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Controversia Constitucional Numero 9/2012

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL MINISTRO JOSE RAMON
COSSiO DIAZ EN LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 9/2012

POSTURA ESENCIAL DEL VOTO.

¢cEs procedente la presente controversia constitucional? En mi
opinion no, ya que subyace un conflicto de limites entre municipios
que impide entrar al estudio de constitucionalidad del decreto
combatido, por lo que se actualiza la causal de improcedencia
prevista en el articulo 19, fraccion VI, de la Ley Reglamentaria en la
materia.

I. Antecedentes del caso.
a) Demanda de controversia constitucional.

El Municipio de Puebla del Estado de Puebla promovioé controversia
constitucional en la que impugnoé el Decreto por el cual el Congreso
local expidio la Zonificacion Catastral y las Tablas de Valores
Unitarios de Suelos Urbanos y Rusticos, asi como los Valores
Catastrales de Construccion por metro cuadrado, para el Municipio
de San Andrés Cholula.

En la demanda, el municipio actor afirmé que indebidamente el Poder
Legislativo local incluyo en la zonificacion catastral del Municipio de
San Andrés Cholula, areas territoriales que se encontraban dentro de
su zonificacion catastral, circunstancia que constituia desde su punto
de vista, una violacion al articulo 115, fraccion IV, inciso a),
antepenultimo y ultimo parrafos de la Constitucion Federal.

El asunto se turné a la ponencia a mi cargo y decidi desechar la
demanda por notoriamente improcedente, en virtud de no haberse
agotado el procedimiento para la solucion de conflictos territoriales
entre los municipios del Estado de Puebla.! Dicha resolucion fue
recurrida a través del recurso de reclamacion 14/2012-CA, en el cual
la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion revoco
por unanimidad de votos el desechamiento y ordené admitir la
demanda de controversia constitucional, al considerar que no existia

* Auto de 27 de febrero de 2012 (fojas 348 a 354 del expediente principal).
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un motivo manifiesto e indudable de improcedencia;?
consecuentemente, la controversia constitucional fue admitida a
tramite.3

b) Proyecto presentado ante la Primera Sala.

En el proyecto que presenté en la sesion de veintiséis de septiembre
de dos mil doce propuse sobreseer en la controversia constitucional al
considerar que se actualizaba la causa de improcedencia prevista en
la fraccion VI del articulo 19, relacionada con la fraccion II del
numeral 20 de la Ley Reglamentaria de la materia, dado que no se
habia agotado el principio de definitividad.

Lo anterior, ya que consideré imposible juridicamente resolver el
asunto sin que se hubiera resuelto previamente la cuestion de limites
territoriales, pues el decreto impugnado se reclamé por incluir
terrenos que se encontraban dentro de la zona en disputa, como
expresamente lo reconocio el municipio actor en diversas partes de su
demanda.

Consecuentemente, dada la conexidad logica existente entre dicho
conflicto de limites territoriales que no habia sido aun resuelto por el
Congreso Estatal y la cuestion que se planteaba en la controversia,
sostuve que no se habia agotado la via legalmente prevista para la
solucion del conflicto, conforme a lo que establecen los articulos 57,
fraccion IV, de la Constitucion Politica del Estado de Pueblay 6, 16 y
17 de la Ley Organica Municipal de la entidad, que prevén el
procedimiento para la solucion de conflictos territoriales que lleguen a
existir entre los municipios del Estado de Puebla.

Dicha propuesta fue desechada por mayoria de cuatro votos* y el
asunto se turnoé al Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, quien
después de realizar un nuevo estudio del asunto lo envio al Pleno
para la discusion y votacion correspondiente.

c) Sesion del Tribunal Pleno y consideraciones de la sentencia de
mayoria.

2 La ponente del recurso de reclamacién fue la Ministra Margarita Luna Ramos y la revocacién se aprobd en sesién de 2 de
mayo de 2012.
3 Auto de 21 de mayo de 2012 (fojas 392 y 393 del expediente principal).

4 En sesion de 26 de septiembre de 2012.



Controversia Constitucional Numero 9/2012

En la sesion publica del cuatro de diciembre de dos mil doce se
resolvio esencialmente lo siguiente:

* Se consideraron infundadas las causas de improcedencia hechas
valer, consistentes en la improcedencia de la via y extemporaneidad,
falta de interés legitimo, consentimiento de actos, falta de
definitividad, existencia de un conflicto limitrofe y omision legislativa.®

e Se declar6 la invalidez del decreto por el cual se expidio la
Zonificacion Catastral y las Tablas de Valores Unitarios de Suelos
Urbanos y Rusticos, asi como los Valores Catastrales de Construccion
por metro cuadrado para el Municipio de San Andrés Cholula,
publicado en el Periodico Oficial de esa entidad el veintiséis de
diciembre de dos mil once, por lo que se refiere al territorio respecto
del cual se presenta el vicio advertido en el fallo;® en la inteligencia de
que la declaracion no conlleva efectos retroactivos y de que sus
efectos futuros se surtirian a partir de la notificacion al Congreso del
Estado de Puebla.’

Como puede advertirse de las votaciones que emiti durante la
discusion de la controversia, me manifesté en contra de la
desestimacion de la improcedencia derivada de la existencia de un
conflicto de limites entre los municipios de Puebla y Cholula, por lo
que tampoco estoy de acuerdo con la declaracion de invalidez del
decreto impugnado ni con los efectos que se dieron a dicha
declaracion. A continuacion expresaré las razones que sustentan
dicha disconformidad.

II. Opinion.

Desde mi punto de vista la controversia constitucional era
improcedente, de conformidad con el articulo 19, fraccion VI de la Ley

5 La decision se tomd por unanimidad de once votos respecto de todas las causales con excepcion de la relativa a la existencia de
un conflicto limitrofe, respecto de la cual voté en contra, por lo que desarrollaré en este documento las razones de dicha
decision. Asimismo, la Ministra Luna Ramos formul6 salvedades en relacion con la desestimacion de la causa de improcedencia
relativa a la omision legislativa.

® Por mayoria de diez votos. EI Ministro Franco Gonzalez Salas vot6 con reservas y el que suscribe en contra.

" Dicha decision fue aprobada por mayoria de ocho votos. Votamos en contra los Ministros Franco Gonzélez Salas, Zaldivar
Lelo de Larrea y el que suscribe.
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Reglamentaria de las Fracciones I y II del articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.®

Al respecto, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ha sustentado en diversas ejecutorias que dicha causa de
improcedencia implica un principio de definitividad tratandose de
controversias constitucionales.®

En el caso, segin se advierte del acto impugnado, de los antecedentes
narrados y de los conceptos de invalidez hechos valer en la demanda,
el municipio actor promovio la controversia constitucional porque el
decreto impugnado incluia terrenos que en su opinion le pertenecian,
senalando que se encontraban dentro de los que eran motivo de la
disputa por limites territoriales entre el municipio actor y el tercero
interesado.

Cabe senalar que tal disputa ha sido sometida al Congreso del Estado
mediante dos vias:

* Solicitudes de diez de julio y once de diciembre de dos mil dos para
que el legislativo local aprobara el convenio de colaboracion planteado
por ambos municipios; sin embargo, el Congreso determin6é que no
existian elementos suficientes para aprobar dicha propuesta y esta
resolucion se impugno en la diversa controversia constitucional
53/2005.

* Una controversia por limites territoriales promovida por el municipio
de Puebla, la que se declar6 improcedente por el Congreso al ser
contradictoria con la otra accion ejercida, relativa a la aprobacion del
convenio de colaboracion, controvirtiéndose el acuerdo relativo en la
diversa controversia constitucional 56/2005.

Con relacion a la controversia constitucional 53/2005, el Pleno de
este Alto Tribunal declaro la invalidez del acuerdo emitido por el
Congreso de Puebla, para el efecto de que se pronunciara sobre la
solicitud como medio auto compositivo para resolver el conflicto
territorial entre esos municipios.

8 Tal y como lo consideré desde el auto de 27 de febrero de 2012 por el que deseché de plano la controversia constitucional, asf
como desde el proyecto de sentencia que presente en la Primera Sala en sesion de 26 de septiembre siguiente, el cual fue
desechado por mayoria de 4 votos y returnado a un ministro de la mayoria.

9 Lo anterior tiene sustento en la tesis de jurisprudencia de rubro: "CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ES
IMPROCEDENTE CUANDO NO SE HAYA PROMOVIDO PREVIAMENTE EL RECURSO O MEDIO DE
DEFENSA LEGALMENTE PREVISTO PARA RESOLVER EL CONFLICTO O, SI HABIENDOLO HECHO, ESTA
PENDIENTE DE DICTARSE LA RESOLUCION RESPECTIVA.”
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De igual manera, al fallar la controversia constitucional 56/2005 el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion declaré invalido el
acuerdo impugnado, senalando que debia admitirse a tramite la
controversia por cuestion de limites territoriales o competencia por
territorialidad y que se suspendiera el procedimiento hasta que el
Congreso Estatal definiera si aprobaba o no el convenio presentado
por los municipios en conflicto, pues este punto era indispensable
para resolver la controversia por cuestiones de limites territoriales.®

En cumplimiento de dicha ejecutoria, el Congreso del Estado de
Puebla determiné no aprobar el convenio propuesto por los
municipios, por lo cual se levanto la suspension del procedimiento
relativo a la controversia por cuestiones de limites territoriales.!!

De los anteriores antecedentes es dable concluir que el anejo conflicto
de limites entre los municipios de Puebla y San Andrés Cholula,
ambos del Estado de Puebla, se encuentra pendiente de resolver,
ademas de que hasta el momento no obra en autos prueba de que el
Congreso local haya resuelto ese diferendo.

De tal forma, sostengo que resulta imposible juridicamente resolver el
presente asunto sin que se haya resuelto previamente la cuestion de
limites territoriales, pues el decreto impugnado en la presente
controversia constitucional se reclamé justamente por incluir terrenos
que se encuentran dentro de la zona en disputa, como expresamente
reconoce el municipio actor en diversas partes de su demanda.

Consecuentemente, dada la conexidad logica existente entre dicho
conflicto de limites territoriales entre los municipios de Puebla y
Cholula que no ha sido aun resuelto por el Congreso Estatal y la
cuestion que aqui se plantea, debid considerarse que no se ha
agotado la via legalmente prevista para la solucion del conflicto,
conforme a lo que establecen los articulos 57, fraccion IV, de la
Constitucion Politica del Estado de Puebla y 6, 16 y 17 de la Ley
Organica Municipal de la entidad, que prevén el procedimiento para la
solucion de conflictos territoriales entre los municipios del Estado de
Puebla, por lo que debido tenerse por actualizada la causal de
improcedencia establecida en el articulo 19, fraccion VI, de la Ley
Reglamentaria de las fracciones I y II del articulo 105 constitucional.

© Ambas controversias constitucionales fueron resueltas en sentencia de 10 de octubre de 2006, por 8 votos.

1 Decision de 10 de enero de 2007.
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No es obice para lo anterior que en el recurso de reclamacion
14/2012-CA se haya sostenido lo siguiente:

“la pretension fundamental de la actora no radica en la solucion del
conflicto limitrofe entablado con el municipio tercero interesado, ya
que éste se encuentra substanciandose ante el Congreso local; y por
otro, que la invalidez que solicita se limita a pedir que se declare la
ilegalidad de la presunta duplicidad impositiva que, segun ella, se ha
generado por haberse asignado la misma superficie a ambos
municipios para efectos catastrales, y sin tomar en cuenta que, en
ejercicios fiscales anteriores, la zonificacion catastral en cuestion le
habia favorecido a la actora por habérsele asignado como parte del
territorio donde ejerce su gobierno, segun lo sostiene en su demanda.

(...)

En consecuencia, si la materia de la controversia a que se refiere este
recurso de reclamacion se constrine a determinar si en el Decreto por
el cual se expidio la “Zonificacion Catastral y las Tablas de Valores
Unitarios de Suelos Urbanos y Rusticos; asi como los Valores
Catastrales de Construccion por metro cuadrado, para el Municipio
de San Andrés Cholula” .

Lo anterior, porque es manifiesto e indudable que cualquier problema
fiscal derivado del cobro de impuestos relacionados con el catastro y
las tablas de valores unitarios del suelo tiene como primera referencia
las areas territoriales que se asignen a los distintos regimenes
catastrales. No puede resolverse de manera auténoma un problema
de doble tributacion si no se resuelve previamente el problema
territorial que le subyace y que lo origina.

De este modo, debe considerarse que no se da cumplimiento al
principio de definitividad que rige en la materia, pues no puede
calificarse la constitucionalidad del Decreto de Zonificacion
impugnado hasta en tanto no se defina a qué municipio corresponden
los fraccionamientos y colonias que el municipio actor manifiesta
fueron indebidamente incluidos a favor del municipio de San Andrés
Cholula, pese a que, segun alega, se encuentran dentro de sus limites
territoriales, lo que revela que propiamente ésta es la cuestion
fundamental que debe resolverse ante la legislatura local, de

12 p4ginas 45 y 46 del Recurso de Reclamacion 14/2012-CA.
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conformidad con los articulos 57, fraccion IV, de la Constitucion
Politica del Estado de Puebla, asi como 6, 16 y 17 de la Ley Organica
Municipal de la entidad.!3

En este sentido resultaba aplicable la tesis de jurisprudencia P./J.
39/99, de rubro: “CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. DEBE
DESECHARSE LA DEMANDA SI SE ADVIERTE QUE LOS ACTOS
CUYA INVALIDEZ SE RECLAMA, SUBYACEN DENTRO DE UN
CONFLICTO LIMITROFE QUE TIENE UNA VIA ORDINARIA PARA
VENTILARSE.”14

Consecuentemente, al actualizarse la causa de improcedencia
prevista en el articulo 19, fraccion VI, de la Ley Reglamentaria en la
materia, considero que se debid sobreseer en el juicio de controversia
constitucional, en términos de lo dispuesto en la fraccion II del
articulo 20 del propio ordenamiento legal.1>

Cabe mencionar que comparto las consideraciones que sostuvo la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al fallar,
por unanimidad de cinco votos, las controversias constitucionales
27/2006 y 21/2009, resueltas en sesiones de siete de julio de dos mil
seis y doce de agosto de dos mil nueve, respectivamente, ya que en
dichas controversias se decidi6o que al estar pendiente la resolucion
del conflicto de limites territoriales por el Congreso es imposible
analizar la constitucionalidad de la Ley y Decreto de Zonificacion

13 «“Articulo 57. Son facultades del Congreso:
...IV. Erigir o suprimir Municipios o pueblos, asi como sefialar o cambiar sus limites 0 denominaciones, de acuerdo con lo que
disponga la Ley Organica Municipal.

»

“Articulo 6. Previo acuerdo de las dos terceras partes del Cabildo, un Municipio podra solicitar modificaciones a su territorio 0 a
la denominacion de sus centros de poblacion.

Los Municipios interesados en tales modificaciones, deberan realizar su solicitud al Congreso del Estado, el que determinara lo
procedente.”

“Articulo 16. Salvo lo dispuesto por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y demas leyes aplicables, las
controversias por cuestiones de limites o competencia por territorialidad entre dos 0 mas Municipios del Estado, seran resueltas
por el Congreso del Estado y se regiran por los lineamientos que sefiala la presente Ley, sin perjuicio de que el Congreso del
Estado reglamente el procedimiento en ordenamiento diverso.”

“Articulo 17. Los Municipios propondran la solucién de toda controversia de limites entre ellos, la que someteran a la
aprobacion del Congreso del Estado. En caso de no llegar a un acuerdo, se someteran al procedimiento establecido por este
Capitulo.”

14 Tesis del Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
novena época, tomo 1X, mayo de 1999, pagina 915.

5 "ARTICULO 20. El sobreseimiento procedera en los casos siguientes:

1. Cuando durante el juicio apareciere o sobreviniere alguna de las causas de improcedencia a que se refiere el articulo
anterior;

2
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impugnados pues no se encuentra agotada la via legal para la
solucion del conflicto limitrofe.

Por todo lo anterior, considero que esta controversia constitucional
debié sobreseerse al actualizarse la causa de improcedencia prevista
en la fraccion VI del articulo 19, relacionada con la fraccion II del
articulo 20 de la Ley Reglamentaria de la materia, dado que no se ha
agotado el principio de definitividad, de tal forma que no coincido con
la declaracion de invalidez del decreto impugnado.

Sirve como referente incluso la discusion que tuvo lugar en el Pleno
de este Alto Tribunal el cuatro de diciembre de dos mil doce en la que
se decidio suprimir el exhorto que se proponia en el proyecto original
para que el Congreso de Puebla cesara en su reiterada inactividad en
relacion con el conflicto limitrofe planteado, ya que dicha solicitud
implicaba un reconocimiento tacito de la intima relacion existente
ente dicho conflicto de limites territoriales y el fondo del asunto. En
efecto, en la propuesta de sentencia presentada por el Ministro
Ponente se sugeria el siguiente parrafo:

“Finalmente, en términos de los antecedentes de este juicio, se estima
conveniente instar al Congreso de Puebla, que cese en su reiterada
inactividad en relacion con el conflicto limitrofe planteado y en
ejercicio de sus atribuciones se avoque a resolverlo en los términos de
su legislacion”.

Asimismo, la dependencia de la controversia con el conflicto limitrofe
se hizo evidente al momento de discutir los efectos que debian
establecerse para la declaratoria de inconstitucionalidad, ya que el
Tribunal Pleno estuvo a punto de emitir un juicio respecto de la
pertenencia de determinadas zonas territoriales a uno o a otro
municipio, declaracion que evidentemente nada tiene que ver con el
proposito de la controversia que nos ocupaba.l6

Por ultimo, sostengo mi voto en contra de los efectos que se
determinaron en la declaracion de invalidez del decreto impugnado,
ya que una vez que la mayoria decidi6 que habia un conflicto
competencial y que la Legislatura del Estado de Puebla afecté a la
hacienda municipal del Municipio de Puebla al haber asignado unas
colonias al Municipio de Cholula, debi6 tenerse en cuenta que no se

16 Resulta conveniente acudir a la version estenogréfica de la sesion publica del Tribunal Pleno, celebrada el 4 de diciembre de
2012, en la que se discutio este caso.
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trataba de un conflicto entre particulares por lo que era necesario
resarcir a la hacienda municipal que se vio disminuida. Decidir de
forma diferente, como se hizo, es benéfico para los contribuyentes en
orden a que se pretende disminuir la afectacion a ellos pero deja de
lado el proposito de definicion competencial de las controversias
constitucionales.

Por todo lo expuesto reitero que, con fundamento en el articulo 19,
fraccion VI en relacion con el diverso 20, fraccion II, ambos de la Ley
Reglamentaria de la materia, debié considerarse improcedente y
sobreseer en la presente controversia constitucional.

Asimismo, sostengo que, como consecuencia logica de la declaratoria
de invalidez del decreto impugnado, decretada por la mayoria de los
integrantes del Tribunal Pleno, debi6é ordenarse al Municipio de
Cholula que devolviera al Municipio de Puebla los montos que le
fueron pagados indebidamente, dada la afectacion que resintio el
municipio actor en su hacienda publica.- MINISTRO JOSE RAMON
COSSIO DIAZ.- Rubrica.
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PUBLICACION

Publicada en el Periodico Oficial del Estado el lunes 11 de marzo de
2013, numero 5, Tercera Seccion, Tomo CDLV.
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