII. Contra las sentencias que pronuncien en amparo las Juezas y los Jueces de Distrito o los
Tribunales Colegiados de Apelacién procede revisidon. De ella conocera la Suprema Corte de
Justicia: [...] La Suprema Corte de Justicia, de oficio o a peticion fundada del correspondiente
Tribunal Colegiado de Circuito, del Fiscal General de la Republica, en los asuntos en que el
Ministerio Publico de la Federacion sea parte, o del Ejecutivo Federal, por conducto del
Consejero Juridico del Gobierno, podra conocer de los amparos en revision, que por su interés
y trascendencia asi lo ameriten.

4 Articulo 80 Bis. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion de oficio o a peticion fundada del
tribunal colegiado que conozca del asunto, de la persona titular de la Fiscalia General de la
Republica, del Ministerio Publico de la Federacion que sea parte, o de la persona titular del
Poder Ejecutivo Federal, por conducto de la o del titular de la Consejeria Juridica del Ejecutivo
Federal, podra atraer cualquiera de los recursos a los que se refiere esta Ley cuando su interés
y trascendencia lo ameriten. [...]

Articulo 81. Procede el recurso de revision:

I. En amparo indirecto, en contra de las resoluciones siguientes: [...]

e) Las sentencias dictadas en la audiencia constitucional; en su caso, deberan impugnarse los
acuerdos pronunciados en la propia audiencia.

5 Articulo 16.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera: [...]

Il. De cualquier recurso derivado de la Ley de Amparo, Reglamentaria de los articulos 103 y 107
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el que se hubiera ejercido la
facultad de atraccién conforme a lo dispuesto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y en la propia ley reglamentaria; [...];

6 SEGUNDO. Competencia reservada del Pleno de la SCJN. La SCJN conservara para su
resolucion: [...]

IV. De cualquier recurso derivado de la Ley de Amparo, Reglamentaria de los articulos 103 y
107 de la CPEUM, en el que se hubiera ejercido la facultad de atraccion o se conserve su
competencia originaria; [...]
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El recurso de revisidn es procedente, toda vez que se interpone en contra de
la sentencia dictada en la audiencia constitucional, mediante la cual la Jueza
de Distrito concedid el amparo y proteccién de la justicia federal a la parte
quejosa, al estimar que el Acuerdo *****, emitido por el Congreso del Estado
de Morelos, vulnero los derechos de libre determinacion y autonomia de la
comunidad promovente. En consecuencia, ordend dejar sin efectos dicho
acuerdo y emitir uno nuevo en el que se ordenara la realizacion inmediata de
la consulta indigena correspondiente a la solicitud de creacion del Municipio
Indigena de Alpuyeca, tomando en consideracion las actuaciones

desarrolladas desde el inicio del procedimiento.

De ahi que se surte el supuesto previsto en el articulo 81, fraccién I, inciso e),
de la Ley de Amparo,’ toda vez que el recurso fue interpuesto por el Congreso
del Estado Libre y Soberano de Morelos, autoridad responsable en el juicio
de amparo, con el propdsito de revocar una sentencia que le resulta adversa
al dejar sin efectos un acto emitido por dicho érgano legislativo e imponerle

obligaciones para su cumplimiento.

Ill. OPORTUNIDAD

De las constancias se advierte que la sentencia impugnada fue notificada a
la autoridad responsable, mediante lista de acuerdos, el cinco de julio de
dos mil veinticuatro. Por lo tanto, en términos del articulo 31, fraccién |, de

la Ley de Amparo?®, dicha notificacion surtié sus efectos el mismo dia.

En ese sentido, el plazo de diez dias para la interposicion del recurso de

revision al que se refiere el articulo 86 de la Ley de Amparo,® transcurrio del

7 Articulo 81. Procede el recurso de revision:

I. En amparo indirecto, en contra de las resoluciones siguientes: [...]

e) Las sentencias dictadas en la audiencia constitucional; en su caso, deberan impugnarse los
acuerdos pronunciados en la propia audiencia.

8 Articulo 31. Las notificaciones surtiran sus efectos conforme a las siguientes reglas: [...]

I. Las que correspondan a las autoridades responsables y a las autoridades que tengan el
caracter de terceras interesadas, desde el momento en que hayan quedado legalmente hechas.
[...]

9 Articulo 86. El recurso de revision se interpondra en el plazo de diez dias por conducto del
organo jurisdiccional que haya dictado la resolucion recurrida.

La interposicion del recurso por conducto de érgano diferente al sefialado en el parrafo anterior
no interrumpira el plazo de presentacion.”
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ocho de julio de dos mil veinticuatro, al seis de agosto del mismo aio.
Asi, si el recurso de revisiéon fue presentado el dos de agosto de dos mil

veinticuatro, se concluye que su interposicion fue oportuna.

IV. LEGITIMACION

Conforme al articulo 5°, fraccion Il, de la Ley de Amparo,'" el recurso fue
interpuesto por parte legitimada, toda vez que fue promovido por Genaro
Estrada Dias, en su caracter de Delegado del Congreso del Estado de
Morelos, autoridad responsable de conformidad con lo previsto en el articulo

9 de la Ley de Amparo.

V. ESTUDIO DE LOS AGRAVIOS

Para iniciar el analisis del presente asunto, debe destacarse que en contra de
la sentencia de amparo unicamente interpuso recurso de revision el Congreso
del Estado de Morelos, quien controvierte la totalidad de las consideraciones

que sustentan la concesion del amparo.

De conformidad con los articulos 81, fraccion |, inciso e), 83 y 87 de la Ley de

Amparo,'? la materia del presente recurso de revision se encuentra delimitada

10 Del computo del plazo para la interposicion, deben descontarse los dias trece y catorce de
julio, asi como tres y cuatro de agosto, por tratarse de fines de semana, conforme al articulo 19
de la Ley de Amparo. También deben descontarse los dias dieciséis a treintaiuno de julio, por
corresponder al periodo vacacional del Juzgado Quinto de Distrito en el Estado de Morelos.

" Articulo 5. Son partes en el juicio de amparo: [...]

Il. La autoridad responsable, teniendo tal caracter, con independencia de su naturaleza formal,
la que dicta, ordena, ejecuta o trata de ejecutar el acto que crea, modifica o extingue situaciones
juridicas en forma unilateral y obligatoria; u omita el acto que de realizarse crearia, modificaria
o extinguiria dichas situaciones juridicas. [...]

2 Articulo 81. Procede el recurso de revision:

I. En amparo indirecto, en contra de las resoluciones siguientes: [...]

e) Las sentencias dictadas en la audiencia constitucional; en su caso, deberan impugnarse los
acuerdos pronunciados en la propia audiencia.

Articulo 83. Es competente la Suprema Corte de Justicia de la Nacion para conocer del recurso
de revision contra las sentencias dictadas en la audiencia constitucional, cuando habiéndose
impugnado normas generales por estimarlas inconstitucionales, o cuando en la sentencia se
establezca la interpretacion directa de un precepto de la Constitucion y subsista en el recurso
el problema de constitucionalidad. [...]

Articulo 87. Las autoridades responsables sélo podran interponer el recurso de revision contra
sentencias que afecten directamente el acto reclamado de cada una de ellas; tratandose de
amparo contra normas generales podran hacerlo los titulares de los érganos del Estado a los
que se encomiende su emisién o promulgacion.

Las autoridades judiciales o jurisdiccionales carecen de legitimacién para recurrir las sentencias
que declaren la inconstitucionalidad del acto reclamado, cuando éste se hubiera emitido en
ejercicio de la potestad jurisdiccional.
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por los agravios formulados por la autoridad recurrente. Asi, corresponde a
este Tribunal Pleno identificar la verdadera inconformidad juridica planteada,

a partir de una lectura integral del escrito de revision.

Resulta ilustrativa, la jurisprudencia de rubro: "AGRAVIOS EN RECURSOS
INTERPUESTOS DENTRO DEL JUICIO DE AMPARO. PARA QUE SE
ESTUDIEN BASTA CON EXPRESAR EN EL ESCRITO RELATIVO,
RESPECTO DE LAS CONSIDERACIONES QUE SE CONTROVIERTEN DE
LA RESOLUCION IMPUGNADA, LA CAUSA DE PEDIR."" de la que se
desprende que el juzgador constitucional debe identificar la verdadera causa

de pedir.

De la lectura integral del escrito de revision del Congreso del Estado de
Morelos, este Tribunal Pleno advierte que la inconformidad primordial de la
autoridad recurrente plantea que la sentencia recurrida dejé de analizar el
acto efectivamente reclamado y, en su lugar, resolvid6 un problema

constitucional distinto.

Ello porque, aun cuando la Jueza de Distrito identificé formalmente como acto
reclamado el Acuerdo mediante el cual el Congreso solicité al Instituto
Morelense de Procesos Electorales y Participacion Ciudadana la realizacion
de la consulta indigena correspondiente a la solicitud de creacion del
Municipio Indigena de Alpuyeca, el estudio desarrollado no recayé sobre el
contenido, motivacion, fundamentacién o efectos juridicos propios de dicho

acto.

El Congreso afirma que la juzgadora “deja de estudiar y pronunciarse sobre
el contenido y los verdaderos alcances del ‘Acuerdo por el que se solicita al
Instituto Morelense de Procesos Electorales y Participacion Ciudadana que
realice la consulta indigena correspondiente a la solicitud de creacion del
municipio indigena de Alpuyeca, Morelos’ [...], esto es, no se realizd un

analisis exhaustivo de su motivacion y fundamentacion”. 4

13 Registro digital: 191383; Instancia: Pleno; Novena Epoca; Materia(s): Comun; Tesis: P./J.
69/2000; Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XlI, Agosto de 2000,
pagina 5 Tipo: Jurisprudencia.

4 Pagina 14 del escrito de agravios.
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Asimismo, la autoridad recurrente sostiene que la sentencia recurrida se
centro en responder una pregunta distinta a la planteada. En sus palabras, la
Jueza de Distrito se ocupd de resolver “jLa dilaciéon en los tramites de la
creacion de un Municipio indigena genera afectacién a derechos humanos
protegidos por la Constitucion?”, pero omitié analizar “si las razones que
motivaron la expedicion del acto reclamado respetan derechos humanos de
la parte quejosa y cumplen con los requisitos legales exigidos para la creacion

de un municipio indigena”."®

Finalmente, el Congreso insiste en que la sentencia partié de una premisa no
demostrada, consistente en que el Acuerdo impugnado producia por si mismo
una dilacion. Al respecto, afirma que la Jueza “parte de la premisa dogmatica
de que con la emision del acto reclamado se retrasa la consulta de la que se

duele la parte quejosa, sin atender a su contenido”."®

Asi, a juicio de este Alto Tribunal el agravio formulado por la autoridad
recurrente resulta fundado, a partir de las razones que se explican a

continuacion.

De la sintesis de los agravios expresados por la autoridad recurrente se
desprende que sustancialmente alega un vicio de incongruencia interna y
falta de exhaustividad en el dictado de la sentencia, al afirmar que la
juzgadora de amparo se abstuvo de analizar, por méritos propios, los
fundamentos y motivos en que se sustenta la constitucionalidad del acto

reclamado.

Para determinar si, como sostiene la parte recurrente, la sentencia recurrida
carece de congruencia interna, es necesario verificar la correspondencia
entre: (i) el acto reclamado; (ii) el analisis de los conceptos de violacién
realizado y las consideraciones que sustentan la concesion del amparo; y (iii)
los efectos fijados por la Jueza de Distrito. Sélo a partir de ese examen

integral es posible establecer si existe la discordancia alegada. Con ese

15 Pagina 17 del escrito de agravios.
16 Pagina 24 del escrito de agravios.
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proposito, a continuacion se transcriben las consideraciones relevantes de la

sentencia recurrida.

41. Primeramente, el acto reclamado se fijo en los siguientes términos:

SEGUNDO. PRECISION DEL ACTO RECLAMADO. Esta Juzgadora Federal fija la
materia de la litis, para lo cual atendera a la demanda en su integridad, esto es, el
texto completo del escrito inicial, anexos y la totalidad de constancias del
expediente, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 74, fraccion |, de la Ley
de Amparo.

Lo anterior, tal como lo establece la jurisprudencia 2a./J. 55/98, sustentada por la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, con registro 195745,
[...]

Sobre esas bases, del analisis integral de la demanda de amparo, asi como de la
totalidad de las constancias del expediente, se desprende que la intencion de la
parte quejosa consiste en reclamar:

- El acuerdo 179/SSLyP/DPLyP/Ano3/P.0.2/24, de veintiocho de febrero de dos mil
veinticuatro, emitido por el pleno de la LV Legislatura del Congreso del Estado de
Morelos, las Comisiones Unidas de Gobernacion y Gran Jurado y Fortalecimiento
Municipal, Desarrollo Regional y Pueblos Indigenas, de la referida legislatura, con
el cual se retrasa la consulta sobre creacién del Municipio de Alpuyeca y por ende
el dictamen sobre la Municipalizacién. [...]

42. Por su parte, en el estudio de fondo, la Jueza de Distrito realizé el siguiente

analisis:

[...]

- Contexto del caso.

Los quejosos acuden a la instancia constitucional, con el fin de que se realice la
consulta para la creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca, Morelos, esto a razén
de que desde el afio dos mil diecinueve, se hicieron los tramites correspondientes
para la solicitud de la creacion, sin que las responsables realicen la mencionada
consulta.

El asunto que nos ocupa se centra en dar respuesta a la siguiente interrogante:

¢La dilacién en los tramites de la creacion de un Municipio indigena genera
afectacion a derechos humanos protegidos por la Constitucié? [sic]

La respuesta a esa interrogante es en sentido afirmativo y para entenderlo, es
necesario explicar qué es un municipio y el rol social que tiene.

Municipios.

Los municipios, son entidades a cargo de un territorio que gozan de autonomia
politica, fiscal y administrativa dentro de los limites convenidos por la
Constitucién y las leyes de los Estados que los conforman.

En América Latina, los Gobiernos Municipales empiezan a asumir funciones
administrativas, politicas y tributarias a partir de los afios 1980, con la nueva divisién
politico-administrativa de los territorios nacionales, lo cual fue impulsado por las
demandas de servicios basicos en las provincias y por el cambio de percepcién en
relacion a la participacion ciudadana.
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Mientras que, en México el municipio se caracteriza como un ente juridico de
derecho publico, compuesto por un grupo social humano relacionado por estar
asentado permanentemente en un territorio asignado, con un gobierno autbnomo
propio y sometido a un orden juridico especifico, con el fin de mantener el orden
publico, prestar los servicios publicos indispensables para satisfacer las
necesidades elementales de caracter general y realizar obras publicas por la
comunidad.

El municipio es el primer encuentro de los seres humanos con el poder publico y el
derecho, con la corporacion de servicios publicos que tienen que satisfacer las
necesidades mas elementales de caracter general, la suma de necesidades
individuales similares de los habitantes, asi como un ente que realiza de obras
publicas requeridas por la comunidad.

Asimismo, la esencia comun que tiene dicha institucién, es el aspecto propio de la
vida local de la comunidad, los Gobiernos Municipales refuerzan sus atribuciones a
partir del gobierno central, la participaciéon ciudadana, la adecuacion a las
necesidades de la poblacién, de lucha contra la pobreza, entre otras cuestiones.

Los Gobiernos Municipales no forman parte del gobierno ejecutivo, sino que son
auténomos, electos de forma directa por el pueblo con el mandato de impulsar el
desarrollo de su territorio, teniendo amplias potestades para el establecimiento de
normas y proyectos locales propios, siempre y cuando estos no contravengan la
legislacion nacional.

Dentro de las funciones de los gobiernos municipales se pueden citar:

-Prestacion de servicios publicos domiciliarios y de las necesidades basicas
insatisfechas en salud, educacién, saneamiento ambiental, agua potable vivienda,
recreacion y deporte.

-Ordenamiento y planificacion del desarrollo econémico, social y ambiental de su
territorio y construir las obras que demanda el progreso municipal.

-Control del manejo adecuado de los recursos naturales renovables y del medio
ambiente.

-Promocién de la participacion comunitaria y el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes.

Cada pais ha definido los limites de la autonomia municipal de forma diferente, sin
embargo existen ambitos comunes dentro de los cuales los gobiernos municipales
ejecutan con independencia:

-En el ambito politico: mediante el establecimiento de Politicas locales, planes, y
mecanismos de regulacion.

-En el ambito econdémico: mediante la tributacion municipal, costos,
financiamiento, definicion y ejecucion del presupuesto.

-En el ambito administrativo: mediante la organizacién interna, aspectos técnicos,
prestacion de servicios publicos municipales, asi como la contratacion y remocién
del personal.

Como ha quedado establecido la finalidad de los municipios es contribuir a la
satisfaccion de las necesidades colectivas y garantizar la integracion y participacion
de los ciudadanos en la planificacién y el desarrollo humano sostenible, por lo que
limitar el derecho a realizar los tramites para la creacion de uno, es contrario al
interés social.

En efecto, en el caso, los quejosos se duelen del evidente retraso, la falta de

compromiso y dilacion de las autoridades para dar cabida a los tramites necesarios
para la creacion del municipio indigena que se solicita.
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La trascendencia de la peticion se basa en la necesidad apremiante de la comunidad
indigena Nahua de Alpuyeca, que representan los quejosos a efecto de mantener,
consolidar y expandir sus usos y costumbres.

En las descripciones etnograficas, los municipios indigenas son aquellos municipios
cuya poblacién es considerada indigena, que despliegan emblemas identitarios
"tradicionales" y cuya autoridad local es representada como un "gobierno indigena
tradicional".

De acuerdo con los indicadores del Catalogo de Municipios Indigenas A y B de
20203 de la Secretaria de Gobernacion, se observa que en la entidad de Morelos,
no se cuenta con ninguno registrado aun cuando dichos entes deben
atenderse con un margen prioritario.

Las leyes mexicanas, no establecen grandes requisitos para autorizar la creacion
de nuevos municipios y atender este tipo de solicitudes, en la mayoria de los casos,
devienen de pobladores que sefialan falta de atencion a sus comunidades con
servicios publicos por parte de los gobiernos municipales, asi como acciones de
marginacion o exclusion.

Ademas, no debe perderse de vista que en los municipios con poblacion
mayoritariamente indigena, se tiene como objetivo el reconocimiento del derecho de
los pueblos y comunidades indigenas para elegir a sus autoridades tradicionales y
municipales, de acuerdo a sus usos y costumbres, otorgar validez juridica a sus
instituciones y practicas.

En particular, reconocer las figuras del sistema de cargos, asamblea, consulta
popular y cabildo abierto, el respeto a los usos y costumbres que definan, por lo que
no puede dejarse a un lado la necesidad de agilizar los tramites que dan dicho
reconocimiento.

No pasa inadvertido que previo a la determinacién de constituir al Municipio debe
generarse la consulta a la comunidad indigena Nahua de Alpuyeca, como se
establece en las leyes secundarias, como la Ley de Planeacion, la Ley General de
Derechos Linguisticos de los Pueblos Indigenas o la Ley de la Comisién Nacional
para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.

Incluso, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en las acciones de
inconstitucionalidad 83/2015 y sus acumuladas, 15/2017 y sus acumuladas y
151/2017, establecio que el ejercicio del derecho de consulta no debe estar limitado
a esos ordenamientos, ya que las comunidades indigenas deben contar con tal
prerrogativa también cuando se trate de procedimientos legislativos, cuyo
contenido sea sobre derechos o prerrogativas de los pueblos y comunidades
indigenas.

Por lo que establecid que las legislaturas locales tienen el deber de prever una fase
adicional en el proceso de creacion de las leyes para consultar a los miembros de
ese sector de la poblacion, cuando se trate de medidas legislativas susceptibles de
afectarles directamente en su modo de vida.

En tal sentido, si bien se requiere una consulta para informar de manera adecuada,
informada y de buena fe, la creacion de un municipio con poblacion
mayoritariamente indigena en territorio del Municipio Indigena de Alpuyeca, Morelos
y primordialmente a todos aquellos municipios colindantes en donde se encuentra
la poblacién indigena perteneciente a las diferentes etnias que componen el Estado
de Morelos, tal participacion que se debe dar a la comunidad debe ser en tutela de
sus derechos, por lo que no es legal que se esté postergando dicho requisito.

En efecto, aun ante el proceso que deben de llevar a cabo las responsables para
determinar la emision o no de un nuevo municipio, incluido la consulta a la
comunidad indigena, no es valido que después de cuatro afos, seis meses, se
dé inicio de nueva cuenta a los tramites para la realizaciéon de la consulta, pues
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con independencia del momento procesal que se pueda encontrar las responsables,
a decir de ella, “procesos electorales y cargas de trabajo elevadas” tiene la
obligacién constitucional de realizar todos los trabajos necesarios para darle tramite
a la solicitud del pueblo indigena de la creacién de un municipio.

Bajo ese panorama, como se adelanto resultan fundados y suficientes los conceptos
de violacion para conceder el amparo y la proteccion de la Justicia Federal a la
parte quejosa. [...]
Finalmente, en la fijacion de los efectos, la Jueza de Distrito procedié a dejar
sin vigencia el acuerdo reclamado, de la siguiente forma.
[...] SEPTIMO. EFECTOS DE LA SENTENCIA. Las autoridades responsable, de
manera inmediata deberan:

*kkkk

- Dejar sin efectos el acuerdo , de veintiocho de febrero de dos mil veinticuatro
y dictar otro en el cual, tomando en consideracién lo establecido en la presente
sentencia, ordene de manera inmediata, tomando en cuenta todos los tramites
realizados desde diciembre de dos mil diecinueve, la realizacion de la consulta
para la creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca, Morelos.

En el entendido que no podra estarse retrasando y difiriendo la fecha para la
consulta y los tramites consecutivos relativos a la creacién del Municipio Indigena
de Alpuyeca, Morelos, por tramites administrativos de ningun tipo. [...]

Del contraste entre (i) la fijacién de la litis, (ii) el estudio de fondo vy (iii) los
efectos de la sentencia recurrida, este Tribunal Pleno advierte que le asiste
razon a la autoridad recurrente, pues en efecto, la sentencia omitié desarrollar

*kkkk

una argumentaciéon que explicara de qué manera el Acuerdo se
relacionaba con la dilacién del procedimiento de creacién del Municipio
Indigena de Alpuyeca y, por tanto, por qué contribuia a generar la dilaciéon

alegada por la parte quejosa.

Conforme a la tesis 1a./J. 33/2005, de rubro: “CONGRUENCIA Y
EXHAUSTIVIDAD EN SENTENCIAS DICTADAS EN AMPARO CONTRA
LEYES. ALCANCE DE ESTOS PRINCIPIOS”;" la extinta Primera Sala del
Alto Tribunal explico que la congruencia en las sentencias de amparo exige
correspondencia entre lo planteado y lo resuelto, mientras que Ia
exhaustividad obliga al érgano jurisdiccional a pronunciarse sobre todas las

cuestiones necesarias para decidir la controversia.

17 Registro digital: 178783. Instancia: Primera Sala. Novena Epoca. Materia(s): Comun. Tesis:
1a./J. 33/2005. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XXI, Abril de
2005, pagina 108 Tipo: Jurisprudencia.
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En esalinea, la sentencia de amparo debe contener una fijacion clara del acto
reclamado, el analisis de los conceptos de violacién, la valoracion de las
pruebas, las consideraciones que justifiquen el sentido y los efectos de la
concesion, tal como se establece en el criterio, de rubro:
“FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LAS RESOLUCIONES
JURISDICCIONALES, DEBEN ANALIZARSE A LA LUZ DE LOS
ARTICULOS 14 Y 16 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, RESPECTIVAMENTE”."8

Ahora bien, el analisis de las incongruencias metodoldgicas en las sentencias
de amparo, particularmente en asuntos relacionados con pueblos y
comunidades indigenas, no constituye una actuacion novedosa para este
Tribunal Pleno. Esta Suprema Corte ha sostenido que, cuando la resolucion
recurrida no mantiene correspondencia entre el acto reclamado, la causa de
pedir y el problema constitucional efectivamente planteado, corresponde al
organo revisor reasumir jurisdiccion para reparar esa deficiencia a fin de

resolver la controversia.

A manera de ejemplo, en el Amparo en Revision 344/2025,"° relativo a la

kkkkk

comunidad indigena de , este Tribunal Pleno estimé que la sentencia
recurrida habia incurrido en una incorrecta delimitacion de la litis, pues
construyo el estudio sobre la base de una omisidn legislativa absoluta que no
correspondia con la controversia efectivamente planteada en la demanda de
amparo. En consecuencia, se reconstruyé el problema constitucional a partir
de la verdadera causa de pedir y del acto efectivamente reclamado,
corrigiendo la incongruencia metodolégica de la sentencia recurrida

emprendiendo el examen de fondo correspondiente.

De igual forma, en el Amparo en Revisién 423/2025,° relativo a la
comunidad ***** el Tribunal Pleno advirti6 que la sentencia recurrida

presentaba un problema de congruencia interna, pues la persona juzgadora

18 Registro digital: 176546. Instancia: Primera Sala. Novena Epoca. Materia(s): Comun. Tesis:
1a./d. 139/2005. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XXII,
Diciembre de 2005, pagina 162. Tipo: Jurisprudencia.

19 Sentencia recaida en el Amparo en Revision 344/2025, resuelta por el Tribunal Pleno en
sesion del 25 de febrero de 2026. Ministra Ponente: Loretta Ortiz Ahlf.

20 Sentencia recaida en el Amparo en Revision 423/2025, resuelta por el Tribunal Pleno en
sesion del 5 de marzo de 2026. Ministro Ponente: Aristides Rodrigo Guerrero Garcia.
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habia tenido por cierto un acto reclamado e incluso concedido el amparo
respecto de él, sin analizarlo por sus méritos propios. Por ello, este Alto
Tribunal  corrigi6 dicha incongruencia, reasumiendo el estudio

correspondiente.

Dichos precedentes resultan ilustrativos para destacar que cuando la
sentencia recurrida no mantiene correspondencia entre el acto reclamado, la
causa de pedir y el estudio constitucional desarrollado, el Tribunal revisor
debe corregir esa deficiencia antes de pronunciarse sobre el fondo, pues de
lo contrario, se corre el riesgo de confirmar, revocar o modificar una sentencia

que no resolvio el problema constitucional efectivamente planteado.

A partir de dicho marco, en el caso concreto, tal como sefala la autoridad
recurrente, la propia sentencia precisé que el acto reclamado consistia en el
Acuerdo *****, mediante el cual el Congreso del Estado de Morelos solicito al
Instituto Morelense de Procesos Electorales y Participacion Ciudadana la
realizacion de la consulta indigena correspondiente a la solicitud de creacion
del Municipio Indigena de Alpuyeca. No obstante, una vez delimitado el acto
reclamado, el estudio de constitucionalidad no recay¢é sobre el contenido, las
razones, la fundamentacion, la motivacion, los efectos juridicos propios de
dicho acuerdo; o en su defecto de qué manera el acuerdo reclamado

generaba una afectacion a los derechos de la comunidad quejosa.

La sentencia, en contraste, desarrollé una conclusion dogmatica, consistente
en determinar que habia una prolongacién temporal del procedimiento para
la creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca sin tomar en consideracién
el Acuerdo *****, Ello se aprecia desde el propio planteamiento metodoldgico

de la resolucién, pues la interrogante que la Jueza respondidé fue: ";La
dilaciéon en los tramites de la creacién de un Municipio indigena genera
afectacion a derechos humanos protegidos por la Constitucion?”, sin

contrastar su analisis con el acuerdo recurrido.
A juicio de este Tribunal Pleno, el estudio exigia confrontar el contenido del
propio acto con el parametro constitucional aplicable y atajar el concepto de

violacién donde la comunidad quejosa adujo que era un acto dilatorio. En
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contraste, la Jueza de Distrito omitio realizar ese ejercicio de confrontacion,
sin que se analizaran las razones expresadas por el Congreso para solicitar
la intervencion del Instituto Morelense de Procesos Electorales vy
Participacion Ciudadana; tampoco examindé si la consulta ordenada
encontraba sustento en el deber constitucional de consulta previa a los
pueblos y comunidades indigenas; no estudio si el acuerdo implicaba reiniciar
integramente el procedimiento o unicamente desarrollar una etapa que el
propio orden constitucional exige; ni verificd cuales eran los efectos juridicos

concretos derivados de su emision.

En realidad, la conclusion de inconstitucionalidad descansé exclusivamente
en la afirmaciéon de que habian transcurrido mas de cuatro afios desde la
presentacién de la solicitud y que, por ello, “... no es valido que después de
cuatro anos, seis meses, se dé inicio de nueva cuenta a los tramites para la
realizacion de la consulta...”. Partiendo de lo anterior, la Jueza de Distrito fallo
en explicar por qué ese efecto deriva del contenido del propio acuerdo, y si
su emision constituye una justificacion suficiente para concluir que la decisidon

tomada por el Congreso es, por si misma, inconstitucional.

Asi, como se adelantd, la sentencia incurre en una doble deficiencia
metodoldgica pues, por una parte, rompe la congruencia interna que debe
existir entre el acto reclamado fijado al inicio de la resolucion y el problema
constitucional que finalmente desarrolla; y por otra, carece de motivacion
suficiente para sostener que el Acuerdo ***** materializa la dilacién que
reprocha, pues esa conclusion derivd exclusivamente de una valoracion

general sobre el procedimiento de municipalizacién.

Por tanto, ante lo fundado del agravio del Congreso del Estado de Morelos
lo que corresponde, en términos del articulo 93, fraccién VI, de la Ley de
Amparo,?! es que este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, en su papel de érgano revisor, reasuma jurisdiccion para abordar los

conceptos de violacién desde la optica efectivamente planteada, lo que, de

21 Articulo 93. Al conocer de los asuntos en revision, el érgano jurisdiccional observara las reglas
siguientes: [...]

VI. Si quien recurre es la autoridad responsable o la persona tercera interesada, examinara los
agravios de fondo, si estima que son fundados, analizara los conceptos de violacion no
estudiados y concedera o negara el amparo, y [...]
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acuerdo con lo hasta ahora expuesto, implica determinar si el acuerdo
reclamado conforme a su propia fundamentacién y motivacién, ha generado
un retraso en el proceso de municipalizacion, resolviendo con ello la auténtica

pretensién que se deduce de la causa de pedir.

Lo anterior, es congruente con el hecho de que el dictado de las sentencias
de amparo y su correcta formulacion es un aspecto de orden publico, y por
ende corresponde a los tribunales del Poder Judicial de la Federacion -y con
mayoria de razén al Maximo Tribunal mexicano- corregir las incongruencias
que adviertan al momento de analizar la regularidad de las resoluciones de
primera instancia, con fundamento en los articulos 74, 75y 76 de la Ley de
Amparo. Asi, este Tribunal Pleno procede a reparar los vicios de que adolece
el fallo recurrido, lo que encuentra apoyo en el criterio, de rubro: “ACTO
RECLAMADO. LA OMISION O EL INDEBIDO ESTUDIO DE SU
INCONSTITUCIONALIDAD A LA LUZ DE LOS CONCEPTOS DE
VIOLACION, PUEDE SER SUBSANADA POR EL TRIBUNAL REVISOR” 22

VI. ESTUDIO DE FONDO

Precisado el acto reclamado en los términos expuestos en el apartado
anterior, el estudio de fondo de los conceptos de violacion se desarrollara en
dos apartados: (VI.1) en el primero, este Tribunal Pleno establecera el
parametro de control constitucional y convencional aplicable al caso; y (VI.2)

en el segundo, se examinara el caso concreto.

V1.1 Parametro de control constitucional y convencional.

A. Derecho al autogobierno en el ambito nacional

El articulo 2° constitucional en sus parrafos cuarto y sexto, asi como en

el Apartado A, primer parrafo, fracciones |, Il, IIl, VIIl y XII, y tltimo parrafo,??

22 Jurisprudencia P./J. 3/95 del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, consultable
en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Octava Epoca, Tomo 86-2, febrero de
1995, pagina 10.

23 Articulo 20. La Nacién Mexicana es Unica e indivisible, basada en la grandeza de sus pueblos
y culturas. [...] Se reconoce a los pueblos y comunidades indigenas como sujetos de derecho
publico con personalidad juridica y patrimonio propio.

A. Esta Constitucion reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las comunidades
indigenas a la libre determinacién y, en consecuencia, a la autonomia para:
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reconoce a los pueblos y comunidades indigenas como sujetos de derecho
publico, con personalidad y patrimonio propios, y garantiza su libre
determinacion y, en consecuencia, su autonomia para: (i) decidir sus formas
internas de gobierno y organizacion; aplicar y desarrollar sus sistemas
normativos en la solucién de conflictos internos —con validacién jurisdiccional
en los términos que prevea la ley—; (ii) elegir a sus autoridades conforme a
sus procedimientos tradicionales; (iii) conservar su habitat y bioculturalidad;
y (iv) ejercer su desarrollo integral con base en sus propias formas de

organizacion.

Ademas, manda a expedir una Ley General que asegure la implementacién
de los derechos reconocidos y, con independencia de ésta, exige a las
entidades federativas establecer las bases y mecanismos para su

efectiva observancia, en el ambito de sus competencias.

De manera concordante, la reforma constitucional de dos mil uno anadié al
articulo 115, fraccién I, ultimo parrafo, la posibilidad de coordinacion y
asociacion de comunidades indigenas dentro del ambito municipal,
confirmando el espacio constitucional para formas propias de organizacién y

representacion en la esfera local.?

I. Decidir, conforme a sus sistemas normativos y de acuerdo con esta Constitucién, sus formas
internas de gobierno, de convivencia y de organizacion social, econémica, politica y cultural.

II. Aplicar y desarrollar sus propios sistemas normativos en la regulacion y solucién de sus
conflictos internos, sujetandose a los principios generales de esta Constitucion, respetando las
garantias individuales, los derechos humanos y, de manera relevante, la dignidad e integridad
de las mujeres. La ley establecera los casos y procedimientos de validacién por los jueces o
tribunales correspondientes.

La jurisdiccidon indigena se ejercera por las autoridades comunitarias de acuerdo con los
sistemas normativos de los pueblos y comunidades indigenas, dentro del marco del orden
juridico vigente, en los términos de esta Constitucion y leyes aplicables.

lll. Elegir de acuerdo con sus sistemas normativos a las autoridades o representantes para el
ejercicio de sus formas propias de gobierno interno, garantizando que las mujeres y los hombres
indigenas disfrutaran y ejerceran su derecho de votar y ser votados en condiciones de igualdad;
asi como a acceder y desempenfar los cargos publicos y de eleccién popular para los que hayan
sido electos o designados, en un marco que respete el pacto federal, la soberania de los Estados
y la autonomia de la Ciudad de México. En ningun caso, sus sistemas normativos limitaran los
derechos politico-electorales de los y las ciudadanas en la eleccion de sus autoridades
municipales. [...]

Las constituciones y leyes de las entidades federativas estableceran las bases y mecanismos
para asegurar la efectiva observancia de todo lo dispuesto en el presente articulo, en sus
respectivos ambitos de competencia.

24 Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, democratico, laico y popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases
siguientes: [...]

lll. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes: [...]
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Al respecto, esta Suprema Corte ha emitido una creciente doctrina relativa al
derecho al autogobierno y autodeterminacion de pueblos y comunidades
indigenas y afromexicanas. Uno de los primeros precedentes y mas
emblematicos en la materia, fue el caso de Cheran vs. Michoacan recaido en
la Controversia Constitucional 32/2012,2° donde el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, al reconocer la legitimacién activa del
Municipio, abordoé el derecho de los pueblos indigenas a elegir representantes
ante los ayuntamientos. Lo relevante de este pronunciamiento, en la materia,
radicé en el hecho de que Cheran habia logrado la eleccion de las
autoridades municipales mediante su sistema interno, constituyéndose como

un verdadero autogobierno.

Posteriormente, en el Amparo Directo 46/2018,%° resuelto por la extinta
Segunda Sala, se determin6 que el derecho a la autonomia puede definirse
como “la expresion de la libre determinacion de los pueblos y las
comunidades indigenas como partes integrantes del Estado, de conformidad
con el orden juridico vigente, para adoptar por si mismos decisiones e instituir
practicas propias relacionadas con su manera de ver e interpretar las cosas,
con relacion a su territorio, recursos naturales, organizacion sociopolitica,
economica, de administracion de justicia, educacion, lenguaje, salud y

cultura, que no contravenga la unidad nacional”.?’

Y como autodeterminacion o libre determinacion, “la vinculacion de los indios
con el Estado en el desarrollo de la colectividad politica, con lo cual, al tiempo
que el bloque hegemonico reconozca a las autoridades tradicionales en sus

respectivas jurisdicciones, debera establecer espacios dentro de la estructura

Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran coordinarse y asociarse en
los términos y para los efectos que prevenga la ley

25 Sentencia recaida en la Controversia Constitucional 32/2012, resuelta por el Tribunal Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion del 29 de mayo de 2014. Ministra
Ponente: Margarita Beatriz Luna Ramos.

26 Sentencia recaida en el Amparo Directo 46/2018, de la extinta Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, en sesion del ocho de mayo de dos mil diecinueve, Ministro
Ponente: Eduardo Medina Mora.

27 Reflexiones sobre el derecho a la autonomia de los pueblos indigenas en el Estado
Constitucional del libro Dimensiones del Estado Constitucional y Control de Convencionalidad.
Coordinadores Manuel Vidaurri Aréchiga y Sergio J. Cuarezma Teran. Suprema Corte de
Justicia de la Nacion. Centro de Estudios Constitucionales SCJN. Noviembre, 2018. Pagina 195.
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de poder actual (congresos estatales, presidentes municipales, etc.) la que

los indigenas cuenten con representantes de sus propias etnias”.?

Asimismo, en dicho precedente se destacod que el parametro en la materia
refleja el pluralismo juridico con base en el cual se debe administrar justicia
en los asuntos en los que se afecten derechos de los pueblos y comunidades
indigenas. Es decir, el pluralismo juridico reconoce que las autoridades de las
comunidades y pueblos indigenas o campesinos pueden ejercer funciones
jurisdiccionales o resolver conflictos de acuerdo con sus propias normas y
procedimientos o derecho consuetudinario, de tal manera que se les
reconocen las siguientes potestades: (i) nombrar a sus autoridades y crear a
sus instituciones (autoridades propias, legitimas, naturales); (ii) expedir sus
propias normas y procedimientos, o su derecho consuetudinario o
costumbres; y (iii) administrar justicia o de ejercer funciones jurisdiccionales
(jurisdiccidn especial), funcion judicial, solucion alternativa de conflictos,

instancias de justicia.?®

A pesar de lo anterior, en ese mismo precedente, la otrora Segunda Sala
considero que no era constitucionalmente admisible la entrega directa de
recursos municipales a la Agencia Municipal en el Estado, pues a lo unico
que tenian derecho era a recibir mensualmente los montos que los propios
Ayuntamientos les destinen en su correspondiente presupuesto de egresos,
en términos del articulo 24 de la Ley de Coordinacion Fiscal de esa entidad

federativa.

Posteriormente, la extinta Segunda Sala de este Alto Tribunal determind, en
el Amparo Directo en Revisidén 6156/2023, que el articulo 7.1 del Convenio
169 de la Organizacién Internacional del Trabajo reconoce que "[lJos pueblos
interesados deberan tener el derecho de decidir sus propias prioridades en lo
que atafe al proceso de desarrollo”, para ello, los Estados miembros del

Convenio "[a]l aplicar la legislacion nacional a los pueblos interesados

28 |bidem. Pagina 198.

29 El| Estado de derecho hoy en América Latina. Libro en homenaje a Horst Schonbohm.
Coleccion Fundacion Konrad Adenauer. Compiladora Helen Ahrens. Articulo “Pluralismo
juridico y jurisdiccion indigena en el horizonte del constitucionalismo pluralista” de Raquel Z.
Yrigoyen Fajardo. Universidad Autonoma de México. Instituto de Investigaciones Juridicas.
México, 2016. Pagina 178.
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deberan tomarse debidamente en consideracion sus costumbres o su

derecho consuetudinario".

Asi, el contenido de los articulos 13.1 y 14.1 de dicho Convenio que
establecen la obligacion, a cargo de los Estados de "respetar la importancia
especial que para las culturas y valores espirituales de los pueblos
interesados reviste su relacion con las tierras o territorios", debiendo
reconocer para ello "el derecho de propiedad y de posesion sobre las tierras
que tradicionalmente ocupan".?° Por otra parte, recalcé que el derecho a la
autonomia reconocido por el articulo 2 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, tiene especial relevancia como expresion de la

libre determinacion de las personas, pueblos y comunidades indigenas.

En su dicho, este derecho tiene como objetivo el que puedan tomar
decisiones por si mismas de conformidad con el orden juridico, de modo que
permite que lleven a cabo practicas propias en relacion con su territorio,
recursos naturales, organizacion sociopolitica, econdmica, justicia,

educacion, lengua, salud y cultura.’?’

30 Articulo 7.1 Los pueblos interesados deberan tener el derecho de decidir sus propias
prioridades en lo que atafe al proceso de desarrollo, en la medida en que éste afecte a sus
vidas, creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras que ocupan o utilizan de
alguna manera, y de controlar, en la medida de lo posible, su propio desarrollo econémico, social
y cultural. Ademas, dichos pueblos deberan participar en la formulacion, aplicacion y evaluacion
de los planes y programas de desarrollo nacional y regional susceptibles de afectarles
directamente. [...]

Articulo 8.1 Al aplicar la legislacion nacional a los pueblos interesados deberan tomarse
debidamente en consideracién sus costumbres o su derecho consuetudinario. [...]

Articulo 13.1 Al aplicar las disposiciones de esta parte del Convenio, los gobiernos deberan
respetar la importancia especial que para las culturas y valores espirituales de los pueblos
interesados reviste su relacion con las tierras o territorios, 0 con ambos, segun los casos, que
ocupan o utilizan de alguna otra manera, y en particular los aspectos colectivos de esa relacion.
[.-.]

Articulo 14.1 Debera reconocerse a los pueblos interesados el derecho de propiedad y de
posesion sobre las tierras que tradicionalmente ocupan. Ademas, en los casos apropiados,
deberan tomarse medidas para salvaguardar el derecho 36 | Convenio No 169 sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes de los pueblos interesados a utilizar tierras que
no estén exclusivamente ocupadas por ellos, pero a las que hayan tenido tradicionalmente
acceso para sus actividades tradicionales y de subsistencia. A este respecto, debera prestarse
particular atencion a la situacion de los pueblos ndmadas y de los agricultores itinerantes. [...]
31 Consideraciones establecidas por la extinta Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion al resolver el amparo directo 46/2018 en sesion de ocho de mayo de dos mil
diecinueve, por mayoria de tres votos de los Ministros Alberto Pérez Dayan, Eduardo Medina
Mora I. (ponente) y Yasmin Esquivel Mossa. Los Ministros José Fernando Franco Gonzalez
Salas y Presidente Javier Laynez Potisek emiten su voto en contra. (pag. 26).
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A esos precedentes se sumo el Amparo Directo en Revision 782/2024,32
resuelto por la extinta Segunda Sala, que dio un giro paradigmatico en
materia de autonomia, libre determinacion y autogobierno, en relacion con la
administracion de recursos por la propia comunidad. En ese asunto se
conocié de una controversia entre el Sindico Municipal de San Melchor
Betaza y la Agencia Municipal de Santo Tomas Lachita, comunidad indigena

perteneciente al mismo municipio, en el Estado de Oaxaca.

El punto central consistio en determinar si era constitucionalmente valido que
una comunidad indigena recibiera y administrara directamente recursos
publicos, o si ello implicaba una invasiéon indebida a la hacienda municipal,
conforme al articulo 115, fraccion IV, de la Constituciéon. La entonces
Segunda Sala advirtié que pese a que la sentencia del Tribunal Colegiado se
dicté antes de la reforma constitucional de treinta de septiembre de dos mil
veinticuatro; lo cierto es que a partir de dicha reforma el articulo 2° reconocid
expresamente a los pueblos y comunidades indigenas como “sujetos de
derecho publico con personalidad juridica y patrimonio propio” y les
reconocio, por primera vez, el derecho a administrar directamente
asignaciones presupuestales, obligando a los tres 6rdenes de gobierno a
prever partidas especificas en los presupuestos y a establecer mecanismos

para su ejercicio directo.

A partir de este cambio normativo estructural, la extinta Segunda Sala
concluydé que ya no es constitucionalmente valido sostener que la entrega
directa de recursos invade la hacienda municipal, pues el propio articulo 2°,
apartado B, fraccion XV, parrafo segundo, ordena a los ayuntamientos (y
también al Congreso y a las legislaturas locales) establecer partidas y
procedimientos para que los pueblos y comunidades indigenas administren

directamente los recursos.

También determind que, mientras no se expida la nueva Ley General en
Materia de Pueblos Indigenas y Afromexicanos, la falta de legislacién

secundaria no puede frenar la operatividad del nuevo derecho constitucional,

32 Sentencia recaida en el Amparo Directo en Revision 782/2024, resuelto por la entonces
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesién del dos de julio de dos
mil veinticinco, Ministra Ponente: Yasmin Esquivel Mossa.
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de modo que la administracion y dispersién de recursos queda, por ahora, a
cargo del Poder Ejecutivo Federal siguiendo el marco presupuestario

aprobado por la Camara de Diputados.

En consecuencia, la entonces Segunda Sala revocé la sentencia del Tribunal
Colegiado y ordend que se analizara nuevamente el concepto de violacion —
especificamente, la supuesta invasion a la hacienda municipal— a la luz del
nuevo texto del articulo 2°, del presupuesto vigente y de los mecanismos

federales ya implementados.

Cabe destacar que, de manera indirecta, en las Acciones de
Inconstitucionalidad 136/2020,> 135/2020 y su acumulada 138/2020,3*
164/2020,% 158/2020 y sus acumuladas 159/2020, 161/2020, 224/2020 y
227/2020,% 116/2019 y su acumulada 117/2019,%" 78/2018,%% 239/2020,°
182/2023 y sus acumuladas 184/2023 y 185/2023,%°, este Alto Tribunal
consideré que en el articulo 2 de la Constitucion General se protege el
derecho de los pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas de

autodeterminacion y autogobierno.

En términos similares, en la Accion de Inconstitucionalidad 192/2023 y sus
acumuladas 193/2023, 194/2023, 195/2023 y 196/2023, este Tribunal Pleno

33 Sentencia recaida en la Accién de Inconstitucionalidad 136/2020, resueltas por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacioén, en sesién del ocho de septiembre de dos mil veinte,
Ministro Ponente: Luis Maria Aguilar Morales.

34 Sentencia recaida en la Accion de Inconstitucionalidad 135/2020 y sus acumuladas 138/2020,
resueltas por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion del veintisiete
de octubre de dos mil veinte, Ministro Ponente: José Fernando Franco Gonzalez Salas.

35 Sentencia recaida en la Accion de Inconstitucionalidad 164/2020, resueltas por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en sesion del cinco de octubre de dos mil veinte,
Ministro Ponente: Luis Maria Aguilar Morales.

36 Sentencia recaida en la Accion de Inconstitucionalidad 158/2020 y sus acumuladas 159/2020,
161/2020, 224/2020 y 227/2020, resueltas por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, en sesion del tres de diciembre de dos mil veinte, Ministro Ponente: José Fernando
Franco Gonzalez Salas.

37 Sentencia recaida en la Accién de Inconstitucionalidad 116/2019 y su acumulada 117/2019,
resuelta por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion del doce de marzo
de dos mil veinte, Ministro Ponente: Luis Maria Aguilar Morales.

38 Sentencia recaida en la Accion de Inconstitucionalidad 78/2018, resuelta por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion del dieciocho de mayo de dos mil veintiuno,
Ministro Ponente: Luis Maria Aguilar Morales.

39 Sentencia recaida en la Accion de Inconstitucionalidad 239/2020, resuelta por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en sesién del veintiuno de octubre de dos mil veintiuno,
Ministro Ponente: Luis Maria Aguilar Morales.

40 Sentencia recaida en la Accién de Inconstitucionalidad 182/2023 y sus acumuladas 184/2023
y 185/2023, resueltas por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion del
diecinueve de febrero de dos mil veinticuatro, Ministro Ponente: Luis Maria Aguilar Morales.
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destaco que el derecho mas relevante respecto al cual se debe garantizar un
espacio de pronunciamiento de las propias comunidades es el derecho de
autogobierno. Este se refiere al reconocimiento de las formas de organizacion
social, econdmica, politica y cultural de las comunidades indigenas. Dicho en
términos de la Declaracion de Derechos de los Pueblos Indigenas" los
pueblos indigenas tienen derecho a conservar y reforzar sus propias
instituciones politicas, juridicas, economicas, sociales vy culturales,
manteniendo a la vez su derecho de participar plenamente, si lo desean, en

la vida politica, econdmica, social y cultural del Estado".

Hasta ese momento, los precedentes de esta Suprema Corte habian sentado
bases relevantes para comprender el contenido de los derechos a la libre
determinacion, autonomia y autogobierno de los pueblos y comunidades
indigenas, particularmente en relacién con la eleccion de sus autoridades, la
preservaciéon de sus formas propias de organizacion y la adopcion de
decisiones vinculadas con su territorio y desarrollo. Sin embargo,
posteriormente, la reforma constitucional al articulo 2°, publicada el treinta de
septiembre de dos mil veinticuatro, fortalecioé este parametro de proteccion al
reconocer expresamente a los pueblos y comunidades indigenas como
sujetos de derecho publico con personalidad juridica y patrimonio propio, asi
como su derecho a ejercer sus formas propias de gobierno interno, conforme
a sus sistemas normativos. Este nuevo marco constitucional exigia, por tanto,
profundizar en el alcance y las consecuencias juridicas del derecho al

autogobierno indigena.

En este contexto constitucional renovado, este Tribunal Pleno en su
duodécima época, tuvo la oportunidad de desarrollar de manera frontal el
contenido y los alcances de ese derecho al resolver el Amparo en Revisiéon
344/2025 relativo a la comunidad indigena tsotsil de La Candelaria, donde
determin6é que del derecho a la autonomia derivan potestades amplias en
relacién con la vida interna de los pueblos y comunidades indigenas, v,
ademas sobre la manera en que estas colectividades entablan relaciones con

el Estado. Entre tales potestades se reconocieron las siguientes:

a) Decidir formas internas de convivencia y organizacion socioeconomica,

politica y cultural,
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b) Aplicar sistemas normativos propios en la regulacién y solucion de
conflictos internos;

c) Elegir autoridades o representantes para el ejercicio de formas propias
de gobierno interno;

d) Acceder plenamente a la jurisdiccién del Estado;

e) Administrar sus propios recursosy,

f) Contar con representantes en los ayuntamientos con poblacién

protegida por el articulo 2 constitucional.

En ese asunto, la controversia surgié porque las autoridades tradicionales de
la comunidad indigena tsotsil de La Candelaria solicitaron el reconocimiento
de su gobierno comunitario, el acceso directo a los recursos publicos que le
correspondian y la emision de la legislacion necesaria para hacer efectivo el
ejercicio de su derecho de libre determinacién, autonomia y autogobierno.
Frente a ello, las autoridades sostuvieron, esencialmente, que la inexistencia

de un marco normativo especifico impedia acceder a lo solicitado.

Este Tribunal Pleno rechazé esa postura al considerar que la ausencia de
legislacidon especializada no podia traducirse en la imposibilidad de ejercer un
derecho reconocido directamente por la Constitucion ni justificar que las
comunidades indigenas permanecieran privadas de los medios
indispensables para hacerlo efectivo. Por esa razén, ademas de ordenar al
Congreso del Estado subsanar la omisién legislativa, dispuso la adopcion de
medidas inmediatas para garantizar el ejercicio del autogobierno de la
comunidad, entre ellas la entrega de los recursos publicos que le
correspondian, sin supeditar esa tutela a la expedicion previa de la legislacion

respectiva.

Asi, se sostuvo que la autonomia de los pueblos y comunidades debe ser
entendida con base en el principio de maximizacion, el cual implica
salvaguardar y proteger el sistema normativo interno que rige cada pueblo o
comunidad, esto es, sus formas de organizacion y regulacién propias, que se

traducen en un autogobierno.
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En conclusion, desde el caso de Cheran vs, Michoacan, donde este Tribunal
reconocio que el ejercicio de formas propias de gobierno constituye un modo
constitucionalmente valido de organizaciéon municipal, hasta la emision del
asunto de La Candelaria en el Amparo en Revision 344/2025, en el que se
reconocieron las potestades de la comunidad indigena de la Candelaria para
hacer operativo su derecho al autogobierno; queda de manifiesto que el
autogobierno indigena es un derecho constitucional con contenido, alcance y
consecuencias juridicas especificas, cuya tutela se acrecentd con la reforma

constitucional de dos mil veinticuatro.

De ahi que resulta valido y necesario, determinar que existe un
reconocimiento inequivoco de que el autogobierno es una manifestacion
legitima de la libre determinacién, amparada por el pluralismo juridico y por

los compromisos internacionales del Estado mexicano.

Ahora bien, como se destacé en asunto de La Candelaria, es importante
insistir que el reconocimiento del autogobierno indigena no implica la creacion
de un “cuarto nivel de gobierno”, ni supone una alteracion del disefio federal
o municipal previsto en la Constitucion. El autogobierno constituye una forma
especifica de ejercicio de la libre determinacion dentro del propio Estado
constitucional, que se despliega al interior de los pueblos y comunidades
indigenas conforme a sus sistemas normativos, y que coexiste con las
estructuras ordinarias de gobierno, sin sustituirlas ni desplazar sus

competencias constitucionales.

En ese sentido, el autogobierno, cualquiera que sea el mecanismo o forma a
través del cual se ejerce, debe entenderse como modalidad
constitucionalmente reconocida de organizacion politica y comunitaria, que
exige esquemas de coordinacién institucional con los municipios y con las
entidades federativas, respetando el pacto federal y la unidad del Estado.
Ello, pues su finalidad es hacer efectivo el pluralismo juridico y la diversidad
cultural que la propia Constitucién tutela, mediante el reconocimiento de
autoridades, decisiones y formas de organizacion propias, dentro de un
marco de corresponsabilidad intergubernamental. Este reconocimiento

impone a los Estados de la Republica el deber de remover obstaculos, evitar
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regresiones y adoptar todas las medidas necesarias para que los pueblos y
comunidades indigenas ejerzan plenamente sus instituciones politicas y sus

formas propias de gobierno interno.

El ejercicio efectivo del derecho a la libre determinacién exige que los pueblos
y comunidades indigenas cuenten con condiciones institucionales vy
materiales que les permitan ejercer sus decisiones colectivas, lo cual incluye
la posibilidad de participar en la administracion de los asuntos publicos que
inciden en su vida comunitaria y en la gestion de los recursos necesarios para

el desarrollo de sus formas propias de organizacion.

B. Derecho al autogobierno en el ambito internacional

En el plano internacional, existen multiples instrumentos que también
reconocen este derecho e imponen la obligacion de reglarlo y con ello,

garantizarlo.

El Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo*! sobre pueblos
indigenas y tribales, en sus articulos 2b, 4.1, 5a, 5.b, 6.1.a, 7.1, 8.1, 8.2, 9.1

y 17.1,*2 impone a los Estados deberes positivos de adoptar medidas —

41 Adoptado en la ciudad de Ginebra, Suiza, el dia veintisiete del mes de junio del afio de mil
novecientos ochenta y nueve.

En México fue aprobado por la Camara de Senadores del H. Congreso de la Unién el dia once
del mes de julio del afio de mil novecientos noventa, segun Decreto publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el dia tres del mes de agosto del propio afio. Asimismo, fue publicado en el
Diario Oficial de la Federacion, después de su depdsito ante la Organizacion Internacional del
Trabajo, el dieciocho dias del mes de septiembre del afio de mil novecientos noventa.

42 Articulo 2

1. Los gobiernos deberan asumir la responsabilidad de desarrollar, con la participacion de los
pueblos interesados, una accidén coordinada y sistematica con miras a proteger los derechos de
esos pueblos y a garantizar el respeto de su integridad.

2. Esta accién debera incluir medidas:

a) que aseguren a los miembros de dichos pueblos gozar, en pie de igualdad, de los derechos
y oportunidades que la legislacion nacional otorga a los demas miembros de la poblacion;

b) que promuevan la plena efectividad de los derechos sociales, econdmicos y culturales de
esos pueblos, respetando su identidad social y cultural, sus costumbres y tradiciones, y sus
instituciones;

c) que ayuden a los miembros de los pueblos interesados a eliminar las diferencias
socioecondmicas que puedan existir entre los miembros indigenas y los demas miembros de la
comunidad nacional, de una manera compatible con sus aspiraciones y formas de vida. [...]
Articulo 4 1. Deberan adoptarse las medidas especiales que se precisen para salvaguardar las
personas, las instituciones, los bienes, el trabajo, las culturas y el medio ambiente de los pueblos
interesados [...]

Articulo 5

Al aplicar las disposiciones del presente Convenio:

a) deberan reconocerse y protegerse los valores y practicas sociales, culturales, religiosos y
espirituales propios de dichos pueblos y debera tomarse debidamente en consideracion la
indole de los problemas que se les plantean tanto colectiva como individualmente;

b) debera respetarse la integridad de los valores, practicas e instituciones de esos pueblos [...]
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incluidas legislativas— para salvaguardar a los pueblos indigenas, respetar
sus instituciones, consultarles cuando medidas legislativas o administrativas
puedan afectarles, y considerar sus costumbres y derecho consuetudinario al

aplicar el derecho interno.

Por su parte, la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas,*3 en sus articulos 4, 5, 18, 20 y 35 reconoce el
derecho a la libre determinacién y, como parte de él, el derecho a la
autonomia o autogobierno en asuntos internos y locales; la conservacion y
fortalecimiento de sus instituciones; la participacion en la adopciéon de
decisiones que les afecten, mediante representantes elegidos conforme a sus
propios procedimientos; y el desarrollo de sus sistemas politicos, econoémicos

y sociales.**

Articulo 6

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

a ) consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a
través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o
administrativas susceptibles de afectarles directamente; [...]

Articulo 7

1. Los pueblos interesados deberan tener el derecho de decidir sus propias prioridades en la
que atafie al proceso de desarrollo, en la medida en que éste afecte a sus vidas, creencias,
instituciones y bienestar espiritual y a las tierras que ocupan o utilizan de alguna manera, y de
controlar, en la medida de lo posible, su propio desarrollo econémico, social y cultural. Ademas,
dichos pueblos deberan participar en la formulacion, aplicacién y evaluacion de los planes y
programas de desarrollo nacional y regional susceptibles de afectarles directamente. [...]
Articulo 8

1. Al aplicar la legislacion nacional a los pueblos interesados deberan tomarse debidamente en
consideracion sus costumbres o su derecho consuetudinario.

2. Dichos pueblos deberan tener el derecho de conservar sus costumbres e instituciones
propias, siempre que éstas no sean incompatibles con los derechos fundamentales definidos
por el sistema juridico nacional ni con los derechos humanos internacionalmente reconocidos.
Siempre que sea necesario, deberan establecerse procedimientos para solucionar los conflictos
que puedan surgir en la aplicacién de este principio. [...]

Articulo 9

1. En la medida en que ello sea compatible con el sistema juridico nacional y con los derechos
humanos internacionalmente reconocidos, deberan respetarse los métodos a los que los
pueblos interesados recurren tradicionalmente para la represion de los delitos cometidos por
sus miembros. [...]

Articulo 17

1. Deberan respetarse las modalidades de transmisién de los derechos sobre la tierra entre los
miembros de los pueblos interesados establecidas por dichos pueblos.

43 Declaracion aprobada en la 107a. sesién plenaria de las Naciones Unidas, de fecha 13 de
septiembre de 2007.

44 Articulo 3 Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre determinacion. En virtud de ese
derecho determinan libremente su condicion politica y persiguen libremente su desarrollo
economico, social y cultural.

Articulo 4 Los pueblos indigenas, en ejercicio de su derecho a la libre determinacion, tienen
derecho a la autonomia o al autogobierno en las cuestiones relacionadas con sus asuntos
internos y locales, asi como a disponer de medios para financiar sus funciones auténomas.
Articulo 5 Los pueblos indigenas tienen derecho a conservar y reforzar sus propias instituciones
politicas, juridicas, econdémicas, sociales y culturales, manteniendo a la vez su derecho a
participar plenamente, si lo desean, en la vida politica, econdmica, social y cultural del Estado.

[..]
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En ese mismo sentido, conforme a los articulos Ill, VI, IX, XXI, XXIl 'y XXIX,
la Declaracion Americana sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas,*® se encuentra reconocida la libre determinacién, sus derechos
colectivos —incluida la personalidad juridica— y, de manera expresa, el
derecho a la autonomia o autogobierno, asi como la obligacién estatal de

asegurar su implementacion efectiva.4®

Articulo 18 Los pueblos indigenas tienen derecho a participar en la adopcién de decisiones en
las cuestiones que afecten a sus derechos, por conducto de representantes elegidos por ellos
de conformidad con sus propios procedimientos, asi como a mantener y desarrollar sus propias
instituciones de adopcién de decision. [...]

Articulo 20 1. Los pueblos indigenas tienen derecho a mantener y desarrollar sus sistemas o
instituciones politicos, econémicos y sociales, a disfrutar de forma segura de sus propios medios
de subsistencia y desarrollo, y a dedicarse libremente a todas sus actividades econdmicas
tradicionales y de otro tipo. [...]

Articulo 35 Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar las responsabilidades de los
individuos para con sus comunidades.

45 Aprobada en la tercera sesion plenaria, celebrada el 15 de junio de 2016.

46 Articulo lll. Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre determinacion. En virtud de ese
derecho determinan libremente su condicidon politica y persiguen libremente su desarrollo
economico, social y cultural. [...]

Articulo VI. Derechos colectivos. Los pueblos indigenas tienen derechos colectivos
indispensables para su existencia, bienestar y desarrollo integral como pueblos. En este sentido,
los Estados reconocen y respetan, el derecho de los pueblos indigenas a su actuar colectivo; a
sus sistemas o instituciones juridicos, sociales, politicos y econdmicos; a sus propias culturas;
a profesar y practicar sus creencias espirituales; a usar sus propias lenguas e idiomas; y a sus
tierras, territorios y recursos. Los Estados promoveran con la participacion plena y efectiva de
los pueblos indigenas la coexistencia armonica de los derechos y sistemas de los grupos
poblacionales y culturas [...]

Articulo IX. Personalidad juridica. Los Estados reconoceran plenamente la personalidad
juridica de los pueblos indigenas, respetando las formas de organizacidon indigenas y
promoviendo el ejercicio pleno de los derechos reconocidos en esta Declaracion. [...]

Articulo XXI. Derecho a la autonomia o al autogobierno. 1. Los pueblos indigenas, en ejercicio
de su derecho a la libre determinacion, tienen derecho a la autonomia o al autogobierno en las
cuestiones relacionadas con sus asuntos internos y locales, asi como a disponer de medios
para financiar sus funciones auténomas. [...]

Articulo XXII. Derecho vy jurisdiccién indigena. 1. Los pueblos indigenas tienen derecho a
promover, desarrollar y mantener sus estructuras institucionales y sus propias costumbres,
espiritualidad, tradiciones, procedimientos, practicas y, cuando existan, costumbres o sistemas
juridicos, de conformidad con las normas internacionales de derechos humanos. 2. El derecho
y los sistemas juridicos indigenas deben ser reconocidos y respetados por el orden juridico
nacional, regional e internacional. 3. Los asuntos referidos a personas indigenas o a sus
derechos o intereses en la jurisdiccion de cada Estado, seran conducidos de manera tal de
proveer el derecho a los indigenas de plena representacion con dignidad e igualdad ante la ley.
En consecuencia, tienen derecho sin discriminacion, a igual proteccion y beneficio de la ley,
incluso, al uso de intérpretes linguisticos y culturales. 4. Los Estados tomaran medidas eficaces,
en conjunto con los pueblos indigenas, para asegurar la implementacién de este articulo. [...]
Articulo XXIX. Derecho al desarrollo. 1. Los pueblos indigenas tienen derecho a mantener y
determinar sus propias prioridades en lo relacionado con su desarrollo politico, econdmico,
social y cultural, de conformidad con su propia cosmovision. Asimismo, tienen el derecho a que
se les garantice el disfrute de sus propios medios de subsistencia y desarrollo y a dedicarse
libremente a todas sus actividades econdmicas. 2. Este derecho incluye la elaboracién de las
politicas, planes, programas y estrategias para el ejercicio de su derecho al desarrollo y la
implementacion de acuerdo a su organizacion politica y social, normas y procedimientos, sus
propias cosmovisiones e instituciones. 3. Los pueblos indigenas tienen derecho a participar
activamente en la elaboracion y determinacion de los programas de desarrollo que les
conciernan y, en lo posible, administrar esos programas mediante sus propias instituciones. 4.
Los Estados celebraran consultas y cooperaran de buena fe con los pueblos indigenas
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Estos derechos son parte del reconocimiento, entre otros temas, a las
practicas politicas y juridicas, que a su vez conforman el pluralismo cultural,

politico y juridico.

Derivado de la normativa de fuente internacional, antes citada, puede
advertirse con claridad que los pueblos y comunidades indigenas tienen
derecho a su libre determinacién, que incluye su autonomia y

autogobierno en cuestiones relacionadas con asuntos internos.

Lo anterior, siempre tomando en cuenta sus sistemas normativos internos,
adoptando medidas especiales para salvaguardar a sus integrantes,
instituciones, bienes, trabajo, cultura y medio ambiente; y estableciendo los
medios para el pleno desarrollo de las instituciones e iniciativas de esos

pueblos.

Es asi, que la normativa fundamental de origen nacional, pero también
internacional, reconocen el derecho al autogobierno indigena como una
manifestacién del ejercicio de su derecho a la libre determinacion y autonomia

con una vision de unidad con sus paises.

Este derecho convencional, ha sido analizado por los érganos intérpretes del
sistema universal de derechos humanos, asi como del sistema

interamericano.

En el caso del Sistema Universal, en su informe de dos mil diecinueve, la

Relatora Especial sobre los derechos de los pueblos indigenas,*’

interesados por conducto de sus propias instituciones representativas a fin de obtener su
consentimiento libre e informado antes de aprobar cualquier proyecto que afecte a sus tierras o
territorios y otros recursos, particularmente en relacién con el desarrollo, la utilizacién o la
explotacién de recursos minerales, hidricos o de otro tipo. 5. Los pueblos indigenas tienen el
derecho a medidas eficaces para mitigar los impactos adversos ecolégicos, econémicos,
sociales, culturales o espirituales por la ejecucion de los proyectos de desarrollo que afecten
sus derechos. Los pueblos indigenas que han sido desposeidos de sus propios medios de
subsistencia y desarrollo tienen derecho a la restitucion y, cuando no sea posible, a la
indemnizacion justa y equitativa. Esto incluye el derecho a la compensacion por cualquier
perjuicio que se les haya causado por la ejecucion de planes, programas o proyectos del Estado,
de organismos financieros internacionales o de empresas privadas.

47 Septuagésimo cuarto periodo de sesiones, Tema 69 a) de la lista preliminar, Informe de la
Relatora Especial sobre los derechos de los pueblos indigenas, aprobado por la Asamblea
General de Naciones Unidas, el 17 de julio de 2019.
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establecié que los Estados estan juridicamente obligados a reconocer a los
pueblos indigenas como sujetos especificos de derecho internacional,
titulares de derechos colectivos derivados de instrumentos como la
Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas. Este reconocimiento es un requisito estructural para que los
Estados puedan cumplir las obligaciones internacionales que han asumido.
Aunque el derecho internacional no impone una unica formula para hacerlo,
si exige que dicho reconocimiento sea efectivo, sustantivo y acompanado de
medidas legislativas, administrativas vy judiciales que permitan su

implementacion.

La Declaracion establece estandares minimos de derechos, no derechos de
excepcion, por lo que éstos no dependen del reconocimiento estatal, sino que
son derechos inherentes, que derivan de sus sistemas politicos, sociales,
culturales, de sus territorios, y de una continuidad histérica que antecede al
propio Estado. Asi, cuando los Estados se niegan a reconocerlos,
obstaculizan gravemente la posibilidad de garantizar y proteger esos

derechos en la practica.

La Relatora, también afirmé que ningun Estado puede cumplir con sus
obligaciones internacionales sin reconocer formalmente a los pueblos
indigenas como sujetos colectivos. Este reconocimiento debe incluir el
caracter diferenciado de sus derechos colectivos, instituciones efectivas de
autogobierno, decision y representacion, y medidas de restitucion y
reparacién por las injusticias historicas cometidas. Ademas, conforme al
articulo 38 de la Declaracion, los Estados deben adoptar medidas legislativas

y de otra indole para hacer efectivos estos derechos.

Cabe destacar, que en dicho informe se dedica un apartado especial a la
situacion de México, donde destaca que tras la reforma constitucional de
dos mil uno, se integro en el articulo 2 el derecho de los pueblos indigenas a
la libre determinacion y, dentro de ella, a la autonomia y al autogobierno. Sin
embargo, esas disposiciones quedaron acotadas pues no se ha logrado su

plena operatividad.
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En particular, se enfatiz6 que México carece de una legislaciéon secundaria
integral que haga efectivo el derecho a la libre determinacion, lo que ha
obligado a los pueblos indigenas a ejercer su autonomia por vias diversas,
muchas veces mediante litigios, movimientos comunitarios o acuerdos
locales. La ausencia de un marco legislativo nacional claro ha propiciado
la proliferacion de “autonomias fragmentadas”, sujetas a modelos
estatales que no necesariamente responden a la cosmovision y

necesidades de los pueblos indigenas.

El informe reconoce, no obstante, experiencias importantes de autogobierno,
como en el Estado de Oaxaca, que constitucionalizé los sistemas normativos
internos; asi como los casos paradigmaticos de Cheran (Michoacan), Ayutla
de los Libres (Guerrero) y Oxchuc (Chiapas), donde los tribunales —
especialmente electorales— han ordenado que los municipios elijan a sus

autoridades conforme a sus sistemas propios.

Finalmente, la Relatora subrayé que el derecho a la autonomia incluye
también el derecho a contar con recursos suficientes para ejercer funciones
propias, conforme a los articulos 4 y 34 de la Declaracién. Sin embargo,
destaco que, a la fecha en que se emitid el informe en dos mil diecinueve,
México aun carecia de mecanismos claros y consistentes que garanticen
financiamiento adecuado para los pueblos indigenas, lo que limita su
capacidad para llevar a cabo procesos de autogobierno, ejercer su propio

desarrollo y controlar sus tierras y recursos naturales.

Por otro lado, y en el mismo sentido, en el recién informe de dos mil
veinticinco del Relator Especial sobre los derechos de los Pueblos
Indigenas, Albert K. Barume,*® hizo hincapié en la necesidad de reconocer y
regular el derecho de autogobierno. Al respecto, subrayé que los Estados
tienen la obligacion internacional ineludible de reconocer a los pueblos
indigenas como sujetos especificos de derecho internacional y como titulares

diferenciados de derechos, pues sin este reconocimiento los Estados no

48 Consejo de Derechos Humanos, 60° periodo de sesiones, Promocion y proteccion de todos
los derechos humanos, civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales, incluido el derecho
al desarrollo Reconocimiento de los Pueblos Indigenas Informe del Relator Especial sobre los
derechos de los Pueblos Indigenas, Albert K. Barume, aprobado el 7 de agosto de 2025.
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pueden cumplir con los compromisos asumidos en los instrumentos

internacionales.

Destacd que tales derechos proceden de sus sistemas politicos, sociales,
culturales y espirituales propios, y subsisten aun cuando un Estado niegue o
retrase su reconocimiento. Por ello, el proceso estatal debe partir de la
comprension contemporanea del término “pueblos indigenas” como una
categoria de derechos humanos, distinta de minorias, comunidades locales o
campesinos, y debe traducirse en medidas legislativas y de otro tipo que
incorporen su caracter de pueblos al ordenamiento interno, que reconozcan
instituciones legitimas de autogobierno y representacién, y que garanticen

mecanismos eficaces para la reparaciéon de injusticias historicas.

Finalmente, el Relator destacoé que los Poderes Judiciales y los érganos de
supervision internacional deben cumplir un papel esencial para exigir a los
Estados la adecuacion normativa necesaria y la consolidacion de
instituciones indigenas que permitan ejercer efectivamente la libre

determinacion.

Asimismo, la relatoria ha sostenido que el pleno reconocimiento del derecho
de los pueblos indigenas a la libre determinacidn requiere una nueva
conceptualizacion del Estado*® y un cambio en la mentalidad para que las
reivindicaciones de los pueblos indigenas se atiendan como una cuestion
fundamental de justicia y derechos humanos y no como una amenaza para

las estructuras del Estado.

De lo anterior queda claro que el Estado debe garantizar su plena efectividad
mediante la creacion de normativas, procedimientos y mecanismos
institucionales que permitan ejercerlo en la practica. Tal como se sostuvo en
el Amparo en Revision 344/2025, la ausencia de legislacion adecuada
constituye, por si misma, un incumplimiento del deber internacional de
adecuacion normativa y no puede utilizarse como justificacién para limitar o
suspender el derecho al autogobierno, cualquiera que sea el medio a través

del cual se ejerce, ni para controvertir administrativa o judicialmente su

49 ONU. Informe A/74/149. Asamblea General. 17 de julio de 2019. Disponible en el siguiente
enlace.
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reconocimiento. Mientras no existan reglas claras que validen sus actos,
reconozcan su personalidad juridica y habiliten el ejercicio directo de
atribuciones esenciales, los pueblos enfrentan obstaculos estructurales que

neutralizan su autonomia y vulneran su autodeterminacion.

En el Sistema Interamericano, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, en el caso de Pueblo Saramaka vs. Surinam,>® resolvido que
conforme al articulo 3 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, toda persona tiene derecho a ser reconocida legalmente como
sujeto de derechos y obligaciones. Ese reconocimiento es un presupuesto
indispensable para determinar si alguien puede ser titular y ejercer los
derechos que le corresponden, de modo que su negacién implica desconocer
por completo la capacidad juridica de una persona y la deja en una situacion

de especial vulnerabilidad frente al Estado o frente a terceros.

La Corte también determind que la falta de reconocimiento de la personalidad
juridica del pueblo como sujeto colectivo impedia que este pudiera obtener el
titulo comunal de sus tierras y acceder, en condiciones de igualdad, a la tutela

judicial de sus derechos de propiedad colectiva.

Asi, sostuvo que los Estados deben asegurar los medios y condiciones
juridicas necesarias para que los titulares del derecho al reconocimiento
de la personalidad juridica puedan ejercerlo plenamente. Esta omision
impedia que el pueblo de Saramaka fuese reconocido como entidad capaz
de poseer y disfrutar colectivamente de su territorio ancestral y de acceder a

mecanismos judiciales que protegieran sus derechos comunales.

Ademas, la Corte sefialé que, aunque el reconocimiento individual es
indispensable para el goce de otros derechos basicos (como la vida y la
integridad personal) ello no refleja la forma en que los pueblos indigenas y
tribales ejercen ciertos derechos especificos, particularmente los vinculados
al uso y disfrute colectivo de la propiedad conforme a sus tradiciones. La

ausencia de reconocimiento colectivo, por tanto, desconoce el modo en que

50 Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Serie C No. 172, paras.164 a
175.
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dichos pueblos viven y ejercen su relacion con la tierra, nucleo esencial de su

identidad y continuidad cultural.

En similares términos, se resolvieron los casos de Comunidades Indigenas
miembros de la asociacion Lhaka Honhat (Nuestra Tierra) vs. Argentina,®" el
de Pueblo Indigena U’'wa y sus miembros vs. Colombia,*? y el de Comunidad
Garifuna de San Juan y sus miembros Vs. Honduras,*® donde se reiteré que
los pueblos indigenas son titulares de derechos cuyo ejercicio es
inherentemente colectivo, como la propiedad territorial y el manejo de los
recursos, por lo que el Estado tiene el deber de adecuar su ordenamiento

interno para reconocerles personalidad juridica plena.

La linea jurisprudencial del Tribunal de San José, fue recogida y reiterada,
también en su Opinién Consultiva OC-22/16,>* donde se sostuvo que la
normativa internacional relativa a pueblos indigenas y tribales, asi como la
evolucion del derecho internacional y la jurisprudencia comparada, confirman
que estas comunidades constituyen sujetos colectivos del Derecho
Internacional, cuyos derechos no se agotan en los de sus miembros
individuales, sino que se ejercen en funcién de su identidad, cultura,

organizacion y cosmovisidon propias.

En el caso Yatama Vs. Nicaragua®® la Corte analizo las violaciones generadas
a una agrupacion politica indigena por negar a sus candidatos participar y ser
elegidos en las elecciones municipales, debido a la ausencia de normas que
permitieran su participacion en los procesos electorales en la region, de

acuerdo con su derecho consuetudinario, valores, usos y costumbres.

51 Corte IDH. Caso Comunidades Indigenas Miembros de la Asociacion Lhaka Honhat (Nuestra
Tierra) Vs. Argentina. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 6 de febrero de 2020. Serie
C No. 400, paras 153 a 155.

52 Corte IDH. Caso Pueblo Indigena U'wa y sus miembros Vs. Colombia. Fondo, Reparaciones
y Costas. Sentencia de 4 de julio de 2024. Serie C No. 530, paras. 165 a 168.

53 Corte IDH. Caso Comunidad Garifuna de San Juan y sus miembros Vs. Honduras.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 29 de agosto de 2023.
Serie C No. 496, para. 99.

54 Corte IDH. Titularidad de derechos de las personas juridicas en el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos (Interpretacion y alcance del articulo 1.2, en relacién con los articulos 1.1,
8, 11.2, 13, 16, 21, 24, 25, 29, 30, 44, 46, y 62.3 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, asi como del articulo 8.1 A y B del Protocolo de San Salvador). Opinién Consultiva
0C-22/16 de 26 de febrero de 2016. Serie A No. 22, paras 72 a 75.

%5 Corte IDH. Caso Yatama Vs. Nicaragua. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 23 de Junio de 2005. Serie C No. 127.
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El Tribunal Interamericano destacé que, de acuerdo con el articulo 23 de la
Convencion Americana, el derecho la participacion politica puede incluir
amplias y diversas actividades que las personas realizan individualmente u
organizados, con el propdsito de intervenir en la direccion de los asuntos
publicos, asi como influir en la formacion de la politica estatal a través de
mecanismos de participacion directa como el acceso a las funciones publicas

en condiciones generales de igualdad.

Asi, sostuvo que es indispensable que los Estado generen las condiciones y
mecanismos Optimos para que el derecho a la participacion en asuntos
publicos pueda ser ejercidos de forma efectiva, respetando el principio de

igualdad y no discriminacion.

Adicionalmente, destacd que, en atencidn al contenido del articulo 29.a) de
la Convencion, no se puede limitar el alcance pleno de los derechos politicos
de manera que su reglamentacién o las decisiones que se adopten en
aplicacion de ésta se conviertan en un impedimento para que las personas
participen efectivamente en la conduccion del Estado o se torne ilusoria dicha

participacion, privando a tales derechos de su contenido esencial.

Por estas consideraciones, la sentencia concluyé que los Estados deben
adoptar todas las medidas necesarias para garantizar que los miembros de
las comunidades indigenas y étnicas puedan participar, en condiciones de
igualdad, en la toma de decisiones sobre asuntos y politicas que inciden o
pueden incidir en sus derechos y en el desarrollo de dichas comunidades, de
forma tal que puedan integrarse a las instituciones y o6rganos estatales vy
participar de manera directa y proporcional a su poblacién en la direccion de
los asuntos publicos, asi como hacerlo desde sus propias instituciones y de
acuerdo a sus valores, usos, costumbres y formas de organizacion, siempre
que sean compatibles con los derechos humanos consagrados en la

Convencion.

C. La municipalizacién como ejercicio del derecho al autogobierno

Como se ha advertido hasta este punto, el derecho a la autodeterminacion y
al autogobierno forman parte de los derechos protegidos tanto desde fuente

nacional, como internacional. Ahora bien, al igual que ocurre con otros
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derechos, el ejercicio o la modalidad a través de la cual se puede materializar
un derecho puede variar en cada caso atendiendo a las circunstancias
particulares de la persona o el contexto. En ese sentido, resulta oportuno
establecer que el derecho al autogobierno de los pueblos y comunidades
indigenas puede ejercerse de distintas formas atendiendo a las
circunstancias y aspiraciones de cada grupo siempre que dicha via sea capaz
de garantizar el contenido del derecho y que sea acorde con el mandato

constitucional.

Los precedentes de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién dan cuenta
de multiples figuras o mecanismos a través de las cuales las comunidades
han ejercido su derecho al autogobierno atendiendo a sus caracteristicas y

necesidades.

Por ejemplo, como se advirtié en el parametro relativo, en la Controversia
Constitucional 32/2012 sobre la comunidad de Cheran, se reconoci6 el
ejercicio de su autogobierno mediante la creacion de un Municipio que
permitiera la eleccion de sus propias autoridades, a través de sus normas,

procedimientos y practicas tradicionales.

En el Amparo Directo 46/2018 se reconocié que las comunidades podian
nombrar a sus autoridades comunitarias y crear sus instituciones, expedir sus
propias normas Yy procedimientos, o su derecho consuetudinario o
costumbres, y administrar justicia o de ejercer funciones jurisdiccionales y de

solucion de conflictos.

En la Controversia Constitucional 56/2021, donde se analizé la
impugnacion del Municipio de Tangamandapio de Michoacan, asi como en
la Controversia Constitucional 69/2021 se analizé el acceso al presupuesto
publico de manera directa, asi como a funciones municipales por integrantes
de las comunidades indigenas. En similar sentido se analizé el Amparo
Directo en Revision 782/2024.

En el Amparo en Revisién 344/2025 sucedi6 algo distinto pues la comunidad

determiné ejercer su derecho al autogobierno como sujetos de derecho
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publico y a través del acceso a los recursos publicos o partidas

presupuestales como comunidad, sin querer erigirse como Municipio.

En ese sentido debe destacarse que los Principios rectores para el ejercicio
del derecho de los Pueblos Indigenas a la autonomia y el autogobierno del
Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas de Naciones Unidas,
reconocen como una de las primeras conclusiones de sus estudios al
respecto, que “los Pueblos Indigenas disponen de diversas vias para forjar
su futuro, en particular sus estructuras de gobernanza”.>® Si bien el
documento aun se encuentra en desarrollo y reconoce su permanente
construccion, sefnala que la lectura de su texto debe adaptarse a las
circunstancias y aspiraciones particulares de los Pueblos Indigenas en la

busqueda de su autogobierno.

Inclusive, a nivel comparado, paises como Bolivia, Panama y Colombia,
reconocen diversos mecanismos legales para que las comunidades
indigenas accedan de manera autonoma a la gestion politica y administrativa

de circunscripciones territoriales.>’

El parametro desarrollado hasta ahora, asi como los precedentes en la
materia, permiten concluir que no existe un mecanismo unico o idéneo
para todos los casos en los que un pueblo o comunidad indigena desea
ejercer su autogobierno. En cambio, su reconocimiento como sujetos de
derecho publico ofrece un vehiculo para operativizar las vias de acceso a las
multiples potestades a través de las cuales determinarse en su régimen
interior, asi como en aquellos aspectos de la estructura estatal que les afecte

O repercuta.

56 Principios rectores. Parr. 4.

57 En Panama cuentan con diversas legislaciones que crean territorios denominados comarcas,
las cuales son extensiones en las que se les brinda autonomia a comunidades originarias. Un
ejemplo de esto es la Ley 188 por la que se crea la comarca Naso Tjer Di.

En Bolivia se expidié la Ley 31 sobre Marco de Autonomias y Descentralizacion “Andrés Ibafnez”,
un cuerpo normativo que regula el proceso de creacion y modificacion de las autonomias, una
figura que permite acceder a las atribuciones financieras, administrativas, politicas vy
competenciales dentro de una zona limitrofe.

Finalmente, en Colombia las disposiciones constitucionales reconocen la posibilidad de
constituir entidades territoriales con poblacion indigena con autonomia en algunos aspectos. Un
ejemplo de esto es el “Decreto Numero 1370 de 2025 por el que se protocoliza el Acuerdo
Intercultural suscrito entre el Gobierno Nacional y el Consejo Indigena del Territorio Indigena
Bajo Rio Caqueta Amazonas CITBRICA”.
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En el caso concreto, la municipalizacién como via de ejercer el autogobierno
implica adoptar una manifestacion politico-administrativa del Estado
reconocida como parte de la estructura gubernamental tradicionalmente
establecida. Por esa razon, su proceso de creacion se encuentra sujeta a las
reglas constitucionales y locales que regulan la integracién del régimen
municipal, sin que ello desvirtie que, para los pueblos y comunidades
indigenas, pueda constituir una de las vias para materializar su derecho a la

libre determinacion y al autogobierno.

Ninguna de las modalidades descritas supone un mayor o menor grado de
autonomia, ni puede entenderse que unas desplacen o menoscaben a las
otras. Todas representan distintas formas de materializar un mismo derecho
fundamental y responden a la decision que, en ejercicio de su libre
determinacion, adopte cada pueblo o comunidad indigena. Incluso la decisidn
de constituirse como municipio forma parte del ejercicio de ese derecho, pues
deriva de la manera en que la propia comunidad decide organizarse y
manifestar internamente su autodeterminacion. La particularidad de la
municipalizacion (como via para ejercer el autogobierno) radica en que esa
decision se canaliza a través de una institucion constitucional preexistente

como lo es el Municipio.

Por ello, una vez que una comunidad opta por esa via para ejercer su
autogobierno, su materializacion debe sujetarse al régimen constitucional y
legal que regula la creacion de municipios, al tratarse de una determinacion
que incide en la organizacion politico-territorial del Estado. Ello, desde luego,
con una perspectiva intercultural que reconozca la libertad de expresar sus

propios sistemas normativos internos.

Ahora, con el fin de contribuir a la linea jurisprudencial que ha trazado este
Alto Tribunal en materia de autogobierno, se observa que una de las
principales problematicas vinculadas con el derecho de autogobierno, con
independencia de su mecanismo de expresion (comunidad o pueblo como
sujeto de derecho o municipio) se relaciona con la falta o inoportuna
respuesta de las autoridades estatales para reconocerles como tal, lo cual
incluye la entrega de recursos que constitucionalmente tienen derecho a

administrar.
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En esa tesitura, a juicio de esta Suprema Corte, el hecho de que la
Constitucion General no reconozca un plazo expresamente para resolver el
reconocimiento de autogobierno indigena, no significa que las autoridades
legislativas puedan diferir indefinidamente la emisidén de una respuesta. Ello
pues el derecho al autogobierno comprende también el derecho a que ésta
sea resuelta dentro de un tiempo compatible con la eficacia del propio

derecho.

Este Alto Tribunal, no puede admitir que la ausencia de regulacion temporal
habilite a las autoridades a mantener indefinidamente abierto un
procedimiento de reconocimiento, ya que ello equivaldria a dejar la
efectividad del derecho sujeta exclusivamente a la voluntad de la autoridad
encargada de decidir. Ademas, ello podria permitir y avalar que la inactividad
estatal neutralice el ejercicio de una facultad que la Constitucién reconoce

directamente a los pueblos y comunidades indigenas.

Lo anterior resulta congruente con la linea jurisprudencial desarrollada por
este Tribunal Pleno en el Amparo en Revision 344/2025, donde se
determiné que la falta de desarrollo legislativo no puede constituir un
obstaculo para el ejercicio de un derecho reconocido directamente por la
Constitucién. Este mismo entendimiento debe trasladarse respecto del
tiempo en que ese derecho puede hacerse efectivo, pues se reitera, la
inexistencia de un plazo constitucional o legal no puede habilitar a diferir

indefinidamente la decision estatal de la que depende su ejercicio.

Ahora bien, la ausencia de un término legal tampoco autoriza a este Tribunal
Pleno a sustituir al legislador y fijar un plazo abstracto para todos los
procedimientos de reconocimiento de autogobiernos indigenas. Por ello, en
tanto que la legislacion general, o las legislaciones locales no establezcan un
plazo para ello, la constitucionalidad de la actuacién estatal debe analizarse
a partir de las particularidades de cada caso que permita valorar si el tiempo
empleado ha sido compatible con la tutela efectiva del derecho al
autogobierno. Entre dichos elementos, se puede tomar en cuenta la
complejidad del asunto, la actividad procesal desplegada por la persona o
comunidad interesada, la conducta observada por las autoridades estatales

durante la tramitacion del procedimiento y la incidencia que la duracion del
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procedimiento produce sobre la situacion juridica de la persona o comunidad

cuyos derechos se encuentran involucrados.®®

Ahora bien, sin perjuicio de lo dicho hasta ahora, al tratarse Ia
municipalizacion de una modalidad para el ejercicio del autogobierno
indigena diferente a las otras formas, especialmente en cuanto a su
complejidad y efectos, conviene establecer algunas precisiones en torno al

régimen constitucional de los municipios.
D. El municipio y su régimen configurativo

Los articulos 40 y 41 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos®® establecen que es voluntad del pueblo mexicano adoptar como
forma de gobierno el sistema republicano, democratico y representativo y
como forma de Estado el sistema federal, al integrarse por Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, y por la Ciudad de
México, unidos en una federacién establecida segun los principios de la ley

fundamental.

Particularmente, el articulo 41 de la Constitucién Federal establece que la
soberania se ejerce por los Poderes de la Union, en los casos de la
competencia de éstos, y por los de los Estados y la Ciudad de México, en lo
que toca a sus regimenes interiores. De ahi que las entidades federativas se
encuentran facultadas para organizar su régimen interior y el de sus poderes

publicos a través de una Constitucion.

%8 Corte IDH. Caso Comunidad Indigena Xakmok Kasek Vs. Paraguay. Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 24 de agosto de 2010. Serie C No. 214. Paras 132 a 38.

5 Art. 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa,
democratica, laica y federal, compuesta por Estados libres y soberanos en todo lo concerniente
a su régimen interior, y por la Ciudad de México, unidos en una federacion establecida segun
los principios de esta ley fundamental. [...]

Art. 41.- El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién, en los casos de
la competencia de éstos, y por los de los Estados y la Ciudad de México, en lo que toca a sus
regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la presente Constitucion
Federal y las particulares de cada Estado y de la Ciudad de México, las que en ningun caso
podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal. [...]
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Lo anterior se corrobora con los dispuestos en los parrafos primero y segundo
del articulo 116 de la Constitucién Federal, los cuales ordenan que el poder

publico de cada Estado se organizara conforme a su Constitucion.®°

Sin embargo, este Tribunal Pleno ha advertido que, el régimen que adopten
las entidades federativas en su Constitucion no puede, en ningun caso,
contravenir lo dispuesto en la Constitucion Federal ni establecer
competencias que invadan las que corresponden de forma exclusiva a la

Federacion.

Por este motivo, resulta necesario acudir al articulo 115 de la Constitucidon
Politica de los Estados Unidos Mexicanos®! que reconoce al Municipio Libre
como la base de la organizacion politica y administrativa, asi como de division
territorial de cada una de las entidades federativas. De acuerdo con el articulo
115 constitucional, el Municipio es una entidad politica de caracter publico y
que constituye la base de la division territorial y de la organizacion politica y
administrativa de las entidades federativas. Ademas, el Municipio goza de
personalidad juridica propia, y por consiguiente cuenta con capacidad politica
y administrativa. Constitucionalmente, el Municipio se integra por tres

elementos: poblacion, territorio y gobierno.

60 Articulo 116. El poder publico de los estados se dividird, para su ejercicio, en Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, y no podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el legislativo en un solo individuo.

Los poderes de los Estados se organizaran conforme a la Constitucion de cada uno de ellos,
con sujecion a las siguientes normas: [...]

61 Art. 115.- Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, democratico, laico y popular, teniendo como base de su division territorial y de
su organizacion politica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa, integrado
por un Presidente o Presidenta Municipal, una sindicatura y hasta quince regidurias, de
conformidad con los principios de paridad de género vertical y horizontal, perspectiva de género
e igualdad sustantiva en el acceso, integracion y ejercicio del poder publico municipal. En ningun
caso, podra participar en la eleccion para la presidencia municipal, las regidurias y las
sindicaturas, la persona que tenga o haya tenido en los ultimos tres afios anteriores al dia de la
eleccion un vinculo de matrimonio o concubinato o uniéon de hecho, o de parentesco por
consanguinidad o civil en linea recta sin limitacién de grado y en linea colateral hasta el cuarto
grado o de afinidad hasta el segundo grado, con la persona que esté ejerciendo la titularidad
del cargo para el que se postula. La competencia que esta Constitucion otorga al gobierno
municipal se ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia
alguna entre este y el gobierno del Estado.[...]

Las Legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, podran
suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o revocar el
mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas graves que la ley local prevenga,
siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente para rendir las pruebas y
hacerlos (sic) alegatos que a su juicio convengan.|[...]

Il.- Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme a la ley.

[...]
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Al respecto, esta Suprema Corte ha interpretado el contenido y alcance de
esta disposicion constitucional. En la Controversia Constitucional
19/2001,%2 el Tribunal Pleno destacé que el desarrollo legislativo e histérico
que ha tenido el articulo 115 constitucional revela que en el Estado mexicano
el Municipio Libre constituye “la piedra angular sobre la que se construye la
sociedad mexicana, en tanto es la primera organizacion estatal en entrar en

contacto con el nucleo social’.

Se precisaron los diversos documentos que integran los procesos legislativos
desde su incorporacion al texto constitucional en mil novecientos diecisiete y
las posteriores reformas sufridas por ese numeral. En particular, se
identificaron tres reformas que han marcado la evolucién y el fortalecimiento
del Municipio como 6rgano autdbnomo de gobierno sobre el que se cimienta

el poder publico.

En primer lugar, la reforma constitucional de tres de febrero de mil
novecientos ochenta y tres marcé un cambio trascendental en el desarrollo
de la organizacion politica y administrativa del Municipio, pues la intencion
del legislador fue fortalecer de tal manera al Municipio con esta reforma, que
ello permitia colegir que, para efectos de la legitimacién activa de las
controversias constitucionales, se podia admitir en el Municipio un caracter
de Poder de los Estados; legitimacion que le estaba, aparentemente,

soslayada por el entonces texto del articulo 105 constitucional.

En segundo lugar, la reforma judicial de mil novecientos noventa y cuatro, que
si bien se relaciond con lo judicial federal, llegd a trastocar la vida juridico
institucional del Municipio, en tanto le reconocié expresamente legitimacion
activa para acudir en defensa jurisdiccional de sus facultades y ambito
competencial ante esta propia Suprema Corte en via de controversia
constitucional. De alguna manera, parece advertirse que el legislador

ponderd la situacion de indefensidén municipal advertida y superada por el

62 Sentencia recaida en la Controversia Constitucional 19/2001, resuelta por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacioén, en sesion del dieciocho de marzo dos mil tres, Ministro
encargado del engrose: José de Jesus Gudifio Pelayo.
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criterio antes referido, pues el poder reformador recogié y superé todo aquello

puesto en evidencia con aquella interpretacion judicial.

Finalmente, la reforma constitucional de veintitrés de diciembre de mil
novecientos noventa y nueve, conforme a la cual se avanzé en pro de la
consolidacion de la autonomia municipal y de su fortalecimiento,

particularmente frente a las injerencias de los Gobiernos Estatales

En la Controversia Constitucional 14/2001,%3 este Tribunal Pleno reitero el
analisis del contenido y alcance que debia darse al articulo 115 constitucional,
a partir de las reformas constitucionales en la que se avanzé en la
consolidacién de autonomia y de su fortalecimiento como un verdadero
organo de gobierno. De ahi que, se concluyera que la Constitucion Federal
considera al Municipio Libre como un ambito de gobierno, al que le atribuye
facultades normativas con caracter exclusivo en determinados ambitos, de lo
que deriva su reconocimiento como orden juridico parcial del Estado

Mexicano.%

Ahora bien, esta Suprema Corte también ha desarrollado una doctrina
constitucional en relacion con los procesos legislativos que afectan el régimen

municipal.

En la Controversia Constitucional 15/2003,%° este Alto Tribunal sostuvo que
al constituir la base de la division territorial y de la organizacion politica y
administrativa, y toda vez que no forma parte de las competencias exclusivas
de la Federacién previstas en el articulo 73 de la Constitucién Federal, su
formacion es una facultad de las entidades federativas dentro de cuyo
territorio ha de constituirse. Lo anterior, en atencion a la facultad reservada

en exclusiva para las entidades en el articulo 124 constitucional.®

63 Sentencia recaida en la Controversia Constitucional 14/2001, resuelta por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacioén, en sesion del siete de julio dos mil cinco, Ministra
Ponente: Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero.

64 Jurisprudencia P./J. 134/2005, registro digital 176928, de rubro: “MUNICIPIOS. EL
ARTICULO 115, FRACCIONES 1 Y II, DE LA CONSTITUCION FEDERAL RECONOCE LA
EXISTENCIA DE UN ORDEN JURIDICO PROPIO”.

65 Sentencia recaida en la Controversia Constitucional 15/2003, resuelta por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en sesion del diecisiete de agosto de dos mil cuatro,
Ministro Ponente: Juan Diaz Romero.

66 Jurisprudencia P./J. 107/2004, registro digital 180318, de rubro: “MUNICIPIOS. SU
CREACION ES UNA FACULTAD CONSTITUCIONAL RESERVADA A LOS ESTADOS DE LA
FEDERACION”.
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Adicionalmente, esta Suprema Corte delimité que, el acto de creacion de un
Municipio se trata materialmente de un acto administrativo a través del que la
legislatura local verifica el cumplimiento de los requisitos facticos, financieros,
juridicos y politicos exigidos para la formacion de la nueva entidad politica
que se integra a la geografia estatal y cuyo destinatario esta perfectamente

determinado.?”

En la misma ejecutoria, el Tribunal Pleno estimd que al ser una facultad que
corresponde a las entidades federativas, para conocer el régimen juridico de
su creacidon debia acudirse a las disposiciones constitucionales y legales de

la entidad correspondiente.®8

No obstante, la doctrina de este Alto Tribunal ha destacado que, si bien es
facultad exclusiva de las entidades la creaciéon de nuevos municipios de
acuerdo con sus disposiciones constitucionales y legales, ésta debe respetar
las garantias institucionales y procesales constitucionales derivadas del

articulo 115 constitucional.

En la Controversia Constitucional 54/2004,%° se concluyé que, de una
interpretacion armédnica y sistematica de los articulos 14, 16 y 115 de la
Constitucién Federal, cuando una legislatura emite actos que pueden afectar
el territorio de algun municipio deben respetarse los principios contenidos en
la Constitucion Federal, entre los que se encuentran los principios
constitucionales de previa audiencia, debido proceso y de legalidad, a efecto

de que el municipio afectado tenga plena oportunidad de defensa.”®

67 Jurisprudencia P./J. 102/2004, registro digital 180377, de rubro: “CONTROVERSIA
CONSTITUCIONAL. EL DECRETO POR EL QUE UNA LEGISLATURA ESTATAL CREA UN
MUNICIPIO ES UN ACTO CONDICION POR LO QUE EL PLAZO PARA IMPUGNARLO SE
RIGE POR LAS REGLAS RELATIVAS A LOS ACTOS EN SENTIDO ESTRICTO”.

68 Jurisprudencia P./J. 107/2004, registro digital 180318, de rubro: “MUNICIPIOS. SU
CREACION ES UNA FACULTAD CONSTITUCIONAL RESERVADA A LOS ESTADOS DE LA
FEDERACION”.

69 Sentencia recaida en la Controversia Constitucional 54/2004, resuelta por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion del treinta de junio de dos mil cinco, Ministra
Ponente: Margarita Beatriz Luna Ramos.

70 Jurisprudencia P./J. 80/2006, registro digital 174874, de rubro: “MUNICIPIO DE TEPATITLAN
DE MORELOS, JALISCO. EL DECRETO QUE CREO EL MUNICIPIO DE CAPILLA DE
GUADALUPE EN PARTE DEL TERRITORIO DE AQUEL Y REFORMO EL ARTICULO 40. DE
LA LEY DEL GOBIERNO Y ADMINISTRACION MUNICIPAL, CONTRAVIENE LOS
ARTICULOS 14, 16 Y 115 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS”.

Este criterio fue reiterado por el Pleno de esta Suprema Corte al resolver la controversia
constitucional 131/2006 en sesion de cuatro de noviembre de dos mil ocho.
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Lo anterior porque del articulo 115 constitucional se evidencia la intencién del
Poder Reformado de reconocer al Municipio como base de la division
territorial de los Estado. Esto debido a que es a partir del territorio que
conforman los Municipios que se desprende su razén de ser, debido a que es
a partir de esa division territorial que se va a determinar la poblacion que lo
conforma y asi el ambito en el que va a ejercer su accién de gobierno el
Ayuntamiento y, es a partir de ese territorio que puede desplegar las

atribuciones que expresamente le confiere la norma constitucional.

En la misma linea, esta Suprema Corte, al resolver la Controversia
Constitucional 11/2004," preciso que la creacion de un Municipio tiene un
impacto en el mapa politico-juridico de la nacion y en las bases sobre las que
descansa la autonomia municipal, por lo que resulta exigible que en tales
procesos: (i) los aspectos mas basicos o fundamentales se encuentren
prescritos en la Constitucion local y no en normas legales, para que sean
indisponibles para el legislador ordinario y nazcan de un proceso deliberativo
especialmente maduro; (ii) las legislaturas locales competentes deben tomar
la decisidn respectiva respetando las bases preestablecidas en la ley; (iii) se
debe conceder a los Municipios afectados la oportunidad de rendir pruebas y
formular alegatos; y (iv) la decision debe ser aprobada por una mayoria de

dos tercios de sus integrantes.”?

Sobre el deber de respetar el derecho de audiencia de los Municipios
afectados, se precisé que de conformidad con la garantia de audiencia
reconocida en el articulo 14 de la Constitucién Federal, esto impone cuatro
deberes: (i) comunicar a los Ayuntamientos correspondientes la existencia de
un procedimiento cuya culminaciéon pueda afectar sus intereses; (ii) indicar
las cuestiones que se trataran o debatiran en el mismo; (iii) brindarles la

oportunidad de expresar su opinion al respecto y de presentar pruebas en

7! Sentencia recaida en la Controversia Constitucional 11/2004, resuelta por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion del veinte de septiembre de dos mil cinco,
Ministro Ponente: José Ramén Cossio Diaz.

2 Jurisprudencia P./J. 151/2005, registro digital 176520, de rubro: “MUNICIPIOS. REQUISITOS
CONSTITUCIONALES PARA SU CREACION”.
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apoyo de sus afirmaciones; y (iv) emitir una resolucién final en la que se

atiendan las cuestiones planteadas por las partes.’3

Adicionalmente, este Tribunal Pleno precisé que el proceso de creacion de
un Municipio constituye un acto de trascendencia socioecondmica,
institucional, politica, cultural y juridica, pues a través de él se crea una
entidad que se inserta dentro de un marco juridico preexistente, de rango
constitucional y legal, cuyos 6rganos son elegidos por sufragio universal y se
encuentra dotado de competencias propias, que en algunos casos son
exclusivas. De esta manera el proceso tiene una incidencia altamente
relevante sobre la ciudadania que es parcialmente redefinida como sujeto
politico y que en adelante estara sujeta a normas y autoridades parcialmente
nuevas. Por esta razdn, las legislaturas deben respetar la garantia
constitucional de motivacién en sentido reforzado, que demuestre que el
resultado es el resultado de una ponderacién cuidadosa de aquellos

elementos que la Constitucién o la ley establecen.”

VI.2 Analisis del caso concreto.

Corresponde ahora analizar la emisién del Acuerdo *****, examinado en
atencion a la causa de pedir que se extrae de la lectura sistematica de los
conceptos de violacidn planteados por la comunidad quejosa, en términos de
la jurisprudencia P./J. 68/2000, de rubro "CONCEPTOS DE VIOLACION.
PARA QUE SE ESTUDIEN, BASTA CON EXPRESAR CLARAMENTE EN
LA DEMANDA DE GARANTIAS LA CAUSA DE PEDIR".7®

De acuerdo con dicho criterio, la persona juzgadora debe atender a todos los
razonamientos contenidos en la demanda, aun cuando no se encuentren en
el capitulo correspondiente, siempre que de ellos sea posible advertir con

claridad la lesién constitucional denunciada y los motivos que la originan.

73 Jurisprudencia P./J. 152/2005, registro digital 176521, de rubro: “MUNICIPIOS. EN EL
PROCEDIMIENTO DE EMISION DEL DECRETO QUE LOS CREA DEBE CONCEDERSE EL
DERECHO DE AUDIENCIA A LOS MUNICIPIOS AFECTADOS”.

74 Jurisprudencia P./J. 153/2005, registro digital 176519, de rubro: “MUNICIPIOS. SU
CREACION NO PUEDE EQUIPARARSE A UN ACTO QUE SE VERIFIQUE
EXCLUSIVAMENTE EN LOS AMBITOS INTERNOS DE GOBIERNO, POR LO QUE ES
EXIGIBLE QUE SE APOYE EN UNA MOTIVACION REFORZADA”.

75 Registro digital: 191384. Instancia: Pleno. Novena Epoca. Materia(s): Comun. Tesis: P./J.
68/2000. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo Xll, Agosto de 2000,
pagina 38 Tipo: Jurisprudencia.
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160. En el caso, la comunidad senalé expresamente como acto reclamado la

161.

*kkkk

emision y aprobacion del Acuerdo , 'y al respecto, de la interpretacion
integral de la demanda se puede advertir que la controversia constitucional
radica en los efectos que la comunidad le atribuye dentro del procedimiento

de creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca.

En efecto, desde los hechos de la demanda la comunidad explica que desde
diciembre de dos mil diecinueve presento la solicitud para la creacion del
Municipio Indigena de Alpuyeca, que durante mas de cuatro anos (desde el
momento de presentar la demanda) las Comisiones Legislativas respectivas
realizaron “acciones dilatorias que han retrasado nuestra municipalizacion”.
Destacan que, incluso, promovieron previamente el juicio de amparo *****
para obtener una respuesta a su solicitud; y que, pese a los avances
alcanzados durante los trabajos preparatorios de la consulta indigena, el

Congreso continu6 postergando la conclusion del procedimiento.

162. En su escrito de demanda, la comunidad sostiene:

e Como primer concepto de violacion que el acuerdo constituyé una
violacion al derecho de consulta por incumplir los principios de buena
fe, libre y culturalmente adecuada. Considera que los efectos del
acuerdo demuestran “la mala fe de dilatar” el proceso y la
municipalizacion de la comunidad. Insiste en que la emision del
acuerdo deja de lado el dialogo y los acuerdos alcanzados en el
proceso y “evidencia que las responsables solo buscan retrasar’ el
dictamen sobre la municipalizacion de Alpuyeca lo que “se traduce en
un engafo y mala fe de su actuar” al pretender imponer sus tiempos y
formas por encima de las de la propia comunidad sin tomar en cuenta

sus necesidades y su cultura.

e En el segundo concepto de violacién afirman que el acuerdo viola el
principio de progresividad porque ordena dejar sin efectos los avances
alcanzados por el acuerdo previo relacionados con la consulta previa,
entendiéndola como “requisito previo que debia agotarse antes de

emitir el dictamen sobre [la] creacién” del municipio indigena.
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Consideran que las autoridades responsables “buscan reiniciar la fase
de acuerdos previos” y con ello expresan que el efecto del acuerdo
“sera el dilatar mas nuestra municipalizaciéon, como se ha venido

advirtiendo desde que ingresamos nuestra solicitud ante el Congreso”.

e Finalmente, el tercer concepto de violacién esta dirigido a demostrar
que “Al emitirse y aprobarse el acuerdo [...], se evidencia que las
responsables solo buscan retrasar la consulta sobre la creacion del
municipio de Alpuyeca, y por ende el dictamen sobre la
municipalizacion, lo que se traduce en un engafio y mala fe de su
actuar”. En ese sentido, resaltan que la autoridad omitié tomar en
cuenta su decision de constituirse como municipio indigena e impuso
“cargas innecesarias con el fin de dilatar el procedimiento e impid][io]
que el pueblo de Alpuyeca decid[iera] libremente su condicidn politica”.
Todo ello pese a que “el pueblo de Alpuyeca es el promovente de la
iniciativa con proyecto de decreto por el que se crea el municipio

indigena de Alpuyeca”.

Como se puede observar, los conceptos de violacion que refieren a diversos
aspectos del contenido del Acuerdo *****, convergen en demostrar que en
dicho acuerdo no se justifica la dilacién dentro del procedimiento de creacion
del Municipio Indigena de Alpuyeca. La lesion constitucional denunciada
consiste, por tanto, en que éste, segun sostiene la comunidad, prolongo

injustificadamente el procedimiento legislativo.

De lo anterior, este Alto Tribunal procedera a estudiar, en primer término, (A)
si la dilacién en el proceso de municipalizacion ha producido una afectacion
a los derechos a la libre determinacion, autonomia y autogobierno de la
comunidad quejosa en respuesta frontal a su concepto de violacion, y en
segundo lugar (B) si el Acuerdo recurrido resulta apegado al marco

constitucional aplicable.

A. Vulneracién a los derechos de la comunidad indigena de Alpuyeca a

partir de la dilaciéon en su proceso de municipalizacion
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Como ya se ha detallado, la causa de pedir de la comunidad indigena en su
demanda de amparo, indica que se duele de la dilacion en el proceso de
municipalizaciéon y poder consagrarse como autogobierno y ejercer sus
derechos a la libre determinacion y autonomia. Para determinar si la dilacion
en la emision del Acuerdo impugnado acredita una violacion en este aspecto
es necesario analizar la forma en que esa prolongaciéon afecto el ejercicio
efectivo de los derechos de libre determinacion, autonomia y autogobierno de

la comunidad indigena de Alpuyeca.

Ello resulta relevante, porque ciertamente no podriamos concluir que toda
actuacion tardia ni toda prolongacion de un procedimiento legislativo
conllevaria en automatico a una vulneracién a sus derechos fundamentales.
A juicio de este Alto Tribunal, como ya se desarrollé en el parametro aplicable,
debe analizarse a la luz de cada caso concreto atendiendo a la naturaleza del
procedimiento, a la conducta de las autoridades y de las personas
interesadas, a su complejidad y a los derechos que se encuentran
comprometidos, y determinar si el transcurso del tiempo se transforma en un
obstaculo para el ejercicio efectivo del derecho cuya realizacién depende de

una decision estatal.”®

Como se desarrolld en el parametro de esta ejecutoria, el articulo 2°
constitucional reconoce que el ejercicio del autogobierno indigena no se
encuentra vinculado a una unica estructura institucional. Los precedentes
resefados en esta ejecutoria muestran, que parte de ese derecho implica la
elecciéon de autoridades conforme a sistemas normativos propios, la creacion
de instituciones comunitarias, el ejercicio de funciones jurisdiccionales, la
administracion directa de recursos publicos a la comunidad como sujeto de
derecho, la municipalizacion, la participacion dentro de estructuras
municipales, entre otras. De ahi que este Tribunal Pleno haya concluido que
no existe una modalidad unica a través de la cual deba ejercerse el derecho

de autogobierno.

En el caso concreto, la comunidad indigena de Alpuyeca optd por erigirse en

un Municipio. Dicha decision endégena que provino de su propia autoridad,

76 Corte IDH. Caso Comunidad Indigena Xakmok Kasek Vs. Paraguay. Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 24 de agosto de 2010. Serie C No. 214, paras. 132 a 138.
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no implica ipso facto la creacion del municipio. Tal como se ha reiterado, la
municipalizacién constituye un proceso de especial complejidad juridica,
territorial, politica, administrativa y presupuestaria, cuya adopcidn
corresponde a las dos terceras partes del Congreso del Estado en ejercicio
de las atribuciones que le reconoce el orden constitucional.”” Por ello, la libre
determinacion de la comunidad no desplaza los requisitos constitucionales
locales para la creacion del municipio ni implica que su pretension deba

resolverse en sentido favorable.

Sin embargo, una vez que una comunidad ejerce legitimamente su derecho
de libre determinacidn y acude a los cauces previstos para materializar una
determinada forma de organizacion politica, surge para las autoridades
competentes el deber de tramitar y resolver efectivamente su solicitud,
conforme a los requisitos constitucionales locales aplicables. En ese sentido,
su derecho de autogobierno exige que la decision adoptada por la comunidad
pueda acceder a un procedimiento eficaz y susceptible de culminar en una

determinacion definitiva.

De ahi que el tiempo durante el cual permanece abierto el procedimiento
cobre relevancia constitucional, pues mientras su solicitud no sea resuelta, la
comunidad permanece en una situacién de incertidumbre sobre la posibilidad

de materializar la forma de organizacion politica que decidié impulsar.

En este punto debe retomarse el parametro desarrollado, donde se reconoce
qgue ni la Constitucién Politica del Estado de Morelos ni la Ley Organica para
el Congreso local establecen un plazo integral dentro del cual deba concluirse

el procedimiento de creacion de un municipio o emitirse una determinacion

7 Resulta aplicable la jurisprudencia P./J. 151/2005 de rubro “MUNICIPIOS. REQUISITOS
CONSTITUCIONALES PARA SU CREACION”. En la parte que interesa establece: “[...]
Ademas, para la creacién de nuevos Municipios deben aplicarse analégicamente los requisitos
previstos por el ultimo parrafo de la fraccién | del indicado articulo 115 para los casos en que
las Legislaturas Estatales suspendan Ayuntamientos, los declaren desaparecidos, o suspendan
o revoquen el mandato de alguno de sus miembros, pues si el respeto a la autonomia municipal
exige que las Legislaturas Estatales no puedan afectar al érgano de gobierno de un Municipio
cuando no se observan los limites constitucionales que las garantias mencionadas representan,
con mayor razon estas garantias deben proyectarse a actos o procesos que afectan no
solamente al érgano de gobierno del Municipio, sino también a su territorio, a su poblacion y a
los elementos materiales sobre los que se asienta el ejercicio de sus competencias. Por ello,
las Legislaturas Locales deben decidir acerca de la creaciéon de un nuevo Municipio por
mayoria de las dos terceras partes de sus integrantes, sobre la base de condiciones
preestablecidas en la ley, concediendo a los Municipios afectados la oportunidad de
rendir pruebas y formular alegatos”. [Enfasis afiadido]
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definitiva sobre la solicitud. Seria deseable que el orden juridico estableciera
expresamente un término para ello, pues de esa manera se otorgaria certeza
a la comunidad promovente, a los municipios involucrados y a los demas
sujetos cuyos intereses pudieran resultar afectados. Sin embargo, la
inexistencia de un plazo para este efecto no implica otorgar una carta blanca
a los Congresos Locales, que les permita diferir indefinidamente la conclusion

del procedimiento.

Por esa razdén, en el caso concreto resulta relevante dar respuesta a la
inconformidad planteada por la comunidad consistente en que la dilacion que
ha sufrido su proceso de municipalizacién iniciado en dos mil diecinueve ha
lesionado sus derechos comunitarios de libre determinacion, autonomia y

autogobierno.

A juicio de este Alto Tribunal, esta inconformidad resulta fundada, pues en
efecto, la ausencia de una respuesta a su pretension -con independencia de
si resulta favorable o no ha sus intereses- ya genera, por si misma, una

vulneracion a sus derechos constitucionales.

En el caso concreto, debemos reiterar que se reconoce que el procedimiento
para la creacion de un municipio es, por decir lo menos, complejo. Cuestion,
que dicho sea de paso, no es materia de la presente litis, pues se insiste,
conforme a la jurisprudencia desarrollada en el parametro constitucional
aplicable, ha sido criterio reiterado que el establecimiento de dichas reglas se
encuentra dentro de la libertad configurativa de las entidades federativas,
siempre que cumpla con los requisitos constitucionales minimos, como la
garantia de audiencia en el proceso legislativo a los Municipios afectados,
que cumplan la reserva de fuente constitucional local, o que la decision deba

ser tomada por las dos terceras partes del Congreso Local.

En un inicio, esa complejidad justifica que la decisidn no pueda adoptarse de
manera inmediata y que resulte necesaria la realizacion de actuaciones
técnicas, juridicas y administrativas para integrar adecuadamente el

expediente.

No obstante, la complejidad del procedimiento no explica por si sola la

duracién que ha alcanzado el caso concreto de la comunidad de Alpuyeca,
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pues de las constancias se advierte que la solicitud fue presentada el

dieciséis de diciembre de dos mil diecinueve y, como consta en los

antecedentes de esta ejecutoria, ante la falta de una determinacion fue
necesario que integrantes de la comunidad promovieran el juicio de amparo
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indirecto , cuya sentencia ordend al Congreso emitir una respuesta
fundada, motivada y congruente. Ello pone de manifiesto que, desde una
etapa temprana, la sustanciaciéon del procedimiento ya habia requerido
intervencion jurisdiccional para obtener una actuacion efectiva de la autoridad

legislativa.

Resulta ilustrativo al respecto, el caso de la comunidad indigena de
Tetelcingo en el propio Estado de Morelos, resuelto en la Controversia
Constitucional 30/2018 ya citada, cuyo proceso de municipalizacion se rigio
bajo el mismo parametro constitucional local y legal que el presente asunto.
A partir de las constancias de dicho precedente se advierte que el diecinueve

de mayo de dos mil diecisiete se celebrd la asamblea de la comunidad

relacionada con su constitucion como Municipio y, posteriormente, el

veintisiete de junio_siguiente, sus representantes presentaron formalmente

ante el Congreso del Estado de Morelos la solicitud de municipalizacién. El

veintiocho de julio, las Comisiones Unidas solicitaron al Ayuntamiento de

Cuautla su opinién sobre la conveniencia o inconveniencia de la creacion del

nuevo municipio; el treinta _de octubre, el Poder Ejecutivo emitid opinion

favorable; y, apenas diez dias después, el nueve de noviembre de dos mil

diecisiete, el Pleno del Congreso aprobd su creacion. Finalmente, el Decreto

2341 fue publicado en el Periddico Oficial del Estado el veintidés de diciembre

de dos mil diecisiete.

Asi, desde la presentacion formal de la solicitud de municipalizacion hasta la
publicacion del Decreto que cred el Municipio Indigena de Tetelcingo

transcurrieron menos de seis _meses, ello con independencia de que

posteriormente el Pleno de este Alto Tribunal hubiera invalidado esa

determinacion.

En el presente caso, tal como se desprende de las constancias que obran en

autos, la iniciativa fue presentada el dieciséis de diciembre de dos mil

diecinueve y turnada a las Comisiones Unidas competentes el seis de febrero
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de dos mil veinte. Ante la ausencia de una respuesta, integrantes de la
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comunidad promovieron el juicio de amparo indirecto Mediante

sentencia de veintidos de septiembre de dos mil veintiuno se ordend al

Congreso emitir una respuesta fundada, motivada y congruente respecto de

la solicitud presentada.

El Congreso emitié una respuesta que, si bien fue considerada suficiente para
tener por cumplida la sentencia de amparo, determinacion posteriormente
confirmada por el Tribunal Colegiado, lo cierto es que ello no implicé la
conclusion del procedimiento legislativo ni la emision de una decision

definitiva sobre la solicitud de municipalizacién.”®

Fue hasta el seis de junio de dos mil veintitrés que las Comisiones Unidas

solicitaron una opinién técnica a la Comision para el Dialogo con los Pueblos

Indigenas de México, y posteriormente el doce de julio siguiente que dicha

instancia recomendé realizar una consulta previa. Después, el veintinueve de

septiembre se solicitdé el acompanamiento técnico del Instituto Nacional de
los Pueblos Indigenas y del Instituto Morelense de Procesos Electorales y
Participacion Ciudadana; en octubre y noviembre ambas instituciones
manifestaron su disposicion para participar como érganos técnicos; y el ocho

de noviembre de dos mil veintitrés se celebré una reunién de trabajo en la

que se expuso la necesidad de incorporar la consulta como una etapa del

procedimiento legislativo.

Como consecuencia de esas actuaciones, el veintiddos de noviembre de dos

mil veintitrés las Comisiones Unidas emitieron el acuerdo mediante el cual

ordenaron el inicio de los trabajos preparatorios para la consulta indigena. A
partir de entonces se desarrollaron diversas actuaciones dirigidas a la
elaboracion del protocolo correspondiente, se solicitd y obtuvo la participacion
de los 6rganos garantes; se celebré6 una mesa técnica para presentar el
proyecto de protocolo; el Instituto Morelense de Procesos Electorales vy
Participacion Ciudadana aceptd participar como 6rgano técnico; la propia
comunidad formul6 observaciones al proyecto de protocolo; se convocé a los
comisariados ejidales y comunales; se realizaron reuniones para revisar el

contenido del protocolo; se propusieron fechas para la consulta y, finalmente,

8 Expediente electronico del amparo indirecto 823/2021.
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el veinte de febrero de dos mil veinticuatro se celebré6 una nueva mesa de

trabajo para revisar la version correspondiente del multicitado protocolo.

Fue entonces que el veintiocho de febrero de dos mil veinticuatro las
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Comisiones Unidas emitieron el Acuerdo , que produjo la incorporacién
tardia de una nueva etapa procedimental y que dio origen al presente juicio
de amparo. Resulta relevante que incluso cuando mediante la resolucion
incidental de veintinueve de abril de dos mil veinticuatro se concedio la
suspension definitiva precisamente para evitar que el procedimiento de
municipalizacién permaneciera paralizado y permitir que continuara su
sustanciacién, las constancias mas recientes que obran en el incidente
revelan que, después de mas de dos anos, el procedimiento continua sin

aproximarse a una decisiéon definitiva.

En efecto, el avance mas reciente consiste en la emision de la constancia de
exencion regulatoria respecto del Reglamento del Comité de Limites
Territoriales, Numeracion y Nomenclatura del Municipio de Xochitepec,
instrumento dirigido a posibilitar la futura integracién del érgano encargado
de los trabajos técnicos de delimitacion territorial para establecer los sujetos

a quienes se llevaran a cabo la consulta. Es decir, después de casi siete

anos desde la presentacion de la solicitud, las actuaciones siguen
concentradas en la creacidn de instancias administrativas previas a la propia
consulta, sin que ésta se haya realizado y, menos aun, sin que el Congreso

haya emitido una determinacion sobre el proceso de municipalizacion.

Esta dilacion se evidencia todavia mas si se considera que durante la
tramitacién del presente juicio de amparo, las propias Comisiones Unidas
aprobaron el Protocolo para la Consulta Previa, Libre e Informada a la
Comunidad Indigena de Alpuyeca, en el que establecieron un calendario
para el desarrollo del ejercicio consultivo. Dicho calendario preveia, entre

otras actuaciones: (i) la publicacion de la convocatoria el veintisiete de

aqgosto de dos mil veinticuatro, (ii) el desarrollo de la fase informativa entre

finales de septiembre y octubre, (iii) la realizacién de la consulta entre el

veintisiete de octubre y el diez de noviembre de dos mil veinticuatro y

(iv) la emision del informe final a mas tardar en diciembre del mismo aio.
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Sin embargo, pese a que la suspension concedida, lejos de impedir llevar a
cabo las actuaciones respectivas, obligo a realizarlas; debe destacarse que
ninguna de esas etapas fue desahogada en los plazos fijados por la propia
autoridad. Por el contrario, aun transcurridos casi dos afnos desde las fechas
previstas, el procedimiento permanece en actuaciones preparatorias y, a la
fecha de las ultimas constancias incorporadas al expediente, ni siquiera ha

iniciado el ejercicio consultivo.

A juicio de este Tribunal Pleno, analizadas en su conjunto, las actuaciones

realizadas ponen de manifiesto que durante casi siete afos el

procedimiento ha permanecido inactivo, y en el mejor de los casos, en etapas
sucesivas de integracién que no se han traducido en una conduccion eficaz

del procedimiento orientada a resolver.

Lo anterior, sin que se advierta una actuacion que justifique tal dilacion, pues
incluso suponiendo que la necesidad de la consulta hubiera estado
justificada, al menos desde la emisién de la Controversia Constitucional
30/2018, donde en un caso practicamente idéntico se ordend llevar a cabo
una consulta previa; lo cierto es que los puntos resolutivos de esa ejecutoria
fueron notificados al Congreso del Estado el veintisiete de septiembre de
dos mil diecinueve, mientras que el engrose integro le fue notificado el

treinta de septiembre de dos mil veinte.

Por ello, aun tomando esta ultima fecha como referencia, siendo ésta la mas

favorable para la autoridad, habrian transcurrido casi tres afhos cuando, el

seis de junio de dos mil veintitrés, el Congreso solicitdé por primera vez una
opinidn técnica sobre la necesidad de realizar la consulta y, posteriormente,

mas de tres afnos y cinco meses cuando emitio el Acuerdo impugnado, el

veintiocho de febrero de dos mil veinticuatro.

De ahi que no resulte justificable la dilacion en la determinacion del proceso
de municipalizacion de la comunidad indigena de Alpuyeca, sobre la cual
debemos descartar que la duracion del procedimiento sea imputable a su
conducta. Pues por el contrario, de las constancias se advierte que fue la
propia comunidad la que adoptd la decisién de promover su constitucion
como municipio, presentd oportunamente la iniciativa ante el Congreso,

acudid a la jurisdiccion federal cuando no obtuvo una respuesta y
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posteriormente participé en los trabajos y mesas técnicas desarrollados
durante la preparacion de la consulta. No existe, por tanto, una conducta

atribuible a la comunidad que permita justificar el tiempo transcurrido.

Finalmente, debe destacarse que la afectacion producida por la duracion del
procedimiento presenta una nota distintiva, pues se reitera que cuando el
ejercicio efectivo del autogobierno depende de una decision que corresponde
adoptar al Estado, la obligacion de resolver dentro de un plazo razonable
adquiere una dimension distinta, pues la demora se convierte en una
afectacion sustantiva al propio derecho. Ello, ya que en tanto la autoridad no
emita una determinacion definitiva, la decisién adoptada por la comunidad

permanece sin posibilidad de desplegar sus efectos juridicos.

Esta conclusion es consistente con el principio de maximizacién de la
autonomia, conforme al cual las autoridades deben interpretar y aplicar el
orden juridico de manera que se preserve la mayor eficacia posible de las
decisiones e instituciones de los pueblos y comunidades indigenas. Ese
mandato exige que, una vez que una comunidad ha optado legitimamente
por una determinada modalidad para ejercer su autogobierno y ha acudido a
los cauces institucionales previstos para ello, la actuacion estatal no termine
neutralizando, mediante dilaciones injustificadas o reconfiguraciones

sucesivas del procedimiento, la eficacia practica de esa decision comunitaria.

En suma, lo anterior permite a este Tribunal Pleno concluir que el
procedimiento no ha sido sustanciado dentro de un plazo constitucionalmente
razonable, toda vez que si bien se reconoce la complejidad inherente a la
creacion de un municipio, ésta no corresponde con el tiempo transcurrido; la
conducta de la autoridad evidencia una serie de actuaciones que no
condujeron oportunamente a la emision de una decision definitiva; la
comunidad no contribuy6 a la demora; y esa prolongacién ha impedido que
la decision adoptada por la propia comunidad en ejercicio de su libre
determinacion pueda recibir una respuesta definitiva por parte del 6rgano

constitucionalmente competente.

Por todas estas razones, este Alto Tribunal concluye que la dilacién en el

proceso de municipalizacion se traduce en una vulneracion al derecho a la
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libre determinacion, autonomia y autogobierno de la comunidad indigena de

Alpuyeca.

B. Analisis del acuerdo recurrido

Como quedd expuesto, se reitera, la comunidad de Alpuyeca fue incorporada
en el Catalogo de Pueblos y Comunidades Indigenas para el Estado de

Morelos, el veintinueve de agosto de dos mil doce. El cinco de diciembre de

dos mil diecinueve, la Asamblea General de la comunidad aprobd la iniciativa

para constituirse como municipio indigena y designé un Consejo Promotor

para presentarla ante el Congreso del Estado. El dieciséis de diciembre del

mismo_afo, dicha iniciativa fue presentada y turnada a las comisiones

legislativas competentes para la elaboracion del dictamen correspondiente.

Ante la falta de una determinacién legislativa, la comunidad promovio el juicio
de amparo indirecto *****, en el que reclamaron la omision del Congreso del
Estado de dar respuesta a la solicitud presentada. Mediante sentencia de

veintidos de septiembre de dos mil veintiuno el Juzgado Octavo de Distrito en

el Estado de Morelos concedié el amparo para efecto de que las autoridades
responsables emitieran una respuesta. En cumplimiento de esa ejecutoria, el
Congreso continud la tramitacién del procedimiento y emprendié diversas

actuaciones. El seis de junio de dos mil veintitrés, la Comision de

Gobernaciéon y Gran Jurado del Congreso del Estado de Morelos solicité a la
Comision para el Dialogo con los Pueblos Indigenas de México la emision de
una opinion técnica respecto de la creaciéon del Municipio Indigena de

Alpuyeca. En respuesta, el doce de julio de dos mil veintitrés, dicha Comision

sefalo que correspondia al Congreso del Estado realizar una consulta previa.

Asi, el veintidds de noviembre de dos mil veintitrés las Comisiones Unidas de

Gobernaciéon y Gran Jurado, y de Fortalecimiento Municipal, Desarrollo
Regional y Pueblos Indigenas del Congreso Morelense aprobaron el Acuerdo
por el que se ordend el inicio de los trabajos preparatorios para la realizacion
de la consulta indigena, definiendo la ruta institucional que seguiria el
procedimiento, ordenando el inicio formal de los trabajos preparatorios para
la consulta y la elaboracion del protocolo correspondiente, con la participacion

de las autoridades técnicas involucradas.
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Asi, entre noviembre de dos mil veintitrés y febrero de dos mil veinticuatro se

desarrollaron diversas mesas técnicas y reuniones de trabajo con la
participacion de las autoridades competentes, entre ellas el Instituto Nacional
de los Pueblos Indigenas y el Instituto Morelense de Procesos Electorales y
Participacion Ciudadana, con el propdsito de definir la forma en que habria
de llevarse a cabo la consulta. Incluso se emitié un proyecto del protocolo que

habria de seguir la consulta indigena. No obstante, el veintiocho de febrero

de dos mil veinticuatro, el Congreso del Estado emitié el Acuerdo *****, en el

que, en sus consideraciones, reiterd la necesidad de una consulta previa, y
solicito al Instituto Morelense de Procesos Electorales y Participacion
Ciudadana que organizara la realizacion de la misma. Asimismo, en sus
disposiciones transitorias, dejé sin efectos el diverso acuerdo emitido el
veintidés de noviembre de dos mil veintitrés; previd las gestiones
presupuestales necesarias para la organizacion de la consulta y dispuso la
continuaciéon de la integracion del expediente relativo a la iniciativa de

creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca.

Analisis del acuerdo reclamado. A partir de lo expuesto, se examinara el
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Acuerdo , para lo cual conviene traer a colacion, en lo conducente, el

contenido del acuerdo reclamado y las cuestiones que esta regulando frente

al proceso de municipalizacion en el Estado de Morelos:

ANTECEDENTES

En sesién ordinaria de pleno del dia veintiocho de febrero del dos mil
veinticuatro, los diputados y diputadas integrantes de las Comisiones Unidas
de Gobernacion y Gran Jurado y de Fortalecimiento Municipal, Desarrollo
Regional y Pueblos Indigenas de la Quincuagésima Quinta Legislatura del
Congreso del Estado de Morelos, presentaron ante el pleno “acuerdo por el
que se solicita al Instituto Morelense de Procesos Electorales y Participacion
Ciudadana realice la Consulta Indigena correspondiente a la solicitud de
creacion del municipio Indigena de Alpuyeca, Morelos”, al tenor de las
siguientes:

CONSIDERACIONES

Que en sesiodn ordinaria de fecha seis de febrero de 2020, se determind
turnar a estas Comisiones la “INICIATIVA CON PROYECTO DE DECRETO
POR EL QUE SE CREA EL MUNICIPIO INDIGENA DE ALPUYECA’,
presentada por los CC. PALOMA ESTRADA MUNOZ, ADRIAN IGLESIAS
TORRES, ALEJANDRO MARURE LOPEZ, JUAN ESTRADA
GUADARRAMA, ALBERTO DORANTES CADENA Y DOMINGO
VELAZQUEZ SILVA, integrantes del consejo promotor de la misma.
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Posteriormente, el 06 de febrero de 2020, mediante oficio
SSLyP/DPLyP/ANO2/P.0./02/1050/20, la persona titular de la secretaria de
servicios legislativos y parlamentarios remitié a estas comisiones la referida
iniciativa para analizar, investigar, discutir y en su caso dictaminar la
iniciativa citada.

En ese sentido, cabe hacer mencion que las comisiones legislativas son
organos colegiados constituidos por el pleno del congreso del estado, cuyas
funciones son las de conocer, analizar, investigar, discutir y en su caso
dictaminar, las Iniciativas de ley, los proyectos de decreto y demas asuntos
que les sean turnados.’

Por ello y en el ambito de las atribuciones conferidas las Comisiones Unidas
han realizado diversas acciones encaminadas a la determinacién de la
iniciativa de referencia, sin embargo, por tratarse de un acto legislativo
que afecta los derechos de habitantes de una comunidad indigena,
resulta indispensable la realizacion de una Consulta a los mismos, de
conformidad con lo dispuesto en la Ley de Fomento y Desarrollo de los
Derechos y Cultura de las Comunidades y Pueblos Indigenas del Estado de
Morelos, que dispone lo siguiente:

Articulo 25.- Los pueblos y comunidades indigenas tienen derecho a ser
consultados mediante los procedimientos apropiados a través de sus
autoridades tradicionales, cada vez que se prevean medidas legislativas o
administrativas susceptibles de afectarles directa o indirectamente, con la
finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las
medidas propuestas, asimismo, tienen derecho a participar en la elaboracion
del plan estatal de desarrollo y en los planes municipales, y en su caso,
incorporar las recomendaciones y propuestas que realicen.

A mayor abundamiento la_Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
establecié en la Controversia Constitucional 30/2018 la invalidez del
"Decreto Numero 2341 por el que se crea el Municipio Indigena de
Tetelcingo, Morelos; esto, debido a la omisién por parte del Congreso del
Estado de llevar a cabo una Consulta indigena previa; ya que las
autoridades legislativas, en el ambito de sus atribuciones, estan obligadas a
consultar a los pueblos y comunidades indigenas antes de adoptar una
accion o medida susceptible de afectar sus derechos e intereses, la cual
debe ser previa, libre, informada, de buena fe y culturalmente adecuada, con
la finalidad de llegar a un acuerdo a través de sus representantes o
autoridades tradicionales; en la que se deberan de agotar las etapas
siguientes: a) Preconsultiva, b) Informativa, c) Deliberacién Interna, d)
Dialogo y Decisién y e) Resultados.

Cabe hacer mencién que la consulta a la comunidad indigena de Tetelcingo
y demas colindantes, fue llevada a cabo por el Instituto Morelense de
Procesos Electorales y Participacién Ciudadana, de manera profesional y
exhaustiva, cumpliendo con todos y cada uno de los requisitos necesarios
para su validez.

En esas condiciones y atendiendo a los requisitos que debe contener la
consulta, para las diputadas y diputados integrantes de las comisiones de
Gobernacion y Gran Jurado y de Fortalecimiento Municipal, Desarrollo
Regional y Pueblos Indigena, es el Instituto Morelense de Procesos
Electorales y Participacion Ciudadana (IMPEPAC), de acuerdo con sus
atribuciones constitucionales y legales, el unico que cuenta con el personal
capacitado y la infraestructura adecuada para llevarla a cabo.

Ahora bien, de conformidad con lo previsto en el articulo 41, fraccion V, de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la organizacion
de las elecciones es una funcién estatal que se realiza a través del Instituto
Nacional Electoral y de los organismos publicos locales. Asimismo, el
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numeral 9 del citado articulo sefala que la organizacion, desarrollo, cémputo
y declaracién de resultados en los mecanismos de participacion ciudadana
que prevea la legislacién local estaran a cargo de los organismos publicos
locales.

En ese orden, la constitucion local en el articulo 19 bis reconoce la
participacion de la sociedad morelense en sus distintas formas de expresion,
las cuales deberan llevarse a cabo de forma pacifica y por conducto de los
canales y las disposiciones legales que para él se establezcan, siempre y
cuando tengan como finalidad la consolidacién de la democracia. Esta
constitucion y el estado, reconocen como minimo, los siguientes
mecanismos de participacion ciudadana:

|. Plebiscito;

Il. Referéndum;

I. Iniciativa popular;

IV. Consulta ciudadana;

V. Colaboracién ciudadana;

VI. Rendicién de cuentas;

VII. Audiencia publica;

VIII. Cabildo abierto;

IX. Congreso abierto;

X. Asamblea ciudadana;

XI. Presupuesto participativo

XIl. Difusién publica;

Xlll. Red de contraloria

XIV. Gobierno abierto

El Congreso del Estado, el Instituto Morelense de Procesos Electorales y
Participacién Ciudadana y el Instituto Morelense de Informacion Publica y
Estadistica en el ambito de su competencia, vigilaran y llevaran a cabo las
acciones necesarias para su cumplimiento

Los mecanismos de participacion ciudadana pueden tener origen popular o
provenir de autoridad publica, segun sean promovidos o presentados
directamente mediante solicitud avalada por firmas ciudadanas o por una
autoridad, en los términos de la normativa aplicable.

ARTICULO 23.- Los procesos electorales y de participacién ciudadana del
estado, se efectuaran conforme a las bases que establecen la presente
constitucion y las leyes de la materia y se sujetaran a los principios de
constitucionalidad, certeza, legalidad, independencia, imparcialidad,
equidad, objetividad, definitividad, profesionalismo, maxima publicidad y
paridad de género.

l.LalalV.

V.- La organizacién de las elecciones, es una funcion estatal que se realiza
a través del Instituto Morelense de Procesos Electorales y Participacion
Ciudadana, en los términos que establece la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Aunado a lo anterior, el congreso local cuenta con facultades
constitucionales establecidas, entre las que se encuentra la de solicitar al
Instituto Morelense de Procesos Electorales y Participacion Ciudadana, que
se lleven a cabo los procesos de participacidon ciudadana que corresponda,
en términos de la normativa aplicable.

Ademas, el articulo 104 de la Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales establece que los organismos publicos locales ejercen funciones
en materia de organizacioén, desarrollo y realizacion del computo de votos y
declaracion de los resultados de los mecanismos de participacion ciudadana
que se prevean en la legislacion de la entidad federativa.
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En correlacion con lo sefalado en parrafo que antecede, el Codigo de
Instituciones y procedimientos Electorales para el Estado de Morelos,
establece en los articulos 1, 63 y 65 que el Instituto Morelense de Procesos
Electorales y Participacion Ciudadana organizara, desarrollard y computara
la declaracion de resultados de los mecanismos de participacion ciudadana;
asi como la de promover la participacion ciudadana en la emisién del
sufragio velando por la autenticidad y efectividad del mismo.

Aunado a lo anterior, diversos criterios emitidos por el Poder Judicial de la
Federacidon establecen que la consulta previa a comunidades indigenas
debe realizarse por las autoridades administrativas electorales, a saber:

CONSULTA PREVIA A COMUNIDADES INDIGENAS. DEBE REALIZARSE
POR AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS ELECTORALES DE
CUALQUIER ORDEN DE GOBIERNO, CUANDO EMITAN ACTOS
SUSCEPTIBLES DE AFECTAR SUS DERECHOS.-- De la interpretacion de
los articulos 1° y 2° apartado B, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en relacion con el numeral 6 del Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales
en Paises Independientes, se advierte que la Federacion, las entidades
federativas y los municipios, para promover la igualdad de oportunidades de
los indigenas y eliminar cualquier practica discriminatoria, determinaran las
politicas necesarias para garantizar la vigencia de los derechos de los
indigenas y el desarrollo integral de sus pueblos y comunidades, las cuales
deberan ser disefiadas y operadas conjuntamente con ellos. En ese sentido,
las autoridades administrativas electorales de cualquier orden de gobierno,
tienen el deber de consultar a la comunidad interesada, mediante
mecanismos eficaces que garanticen su conocimiento, y por conducto de
sus instituciones representativas, cada vez que pretendan emitir alguna
medida susceptible de afectarles directamente, con el objeto de garantizar
la vigencia de sus derechos indigenas y el desarrollo integral de pueblos y
comunidades; sin que la opinién que al efecto se emita vincule a la autoridad
administrativa, porque se trata de una consulta para determinar si los
intereses de los pueblos indigenas serian agraviados.

Quinta Epoca: Juicio para la proteccion de los derechos politico-electorales
del ciudadano. SUP-JDC9167/2011.—Actores: Rosalva Duran Campos vy
otros.—Autoridad responsable: Consejo General del Instituto Electoral de
Michoacan.—2 de noviembre de 2011.—Mayoria de seis votos.—Ponente:
José Alejandro Luna Ramos.—Disidente: Flavio Galvan Rivera.—
Secretario: Fernando Ramirez Barrios.

En el caso del estado de Morelos, la Unica autoridad administrativa electoral
es precisamente el Instituto Morelense de Procesos Electorales vy
Participaciéon Ciudadana, por lo que resulta procedente la emision del
presente Acuerdo.

A mayor abundamiento, cabe mencionar que, en varios estados de la
republica mexicana, son los organismos publicos locales los unicos
encargados de las consultas indigenas, como en el caso de Sinaloa? y
Sonora® o en colaboracién con los congresos locales, como en el caso de

Guerrero®y Nayarit.®

OBJETO DE LA CONSULTA:

El objeto de la consulta es recabar la opinibn de manera previa, libre,
informada, de buena fe y culturalmente adecuada de las comunidades
indigenas del municipio de Xochitepec, asi como de los Municipios
colindantes de Xoxocotla, Coatetelco, Temixco, Emiliano Zapata y
Tlaltizapan de Zapata, en el estado de Morelos, respecto de la creacion del
municipio indigena de Alpuyeca."
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Por lo anteriormente expuesto, esta LV Legislatura del Congreso del Estado,
ha tenido a bien expedir el siguiente:

ACUERDO

SE SOLICITA AL INSTITUTO MORELENSE DE PROCESOS
ELECTORALES Y PARTICIPACION CIUDADANA QUE REALICE LA
CONSULTA INDIGENA CORRESPONDIENTE A LA SOLICITUD DE
CREACION DEL MUNICIPIO INDIGENA DE ALPUYECA, MORELOS."

UNICO. En ejercicio de la facultad soberana de este Congreso, conferida en
la fraccién LIV del articulo 40 de la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de Morelos, se solicita al Instituto Morelense de Procesos
Electorales y Participacion Ciudadana (IMPEPAC), la realizaciéon de una
consulta previa, libre, informada, de buena fe y culturalmente adecuada de
las comunidades indigenas del Municipio de Xochitepec, asi como de los
Municipios colindantes de Xoxocotla, Coatetelco, Temixco, Emiliano Zapata
y Tlaltizapan de Zapata, en el estado de Morelos, respecto de la creacion
del municipio indigena de Alpuyeca.

DISPOSICIONES TRANSITORIAS

PRIMERA. El presente Acuerdo entrara en vigor al momento de su
aprobacion por el Pleno de este Congreso.

SEGUNDA. Remitase el presente Acuerdo al Titular del Poder Ejecutivo del
Estado de Morelos, con el propdsito de que ordene su publicacion en el
Periodico Oficial "Tierra y Libertad", érgano de difusion del Gobierno del
Estado."

TERCERA. Se deja sin efectos el "ACUERDO POR EL QUE SE ORDENA
EL INICIO DE LOS TRABAJOS PREPARATORIOS PARA LA
REALIZACION DE LA CONSULTA INDIGENA AL-PUEBLO DE
ALPUYECA, CON EL PROPOSITO DE SABER SU OPINION Y DECISION
SOBRE LA ELEVACION A MUNICIPIO DE SU COMUNIDAD INDIGENA"
emanado de las Comisiones Unidas de Gobernacién y Gran Jurado, y
de Fortalecimiento Municipal, Desarrollo Regional y Pueblo Indigenas.

CUARTA. Se instruye a la persona Titular de la Secretaria de Servicios
Legislativos y Parlamentarios del Congreso del Estado, notifique al Comité
Promotor de la Iniciativa de Creacién del Municipio Indigena de Alpuyeca y
al Instituto Morelense de Procesos Electorales y Participacién Ciudadana,
para los efectos legales a que haya lugar.

QUINTA. Se instruye a la Comisiéon de Hacienda, Presupuesto y Cuenta
Publica de este Congreso, a dar prioridad sobre cualquier otro asunto a la
solicitud de ampliacion presupuestal que en su momento presente el Instituto
Morelense de Procesos Electorales y Participacion Ciudadana para la
realizacion de la consulta indigena materia del presente Acuerdo y una vez
verificada su procedencia, someterla al Pleno para su aprobacion.

SEXTA. Se instruye a las Comisiones Unidas de Gobernacién y Gran Jurado
y de Fortalecimiento Municipal, Desarrollo Regional y Pueblos Indigenas a
continuar con la integracion del expediente relativo a la Dictaminacién sobre
la "INICIATIVA CON PROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE CREA
EL MUNICIPIO INDIGENA DE ALPUYECA, MORELOS". [...]

[1 Articulo 53 de la Ley Organica para el Congreso del Estado de Morelos.]

[2.
https://www.ieesinaloa.mx/wpcontent/uploads/Transparencia/consejeros/Comisiones/PGyR
H/PRO TOCOLO-PARA-LA-IMPLEMENTACION-DE-LA-CONSULTAPREVIA.pdf]

[3 https://www.ieesonora.org.mx/elecciones2024/consultaindigena/con
vocatoria_observadores_consultaindigena.pdf]
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[4 https://congresogro.gob.mx/63/inicio/2023/04/05/firma-conveniocongreso-con-iepc-para-
consultas-a-comunidades-indigenas-yafromexicanas]

[5 https://ieenayarit.org/Transparencia/Convenios/Convenios22/Conve  nio_IEEN-INPI-
CDDH-CONGRESO-IAPCI.pdf]

[Enfasis afiadido]

Como se puede observar, dicho acuerdo tiene un doble contenido. Por un
lado, solicita al Instituto Morelense de Procesos Electorales y Participacion
Ciudadana la realizacién de una consulta previa, libre, informada, de buena
fe y culturalmente adecuada a las comunidades indigenas del municipio de
Xochitepec y de los municipios colindantes de Xoxocotla, Coatetelco,
Temixco, Emiliano Zapata y Tlaltizapan de Zapata, respecto de la creacion
del municipio indigena de Alpuyeca. En su régimen transitorio, deja sin
efectos el acuerdo de veintidés de noviembre de dos mil veintitrés mediante
el cual las Comisiones Unidas habian ordenado el inicio de los trabajos
preparatorios para la consulta; redefine el esquema institucional para su
organizacion, encomendando esa funcion al organismo electoral local; e
instruye a las propias Comisiones Unidas a continuar con la integracion del
expediente relativo a la dictaminacion de la iniciativa de creacion del

Municipio Indigena de Alpuyeca.

Para determinar si esas determinaciones encuentran sustento constitucional
y legal, resulta necesario examinar, en primer término, el marco normativo
que regula el procedimiento de creacién de municipios indigenas en el Estado
de Morelos, pues recordemos que, conforme al parametro establecido en el
apartado anterior, la Constitucion Federal habilita a las entidades federativas,
para que sean ellas quienes establezcan el procedimiento de creacion de un

nuevo Municipio.

El proceso de municipalizacion del Estado de Morelos, cuya regulacion
cuenta con reserva de fuente constitucional esta regulado en su articulo 40,

fraccion Xl que a la letra dispone lo siguiente:

Articulo 40.- Son facultades del Congreso:

[...]

Xl.- Crear nuevos Municipios dentro de los limites de los existentes, previos los
siguientes requisitos:

A).- Que en el Territorio que pretenda erigirse en Municipio existira (sic) una poblacion
de mas de 30,000 habitantes.

B).- Que se pruebe ante el Congreso que dicho territorio integrado por las poblaciones
que pretenden formar los Municipios tienen potencialidad econémica y capacidad
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financiera para el mantenimiento del Gobierno propio y de los Servicios publicos que
quedarian a su cargo.

C).- Que los Municipios del cual trata de segregarse el territorio del nuevo Municipio,
puedan continuar subsistiendo.

D).- Que el Ayuntamiento del Municipio que se trata de desmembrar rinda un
informe sobre la conveniencia o inconveniencia de la erecciéon de la nueva entidad
municipal; quedando obligado a dar un informe dentro de los 30 dias siguientes
a aquél en que le fuere pedido; si transcurriese el plazo fijado sin que el
Ayuntamiento rinda el informe requerido, se entendera que no existe observacion
contraria a la creacion pretendida;

E).- Que igualmente se oiga al Ejecutivo del Estado, quien enviara su informe
dentro del término de 30 dias contados desde la fecha en que se le remita la
comunicacion relativa;

F).- Que la ereccion del nuevo Municipio sea aprobada por las dos terceras partes
de los Diputados presentes.

Para la creacién de municipios conformados por pueblos o comunidades
indigenas, se aplicaran criterios etnolingiiisticos y de asentamiento fisico, que
acrediten que las comunidades indigenas que se pretendan integrar mediante el
reconocimiento como municipio, conformen una unidad politica, social, cultural,
con capacidad econémica y presupuestal, asentada en un territorio determinado
y que descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais al
iniciarse la colonizacion o del establecimiento de los actuales limites estatales y
que reconocen autoridades propias de acuerdo con sus usos y costumbres,
debiéndose cumplir s6lo con los requisitos sefialados en los incisos D), E) y F)
de esta fraccion.

A la creacion de un nuevo Municipio, se debera constituir un Concejo Municipal, el que
ejercera el gobierno en términos de la legislacion organica municipal, hasta en tanto se
efectuen elecciones ordinarias. En la integracion de un Concejo Municipal en un
Municipio conformado por comunidades indigenas, deberan tomarse en cuenta
consideraciones especificas respecto de sus usos y costumbres, con atencion y respeto
a sus condiciones politicas y sociales.

[..]

[Enfasis afiadido]

Del contenido de esa disposicion se advierte que mientras que la creacion
ordinaria de municipios exige el cumplimiento de los requisitos previstos en
los incisos A) a F), para los municipios conformados por pueblos y
comunidades indigenas unicamente resultan exigibles los previstos en los
incisos D), E) y F). Ademas, deben de acreditarse criterios etnolinguisticos y
de asentamiento fisico que demuestren que las comunidades que pretenden
integrarse conforman una unidad politica, social y cultural con capacidad
economica y presupuestal, asentada en un territorio determinado y con

autoridades propias conforme a sus usos y costumbres.

Por su parte, los articulos 128 a 133 de la Ley Organica para el Congreso del
Estado de Morelos precisan: (i) que corresponde al Congreso del Estado
conocer y resolver estas solicitudes; (ii) los criterios etnolinguisticos y de

asentamiento fisico que deben emplearse para determinar la viabilidad de la
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creacion del municipio; (iii) los elementos que deben acreditarse, como la
existencia de una unidad politica, social y cultural, la capacidad econémica y
presupuestal, el asentamiento en un territorio determinado, el origen indigena
de la comunidad y el reconocimiento de sus autoridades tradicionales; (iv) los
sujetos legitimados para presentar la solicitud; y (v) la documentacion que

debe acompanarla. Dichas disposiciones disponen a la letra lo siguiente:

Articulo 128.- Es facultad del Congreso del Estado la creacion de municipios
conformados por pueblos o comunidades indigenas, atendiendo lo dispuesto en el
parrafo segundo de la fraccion Xl del Articulo 40 de la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de Morelos.

Articulo 129.- Para los efectos del presente Titulo, los criterios etnolinguisticos
deberan considerar las correlaciones existentes entre los usos, actitudes linguisticas
o estructura de las lenguas y la cultura y costumbres de los pueblos o las
comunidades existentes y su identidad étnica, para determinar diferencias entre
culturas o épocas histoéricas y la conservacion de sus propias instituciones sociales,
econdmicas, culturales y politicas o parte de ellas.

En su determinacion, deberan considerarse, en su caso y de manera enunciativa
pero no limitativa, los siguientes criterios etnolinguisticos:

a) Autoadscipcion o autorreconocimiento para el caso de avecindados;

b) Hogares de indigenas en los pueblos o las comunidades;

c) Contigtidad;

d) Ocupacién espacial de los pueblos o las comunidades en nucleos agrarios;

e) Limites municipales compartidos, y

f) Contorno compartido por ejidos, comunidades o agrupaciones de pequefias
propiedades.

Por asentamiento fisico se entiende a los espacios geograficos ocupados por los
pueblos o las comunidades de origen indigena, con actividades de larga duracién
de convivencia, uso y transformacion de su entorno, modelados por la cultura de
origen y transformados por la colonizacion y los procesos agrarios, en donde
reproducen su cultura, economia y sociedad, incluyendo a las dotaciones de tierra
obtenidas por su conformacién en nucleos ejidales o comunales, en términos de la
normativa.

Articulo 130.- Para la creacién de municipios a que se refiere el articulo precedente,
deberan aplicarse criterios etnolingiisticos y de asentamiento fisico tendentes a
acreditar que:

I. Los pueblos o las comunidades indigenas involucrados conformen una unidad
politica, social y cultural;

II. Cuenten con capacidad econémica y presupuestal;

Ill. Estén asentados en un territorio determinado;

IV. Descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais al
iniciarse la colonizacion o el establecimiento de los actuales limites estatales, y

V. Reconozcan autoridades propias de acuerdo con sus usos y costumbres.

Articulo 131.- La solicitud para la creacién de un municipio indigena, corresponde
a:

I. El Gobernador Constitucional del Estado;

Il. Los Diputados al Congreso del Estado, en forma individual o colectiva, y

lll. Los representantes de los pueblos o las comunidades indigenas que pretendan
la integracion del municipio.

Articulo 132.- Para acreditar la capacidad de pedir de los representantes de los

pueblos o las comunidades indigenas a que se refiere el articulo precedente, se
debera exhibir y adjuntar a la solicitud lo siguiente:
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I. Certificacion de la autoridad competente, de la existencia de los pueblos o las
comunidades indigenas;

Il. Certificacion de la designacion como representantes, expedida por la asamblea,
junta de pobladores o cualquier forma de reunién determinada por los pobladores y
quienes estén reconocidos como avecindados, y

I1l. Documento idéneo que acredite su identidad.

Articulo 133.- Con la solicitud para la creacion de un municipio, se debe anexar lo
siguiente:

I. Denominacion de los pueblos o las comunidades, asi como el o los municipios a
que pertenecen, que pretendan crearse como municipio;

Il. Antecedentes sobre su origen indigena;

I1l. Informacion sobre su actividad econémica;

IV. Descripcion de la extension territorial ocupada por los pueblos o las comunidades
indigenas;

V. Acreditacion de la legitimidad de sus derechos respecto del territorio ocupado;
VI. Propuesta de cuadro de construccién del territorio a dotarse al municipio a
crearse;

VII. Censo de los pobladores de los pueblos o las comunidades indigenas, en
términos de la normativa aplicable;

VIII. Informacion sobre su organizacién conforme sus usos y costumbres, y

IX. Certificaciéon del acta de asamblea o junta de pobladores, en la que conste la
decision de crearse como municipio y autorizacion, en su caso, a sus representantes
para presentar la solicitud.

Del marco constitucional local y legal resefiado se advierte como primera
conclusion relevante que no se incorpora, como parte de dicho procedimiento,

la realizacion de una consulta indigena previa.

Pese a ello, conforme al propio Acuerdo ***** el Congreso del Estado estimo
que, antes de resolver la solicitud de creacion del Municipio, debia llevarse a
cabo esa etapa consultiva a partir de lo dispuesto en el articulo 25 de la Ley
de Fomento y Desarrollo de los Derechos y Cultura de las Comunidades y
Pueblos Indigenas del Estado de Morelos, que dispone a la letra lo siguiente:
Articulo 25. Los Pueblos y comunidades indigenas tienen derecho a ser
consultados mediante los procedimientos apropiados a través de sus autoridades
tradicionales, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas
susceptibles de afectarles directa o indirectamente, con la finalidad de llegar a un
acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas, asimismo,
tienen derecho a participar en la elaboracién del Plan Estatal de Desarrollo y en los

Planes Municipales, y en su caso, incorporar las recomendaciones y propuestas que
realicen.

Ademas, el acuerdo impugnado también fundamenté la celebracién de la
consulta en lo resuelto por esta Suprema Corte en la Controversia
Constitucional 30/2018, relativa a la creacion del Municipio Indigena de
Tetelcingo, dentro del propio Estado de Morelos, donde, por mayoria de

votos, se reconocio el deber de consultar a los pueblos y comunidades
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indigenas antes de adoptar medidas legislativas susceptibles de afectarles

directamente.”®

Asimismo resulta especialmente relevante, que invoco los articulos 1° y 2°,
apartado B, de la Constitucion Federal y 6 del Convenio 169 de la

Organizacién Internacional del Trabajo.

De lo anterior se concluye que, al momento en que se emitié el Acuerdo *****,
existian elementos juridicos suficientes para que el Congreso del Estado
estimara que la creacidn del Municipio Indigena de Alpuyeca debia estar
precedida por una consulta. En efecto, ademas de la clausula general prevista
en el articulo 25 de la Ley de Fomento y Desarrollo de los Derechos y Cultura
de las Comunidades y Pueblos Indigenas del Estado de Morelos, el
precedente derivado de la Controversia Constitucional 30/2018 habia
explicitado el deber de consultar cuando una medida legislativa pudiera
afectar directamente a pueblos y comunidades indigenas. En ese contexto,
resulta comprensible que el Congreso concluyera que la continuacion del

procedimiento exigia incorporar una etapa consultiva.

* % %

Consulta a la comunidad indigena de Alpuyeca. No obstante lo anterior,
este Alto Tribunal encuentra de la mayor relevancia que el acuerdo también

se fundamento en el articulo 2° constitucional vigente en aquel momento.

Sin embargo, se debe destacar que durante la resolucion del presente asunto
sobrevino una modificacion de especial relevancia al parametro constitucional
aplicable, derivada de la reforma al articulo 2° de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos. Esta circunstancia no puede ser soslayada

por este Tribunal Pleno al momento de resolver el presente recurso de

9 Sentencia recaida en la Controversia Constitucional 30/2018, del Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, resuelta en sesion del veintiséis de septiembre de dos mil diecinueve.
En lo que interesa, se resolvid por mayoria de seis votos de las y los sefiores Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco Gonzalez Salas,
Pardo Rebolledo y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto de declarar la invalidez del
Decreto Numero dos mil trecientos cuarenta y uno por el que se crea el Municipio de Tetelcingo,
Estado de Morelos, publicado en el Periédico Oficial “Tierra y Libertad” de dicha entidad
federativa el veintidos de diciembre de dos mil diecisiete, por razén de falta de consulta a los
pueblos y comunidades indigenas. Los sefores Ministros Aguilar Morales, Pifia Hernandez
(Ponente), Medina Mora I., Laynez Potisek y Pérez Dayan votaron en contra.
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revision, pues el contenido de esa reforma incide directamente en la cuestion
juridica planteada y, por ende, en la forma en que debe otorgarse una tutela

judicial efectiva a la comunidad quejosa.

Asi, este Tribunal Pleno esta obligado a resolver el presente asunto conforme
al parametro constitucional vigente al momento de dictar esta ejecutoria tal
como se sostuvo en el criterio P. VIII/2015 (10a.), de rubro
“RETROACTIVIDAD DE LAS NORMAS CONSTITUCIONALES, NO
ATENTA CONTRA EL PRINCIPIO DE SUPREMACIA
CONSTITUCIONAL”,2 donde se destacé que las reformas constitucionales
poseen una operatividad temporal distinta a la de las normas legales,
derivada de la posicion de supremacia que ocupa la Constituciéon dentro del

orden juridico.

En ese sentido, el principio de irretroactividad previsto en el articulo 14
constitucional no opera, por regla general, respecto de las reformas a la
propia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Ello obedece
a que ésta ocupa una posicidon de supremacia dentro del orden juridico y sus
reformas pueden incidir sobre situaciones juridicas surgidas con anterioridad,
ya sea por disposicion expresa o por interpretacion, particularmente cuando
amplian la esfera de proteccién de los derechos fundamentales, sin que ello

implique una aplicacion retroactiva prohibida.

Una situacion analoga se presentd al resolver el Amparo Directo en
Revision 782/2024, de la otrora Segunda Sala, en el que una comunidad
indigena reclamaba el reconocimiento de su derecho a recibir y administrar
directamente recursos publicos frente a un municipio que sostenia que ello
vulneraba su hacienda municipal. Tanto la sentencia emitida por la autoridad
responsable como la dictada por el Tribunal Colegiado habian sido dictadas
antes de la reforma constitucional publicada el treinta de septiembre de
dos mil veinticuatro al articulo 2° de la Constitucion General. Sin
embargo, durante la tramitacion del recurso de revision sobrevino esa

importante reforma constitucional, que reconocié expresamente a los pueblos

80 Registro digital: 2009818, Instancia: Pleno, Décima Epoca, Materia(s): Constitucional, Tesis:
P. VIII/2015 (10a.), Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 21, Agosto
de 2015, Tomo |, pagina 357. Tipo: Aislada.
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y comunidades indigenas como sujetos de derecho publico y previé la

administracion directa de asignaciones presupuestales.?’

Frente a ese cambio constitucional, la extinta Segunda Sala de esta Suprema
Corte sostuvo que el asunto debia resolverse conforme al texto constitucional
vigente al momento de dictar la ejecutoria, pues el nuevo parametro
constitucional incidia directamente en la cuestion juridica debatida y el litigio
aun no contaba con una resolucion definitiva. Lo anterior, se reitera, pese a
que la sentencia reclamada y la sentencia de amparo fueron emitidas con
anterioridad a la multicitada reforma. A partir de esa logica, y con base en la
nueva reforma constitucional de dos mil veinticuatro, por mayoria de tres
votos,®? revoco la sentencia recurrida para que el Tribunal Colegiado
analizara nuevamente el concepto de violacion a la luz del nuevo articulo 2°

constitucional.83

Por ello, aun cuando el procedimiento de creacion del Municipio de Alpuyeca
inicid bajo la vigencia del texto anterior del articulo 2° constitucional, este
Tribunal Pleno debe resolver la controversia conforme al parametro

constitucional vigente.

En ese contexto, el treinta de septiembre de dos mil veinticuatro, el articulo
2° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos registré una
de las reformas mas importantes de toda su historia, al modificar
sustancialmente la forma en que debe comprenderse el derecho de libre
determinacion y autogobierno de los pueblos y comunidades indigenas y
afromexicanas de nuestro pais. A diferencia del texto constitucional anterior,
la reforma reconoce por primera vez expresamente el derecho a consultar a
dichos pueblos y comunidades indigenas; ademas de reconocerles como
sujetos de derecho publico con personalidad juridica y patrimonio propio y
fortalece su facultad para decidir libremente sus formas internas de
organizacion politica, econdmica, social y cultural, asi como para ejercer

plenamente su autonomia.

81 Sentencia recaida en el Amparo Directo en Revision 782/2024, de la otrora Segunda Sala, en
sesion del 2 de julio de 2025. Ministra Ponente: Yasmin Esquivel Mossa, paras. 50 a 52.

82 Asi lo resolvié la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por mayoria de
tres votos de los Ministros Yasmin Esquivel Mossa (ponente), Alberto Pérez Dayan y Presidente
Javier Laynez Potisek. La Ministra Lenia Batres Guadarrama emitio su voto en contra.

83 Sentencia recaida en el Amparo Directo en Revision 782/2024, de la otrora Segunda Sala, en
sesion del 2 de julio de 2025. Ministra Ponente: Yasmin Esquivel Mossa, paras. 50 a 52.
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Esta modificacion constitucional obliga a replantear la manera en que deben
armonizarse dos derechos que se involucran en este caso, de la mayor
trascendencia constitucional y convencional. Por una parte, el derecho a la
consulta previa, libre e informada y, por otra, el derecho de libre

determinacion y autogobierno.

Primeramente, la consulta previa a pueblos y comunidades indigenas ha sido

ampliamente estudiada en la doctrina jurisprudencial de este Alto Tribunal.

En su amplia doctrina jurisprudencial, se determiné que el derecho a la
consulta previa, libre e informada, es un derecho de participacién de los
pueblos indigenas y afromexicanos en los asuntos que afectan sus derechos
e intereses. Funge como una herramienta de inclusion y participacion en las
decisiones del Estado, pues asegura la participacion de los pueblos y
comunidades indigenas en un proceso de dialogo, equilibrado y no
condicionado; y, al mismo tiempo, de reconocimiento de la pluriculturalidad,
a través del fortalecimiento de la cultura, formas de vida e instituciones que
rigen a las comunidades y pueblos indigenas.®* En este sentido, se advierte

su relacion intrinseca con el derecho a la autodeterminacion.

El primer precedente en el cual el Tribunal Pleno evalu¢ la validez de las leyes
a la luz del derecho a la consulta previa en materia indigena es la controversia
constitucional 32/2012.8°5 Donde se determind como ratio decidendi que
cuando se debatan medidas legislativas susceptibles de afectacién directa a
los pueblos y comunidades indigenas, el legislador debe considerar como
requisito procesal de validez tanto las reglas que disciplinan el proceso
legislativo —Constitucion Federal y leyes aplicables— como la consulta

indigena.

A partir de dicho asunto, la Suprema Corte fue moldeando su criterio relativo
a cuando la consulta en materia indigena se vuelve un requisito de validez de

una norma. El estandar que se ha construido acepta la necesidad de consulta

84 Sentencia recaida en la Accion de Inconstitucionalidad 143/2024, resuelta por el Tribunal
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en sesion del 12 de mayo de 2025. Ministro
Ponente: Jorge Mario Pardo Rebolledo.

85  Sentencia recaida a la controversia constitucional 32/2012, Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, Ponente: Ministra Margarita Beatriz Luna Ramos, 29 de mayo de 2014.
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previa cuando existan cambios legislativos susceptibles de afectar de manera
directa y diferenciada a pueblos y/o comunidades indigenas y afromexicanas.
Por "impacto directo" entendidé que la normativa impugnada contenga
modificaciones legislativas que incidan en los derechos de dichos pueblos y
comunidades, sin que se permita realizar presunciones sobre el nivel o grado
de afectacion a partir de factores extra normativos o de apreciacion externa
acerca de las preferencias y/o cosmovisiones de los pueblos destinatarios de

las normas.86

El impacto diferenciado se actualiza cuando la norma impugnada contiene
modificaciones que impactan directamente los intereses y derechos de las
comunidades —como grupo y/o colectivo politico—, distinguible del estatuto de
derechos individuales que pertenecen a las personas que lo integran. Por
tanto, aquellas medidas legislativas de caracter general, que afecten de forma
uniforme a todos los ciudadanos, entre ellos los miembros de las

comunidades originarias, no estan prima facie sujetas al deber de consulta.?”

Dicho criterio se sostiene en entender el derecho de consulta como una
expresion del derecho a la autodeterminacién de los pueblos y comunidades
indigenas. Es una medida instrumental que abre el espacio para el dialogo y
el intercambio plural de razones, para que justamente sean las comunidades
y poblaciones indigenas quienes valoren qué medida es la que mas les

beneficia de conformidad con sus intereses.

Por otro lado, se mantuvo que la consulta indigena se atrinchera como un
contenido constitucional que se erige como parametro de control
constitucional en dos vertientes, cuya violacion puede ser reclamada por los

afectados directamente; o bien, como un requisito constitucional del

8 Por eso mismo el Pleno abandoné el criterio alguna vez sostenido por la Segunda Sala que
requeria una afectacion en grado "predominante" o "significativo". Tesis 2a. XXV11/2016 (10a.),
Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 31, Junio de 2016, Tomo Il, pagina 1213.
De rubro: PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS. EN SU DERECHO A SER
CONSULTADOS, EL ESTANDAR DE IMPACTO SIGNIFICATIVO CONSTITUYE ELEMENTO
ESENCIAL PARA QUE PROCEDA.

87 Sentencia recaida en la Accion de Inconstitucionalidad 143/2024, resuelta por el Tribunal
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en sesién del 12 de mayo de 2025. Ministro
Ponente: Jorge Mario Pardo Rebolledo. Véase también la sentencia C-175/09 de la Corte
Constitucional de Colombia. En donde se invalidé la ley por la cual se dictd el estatuto de
Desarrollo Rural por falta de consulta previa adecuada a las comunidades indigenas. Dicha ley
preveia un régimen general y sistematico en materia de uso y aprovechamiento de los territorios
rurales.
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procedimiento legislativo. Desde la segunda vertiente resalta su caracter
instrumental para poner un lugar preferente en la mesa de dialogo a aquellos

grupos que se veran directamente afectados frente a la creacién normativa.

En la Accién de Inconstitucionalidad 127/2019,%8 el Tribunal Pleno
determind que la consulta previa se instauraba como una fase adicional en el
procedimiento legislativo, en atencion a los articulos 6 y 7 del Convenio de la
Organizacién Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales
en Paises Independientes (OIT). En estos se determina que los estados

incluyan periodos de consulta indigena dentro de sus procesos legislativos.

Por otro lado, la Corte fij6 criterios para responder a la interrogante relativa a
como se debe llevar a cabo la consulta previa en materia indigena y
afromexicana. En la ya citada Accion de Inconstitucionalidad 83/2015 y
sus acumuladas 86/2015, 91/2015 y 98/2015, se retomaron las propiedades
materiales que debia reunir la consulta para lograr la validez del
procedimiento legislativo, a saber:

a) La consulta debe ser previa. Debe realizarse durante las primeras
etapas de plan o proyecto de desarrollo o inversion o de la concesion
extractiva y no unicamente cuando surja la necesidad de obtener la
aprobacion de la comunidad.

b) La consulta debe ser culturalmente adecuada. El deber estatal de
consultar a los pueblos indigenas debe cumplirse de acuerdo con sus
costumbres y tradiciones, a través de procedimientos culturalmente
adecuados y teniendo en cuenta sus métodos tradicionales para la
toma de decisiones. Lo anterior exige que la representacion de los
pueblos sea definida de conformidad con sus propias tradiciones y
costumbres.

c) La consulta debe ser informada. Los procesos de otorgamiento
exigen la provisidén plena de informacion precisa sobre la naturaleza y
consecuencias del proyecto a las comunidades consultadas, antes de
y durante la consulta. Debe buscarse que tengan conocimiento de los

posibles riesgos, incluidos los ambientales y de salubridad, a fin de que

88 Resuelta en sesion de trece de octubre de dos mil veinte. En el mismo sentido, véase la
accion de inconstitucionalidad 81/2018, resuelta en sesion de veinte de abril de dos mil veinte.
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acepten el plan de desarrollo o inversion propuesto, de forma
voluntaria.

La consulta debe ser de buena fe con la finalidad de llegar a un
acuerdo. Se debe garantizar, a través de procedimientos claros de
consulta, que se obtenga su consentimiento previo, libre e informado
para la consecucion de dichos proyectos. La obligacion del Estado es
asegurar que todo proyecto en area indigena o que afecte su habitat o
cultura, sea tramitado y decidido con participacion y en consulta con
los pueblos interesados con vistas a obtener su consentimiento y

eventual participacion en los beneficios.®°

228. Asimismo, en la Accion de Inconstitucionalidad 81/2018, el Tribunal Pleno

fijo las caracteristicas de la consulta con las que deben contar las medidas

legislativas susceptibles de afectar a pueblos y comunidades indigenas y

afromexicanas, a saber:

a)

b)

Fase preconsultiva que permita la identificacion de la medida
legislativa que debe ser objeto de consulta, la identificacion de los
pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas a ser consultados,
asi como la determinacion de la forma de llevar a cabo el proceso, la
forma de intervencion y la formalizacidén de acuerdos, lo cual se debera
definir de comun acuerdo entre autoridades gubernamentales y
representantes de las comunidades indigenas.

Fase informativa de entrega de informacion y difusién del proceso de
consulta, con la finalidad de contar con informacién completa, previa y
significativa sobre las medidas legislativas. Ello puede incluir, por
ejemplo, la entrega por parte de las autoridades de un analisis y
evaluacion apropiada de las repercusiones de las medidas legislativas.
Fase de deliberacion interna. En esta etapa -—que resulta
fundamental- los pueblos y las comunidades indigenas vy
afromexicanas, a través del dialogo y acuerdos, evaluan internamente

la medida que les afectaria directamente.

8 Al respecto, en aras de dotar de contenido el alcance del requisito de validez relativo a
la consulta previa, en la accidn de inconstitucionalidad 141/2022, se enfatizé en que, tratandose
de medidas legislativas, los pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas debian ser
consultados previamente en todas las fases del proceso de produccion normativa.
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d) Fase de dialogo entre representantes del Estado y representantes de
los pueblos indigenas y afromexicanos con la finalidad de generar
acuerdos.

e) Fase de decision, comunicacion de resultados y entrega de dictamen.

Posteriormente, en la Acciéon de Inconstitucionalidad 212/2020,°° el
Tribunal Pleno declaré la invalidez del Capitulo VI, denominado "De la
educacién indigena", que se integra con los articulos 62 y 63 de la Ley de
Educacion para el Estado de Tlaxcala, expedida mediante el Decreto No. 208,
al contener normas encaminadas a regular cuestiones relacionadas con la
educacion indigena; sin que se hubiera realizado la consulta previa exigida
constitucionalmente. Dicho asunto constituye un importante precedente ya
que generd una evolucion del criterio que habia sostenido el Pleno en el
sentido de que, en el supuesto de leyes que no son exclusivas o especificas
en regular los intereses y/o derechos de personas indigenas, la falta de
consulta previa no implica la invalidez de la totalidad del Decreto. Es decir, en
los supuestos en que no se lleve a cabo la consulta referida, respecto de la
legislacion que no es especifica o exclusiva para estos grupos, el vicio en el
proceso legislativo no tiene potencial invalidante de la totalidad de la ley, pero

si de determinados articulos.

Ese criterio fue reiterado en las Acciones de Inconstitucionalidad
193/2020,°" 179/2020,°2 214/2020,°3 131/2020,%* entre otras.

En resumen, este Alto Tribunal ha entendido la consulta como una

herramienta, o garantia del derecho a la autodeterminacién de los pueblos y

9 Sentencia recaida a la accién de inconstitucionalidad 212/2020, Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, Ponente: Ministro José Fernando Franco Gonzalez Salas, 1 de marzo
de 2021.

91 Resuelta en sesion del primero de marzo de dos mil veintiuno por unanimidad de once votos
de los Ministros y Ministras Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara, Esquivel Mossa, Franco
Gonzélez Salas, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat, Laynez
Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea.

92 Resuelta en sesion de diecisiete de mayo de dos mil veintiuno. Por unanimidad de once votos
se declaro la invalidez de los Capitulos "Educacién Indigena" y "Educacion Inclusiva" de la Ley
de Educacion del Estado de Zacatecas.

93 Resuelta en sesion de diecisiete de mayo de dos mil veintiuno. Por unanimidad de once votos
se declaro la invalidez de los Capitulos "Educacién Indigena" y "Educacion Inclusiva" de la Ley
de Educacion del Estado de San Luis Potosi.

94 Resuelta en sesion de diecisiete de mayo de dos mil veintiuno. Por unanimidad de once votos
se declaro la invalidez de los Capitulos "Educacion Indigena” y "Educacion Inclusiva" de la Ley
de Educacion del Estado de Sonora.
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comunidades indigenas y como un componente esencial de un pluralismo
juridico y cultural, ya que parte del reconocimiento de las distintas

cosmovisiones, formas de organizacion, tradiciones y normativas internas.

Dicho de otra manera, la consulta se ha concebido como un instrumento
juridico imprescindible para evitar una afectacion injustificada en la
autonomia de los pueblos originarios. Frente a esta Iégica, el derecho mas
relevante respecto al cual se debe garantizar un espacio de pronunciamiento
de las propias comunidades es el derecho de autogobierno. Este se refiere al
reconocimiento de las formas de organizacién social, econémica, politica y
cultural de las comunidades indigenas. Dicho en términos de la Declaracion
de Derechos de los Pueblos Indigenas "los pueblos indigenas tienen derecho
a conservar y reforzar sus propias instituciones politicas, juridicas,
economicas, sociales y culturales, manteniendo a la vez su derecho de
participar plenamente, si lo desean, en la vida politica, econdmica, social y

cultural del Estado".

En ese sentido, para declarar la invalidez de una consulta, se requiere de la
constatacion de un efecto invalidante, que solo se actualizara si la
irregularidad trasciende a las posibilidades reales de que las comunidades y
poblacién indigena manifiesten su interés y opinion respecto a la materia de
la consulta. Dicho de otra manera, se exige constatar la existencia de una

violacion al mismo tiempo que un analisis de trascendencia.

Al contrario de los supuestos de afectacién "directa y diferenciada" que
activan la necesidad de la consulta; y, que son de apreciacion dicotomica (hay
afectacién directa o no), y en donde no debe realizarse un analisis de grado;
en el analisis del cumplimiento de las fases de la consulta, si es necesario un
analisis de grado y trascendencia, puesto que el mero incumplimiento de
algunas formalidades no implica la nulificacion del dialogo o de la expresion

de los intereses de los pueblos y comunidades consultados.

Estas consideraciones fueron reiteradas de manera reciente en la Accion de
Inconstitucionalidad 143/2024.%°

9 Sentencia recaida en la Accion de Inconstitucionalidad 143/2024, resuelta por el Tribunal
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en sesion del 12 de mayo de 2025. Ministro
Ponente: Jorge Mario Pardo Rebolledo.
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De la extensa linea jurisprudencial de este Alto Tribunal en la materia, es
inequivoco que la consulta previa tiene como finalidad evitar que el Estado
adopte unilateralmente medidas legislativas o administrativas susceptibles de
afectar directamente a los pueblos indigenas sin haber escuchado
previamente su voluntad. Se trata, en consecuencia, de un mecanismo de
proteccion frente al ejercicio del poder publico y no de un requisito que
permita al propio Estado condicionar o postergar el ejercicio de los derechos

que la Constitucién reconoce directamente a dichos pueblos.

Ahora, como se puede observar, la construccion del derecho a la consulta
previa a pueblos y comunidades indigenas y afromexicanos, derivo,
principalmente, de la linea jurisprudencial construida a partir del derecho
convencional, de diversos instrumentos internacionales, destacando el

Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo.

No obstante lo anterior, en la importante reforma de dos mil veinticuatro al
articulo 2° constitucional, se introdujeron diversas pautas al respecto, donde
por primera ocasion se reconocio la consulta previa como un derecho de
fuente directa constitucional, ampliando y explicitando también el derecho de
autogobierno, libre determinacién autonomia, cuestion que debe ser tomada

en cuenta en la resolucion del presente asunto.

Actualmente el articulo 2° constitucional vigente, para lo que interesa en el

presente asunto, esta redactado en los siguientes términos.

Articulo 20. La Nacion Mexicana es unica e indivisible, basada en la grandeza de
sus pueblos y culturas.

La Nacion tiene una composicion pluricultural y multiétnica sustentada originalmente
en sus pueblos indigenas, que son aquellas colectividades con una continuidad
histérica de las sociedades precoloniales establecidas en el territorio nacional; y que
conservan, desarrollan y transmiten sus instituciones sociales, normativas,
econdmicas, culturales y politicas, o parte de ellas.

La conciencia de su identidad indigena debera ser criterio fundamental para
determinar a quiénes se aplican las disposiciones sobre pueblos indigenas.

Son comunidades integrantes de un pueblo indigena, aquellas que forman una
unidad social, econdmica y cultural, asentadas en un territorio y que reconocen
autoridades propias de acuerdo con sus sistemas normativos.

El derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion se ejercera en un marco

constitucional de autonomia que asegure la unidad nacional. Para el reconocimiento
de los pueblos y comunidades indigenas se deben tomar en cuenta, ademas de los
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principios generales establecidos en los parrafos anteriores de este articulo, criterios
etnolinguisticos, de asentamiento fisico y de autoadscripcion.

Se reconoce a los pueblos y comunidades indigenas como sujetos de derecho
publico con personalidad juridica y patrimonio propio.

A. Esta Constitucién reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las
comunidades indigenas a la libre determinacién y, en consecuencia, a la autonomia
para:

I. Decidir, conforme a sus sistemas normativos y de acuerdo con esta
Constitucion, sus formas internas de gobierno, de convivencia y de
organizacion social, econdmica, politica y cultural.

[...]

Ill. Elegir de acuerdo con sus sistemas normativos a las autoridades o
representantes para el ejercicio de sus formas propias de gobierno interno,
garantizando que las mujeres y los hombres indigenas disfrutaran y ejerceran su
derecho de votar y ser votados en condiciones de igualdad; asi como a acceder y
desempefar los cargos publicos y de eleccion popular para los que hayan sido
electos o designados, en un marco que respete el pacto federal, la soberania de los
Estados y la autonomia de la Ciudad de México. En ningun caso, sus sistemas
normativos limitaran los derechos politico-electorales de los y las ciudadanas en la
eleccion de sus autoridades municipales.

[...]

IX. Acceder, con respeto a las formas y modalidades de propiedad y tenencia de la
tierra establecidas en esta Constitucién y a las leyes de la materia, asi como a los
derechos adquiridos por terceros o por integrantes de la comunidad, al uso y disfrute
preferente de los recursos naturales de los lugares que habitan y ocupan las
comunidades, salvo aquellos que corresponden a las areas estratégicas, en
términos de esta Constitucion. Para estos efectos las comunidades podran
asociarse en términos de ley

[...]

XIl. Ejercer su derecho al desarrollo integral con base en sus formas de
organizacion econémica, social y cultural, con respeto a la integridad del medio
ambiente y recursos naturales en términos de las disposiciones juridicas aplicables.

XIIl. Ser consultados sobre las medidas legislativas o administrativas que se
pretendan adoptar, cuando estas puedan causar afectaciones o impactos
significativos en su vida o entorno, con la finalidad de obtener su consentimiento
0, en su caso, llegar a un acuerdo sobre tales medidas.

Las consultas indigenas se realizaran de conformidad con principios y normas que
garanticen el respeto y el ejercicio efectivo de los derechos sustantivos de los
pueblos indigenas reconocidos en esta Constitucion.

Cuando la medida administrativa que se pretenda adoptar beneficie a un
particular, el costo de la consulta debe ser cubierto por éste.

La persona fisica o moral que obtenga un lucro por las medidas administrativas
objeto de consulta debe otorgar a los pueblos y comunidades indigenas un beneficio
justo y equitativo, en los términos que establezcan las leyes aplicables.

Los pueblos y comunidades indigenas son los unicos legitimados para impugnar,
por las vias jurisdiccionales establecidas, el incumplimiento del derecho reconocido
en esta fraccion. La ley de la materia regulara los términos, condiciones vy
procedimientos para llevar a cabo la impugnacion.

[...]
B. La Federacion, las entidades federativas, los Municipios y, en su caso, las

demarcaciones territoriales de la Ciudad de Meéxico, deberan establecer las
instituciones y determinar las politicas publicas que garanticen el ejercicio efectivo
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de los derechos de los pueblos indigenas y su desarrollo integral, intercultural y
sostenible, las cuales deben ser disefiadas y operadas conjuntamente con ellos.

Para tal efecto, dichas autoridades tienen la obligacion de:

[...]

Il. Determinar, mediante normas y criterios compensatorios, equitativos, justos y
proporcionales, asignaciones presupuestales para los pueblos y comunidades
indigenas, que seran administradas directamente por estos.

[.]

XIV. Consultar a los pueblos indigenas en la elaboracion del Plan Nacional de
Desarrollo y de los planes de las entidades federativas, de los Municipios v,
cuando proceda, de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México y, en su
caso, incorporar las recomendaciones y propuestas que realicen.

XV. Celebrar consultas y cooperar de buena fe con los pueblos y comunidades
indigenas, por medio de sus instituciones representativas, antes de adoptar y
aplicar medidas legislativas o administrativas que puedan causar afectaciones o
impactos significativos en su vida o entorno, en los términos de la fraccion XllI del
Apartado A del presente articulo. [...]

La Camara de Diputados del Congreso de la Unién, las legislaturas de las entidades
federativas y los ayuntamientos, en el ambito de sus respectivas competencias,
deberan establecer las partidas especificas en los presupuestos de egresos que
aprueben, asi como las formas y procedimientos, para que los pueblos vy
comunidades indigenas las administren y ejerzan conforme a las leyes de la materia.

[.]

[Enfasis afadido]

Como se puede advertir, la reforma constitucional al articulo 2° distingue entre
dos manifestaciones del derecho de libre determinacion de los pueblos y
comunidades indigenas. Por una parte, reconoce su derecho a decidir,
conforme a sus sistemas normativos, sus formas internas de gobierno y de
organizacion politica; y por otra, garantiza su derecho a ser consultados
respecto de las medidas legislativas o administrativas que el Estado pretenda

adoptar y que sean susceptibles de afectarles.

En lo que respecta al derecho de libre determinacion, el texto constitucional
reformado reconoce que la decision sobre la organizacion politica de la
comunidad corresponde primariamente a ésta, mientras que la consulta
constituye un mecanismo para asegurar su participacion efectiva en la

adopcion de decisiones estatales que incidan en sus derechos.

La Constituciéon Federal, por tanto, delimita expresamente el ambito de
aplicacion del derecho a la consulta, la fraccion Xl del apartado A del articulo
2° dispone que ésta procedera respecto de las medidas legislativas o
administrativas que se pretendan adoptar cuando puedan causar
afectaciones o impactos significativos en la vida o entorno de los pueblos y

comunidades indigenas. La Constitucion, prevé un deber general de consulta
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respecto de aquellas decisiones estatales exdégenas cuya incidencia resulte
suficientemente relevante para justificar la apertura de ese mecanismo de

participacion.

La misma disposicién constitucional identifica la finalidad que persigue la
consulta. Su objeto consiste en: (i) obtener el consentimiento o, en su caso,

(ii) llegar a un acuerdo respecto de la medida que el Estado pretende adoptar.

En ese sentido, la consulta fue concebida como un espacio de dialogo previo
entre las autoridades y los pueblos indigenas antes de la adopcion de una
decision estatal, de manera que la voluntad de la comunidad pueda incidir

efectivamente en la definicion de esa medida.

Ambos elementos forman parte del disefio constitucional de la consulta y
orientan su interpretacion, pues la existencia de una medida estatal con
posibilidad de generar afectaciones significativas justifica la apertura del
procedimiento consultivo; la obtencion del consentimiento o la construccion
de acuerdos determina la funcién que dicho procedimiento esta llamado a
cumplir. Ese es el contexto en el que debe analizarse el alcance de la fraccion

XIIl del articulo 2° constitucional.

Ademas, el propio texto constitucional delimita el ambito de aplicacion del
derecho a la consulta a partir de la naturaleza de la decisidn que pretende
adoptarse. En efecto, el articulo 2°, apartado A, fraccion Xlll, reconoce el
derecho de los pueblos y comunidades indigenas a "ser consultados sobre
las medidas legislativas o administrativas que se pretendan adoptar”,
mientras que el apartado B, fraccion XV, impone a las autoridades el deber
de "celebrar consultas y cooperar de buena fe con los pueblos y comunidades
indigenas (...) antes de adoptar y aplicar medidas legislativas o

administrativas".

De igual forma, el propio precepto dispone que cuando la medida
administrativa beneficie a un particular, el costo de la consulta debera ser
cubierto por éste, lo que confirma que el mecanismo de consulta fue disefiado
para aquellos supuestos en los que el Estado se dispone a ejercer una
potestad publica susceptible de incidir en la esfera juridica de los pueblos y

comunidades indigenas.
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Asi, de la interpretacidon de las disposiciones constitucionales se desprende
que la consulta constituye un mecanismo de participacion frente a decisiones
estatales que las autoridades pretenden adoptar y no un requisito destinado
a volver a recabar la voluntad de la propia comunidad cuando el
procedimiento legislativo tiene su origen inmediato en una decision
previamente adoptada por ésta conforme a sus instituciones representativas

y sus sistemas normativos.

Esta interpretacion se ve confirmada por los trabajos legislativos de la reforma
constitucional. En efecto, el dictamen aprobado por la Camara de
Senadores® explica que uno de los objetivos centrales de la reforma consiste
en reconocer a los pueblos y comunidades indigenas como sujetos de
derecho publico con capacidad para definir libremente sus formas de
organizacion politica y, de manera diferenciada, instituir el derecho a la
consulta respecto de las medidas legislativas o administrativas que el

Estado pretenda adoptar.

Asi, el propio Poder Reformador distinguié entre el ejercicio de la libre
determinacion, expresado en las decisiones adoptadas por la propia
comunidad conforme a sus sistemas normativos, y la consulta como un

mecanismo de participacion frente a las decisiones estatales.

Esta interpretacion encuentra, ademas, un importante respaldo en la doctrina
jurisprudencial desarrollada por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacidon que ha distinguido entre las decisiones heterbnomas adoptadas
por autoridades estatales susceptibles de afectar directamente a los pueblos
y comunidades indigenas, supuesto en el cual la consulta constituye una
garantia indispensable de participacion; y, por otra, aquellas decisiones que
pertenecen al ambito propio de la libre determinacion y del autogobierno de
la comunidad, expresadas a través de sus instituciones representativas. En

este ultimo supuesto, dicho Tribunal ha sostenido que debe privilegiarse la

9% Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de Estudios Legislativos,
por el que se aprueba la minuta con proyecto de decreto por el que se reforma, adiciona y
deroga el articulo 2° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia
de pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas, Camara de Senadores, LXVI Legislatura,
aprobado el 25 de septiembre de 2024, pp.
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autonomia comunitaria y la voluntad expresada por la Asamblea General, por

tratarse de la manifestacion directa del derecho de libre determinacién.®’

En ese sentido, la Sala Superior sostuvo que la consulta previa opera frente
a medidas que una autoridad externa pretende adoptar respecto de una
comunidad indigena, mientras que, cuando la controversia versa sobre una
decision que constituye una facultad propia y exclusiva de la comunidad,
corresponde a la Asamblea General Comunitaria o a su autoridad, expresar
validamente esa voluntad. Asimismo, ha destacado que las autoridades
deben maximizar la autonomia indigena y privilegiar las determinaciones
adoptadas por las propias comunidades mediante sus mecanismos internos

de decision.®8

Si bien dichos precedentes se desarrollaron principalmente en materia
politico-electoral, la distincion conceptual que establecen entre el ejercicio
directo de la libre determinacion y la consulta como mecanismo de
participacion frente a decisiones estatales resulta congruente con la nueva

interpretacion del articulo 2° constitucional reformado en dos mil veinticuatro.

En el caso concreto, esa comprension resulta relevante pues la decision de
promover la creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca fue adoptada
previamente por la Asamblea General de la comunidad, de modo que la
consulta no podria haber sustituido o volver a recabar esa voluntad

comunitaria.

Para este Alto Tribunal, a partir de la multicitada reforma de dos mil

veinticuatro, se debe concluir que cuando la medida legislativa tiene su

97 \Véanse, entre otros, los recursos SUP-REC-611/2019 y SX-JDC-24/2020, particularmente los
parrafos 97 a 99, en los que se distingue entre la consulta previa como garantia frente a medidas
adoptadas por autoridades externas susceptibles de afectar a una comunidad indigena y las
decisiones que corresponden al ambito propio de la libre determinacion, las cuales pueden ser
adoptadas por la Asamblea General Comunitaria en ejercicio de sus facultades de autogobierno.
Asimismo, véanse SX-JE-44/2023 y SX-JE-47/2023 acumulados, especialmente los parrafos
185 a 187, donde se sostiene que una decisiéon adoptada por la Asamblea General Comunitaria
no puede procesarse mediante la figura de la consulta previa por tratarse del ejercicio de una
facultad propia y exclusiva de la comunidad.

% En este sentido, véanse SUP-JDC-160/2016, donde la Sala Superior sostuvo que debe
privilegiarse, conforme al principio de maximizacién de la autonomia, las determinaciones
adoptadas por la comunidad que sean producto del consenso legitimo de sus integrantes, asi
como SUP-REC-1262/2018, que reitera el caracter de la Asamblea General Comunitaria como
maxima expresion de la libre determinacion y del autogobierno indigena. Asimismo, en SUP-
REC-60/2020, la Sala Superior reconocié que corresponde a la propia comunidad indigena
ejercer directamente su derecho colectivo de libre determinacion, en su vertiente de
autogobierno, precisamente a través de la Asamblea General Comunitaria.
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origen en una decisidon autébnoma adoptada por la propia comunidad
indigena mediante sus instituciones representativas y constituye una
manifestacién directa de su derecho de libre determinacion, la exigencia
de una nueva consulta dirigida a la misma comunidad pierde la finalidad
que justifica su existencia. Ello pues la consulta ya no cumple la finalidad
constitucional del consentimiento pues dicha voluntad es precisamente la que

da origen al procedimiento legislativo.

Esta conclusion, también encuentra respaldo en el derecho internacional de
los derechos humanos. En su informe sobre el derecho de los pueblos
indigenas a participar en la adopcion de decisiones, el entonces Relator
Especial de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos
indigenas en dos mil diez, James Anaya, distinguié entre la dimension
externa y la dimensién interna del derecho de participacion. Explicd que esta
ultima se vincula directamente con el ejercicio de la autonomia y el
autogobierno, y comprende el derecho de los pueblos indigenas a adoptar
decisiones, mediante sus propias instituciones, respecto de sus asuntos
internos. Asi, sefialé que los Estados tienen el deber de permitir que los

pueblos indigenas adopten esas decisiones y de respetarlas.®®

De igual forma, el Mecanismo de Expertos sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas, 6rgano subsidiario del Consejo de Derechos Humanos
de las Naciones Unidas, sostuvo que los procesos internos de adopcion de
decisiones y las instituciones correspondientes constituyen una expresion de
la autonomia y de la libre determinacién de los pueblos indigenas, al permitir
que las decisiones sobre sus asuntos se adopten conforme a sus propias
formas de organizacidén y sin influencias externas impuestas. Asimismo,
precisé que el derecho de participacion posee una dimensién colectiva, en
tanto comprende la facultad del propio pueblo de ejercer autoridad para

adoptar decisiones.'%°

9 James Anaya, Relator Especial sobre la situacion de los derechos humanos vy las libertades
fundamentales de los pueblos indigenas, Informe sobre el derecho de los pueblos indigenas a
participar en la adopcion de decisiones, A/65/264, presentado a la Asamblea General de las
Naciones Unidas el 9 de agosto de 2010, parr. 46.

190 Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Mecanismo de Expertos sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas, /nforme final del estudio sobre los pueblos indigenas
y el derecho a participar en la adopcién de decisiones. Informe del Mecanismo de Expertos
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, A/IHRC/18/42, 17 de agosto de 2011.

89



258.

259.

260.

AMPARO EN REVISION 7/2026

Esta comprension también resulta consistente con los estandares
desarrollados por la Comision Interamericana de Derechos Humanos. En
su informe sobre el derecho a la libre determinacién de los pueblos indigenas
y tribales, la Comisién explicd que el derecho a la consulta y al consentimiento
constituye un mecanismo de relacionamiento entre el Estado y los pueblos
indigenas frente a las medidas que puedan afectarles y que tiene como
premisa el derecho a la libre determinacion. Asimismo, destacd que, en
ejercicio de esa libre determinacion, los propios pueblos desarrollan
practicas, procesos y mecanismos para ejercer esos derechos, asi como
protocolos comunitarios que establecen sus reglas de gobierno interno, de
toma de decisiones y de representacion politica, con el objeto de informar al
Estado la forma en que debe entablar el diadlogo respecto de las decisiones

que puedan incidir en sus derechos.’

De lo hasta aqui desarrollado, este Alto Tribunal llega a la conclusién de que
el derecho a la consulta no debe convertirse en un mecanismo de
revision, ratificacion o convalidacion de las decisiones adoptadas por
los pueblos y comunidades indigenas en ejercicio de su autonomia, a
través de sus autoridades internas. De ahi que cuando la voluntad
colectiva ya ha sido formada por la propia comunidad mediante sus
instituciones y procedimientos internos, exigir una nueva consulta
estatal con el objeto de verificar o confirmar esa voluntad invertiria la
I6gica de este derecho, pues en lugar de proteger la libre determinacion,

sujetaria su ejercicio a una validacion externa.

Asi, el derecho de libre determinacion y el derecho a la consulta mantienen
una relacién de complementariedad, toda vez que mientras que el primero
reconoce la facultad de los pueblos y comunidades indigenas para adoptar,
conforme a sus propios sistemas normativos, las decisiones relativas a su
organizacion politica, formas de gobierno y vida interna; el segundo
constituye una garantia destinada a proteger ese ambito de autonomia frente
al ejercicio del poder publico. De ahi que la consulta no pueda interpretarse

de manera aislada ni como un requisito autbnomo cuyo cumplimiento deba

101 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Derecho a la libre determinacion de los
pueblos indigenas y tribales, OEA/Ser.L/V/Il. Doc. 413/21, 28 de diciembre de 2021, parrs. 177
a 180.
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exigirse con independencia de la finalidad constitucional que esta llamada a

satisfacer.

En otras palabras, no se desconoce que toda medida legislativa o
administrativa susceptible de afectar directamente a un pueblo o comunidad
indigena debera sujetarse al procedimiento de consulta previsto en el articulo
2° constitucional, conforme a la linea jurisprudencial desarrollada por este
Alto Tribunal.

Sin embargo, existen supuestos en los que la propia finalidad constitucional
de la consulta conduce a una solucion distinta. Ello ocurre cuando la medida
estatal tiene su origen inmediato en una decision previamente adoptada por
la propia comunidad mediante sus instituciones representativas y conforme a
sus sistemas normativos y no asi en una medida unilateral del Estado. En
esos casos, la voluntad cuya proteccion constituye la razén de ser de la
consulta ya fue expresada directamente por el titular del derecho, de
modo que exigir una nueva consulta dirigida a recabar nuevamente esa
misma voluntad desnaturalizaria la funcidn constitucional de ese

mecanismo de participacion.

Lo anterior, desde luego, presupone que la decision comunitaria haya sido
adoptada mediante las instituciones representativas de la comunidad vy
conforme a sus propios sistemas normativos, de manera que pueda ser
considerada una manifestacién auténtica del ejercicio de su derecho de libre
determinacion. Solo bajo esa premisa puede afirmarse que la voluntad del
pueblo o comunidad ya fue validamente expresada y que la consulta deja de
cumplir la funcidn de conocer la posicién de la comunidad frente a la medida

estatal correspondiente.

Una interpretacion distinta vaciaria de contenido el reconocimiento
constitucional de la libre determinacion y del derecho de los pueblos
indigenas para decidir, conforme a sus sistemas normativos, sus formas
internas de organizacion politica, e incluso podria menoscabar la eficacia de
las decisiones legitimamente adoptadas por sus propias instituciones
representativas. En efecto, si el Estado pudiera exigir, de manera indefinida
o reiterada, nuevos procedimientos consultivos para volver a recabar una

voluntad que la comunidad ya expresé validamente mediante su Asamblea
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General, la consulta se convertiria en un mecanismo susceptible de
neutralizar o mermar sus efectos, cuestion que resulta abiertamente contraria
al mandato contenido en el articulo 2° constitucional, que reconoce como
manifestacion de la autonomia de los pueblos indigenas la facultad de decidir,
conforme a sus propios sistemas normativos, sus formas internas de gobierno

y organizacion politica.

Dicho lo anterior, en el caso concreto, la iniciativa para la creacion del
Municipio Indigena de Alpuyeca, provino de la propia Asamblea General de
la comunidad la que, conforme a sus mecanismos internos de deliberacion,
acordd promover su constitucion como municipio indigena y designé a sus
representantes para presentar la iniciativa correspondiente ante el Congreso
del Estado.’®? Tal como se puede apreciar de la documentacion anexa de la

demanda de la comunidad.

Como se puede observar, se trata de una determinacién tomada conforme a
su autonomia y autodeterminacion, que no proviene de una decision unilateral
del Congreso del Estado ni en una propuesta formulada por un tercero. Asi,
de la determinacion de la Asamblea de la comunidad indigena de Alpuyeca,
se advierte que la voluntad (cuya proteccion busca garantizar el derecho de
consulta) ya fue expresada previamente por la propia comunidad mediante el

ejercicio de su derecho de libre determinacion.

Ahora, cabe destacar que esta conclusidn tampoco exige que este Alto
Tribunal deba analizar elementos adicionales para corroborar, ratificar o
volver a someter a consideraciéon de la comunidad la decision expresada en
el acta de la Asamblea General de cinco de diciembre de dos mil diecinueve.
Como se ha sefialado, la libre determinacion comprende precisamente el
derecho de los pueblos y comunidades indigenas a adoptar decisiones sobre
sus asuntos internos mediante sus propias instituciones, autoridades y
procedimientos. De ahi que este Alto Tribunal deba partir del reconocimiento
de esas determinaciones y abstenerse, en principio, de someterlas a
mecanismos externos de validacion que puedan sustituir o condicionar la

forma en que la propia comunidad construye su voluntad colectiva.

102 Anexo sin nimero de la demanda de amparo.
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Bajo esa ldgica, si este Alto Tribunal restara valor a la determinacion
comunitaria, estaria evaluando la legitimidad de los propios sistemas
normativos internos de la comunidad, y supondria someter a escrutinio
judicial cuando una decisién indigena puede considerarse suficientemente
representativa y, con ello, condicionar el ejercicio de la libre determinacion a
su conformidad con una determinada concepcion estatal de la democracia.
De tal forma, la posible existencia de integrantes de la comunidad que
discrepen de la determinacion adoptada, no puede llevar a la conclusion
de que la Asamblea carezca de eficacia o que resulte necesaria una

consulta estatal para verificar nuevamente la voluntad colectiva.

En todo caso, las diferencias que puedan surgir entre integrantes de una
comunidad respecto de las decisiones adoptadas por sus o6rganos internos
deben analizarse, en principio, a partir de sus propios sistemas normativos y
mecanismos de solucion de controversias, sin que corresponda sustituirlos
mediante la organizacidon de un nuevo proceso de decision colectiva,
cuestion, que en todo caso, tampoco es el papel de la consulta previa, libre e
informada. De ahi que tampoco sea valido que se alegue que la consulta es
necesaria para corroborar la voluntad de las personas que integran a la

comunidad.

Ahora, con independencia de lo anterior, el hecho de que la comunidad haya
expresado su voluntad, a través de sus autoridades, para constituirse como
Municipio, no significa que el acta de la Asamblea General produzca, ipso
facto, la creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca ni que vincule al
Congreso a resolver favorablemente la iniciativa. En ese sentido, la decision
comunitaria constituye la manifestacion de la voluntad de la comunidad de
ejercer su libre determinacién mediante una determinada forma de
organizacion politica; y por su parte, la creacion del nuevo Municipio requiere
una determinacion de los dérganos constitucionalmente competentes y el
cumplimiento de las condiciones previstas por el orden juridico del Estado de

Morelos.

Para este segundo plano, debe destacarse que la Constitucion local y la
legislacion aplicable establecen requisitos y salvaguardas para la creacion de

nuevos municipios que el Congreso debera verificar al resolver la iniciativa.
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Por ello, reconocer eficacia a la decision adoptada por la Asamblea
unicamente significa que no corresponde volver a consultar a la propia
comunidad para confirmar si desea aquello que ya decidi6 mediante su
maxima institucidn comunitaria, lo cual no implica anticipar el sentido de la
determinacion legislativa ni relevar al Congreso del examen de los demas
requisitos constitucionales y legales necesarios para la eventual creacion del

Municipio Indigena de Alpuyeca.

Finalmente, es relevante destacar que no pasa desapercibido que, al resolver
la Controversia Constitucional 30/2018, relativa a la creacion del Municipio
Indigena de Tetelcingo, este Alto Tribunal por mayoria de seis votos,'
concluyd que resultaba necesaria la realizacion de una consulta previa a los

pueblos indigenas involucrados.

En dicho asunto, el Congreso de Morelos cred, mediante Decreto Legislativo,
el Municipio Indigena de Tetelcingo, segregando para ello parte del territorio
del Municipio de Cuautla, Morelos. En aquel caso la creacion del nuevo
municipio habia sido solicitada por representantes de la propia comunidad de
Tetelcingo (el Comité Pro Creacién), quienes pretendian constituirse como
municipio al igual que Alpuyeca. El proyecto originalmente presentado
analizaba los vicios propios alegados del Decreto que cred al Municipio, sin
analizar oficiosamente la ausencia de consulta previa. Sin embargo, fue a
partir de la discusion del Tribunal Pleno que se incorpord ese aspecto y por
mayoria de seis votos se resolvid que, aun cuando la creacion del municipio
hubiera sido impulsada por la propia comunidad, el Congreso estaba obligado
a realizar una consulta previa a los pueblos y comunidades indigenas
involucrados antes de emitir el decreto. Sobre esa base, la Corte declaro

invalido el Decreto 2341 por haberse omitido dicha consulta previa.

Sin embargo, a juicio de este Alto Tribunal, dicho precedente no puede
trasladarse automaticamente al presente asunto. Ello, pues dicho precedente

fue resuelto bajo un parametro constitucional distinto al actualmente vigente,

103 En la discusion de la Controversia Constitucional 30/2018, el Tribunal Pleno por mayoria de
seis votos conformada por las Ministras y los Ministros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, Alfredo
Gutiérrez Ortiz Mena, Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca, José Fernando Franco Gonzalez
Salas, Yasmin Esquivel Mossa y Jorge Mario Pardo Rebolledo, se consideré que si era
necesaria la consulta. El Ministro Alberto Pérez Dayan aclaré expresamente que, aunque
compartia la invalidez del decreto, no lo hacia por considerar necesaria la consulta, sino por
razones distintas relacionadas con la constitucionalidad de la figura del municipio indigena.
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donde el Tribunal Pleno interpretd el texto del articulo 2° constitucional
anterior a la reforma de treinta de septiembre de dos mil veinticuatro. En
cambio, el presente asunto debe resolverse conforme al nuevo disefo
constitucional, el cual profundizé el reconocimiento del derecho de libre
determinacion y fortalecio la autonomia politica de los pueblos y comunidades

indigenas.

Por ello, este Tribunal Pleno estima que el asunto citado debe entenderse
circunscrito al contexto en que fue emitido y no como una regla absoluta
conforme a la cual toda iniciativa de creacién de un municipio indigena deba
quedar necesariamente supeditada a una consulta dirigida a la propia
comunidad promovente. Una interpretacion de esa naturaleza desconoceria
que la reforma constitucional de dos mil veinticuatro en materia de pueblos y
comunidades indigenas y afromexicanas modificd el equilibrio entre los
derechos involucrados y reforz6 el deber de respetar las decisiones
adoptadas por los propios pueblos indigenas mediante sus instituciones

representativas.

Esta determinacion, se reitera, no significa que desaparezca el derecho a la
consulta ni que el Estado quede relevado de garantizar la participacion
efectiva de la comunidad durante el procedimiento legislativo, sino que,
unicamente, cuando el propio procedimiento tiene su origen en una decision
autonoma de la comunidad, la consulta ya no puede entenderse como un
mecanismo destinado a determinar si ésta desea ejercer el derecho cuya

materializacion precisamente solicito.

Por lo anterior, este Tribunal Pleno concluye que, en el caso concreto y dadas
sus particularidades, no resulta constitucionalmente exigible la realizacion de

una consulta dirigida a la comunidad indigena de Alpuyeca.

Afectacioén a otras comunidades. Ahora bien, el Acuerdo impugnado en su
punto unico, el Congreso del Estado también solicito al Instituto Morelense de
Procesos Electorales y Participacion Ciudadana la realizacion de una
consulta previa, libre, informada, de buena fe y culturalmente adecuada
dirigida a las comunidades indigenas del Municipio de Xochitepec, asi como

de los municipios colindantes de Xoxocotla, Coatetelco, Temixco, Emiliano
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Zapata y Tlaltizapan de Zapata, respecto de la creacion del Municipio de
Alpuyeca. Esta determinacion fue expresamente controvertida por la
comunidad quejosa, al considerar que ampliaba el proceso consultivo a
comunidades distintas de Alpuyeca y, con ello, diluia su participacion como

comunidad directamente interesada en la decision sobre su municipalizacion.

El problema que debe determinar ahora este Alto Tribunal, presenta una
problematica distinta que el recién analizado respecto de la comunidad
indigena de Alpuyeca, sobre el cual se concluydé que no resulta
constitucionalmente exigible una nueva consulta porque la propia comunidad,
mediante su Asamblea General, ya expreso su voluntad de constituirse como

municipio indigena.

No obstante, se considera que tratandose de las demas comunidades, la
conclusién alcanzada, no puede ser automaticamente trasladada al resto de
las comunidades aledafas. En este supuesto, en contraste, la cuestion
consiste en determinar si la eventual creacion del nuevo municipio puede
generar respecto de ellas una afectacion de tal entidad que active el derecho
reconocido en el articulo 2°, apartado A, fraccion Xlll, de la Constitucion

General.

Desde luego, este Tribunal reconoce que la creacion de un municipio produce
diversas consecuencias territoriales, administrativas, presupuestales e
institucionales, toda vez que supone modificar la organizacién politica del
Estado, delimitar un nuevo ambito territorial, redistribuir competencias y
servicios publicos y, eventualmente, desmembrar parte del territorio de uno o

mas municipios existentes.

Bajo ese entendimiento, debe destacarse que la consulta indigena tiene
presupuestos constitucionales propios y no constituye un mecanismo general
de participacién de todas las personas, autoridades o colectividades que

puedan tener algun interés en una decision publica.

Por ello, a juicio de este Tribunal Pleno, en las circunstancias particulares del
presente asunto existen al menos tres razones convergentes para concluir

que no resulta constitucionalmente exigible realizar una consulta
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dirigida, de manera general, a las comunidades indigenas de Xochitepec

y de los municipios colindantes.

e Primera. El orden juridico del Estado de Morelos contiene
salvaguardas especificamente dirigidas a identificar y valorar las
consecuencias territoriales, administrativas e institucionales que
pudieran derivar de la creacion de un nuevo municipio, de manera que
la proteccion de eventuales derechos de terceros no depende de la

realizacion de una consulta generalizada a las comunidades aledaias.

e Segunda. De las constancias del expediente no se advierte que la
creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca pueda producir respecto
de alguna comunidad indigena distinta de la promovente una
afectacion o impacto diferenciado en los términos exigidos por el

articulo 2°, apartado A, fraccién XIll, de la Constitucion General.

e Tercera. La propia configuracion constitucional del derecho a la
consulta, que reconoce a los pueblos y comunidades indigenas como
los unicos legitimados para impugnar jurisdiccionalmente su
incumplimiento, refuerza que esta garantia protege una afectacion
propia de sus titulares y que, por tanto, no puede ser utilizada como
una objecién formulada en nombre de comunidades que no han
reclamado afectacidén alguna, para impedir o diferir el ejercicio de la

libre determinacion de otra comunidad indigena.

284. Sobre la primera razéon, debe reiterarse que la decision adoptada por la
Asamblea General de Alpuyeca no produce, ipso facto, la creacién del nuevo
municipio. Como se explicé anteriormente, esa determinacion constituye una
manifestacion del ejercicio de su libre determinacion, pero corresponde al

Congreso del Estado decidir si juridicamente procede la municipalizacién.

285. Esta determinaciéon esta sujeta a un procedimiento regulado por la
Constitucidon Politica del Estado Libre y Soberano de Morelos y por la Ley
Organica para el Congreso del Estado, cuyas disposiciones contienen

diversos mecanismos destinados a identificar el territorio involucrado,
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determinar su relacibn con los municipios existentes y valorar las

consecuencias de la eventual creacion de una nueva entidad municipal.

En efecto, el articulo 40, fraccion Xl de la Constitucién local faculta al
Congreso para crear nuevos municipios dentro de los limites de los existentes
y establece los requisitos que ordinariamente deben satisfacerse para ello.
Tratandose especificamente de municipios conformados por pueblos o
comunidades indigenas, el propio precepto dispone la aplicacion de criterios
etnolinguisticos y de asentamiento fisico que permitan acreditar que las
comunidades que pretendan integrarse conforman una unidad politica, social
y cultural, cuentan con capacidad econdmica y presupuestal, se encuentran
asentadas en un territorio determinado y reconocen autoridades propias

conforme a sus usos y costumbres.

Para estos municipios indigenas, la Constitucion local exige ademas el
cumplimiento de los requisitos previstos en los incisos D), E) y F) de la propia
fraccion Xl, esto es: (i) que el Ayuntamiento del municipio que se pretende
desmembrar rinda un informe sobre la conveniencia o inconveniencia de la
nueva entidad municipal; (ii) que se escuche al Ejecutivo del Estado; vy (iii)
que la creacidn sea aprobada por las dos terceras partes de las diputaciones

presentes.’%

104 ARTICULO 40.- Son facultades del Congreso: [...]

Xl.- Crear nuevos Municipios dentro de los limites de los existentes, previos los siguientes
requisitos:

A).- Que en el territorio que pretenda erigirse en Municipio existira una poblacion de mas de
30,000 habitantes;

B).- Que se pruebe ante el Congreso que dicho territorio integrado por las poblaciones que
pretenden formar los Municipios tienen potencialidad econémica y capacidad financiera para el
mantenimiento del gobierno propio y de los servicios publicos que quedarian a su cargo;

C).- Que los Municipios del cual trata de segregarse el territorio del nuevo Municipio, puedan
continuar subsistiendo;

D).- Que el Ayuntamiento del Municipio que se trata de desmembrar rinda un informe sobre la
conveniencia o inconveniencia de la ereccion de la nueva entidad municipal; quedando obligado
a dar un informe dentro de los 30 dias siguientes a aquél en que le fuere pedido; si transcurriese
el plazo fijado sin que el Ayuntamiento rinda el informe requerido, se entendera que no existe
observacion contraria a la creacion pretendida;

E).- Que igualmente se oiga al Ejecutivo del Estado, quien enviara su informe dentro del término
de 30 dias contados desde la fecha en que se le remita la comunicacion relativa;

F).- Que la ereccién del nuevo Municipio sea aprobada por las dos terceras partes de los
Diputados presentes;

Para la creacion de municipios conformados por pueblos o comunidades indigenas, se aplicaran
criterios etnolinglisticos y de asentamiento fisico, que acrediten que las comunidades indigenas
que se pretendan integrar mediante el reconocimiento como municipio, conformen una unidad
politica, social, cultural, con capacidad econémica y presupuestal, asentada en un territorio
determinado y que descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais al
iniciarse la colonizacion o del establecimiento de los actuales limites estatales y que reconocen
autoridades propias de acuerdo con sus usos y costumbres, debiéndose cumplir sélo con los
requisitos sefialados en los incisos D), E) y F) de esta fraccion.
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Esas exigencias son relevantes en tanto que el procedimiento para la
creacion de un Municipio obliga a identificar el territorio sobre el cual pretende
constituirse el municipio y abre cauces institucionales para que las
consecuencias que su desmembramiento pueda generar sean valoradas

antes de que el Congreso adopte una determinacién definitiva.

La Ley Organica para el Congreso del Estado desarrolla en sus articulos 128
a 133 la creacion de municipios conformados por pueblos 0 comunidades
indigenas y precisan los elementos que deben acreditarse para ese efecto.
En particular, el articulo 129 desarrolla los criterios de asentamiento fisico y
ordena considerar elementos relacionados con la ubicacion territorial de las
comunidades, entre ellos la contiguidad, la ocupacidén espacial en nucleos
agrarios, los limites municipales compartidos y el contorno compartido por

ejidos, comunidades o agrupaciones de pequefias propiedades.’®

A su vez, el articulo 130 exige acreditar que las comunidades involucradas se
encuentran asentadas en un territorio determinado. Este requisito implica que
el Congreso debe conocer y valorar concretamente cual es el espacio

territorial respecto del cual se pretende constituir el nuevo municipio.'°® Mas

A la creacion de un nuevo Municipio, se debera constituir un Concejo Municipal, el que ejercera
el gobierno en términos de la legislacion organica municipal, hasta en tanto se efectuen
elecciones ordinarias. En la integracion de un Concejo Municipal en un Municipio conformado
por comunidades indigenas, deberan tomarse en cuenta consideraciones especificas respecto
de sus usos y costumbres, con atencion y respeto a sus condiciones politicas y sociales.

195 Articulo 129.- Para los efectos del presente Titulo, los criterios etnolinglisticos deberan
considerar las correlaciones existentes entre los usos, actitudes linguisticas o estructura de las
lenguas y la cultura y costumbres de los pueblos o las comunidades existentes y su identidad
étnica, para determinar diferencias entre culturas o épocas histéricas y la conservacion de sus
propias instituciones sociales, econdmicas, culturales y politicas o parte de ellas.

En su determinacion, deberan considerarse, en su caso y de manera enunciativa pero no
limitativa, los siguientes criterios etnolinguisticos:

a) Autoadscipcion o autorreconocimiento para el caso de avecindados;

b) Hogares de indigenas en los pueblos o las comunidades;

c¢) Contiguidad;

d) Ocupaciéon espacial de los pueblos o las comunidades en nucleos agrarios; e) Limites
municipales compartidos, y

f) Contorno compartido por ejidos, comunidades o agrupaciones de pequefas propiedades.
Por asentamiento fisico se entiende a los espacios geograficos ocupados por los pueblos o las
comunidades de origen indigena, con actividades de larga duracion de convivencia, uso y
transformaciéon de su entorno, modelados por la cultura de origen y transformados por la
colonizacion y los procesos agrarios, en donde reproducen su cultura, economia y sociedad,
incluyendo a las dotaciones de tierra obtenidas por su conformacién en nucleos ejidales o
comunales, en términos de la normativa.

106 Articulo 130.- Para la creacidén de municipios a que se refiere el articulo precedente, deberan
aplicarse criterios etnolinguisticos y de asentamiento fisico tendentes a acreditar que:

I. Los pueblos o las comunidades indigenas involucrados conformen una unidad politica, social
y cultural;

[I. Cuenten con capacidad econémica y presupuestal;
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aun, el articulo 133 exige que la solicitud identifique la denominacién de los
pueblos 0 comunidades y el municipio 0 municipios a los que pertenecen,;
describa la extensién territorial que ocupan; aporte elementos relacionados
con los derechos que se hacen valer sobre ese territorio; y acompainie la

propuesta territorial correspondiente.%’

De esta manera, el procedimiento legislativo contiene salvaguardas que
permiten verificar que la creacion del nuevo municipio se proyecte sobre un
territorio determinado y juridicamente identificable vy, correlativamente,
advertir si la delimitaciéon pretendida puede interferir con derechos territoriales

o con la esfera juridica de otros sujetos.

Por tanto, si durante el procedimiento se advirtiera, por ejemplo, que la
delimitacion propuesta incorpora territorio perteneciente a otra comunidad
indigena, desconoce derechos agrarios o comunitarios, afecta espacios
utilizados tradicionalmente por otro pueblo o incide de cualquier otra manera
concreta en derechos colectivos de una comunidad distinta, esa circunstancia
tendria que ser atendida por el Congreso y podria, desde luego, generar

consecuencias constitucionales adicionales.

Segunda razén. Por otro lado, se estima que la consulta tampoco resulta
necesaria, al no existir una afectacion diferenciada a las comunidades

aledanas, respecto del resto de la sociedad.

El articulo 2°, apartado A, fraccion Xlll, de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos reconoce el derecho de los pueblos y

[ll. Estén asentados en un territorio determinado;

IV. Descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la
colonizacién o el establecimiento de los actuales limites estatales, y

V. Reconozcan autoridades propias de acuerdo con sus usos y costumbres

197 Articulo 133.- Con la solicitud para la creacion de un municipio, se debe anexar lo siguiente:
I. Denominacion de los pueblos o las comunidades, asi como el o los municipios a que
pertenecen, que pretendan crearse como municipio;

Il. Antecedentes sobre su origen indigena;

I1l. Informacién sobre su actividad econémica;

IV. Descripcion de la extension territorial ocupada por los pueblos o las comunidades indigenas;
V. Acreditacion de la legitimidad de sus derechos respecto del territorio ocupado;

VI. Propuesta de cuadro de construccion del territorio a dotarse al municipio a crearse;

VII. Censo de los pobladores de los pueblos o las comunidades indigenas, en términos de la
normativa aplicable;

VIII. Informacion sobre su organizacién conforme sus usos y costumbres, y

IX. Certificacion del acta de asamblea o junta de pobladores, en la que conste la decision de
crearse como municipio y autorizacion, en su caso, a sus representantes para presentar la
solicitud.
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comunidades indigenas a ser consultados respecto de las medidas
legislativas o administrativas que se pretendan adoptar cuando éstas puedan
causar “afectaciones o impactos significativos en su vida o entorno”, con la
finalidad de obtener su consentimiento o, en su caso, llegar a un acuerdo

sobre tales medidas.

Este Tribunal ha sostenido que el deber de consulta se actualiza ante la
posibilidad de que una decision estatal afecte o incida de manera directa o
diferenciada en los pueblos y comunidades indigenas. Para determinarlo es
necesario atender a las circunstancias concretas y establecer si la medida
puede repercutir relevantemente en sus derechos colectivos, organizacion

comunitaria, territorio, instituciones o entorno.

Asi, por ejemplo, al resolver la Accién de Inconstitucionalidad 90/2022 y
sus acumuladas 91/2022, 92/2022, 93/2022 y 94/2022,'°® este Tribunal
Pleno determind que diversas modificaciones a la estructura del Instituto
Electoral de la Ciudad de México no requerian consulta, pues, aun cuando
sus efectos podian alcanzar a integrantes de pueblos y comunidades
indigenas, las normas no establecian prerrogativas o reglas especiales
dirigidas a éstos y, por tanto, no los colocaban en una situacion particular

frente al orden juridico.

En términos semejantes, en la Accion de Inconstitucionalidad 77/2023 y
sus acumuladas 82/2023, 87/2023 y 95/2023,'° se consideré que
determinadas reglas relativas a la eleccion de la gubernatura del Estado de

Sonora no generaban una afectacion directa y diferenciada, al no imponer

108 Sentencia recaida en la Accion de Inconstitucionalidad 90/2022 y sus acumuladas91/2022,
92/2022, 93/2022 y 94/2022 resuelta por el Tribunal Pleno, en sesion del 30 de enero de 2023,
Ponente: Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo. En lo que interesa, se aprobd por unanimidad
de once votos de las seforas Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena,
Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Ortiz Ahlf, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo,
Zaldivar Lelo de Larrea, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidenta Pifa
Hernandez.

109 Sentencia recaida en la Accion de Inconstitucionalidad 77/2023 y sus acumuladas 82/2023,
87/2023 y 95/2023, resuelta por el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
en sesion del 16 de octubre de 2023. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca.
En lo que interesa se aprobd por mayoria de diez votos de las sefioras Ministras y de los sefiores
Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Ortiz Ahlf, Pardo
Rebolledo separandose de las consideraciones y con razones adicionales, Zaldivar Lelo de
Larrea separandose de las consideraciones y con razones adicionales, Rios Farjat apartandose
de los parrafos del 73 al 86 y del 149 al 154, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidenta Pifa
Hernandez separandose de algunas consideraciones. El Ministro Aguilar Morales voté en
contra.
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obligaciones, otorgar derechos ni regular conductas especificas de los

pueblos y comunidades indigenas.

De estos precedentes se concluyd que las afectaciones que podia resentir
una persona indigena o afromexicana se actualizaba por situaciones
contingentes ajenas a su auto adscripcion, por lo que dicha afectacion seria
sustancialmente la misma al resto de los residentes de la entidad federativa,

que gozan de los mismos derechos.

En términos semejantes, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacidon ha considerado que la consulta se justifica cuando la medida
pueda producir un impacto especial, significativo o diferenciado respecto de
las personas que no pertenecen al pueblo o comunidad indigena de que se

trate. 110

Esta comprension coincide con lo sefialado por el entonces Relator Especial
de las Naciones Unidas sobre la situacion de los derechos humanos y
las libertades fundamentales de los indigenas, James Anaya, quien al
desarrollar el alcance del deber de consulta, explicé que no puede entenderse
que éste se active ante cualquier decisidén estatal que, de alguna manera,
repercuta sobre personas indigenas, pues practicamente toda medida
legislativa o administrativa de alcance general puede afectarlas junto con el

resto de la poblacion.

En su informe sobre el derecho a la consulta sefiald lo siguiente: "

[...] Seria irreal afirmar que el deber de los Estados de consultar directamente con
los pueblos indigenas mediante procedimientos especiales y diferenciados se aplica
literalmente, en el sentido mas amplio, siempre que una decision estatal pueda
afectarlos, puesto que casi todas las decisiones legislativas y administrativas que
adopta un Estado pueden afectar a los pueblos indigenas del Estado, junto con el
resto de la poblaciéon, de una u otra forma. Mas bien, una interpretacion
teleoldgica de los diversos articulos pertinentes de la Declaracién de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, a la luz de otros instrumentos
internacionales vy la jurisprudencia conexa, conduce a la siguiente evaluacion del
alcance de la aplicacion del deber de consulta: se aplica siempre que una decision

110 Sentencia recaida en los JUICIOS PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS
POLITICO-ELECTORALES DEL CIUDADANO SUP-JDC-525/2014 Y SUP-JDC-2066/2014,
ACUMULADOS. Magistrado Ponente: José Alejandro Luna Ramos, resuelta en sesion del
ocho de octubre de dos mil catorce.

111 Asamblea GENERAL. A/HRC/12/34. 15 de julio de 2009. Informe del Relator Especial sobre
la situacion de los derechos humanos y las libertades fundamentales de los indigenas, James
Anaya, sobre “Promocion y proteccién de todos los derechos humanos, civiles, politicos,
econoémicos, sociales y culturales, incluido el derecho al desarrollo”. Parr. 43.
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estatal pueda afectar a los pueblos indigenas de maneras que no afectan a
otros sectores de la sociedad. Este efecto diferenciado se produce cuando los
intereses o las condiciones particulares de los pueblos indigenas estan
implicados en la decisién [...].

[Enfasis afiadido]

Esta exigencia resulta especialmente relevante en el presente caso, ya que
la circunstancia de que existan comunidades indigenas en Xochitepec y en
los municipios colindantes Uunicamente demuestra su proximidad geografica
con Alpuyeca, cuestion que no permite concluir, sin elementos adicionales,
que la creacion del nuevo municipio incida diferenciadamente en sus
derechos colectivos. Mas aun, de los anexos de su demanda de amparo, por
ejemplo, se advierte que la propia comunidad de Alpuyeca ha aportado
elementos sobre su territorio, que en su caso correspondera al Congreso del
Estado verificar, al sustanciar el procedimiento previsto en el articulo 40 de la

Constitucion local.

Para que esas cuestiones activen el derecho reconocido en el articulo 2°
constitucional tendria que demostrarse que repercuten sobre una comunidad
determinada de manera distinta o diferenciada debido a sus derechos,
instituciones, territorio o condiciones colectivas particulares. De lo contrario,
se trata de consecuencias propias de una reorganizacion politico-
administrativa que pueden alcanzar indistintamente a poblacion indigena y no

indigena.

De asumirse lo anterior, equivaldria a sostener que toda consecuencia
municipal experimentada por una comunidad indigena constituye
necesariamente una afectacion indigena lo que, en los hechos, eliminaria la
exigencia constitucional de que la medida cause afectaciones o impacto
significativo en su vida y entorno, y convertiria la sola presencia de poblacion
indigena en el territorio en presupuesto suficiente para hacer exigible la
consulta, contrastando lo anterior con el estandar desarrollado sobre impacto

significativo o diferenciado.

Al respecto, también resulta relevante lo resuelto en la Controversia
Constitucional 11/2004, en la que este Tribunal Pleno analizé la creacién

del Municipio de San Rafael, Veracruz, a partir de la segregacién de diversas
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localidades pertenecientes al Municipio de Martinez de la Torre.'? En aquel
asunto existia una oposicion expresa a la municipalizaciéon, donde ademas
de la postura contraria del Ayuntamiento y de diversas autoridades auxiliares,
se habia celebrado un plebiscito en el que treinta y cinco mil seiscientas
cuarenta y cinco personas se pronunciaron en contra de la division municipal,

frente a mil setecientas cuarenta y cuatro que votaron a favor.

Pese a ello, este Tribunal Pleno reconocio la validez del Decreto que creé el
nuevo municipio, al considerar que la municipalizacion no dependia de su
conformidad. Incluso, aunque en aquel asunto no se planteé expresamente
una violacién al derecho a la consulta indigena, el precedente resulta
ilustrativo porque permite advertir que las consecuencias territoriales,
administrativas o institucionales inherentes a la creacién de un municipio han
sido atendidas por este Tribunal mediante las salvaguardas propias del
procedimiento de municipalizacion, sin que su sola existencia haya conducido
a exigir mecanismos adicionales de participacion. De ahi que, en el presente
asunto, la sola presencia de comunidades indigenas en municipios
colindantes tampoco permita presumir una afectacion diferenciada que haga

exigible su consulta.

Sostener lo contrario conduciria, ademas, a un resultado que a juicio de este
Alto Tribunal seria, al menos, contraintuitivo, con la proteccién reforzada que
la Constitucion reconoce a los pueblos y comunidades indigenas. Ello, pues
se impondria precisamente a Alpuyeca, por tratarse de una comunidad
indigena, una carga adicional que no ha sido exigida en otros procedimientos

de municipalizacion, ni siquiera de oficio.

Incluso, podria abrirse un problema adicional pues la consulta podria ser mal
entendida como un sometimiento de la decision de una comunidad al parecer
de otras, lo que podria terminar condicionando el ejercicio de la libre
determinacion de Alpuyeca a la voluntad de comunidades respecto de las

cuales no se ha acreditado afectacion alguna.

12 Sentencia recaida en la Controversia Constitucional 11/2004, resuelta por el Tribunal
Pleno de la SCJN, en sesion del 20 de septiembre del 2005. Ministro Ponente: José Ramén
Cossio Diaz.
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Tercera razén. Finalmente, existe una tercera razén que robustece la
conclusién alcanzada. El ultimo parrafo del articulo 2°, apartado A, fraccién
XIll, de la Constitucion General dispone expresamente que “los pueblos y
comunidades indigenas son los unicos legitimados para impugnar, por las
vias jurisdiccionales establecidas, el incumplimiento del derecho reconocido
en esta fraccion”, y remite a la ley de la materia la regulacion de los términos,

condiciones y procedimientos para llevar a cabo esa impugnacion.

Este Tribunal Pleno entiende que la disposicion se refiere especificamente a
la legitimacidn para impugnar jurisdiccionalmente el incumplimiento del
derecho a la consulta. Por ello, de su texto no puede derivarse, sin mas, una
regla conforme a la cual las autoridades estén impedidas para advertir de
oficio que una medida puede afectar significativamente a un pueblo o
comunidad indigena, ni mucho menos una autorizacion para adoptar medidas
que desconozcan derechos colectivos mientras la comunidad afectada no

comparezca a reclamarlos.

Sin embargo, esa precision no puede desconocer que la regla introducida
evidencia un elemento importante acerca de la estructura del derecho,
consistente en que la consulta pertenece a los pueblos y comunidades que
resienten la afectacion que pretende evitarse, y son precisamente ellos
quienes cuentan con legitimacion  constitucional para  exigir

jurisdiccionalmente su cumplimiento.

De ahi que la consulta no pueda convertirse en una especie de defensa
abstracta que cualquier autoridad invoque, en nombre de una comunidad
indigena, sin identificar cual es la afectacion concreta que ésta resentiria.
Mucho menos cuando ello podria diferir el ejercicio de la libre determinacién

de otra comunidad indigena.

Esta interpretacion permite armonizar las dos dimensiones del precepto, pues
por una parte, preserva el deber estatal de garantizar la consulta cuando
exista una afectacion significativa; por otra, respeta la decisidén constitucional
de reconocer a los propios pueblos y comunidades como titulares de su
exigibilidad jurisdiccional y evita que el derecho sea instrumentalizado para
fines distintos de la proteccion de quienes realmente pueden resultar

afectados.
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Aplicado al caso, este elemento adquiere especial relevancia, pues no se
puede ignorar que desde que la comunidad de Alpuyeca presento, el dieciséis
de diciembre de dos mil diecinueve, la iniciativa para constituirse como
municipio indigena, no se advierte de las constancias que alguna comunidad
indigena distinta haya comparecido para sostener que la municipalizacion
compromete su territorio, sus instituciones, su organizacion interna, sus

recursos, su autonomia o cualquier otro derecho colectivo.

Tampoco se encuentra identificada una comunidad concreta que sostenga
tener un conflicto territorial con Alpuyeca derivado de la creacion del nuevo
municipio, ni una controversia intercomunitaria respecto de la pertenencia de
un territorio, del aprovechamiento de recursos o del ejercicio de alguna

competencia comunitaria.

Por el contrario, a mayor abundamiento, del expediente se advierte un
elemento adicional que podria conducir a una conclusion contraria, pues obra
en autos un amicus curiae presentado por la XXI Asamblea de la Union de
Municipios y Comunidades Indigenas y Afromorelenses, celebrada el
veintitrés de mayo de dos mil veintiséis en la comunidad indigena de
Ahuehuetzingo, Municipio de Puente de Ixtla, Morelos. Conforme al actay a
las listas de asistencia correspondientes, participaron autoridades
comunitarias, integrantes de ayudantias municipales, representantes
comunitarios y personas pertenecientes, al menos, a las comunidades de

Ahuehuetzingo, Alpuyeca, Atlacholoaya, Chiconcuac, Tetelpa y Ticuman.

De dicho pronunciamiento se desprende el respaldo expreso de diversas
comunidades indigenas y afromorelenses del Estado al reconocimiento del
Municipio Indigena de Alpuyeca y al ejercicio de su derecho a la libre

determinacion y autonomia.

Si bien dicha constancia no puede ser un sustento categorico al respecto, lo
cierto es que si constituye un elemento contextual que muestra que lejos de
advertirse en el expediente una controversia intercomunitaria generada por la
municipalizacion de Alpuyeca, existe una manifestacion de respaldo
proveniente de diversas comunidades indigenas y afromorelenses del propio

Estado. Este elemento se suma a la ausencia de alguna comunidad que haya
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comparecido a reclamar una afectacion propia y a la inexistencia de

elementos objetivos que permitan advertirla.

En suma, este Tribunal Pleno concluye que, en las circunstancias particulares
del presente asunto, no era constitucionalmente exigible realizar una consulta
a las comunidades indigenas de Xochitepec y de los municipios colindantes,
que ademas en términos practicos, y en esas condiciones, extender la
consulta podria conducir a que se merme, como ha ocurrido a lo largo de mas

de seis afios, su derecho a la libre determinacion y autogobierno.

Conclusion sobre el Acuerdo recurrido. Las consideraciones

*kkkk

desarrolladas permiten concluir que el Acuerdo no puede subsistir,
esencialmente porque condiciona el procedimiento de municipalizacion a la
realizacion de una consulta que, en el caso concreto, no resulta

constitucionalmente exigible.

En efecto, la premisa central que sustenta el Acuerdo consiste en que la
creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca constituye una medida que, por
si misma, hace indispensable consultar tanto a la propia comunidad
promovente como a las comunidades indigenas colindantes. A partir de esa
premisa, el Congreso dejo sin efectos los trabajos preparatorios previamente
realizados, solicito al Instituto Morelense de Procesos Electorales vy
Participacion Ciudadana la organizacién de una nueva consulta y condiciond,
en los hechos, la continuacion del procedimiento de municipalizacion a su
realizacion. Sin embargo, como qued6é demostrado, esa actuacion ya no

encuentra sustento constitucional en las circunstancias particulares del caso.

En esas condiciones, la fundamentacién y motivacién que sostienen el
Acuerdo resultan insuficientes para justificar las consecuencias juridicas que
éste produce, pues parten de considerar obligatoria una consulta, lo que
incide en la razén misma que dio origen al acto reclamado y, por tanto, impide

que éste pueda subsistir.

Por ello, resulta innecesario examinar las restantes razones ofrecidas por el
Congreso para definir la manera en que habria de desarrollarse la consulta,
entre ellas, si el Instituto Morelense de Procesos Electorales y Participacion

Ciudadana era la autoridad técnicamente idonea para organizarla o si
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contaba con las atribuciones necesarias para ello, pues tales cuestiones
presuponen la existencia de un deber constitucional de consultar que, como
se ha determinado, no se actualiza en este caso. En consecuencia, su
analisis no podria modificar la conclusidon alcanzada respecto de la invalidez

del Acuerdo reclamado.

Por todo lo anterior, este Alto Tribunal llega a la conclusion de que aunque
los agravios del Congreso resultaron fundados en cuanto evidencian la
incongruencia metodolégica de la sentencia recurrida, son insuficientes
pararevocar la concesiéon del amparo, pues aun examinada la controversia
bajo los principios de congruencia y exhaustividad que vinculan a e este
Tribunal Pleno, concluimos que debe concederse el amparo a la
comunidad de Alpuyeca, pues el Congreso del Estado de Morelos ha
vulnerado sus derechos constitucionales y convencionales a la libre

determinacion, autonomia y autogobierno.

De ahi que lo procedente es modificar la sentencia recurrida en los términos
desarrollados y confirmar la concesion del amparo, para los efectos que

se precisan en el apartado siguiente.

VII. EFECTOS

Al haber resultado sustancialmente fundados los agravios formulados por la
autoridad recurrente, lo procedente es modificar la sentencia recurrida. Sin
embargo, como se razono, dicha modificacion deriva de la necesidad de
reparar integralmente las deficiencias de la resolucion mas no asi de una
conclusidn distinta respecto de la existencia de la violacion constitucional

denunciada.

En primer lugar, esa correccion comprende necesariamente los efectos de la
sentencia, pues el adecuado dictado de las resoluciones de amparo
constituye una cuestibn de orden publico y exige que exista plena
correspondencia entre el acto reclamado, la violacion constitucional
acreditada y las medidas restitutorias ordenadas. Por ello, una vez advertida

incongruencia interna que incide en la delimitacion de la controversia, el
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organo revisor no puede conservar efectos construidos a partir de una

valoracion incorrecta del acto reclamado.

Cabe destacar que la Jueza de Distrito habia fijado como efecto de la
concesion dejar insubsistente el Acuerdo reclamado y ordenar al Congreso
emitir uno nuevo en el que dispusiera la realizacién inmediata de la consulta
para la creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca, tomando en
consideracioén los tramites efectuados desde diciembre de dos mil diecinueve
y evitando nuevos retrasos derivados de cuestiones administrativas. Sin
embargo, ese efecto no puede subsistir a partir de las conclusiones
alcanzadas en esta ejecutoria, pues supondria ordenar precisamente la
realizacion de una consulta que, conforme al parametro constitucional
aplicable y por las razones desarrolladas en el considerando anterior, este

Tribunal Pleno ha determinado que no resulta constitucionalmente exigible.

Esta modificacion encuentra sustento, ademas, en el parametro
constitucional actualmente vigente, pues durante la sustanciacion del
presente asunto entré en vigor la reforma al articulo 2° de la Constitucion
General, cuyo contenido, por las razones desarrolladas en el considerando
VI de esta ejecutoria, debe ser tomado en consideracion al determinar el
alcance de la proteccidén constitucional. Conforme a ese parametro, este
Tribunal Pleno concluyd que, en las particulares circunstancias del caso, la
realizacion de una consulta no constituye un requisito constitucionalmente
exigible para que el Congreso continle y concluya el procedimiento de

creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca.

De ahi que mantener la restitucion ordenada por la Jueza de Distrito
prolongaria la emisién de la decisidn legislativa definitiva y mantendria una
restriccion al ejercicio del derecho de libre determinacion y autogobierno de
la comunidad promovente sin que ello respondiera, bajo el parametro

constitucional vigente, a una finalidad constitucionalmente identificable.

En consecuencia, la restitucion prevista en los articulos 74 y 77 de la Ley de
Amparo debe dirigirse a remover efectivamente la violacion acreditada, lo cual
el érgano revisor de amparo esta vinculado a garantizar, aun de oficio, dado
que el restablecimiento del orden constitucional a través de cumplimiento del

juicio de amparo es un aspecto de orden publico que, incluso, debe ser
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corregido de oficio, tal como reconocio la extinta Segunda Sala en el criterio
reflejado en la tesis de rubro: “EFECTOS DEL FALLO CONSTITUCIONAL.
EL ORGANO REVISOR PUEDE ANALIZARLOS AUNQUE NO SE HAYA
HECHO VALER AGRAVIO ALGUNO EN SU CONTRA”.'"3

Asi, con la finalidad de restituir el derecho violado a la comunidad indigena
de Alpuyeca, este Alto Tribunal ordena al Congreso del Estado de Morelos a
que, durante el siguiente periodo ordinario de sesiones, concluya el
procedimiento iniciado con motivo de la solicitud presentada el
dieciséis de diciembre de dos mil diecinueve y emita una determinacién
definitiva, debidamente fundada y motivada, respecto de la creacién del
Municipio de Alpuyeca, sin supeditar esa decisioén a la realizacion de una
consulta. Para ello debera observar el parametro de control constitucional y
convencional desarrollado en el considerando VI de este fallo,
particularmente el contenido de los derechos de libre determinacion,

autonomia y autogobierno de los pueblos y comunidades indigenas.

Lo anterior, en el entendido de que el Congreso del Estado debera tomar en
cuenta, con perspectiva intercultural,’'* el cumplimiento de los requisitos
previstos en el articulo 40, fraccion Xl, incisos D), E) y F), asi como penultimo

y ultimo parrafos de dicha fraccion de la Constitucion Politica del Estado Libre

113 Con clave de registro 2a. XXIX/2008, consultable en el Semanario Judicial de la Federacion
y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXVII, Febrero de 2008, pagina 723.

114 Registro digital: 2018697, Instancia: Primera Sala, Décima Epoca, Materia(s): Constitucional,
Tesis: 1a. CCXCIX/2018 (10a.), Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion., Libro
61, Diciembre de 2018, Tomo |, pagina 337, Tipo: Aislada, de rubro: “INTERPRETACION
INTERCULTURAL. ALCANCE DE LAS PROTECCIONES DE LA FRACCION VIl DEL
ARTICULO 20. CONSTITUCIONAL”. En su contenido, se establece: El articulo 20., apartado
A, fraccion VIII, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos respecto de la
valoracioén de los hechos en la jurisdiccion del Estado y la aplicacién de normas juridicas desde
una perspectiva intercultural, puede entenderse en el sentido de proponer una interpretacion
culturalmente sensible e incluyente de los hechos y las normas juridicas, sin que esta
interpretacion pueda alejarse de las caracteristicas especificas de la cultura involucrada y del
marco de proteccion de los derechos humanos de las personas, tengan o no la condiciéon de
indigenas. Asi, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en el "Caso Comunidad
Indigena Yakye Axa vs. Paraguay" sostuvo, especificamente, que para garantizar, en
condiciones de igualdad, el pleno ejercicio y goce de las personas sujetas a su jurisdiccion, los
Estados, al interpretar y aplicar su normativa interna, deben tomar en consideracion las
caracteristicas propias que diferencian a los miembros de los pueblos indigenas de la poblacién
en general y que conforman su identidad cultural. Una interpretacion culturalmente sensible
resulta de considerar el contexto en el que se desarrollan las comunidades indigenas y sus
particularidades culturales al momento de interpretar o definir el contenido de sus derechos a
partir de un dialogo intercultural, siendo ésta la unica forma en que los miembros de las
comunidades indigenas pueden gozar y ejercer sus derechos y libertades en condiciones de
igualdad y no discriminacion.
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y Soberano de Morelos y en los articulos 128 a 133 de la Ley Organica para

el Congreso del Estado de Morelos.

En la continuacion del procedimiento, el Congreso del Estado debera tomar
en consideracion que, con motivo de la sustanciacion de la solicitud
presentada el dieciséis de diciembre de dos mil diecinueve, se ha integrado

un expediente legislativo a lo largo de mas de seis afos. En consecuencia, al

conducir las actuaciones necesarias para emitir la determinacion definitiva,
debera considerar con perspectiva intercultural las constancias que ya
obran en dicho expediente y evitar la realizacion de actuaciones o
requerimientos respecto de aspectos que ya se encuentren debidamente
incorporados al procedimiento, limitando cualquier actuacion adicional a
aquellos elementos que efectivamente resulten necesarios para resolver

conforme al marco constitucional y legal aplicable.

Se reitera que, en esta tarea, el Congreso no podra supeditar la conclusion
del procedimiento a diligencias, tramites o etapas adicionales que carezcan
de sustento en ese marco normativo o que tengan como efecto diferir
nuevamente la emision de una decisién definitiva. Lo anterior, bajo el
entendido de que corresponde al Congreso del Estado, en ejercicio de sus
atribuciones constitucionales determinar si se encuentran acreditados los
requisitos necesarios para la creacion del Municipio Indigena de Alpuyeca y

resolver, en consecuencia, lo procedente.

VIIl. DECISION

Por lo expuesto y fundado, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia

de la Nacion resuelve:

PRIMERO. Se modifica la sentencia recurrida.

SEGUNDO. La Justicia de la Union AMPARA Y PROTEGE a la comunidad
indigena Alpuyeca, a través de sus representantes ***** ***** y ***** “en su
calidad de integrantes del Consejo Promotor de la iniciativa de creacién del
Municipio Indigena de Alpuyeca, respecto del acto reclamado y para los

efectos precisados en el apartado VIl de esta resolucién.
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Notifiquese conforme a derecho corresponda y, en su oportunidad,

archivese el expediente como asunto concluido.
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