ASUNTO: Se promueve juicio de

Controversia Constitucional.

Santiago de Querétaro, Querétaro, 15 de abril de 2016.

MINISTRO PRESIDENTE,

kkkkkkkkkkkkkkkk

SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

La DEFENSORIA DE LOS DERECHOS HUMANOS DE QUERETARO?,
Organismo Constitucional Auténomo, por conducto de su Titular y representante
legal 2, **xxxxxxx - personalidad que se acredita con copia certificada de la
constancia expedida por la Legislatura del Estado de Querétaro, asi como con el
Periddico Oficial del Gobierno del Estado, del 6 de abril de 2012, en el que se
publicé el Decreto por el que se elige al licenciado **********+* como Presidente de
la Comision Estatal de los Derechos Humanos (Anexos 1y 2), sefialando para oir
y recibir notificaciones los estrados de esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, autorizando como delegados, de conformidad con el articulo 11, segundo
parrafo, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (en adelante Ley

1 kkkkkkkkkkkkk *kkkkkkkkkkkk *kkkkkkkkhkkk *kkkkkkkkhkkk *kkkkkkkkhkkhkk
Reglamentaria) a , , : , ,

Frkkkkk y eekkeekkeekk: ante Usted comparezco para exponer:

Con fundamento en los articulos 105, fraccién I, inciso 1), de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (en adelante Constitucion Federal); y
lo, 21 y 22 de la Ley Reglamentaria, VENGO A INTERPONER JUICIO DE

1 Mediante reforma a la Constitucion Politica del Estado de Querétaro, publicada en el Periddico Oficial del
Gobierno del Estado de Querétaro “La Sombra de Arteaga”, el 27 de septiembre de 2013, cambid de
denominacién el organismo accionante de Comisién Estatal de los Derechos Humanos a Defensoria de los
Derechos Humanos de Querétaro.

2 Ley de Derechos Humanos del Estado de Querétaro: “Articulo 28. El Presidente de la Defensoria tendra las
siguientes facultades: I. Ejercer la representacion legal de la Defensoria...”
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CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL EN CONTRA DE LA COMISION
NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS, con el propésito de que ese Alto
Tribunal declare la invalidez de la norma general y el acto que méas adelante se

precisan.

PROCEDENCIA DE LA CONTROVERSIA  CONSTITUCIONAL
PROMOVIDA POR LA DEFENSORIA DE LOS DERECHOS HUMANOS DE
QUERETARO COMO ORGANISMO CONSTITUCIONAL AUTONOMO LOCAL
CREADO POR LA CONSTITUCION FEDERAL (LEGITIMACION ACTIVA)

Ministros integrantes de la Segunda Sala han considerado que cuando un
organismo defensor de los Derechos Humanos del ambito estatal, a pesar de ser
constitucional y autébnomo, carece de legitimacion para promover el juicio de
Controversia Constitucional. Por el contrario, Ministros integrantes de la Primera
Sala han reconocido legitimacién a este tipo de organismos y han admitido a
trdmite las controversias de mérito. Las controversias constitucionales admitidas
se registraron con los nimeros 51/2015, 54/2015 y 26/2016.

La Segunda Sala de ese Alto Tribunal, al resolver el recurso de reclamaciéon
36/2015-CA, derivado de la Controversia Constitucional 75/2015, confirm¢é el
desechamiento de una demanda promovida por esta Defensoria portres votos de

los sefiores Ministros * ¥tk itk v Fkkkkkiek* y dos en contra de los sefiores

*kkkkkkk y *kkkkkkkkkhkik

La legitimacion activa de los organismos defensores de Derechos
Humanos, que revisten las caracteristicas de un Organismo Constitucional
Autonomo local, no ha sido materia de discusion o analisis por el Pleno de ese
Alto Tribunal y, por lo tanto, no existe un criterio definido y firme que otorgue
seguridad y certeza juridica a estas instituciones, sobre la posibilidad de que
acudan a la Controversia Constitucional en defensa de su autonomia y

competencia.
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La diferencia en el tratamiento que los Ministros instructores han dado
a este tipo de demandas impide que se actualice un motivo manifiesto o
indudable de improcedencia, es decir, al no existir un criterio uniforme sobre
la procedencia de la Controversia Constitucional en los casos planteados
por las comisiones estatales de Derechos Humanos, se genera una duda
razonable a favor de su admision y, por tanto, existe incertidumbre en
cuanto a la actualizacion de la causal invocada y no queda en evidencia en
forma clara y fehaciente la improcedencia de la pretension intentada, de tal
forma que los actos posteriores del procedimiento son necesarios para
valorarla en forma acabada, ya que el estudio de la legitimacidn activa de los
organismos constitucionales de Derechos Humanos demanda un analisis

profundo y exhaustivo que no es propio del auto admisorio de la demanda.

En la Defensoria de los Derechos Humanos que represento, consideramos
qgue no se actualiza una causa manifiesta e indudable de improcedencia, ya que la
admision de los juicios 51/2015, 54/2015 y 26/2016 y la votacion obtenida en el
recurso de reclamaciéon 36/2015-CA, nos permite afirmar que la legitimacion activa

de estos organismos ameritara un pronunciamiento del Pleno de ese Alto Tribunal.

Las causas manifiestas e indudables de improcedencia deben ser
examinadas de oficio por el Ministro instructor y, en caso de que se actualice
alguna, podra desde el auto admisorio desechar de plano la demanda interpuesta,

tal y como lo establece el articulo 25 de la Ley Reglamentaria.

Al respecto, el Tribunal Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ha reiterado que para desechar de plano la Controversia Constitucional,
las causas de improcedencia deben ser manifiestas e indudables. Dicha tesis es

del tenor siguiente:
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“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. PARA EL DESECHAMIENTO DE LA DEMANDA
SU IMPROCEDENCIA DEBE SER MANIFIESTA E INDUDABLE. Conforme a lo dispuesto
en el articulo 25 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la improcedencia de la
Controversia Constitucional que permita desechar de plano la demanda presentada, debe
ser manifiesta e indudable; es decir, debe advertirse del escrito de demanda y de las
pruebas que, en su caso, se hayan adjuntado, sin requerir otros elementos de juicio, de tal
manera que no exista duda alguna en cuanto a la actualizacién de la causal invocada que
evidencie en forma clara y fehaciente la improcedencia de la pretension intentada, de tal
forma que los actos posteriores del procedimiento no sean necesarios para configurarla en
forma acabada y tampoco puedan, previsiblemente, desvirtuar su contenido”. [Tesis de
jurisprudencia P./J.9/98, consultable en la pagina ochocientos noventa y ocho, Tomo VII,
enero de mil novecientos noventa y ocho, de la Novena Epoca del Semanario Judicial de la

Federacion y su Gaceta.]

Luego entonces, por manifiesto se entiende lo que se advierte en forma
clara y patente de la lectura de la demanda y sus anexos, asi como de los escritos
aclaratorios; y, por indudable, que se tiene la certeza y plena seguridad de que la
causa de improcedencia efectivamente se actualiza en el caso, sin que se exijan
otros elementos de juicio que lleven a concluir diversa conviccion, de modo tal que

la fase probatoria se haga innecesaria.

Sirve de apoyo a lo anterior, la tesis de jurisprudencia siguiente:

“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ALCANCE DE LA EXPRESION ‘MOTIVO
MANIFIESTO E INDUDABLE DE IMPROCEDENCIA’ PARA EL EFECTO DEL
DESECHAMIENTO DE LA DEMANDA. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 25
de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, el Ministro instructor podra desechar de plano la
demanda de Controversia Constitucional si encontrare motivo manifiesto e indudable de
improcedencia. En este contexto, por ‘manifiesto’ debe entenderse lo que se advierte en
forma patente y absolutamente clara de la lectura de la demanda, de los escritos
aclaratorios o de ampliaciéon, en su caso, y de los documentos que se anexen a tales
promociones; mientras que lo ‘indudable’ resulta de que se tenga la certeza y plena
conviccion de que la causa de improcedencia de que se trate efectivamente se actualiza en
el caso concreto, de tal modo que aun cuando se admitiera la demanda y se sustanciara el
procedimiento, no seria factible obtener una conviccion diversa”. [Tesis jurisprudencial
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plenaria P./J.128/2001, consultable en el Tomo XIV, de octubre de dos mil uno, pagina

ochocientos tres, Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.]

Un motivo manifiesto de improcedencia debe desprenderse de la lectura de
la demanda y debe ser patente y absolutamente clara y, sera indudable, cuando
se tenga certeza y plena conviccion de la misma, en virtud de que las causas de
improcedencia son de orden publico y deben analizarse, incluso de oficio, por lo
gue es necesario que queden probadas de manera fehaciente y no inferirse con

base en presunciones.

Es claro que el auto inicial reviste el caracter de mero tramite, en el que no
pueden realizarse estudios exhaustivos por no ser propios de este tipo de
acuerdos y, ademas, en este estado procesal tan sélo se pueden tener en cuenta
las manifestaciones que se hagan en la demanda y las pruebas que a ésta se
adjunten, de ahi que se requiere que el motivo de improcedencia sea manifiesto e

indudable para resolver de plano.

Por tanto, deja de ser manifiesta e indudable la improcedencia, cuando
esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién en casos verdaderamente
idénticos ha admitido a tramite las controversias constitucionales 51/2015 y
54/2015, ambas promovidas por Organismos Constitucionales Auténomos
de Morelos. Esta circunstancia indica que se trata de una cuestion de
procedencia que no ha sido resuelta en definitiva por esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, razén suficiente para estimar que no hay una causa

manifiesta e indudable de improcedencia.

Ademas, deja de ser manifiesta e indudable la improcedencia en el caso
concreto, en razén de que esta Defensoria de los Derechos Humanos del Estado
de Querétaro, Organismo Constitucional Autbnomo local, creado y reconocido por
la Constitucion Federal, si cuenta con legitimacion activa para promover la

Controversia Constitucional, por las razones siguientes.
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Esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido que con la figura
de la Controversia Constitucional, el espectro de su tutela juridica y su
armonizacion con los articulos 40, 41 y 49, en relacion con el 115, 116 y 122 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se desprende que podran

tener legitimacion activa para ejercer la accion constitucional a que se refiere la

fraccion | del articulo 105 de la propia Ley Suprema, de manera genérica, los
organos expresamente ahi referidos, los que pueden reclamar la invalidez de
normas generales o actos que estimen violatorios del ambito competencial que

para ellos prevé la Carta Magna. En cuanto a la legitimacién pasiva para intervenir

en el procedimiento relativo, sefiala ese Alto Tribunal, no se requiere,
necesariamente, ser un 6rgano originario del Estado, por lo que, en cada caso
particular deberd analizarse ello, atendiendo al principio de supremacia
constitucional, a la finalidad perseguida con este instrumento procesal y al

espectro de su tutela juridica.®

También ha sido criterio de ese Alto Tribunal que el catalogo de 6rganos

legitimados es de caracter enunciativo y no limitativo, y que no debe interpretarse

en sentido literal, sino de forma sistematica y funcional, y en armonia con las

normas que disponen el sistema federal v el principio de divisién de poderes, con

la finalidad de que no queden marginados otros supuestos, favoreciendo otras
hipétesis de procedencia, que aunque no estén previstas expresamente en su
texto, sean acordes con la finalidad del medio de control constitucional sefialado
que es precisamente salvaguardar las competencias de los poderes y 6rganos
cuya existencia prevé la Constitucién Federal.*

3*CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LEGITIMACION ACTIVA Y LEGITIMACION PASIVA.” Solicitud de
revocacion por hecho superveniente en el incidente de suspension relativo a la controversia constitucional
51/96. y ¥rkRkRk oy k- an su caracter de Presidente Municipal y Sindico, respectivamente, del
Ayuntamiento del Municipio de Puebla, del Estado de Puebla, contra el Gobernador y el Congreso del propio
Estado. 16 de junio de 1998. Unanimidad de diez votos (impedimento legal ******¥). Ponente: *******
Secretarlo ******************-

4 Conforme a lo dispuesto en la jurisprudencia de rubro: “CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA FRACCION |
DEL ARTICULO 105 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, QUE PREVE LOS
ENTES, PODERES U ORGANOS LEGITIMADOS PARA PROMOVERLA, NO ES LIMITATIVA”,con los siguientes datos
de identificacion: tesis P./J.21/2007, Pleno, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,

Tomo XXVI, diciembre de 2007, pagina 1101, numero de registro 170808.
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Precisados los criterios que esa Suprema Corte ha sustentado sobre la
legitimacién activa y pasiva y la forma no limitativa de interpretar el precepto
constitucional referido, con el propdsito de facilitar el estudio de este Apartado y
demostrar que la Defensoria de los Derechos Humanos de Querétaro tiene
legitimacion activa para promover el juicio de Controversia Constitucional,

expondremos en cinco rubros las razones y fundamentos que asi lo demuestran:

1. Fines que persigue la Controversia Constitucional como medio de
control de la regularidad de la Norma Fundamental, a partir de la
reforma de 31 de diciembre de 1994.

2. Legitimacion activa de los Organismos Constitucionales Autonomos
para promover la Controversia Constitucional, a partir de la reforma de
11 de junio de 2013.

3. Fines que persigue la Controversia Constitucional a partir de que el
Constituyente Permanente otorgé legitimacién activa a los Organismos

Constitucionales Autonomos para promoverla.

4. Reforma de 10 de junio de 2011, al articulo 102, Apartado B, de la

Constitucion Federal.

5. Legitimacion activa de la Defensoria de los Derechos Humanos de

Querétaro.

1. Fines que persigue la Controversia Constitucional como medio de
control de la regularidad de la Norma Fundamental, a partir de la reforma de
31 de diciembre de 1994.

La fraccion | del articulo 105 de la Constitucion Federal sefiala que esa
Suprema Corte de Justicia de la Nacion podra conocer de las controversias
constitucionales que, con excepcién de las que se refieran a la materia electoral,
se susciten entre diversos oOrganos originarios del Estado, sobre Ila
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales.

DATOS CONFIDENCIALES ELIMINADOS DE CONFORMIDAD CON LO SENALADO EN LOS ARTICULOS 109, 111 Y 116 DE LA LEY 7
GENERAL DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA; 102, 104 Y 111 DE LA LEY DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A

LA INFORMACION PUBLICA; Y PRIMERO, SEPTIMO, QUINCUAGESIMO SEXTO, QUINCUAGESIMO SEPTIMO Y QUINCUAGESIMO
NOVENO DE LOS LINEAMIENTOS GENERALES EN MATERIA DE CLASIFICACION Y DESCLASIFICACION DE LA INFORMACION, ASI
COMO PARA LA ELABORACION DE VERSIONES PUBLICAS.



La Controversia Constitucional es un mecanismo de control de la
regularidad constitucional que tiene por objeto garantizar el ejercicio de las
competencias que la Constituciéon Federal otorga a los 6rganos originarios del
Estado, en principio, a través del Sistema Federal establecido en los articulos 42,
43 y 124 de la Constitucion Federal y del principio de divisibn de poderes

reconocido en los numerales 49, 116 y 122 del mismo ordenamiento.

Con la reforma constitucional de 31 diciembre de 1994, se marcé el inicio
de una nueva época en los instrumentos para garantizar la regularidad
constitucional. Se fortalecio la figura de la Controversia Constitucional y se
establecié la Accion de Inconstitucionalidad para impugnar normas de caracter
general.

Sobre la Controversia Constitucional, en la exposicion de motivos suscrita

por el titular del Ejecutivo Federal, se dijo lo siguiente:

“CAMARA DE ORIGEN: SENADORES EXPOSICION DE MOTIVOS MEXICO D.F., A 5 DE
DICIEMBRE DE 1994.

INICIATIVA DEL EJECUTIVO.

[..]

LAS CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES Y LAS  ACCIONES DE
INCONSTITUCIONALIDAD.

Adicionalmente a las reformas constitucionales de caracter organico y estructural descritas
en el Apartado anterior, la iniciativa propone llevar a cabo una profunda modificacién al
sistema de competencias de la Suprema Corte de Justicia para otorgarle de manera amplia

y definitiva, el caracter de tribunal constitucional.
Aspectos generales y efectos de sus resoluciones.

Mediante las reformas constitucionales publicadas en el Diario Oficial de la Federacién en
agosto de 1987, se establecié que el Pleno y las Salas de la Suprema Corte conocerian,
por via de recurso, de aquellas sentencias de amparo dictadas en juicios en que se hubiere
impugnado la constitucionalidad de una norma de caracter general o establecido la

interpretacion directa de un precepto de la Constitucion. A la luz del derecho comparado y
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de los criterios en la materia, tal resignacion no basto para otorgarle a la Suprema Corte de

Justicia el caracter de un auténtico tribunal constitucional.

Es aconsejable incorporar a nuestro orden juridico los valores y funciones caracteristicos
del Estado constitucional de nuestros dias. De aprobarse la propuesta sometida a su
consideracion los mexicanos contaremos en el futuro con un sistema de control de
constitucionalidad con dos vias, semejante al que con talento y visién enormes disefié en

1847 don Mariano Otero y fue recogido en el Acta de Reformas de mayo de ese afio.

La iniciativa propone mantener plenamente vigente el Juicio de Amparo, fortaleciéndolo
con algunas precisiones que se mencionardn mas adelante en este texto. Este proceso es
eficaz para el control cotidiano de los actos del poder publico y accionable a partir de los
agravios que las personas sufran en sus vidas, papeles, posesiones o derechos. De igual
modo, propone conservar integramente la férmula Otero, con lo que las resoluciones de
amparo seguiran teniendo efectos solo respecto de las personas que hubieren promovido
el juicio. Hoy se propone que, adicionalmente, los 6rganos federales, estatales y
municipales, o algunos de ellos, puedan promover las acciones necesarias para que
la Suprema Corte de Justicia resuelva, con efectos generales, sobre la

constitucionalidad o inconstitucionalidad de las normas impugnadas.

La posibilidad de declarar la inconstitucionalidad de normas con efectos generales sera
una de las tareas mas importantes innovaciones que nuestro orden juridico haya tenido a
lo largo de su historia. En adelante, el solo hecho de que una norma de caracter general
sea contraria a la Constitucion puede conllevar su anulacion, prevaleciendo la Constitucion
sobre la totalidad de las actos del Poder Publico. La supremacia constitucional es una
garantia de todo Estado democréatico, puesto que al prevalecer las normas
constitucionales sobre las establecidas por los érganos legislativos o ejecutivos,
federal o locales, se nutrirda una autentica cultura constitucional que permite la vida
nacional.

Por razones de seguridad juridica y estabilidad social, aun cuando las declaraciones de
inconstitucionalidad produzcan efectos, éstos habran de limitarse en el tiempo a fin de
impedir que las resoluciones tengan efectos retroactivos, con excepcién de la materia

penal.

Por las dificultades técnicas que implicara el articulo 105 constitucional de aprobarse la
presente iniciativa, ser4 necesaria la promulgacion de la correspondiente Ley
reglamentaria. Los complejos problemas técnicos que habran de ser materia de los

procesos previstos en dicha norma constitucional no pueden seguirse tramitando conforme
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a las disposiciones del Codigo Federal de Procedimientos Civiles, ordenamiento formulado
para resolver, en principio, litigios entre particulares; De ahi que la reforma prevea la
conveniencia de que sea una Ley reglamentaria de esta disposicion constitucional la que

preceptle su cabal aplicacién.
Las controversias constitucionales.

El articulo 105 del texto original de la Constitucién le otorga competencia exclusiva a la
Suprema Corte de Justicia para conocer de las controversias que se susciten entre dos o
mas estados, entre uno 0 mas estados y el Distrito Federal, entre los poderes de un mismo
estado y entre 6rganos de gobierno del Distrito Federal sobre la constitucionalidad de sus
actos. Los mencionados supuestos del articulo 105 no prevén muchos de los conflictos
entre los oOrganos federales, estatales y municipales que la realidad cotidiana esta

planteando.

Una de las demandas de nuestros dias es |la de arribar a un renovado federalismo.

Ello hace indispensable encontrar las vias adecuadas para solucionar las controversias
gue en su pleno ejercicio pueda suscitar. Por este motivo, se propone la modificacion del
articulo 105 a fin de prever en su fraccion primera las bases generales de un nuevo modelo
para la solucién de las controversias sobre la constitucionalidad de actos que surjan entre
la Federacién y un estado o el Distrito Federal, la federacion y un municipio, el Poder
Ejecutivo y el Congreso de la Unién, aquél y cualquiera de las Camaras de éste o, en su
caso la Comisién Permanente, sea como o6rganos federales o del Distrito Federal, dos
estados, un estado y el Distrito Federal, el Distrito Federal y un municipio, dos municipios
de diversos estados, dos poderes de un mismo estado, un estado y uno de sus municipios,

y dos o6rganos del Distrito Federal o0 dos municipios de un mismo estado.

Con la modificaciéon propuesta, cuando alguno de los 6rganos mencionados en el
parrafo anterior estime vulnerada su competencia por actos concretos de autoridad
o por disposiciones generales provenientes de otro de esos 6rganos podra ejercitar
las acciones necesarias para plantear a la Suprema Corte la anulacion del acto o

disposicion general.

El gran numero de Organos legitimados por la reforma para plantear las
controversias constitucionales es un reconocimiento a la complejidad y pluralidad
de nuestro sistema federal. Todos los niveles de gobierno seran beneficiados con

estas reformas.
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El otorgamiento de estas nuevas atribuciones reconoce el verdadero caracter que la
Suprema Corte de Justicia tiene en nuestro orden juridico el de ser un 6rgano de caracter
constitucional. Es decir, un érgano que vigila que la Federacion, los estados y los

municipios actuen de conformidad con lo previsto por nuestra Constitucion.”

En el dictamen del Senado de la Republica, como cdmara de origen, se

sostuvo lo siguiente:

“DICTAMEN/ORIGEN.

CAMARA DE SENADORES.

DICTAMEN.

MEXICO D.F; A 16 DE DICIEMBRE DE 1994.
Controversias Constitucionales

El federalismo renovado que queremos construir impone la necesidad de seguir
abriendo causes legales que faciliten su aplicacion. Para ello, la iniciativa propone
ampliar los supuestos en que la Suprema Corte de Justicia puede conocer respecto de las
controversias que se suscitan entre los diversos 6rganos de poder, o ‘litigios
constitucionales" como los llama Carl Shmitt en su obra "Teoria de la Constitucién", ya que
se refiere al alcance de las atribuciones y competencias que la carta fundamental sefiala

para dichos érganos.

Es evidente que México avanza progresivamente hacia un mayor pluralismo y hacia un
régimen donde se pretende que las Unicas reglas de convivencia social y politica estén
plasmadas en normas juridicas. Dada la relacion entre estos dos elementos de nuestra
modernidad, resulta indispensable encontrar las vias de solucion juridica de los conflictos
entre 6rganos del Estado mexicano que, por razones de su integracion o por las
particulares interpretaciones que lleven a cabo de las normas que los rigen, estimen que

existe un conflicto con otro 6rgano o poder.

Ademas de puntualizar y especificar los supuestos en los que se pueden suscitar este tipo
de controversias, la nueva redaccion del Articulo 105 constitucional incluye varias
innovaciones que permitiran ir construyendo una nueva relacién entre los distintos

organos de nuestro Estado federal. La aportacion fundamental de la iniciativa es que
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esta relacion tendra el conducto jurisdiccional para que se apegue al texto de la

Constitucion.

La iniciativa adecuadamente reconoce la posibilidad de que se dé un conflicto juridico entre
el Poder Ejecutivo Federal y el Congreso de la Unién, establece claramente que el
municipio puede ser sujeto de controversias de orden constitucional, brindando asi un
instrumento juridico mas de salvaguarda a la autonomia municipal, consagrada en el

Articulo 115 de nuestro maximo ordenamiento.”

De lo antes expuesto, se desprende que la Controversia Constitucional, a
partir de un federalismo renovado e incluyente de la mayor cantidad de 6rganos,
tiene por objeto garantizar la distribucion de competencias constitucionales,
otorgadas a los 6rganos originarios del Estado, a partir del sistema federal y del
principio de division de poderes. Para comprender con mayor claridad el espectro

que tutela, se muestra la siguiente gréfica.

Ambitos que tutela la Controversia Constitucional

Competencias Competencias
Sistema Federal Division de poderes
4 Federacion Ejecutivo Legislativo
Entldaqes Ejecutivo Legislativo Judicial
federativas
v Municipios Gréfica 1.

Como se observa, el sistema federal establece y distribuye competencias
entre la Federacion, las entidades federativas y los municipios, en cambio, el

principio de division de poderes las distribuye entre cada uno de los 6rganos
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originarios del Estado, del mismo nivel de gobierno, esto es, los poderes Ejecutivo,

Legislativo y Judicial.

Es asi que el Constituyente Permanente expresamente refirio que el gran
namero de Organos legitimados por la reforma para plantear las controversias
constitucionales, es un reconocimiento a la complejidad y pluralidad de nuestro
sistema federal. La intencién es clara, beneficiar a todos los niveles de gobierno

en un renovado federalismo que debe imperar en el orden juridico mexicano.

Del proceso legislativo que dio origen a la reforma constitucional en andlisis,
se expidio el articulo 105, fraccion |, de la Constitucion Federal, con el texto

siguiente:

(REFORMADO, D.O.F. 31 DE DICIEMBRE DE 1994)

“Articulo. 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, en los términos que

sefale la Ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

I.- De las controversias constitucionales que, con excepcion de las que se refieran a la

materia electoral, se susciten entre:
a).- La Federacion y un Estado o el Distrito Federal;
b).- La Federacion y un municipio;

c).- El Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unidn; aquél y cualquiera de las Camaras de
éste 0, en su caso, la Comisién Permanente, sean como érganos federales o del Distrito

Federal;

d).- Un Estado y otro;

e).- Un Estado y el Distrito Federal,

f).- El Distrito Federal y un municipio;
g).- Dos municipios de diversos Estados;

h).- Dos Poderes de un mismo Estado, sobre la constitucionalidad de sus actos o

disposiciones generales;

i).- Un Estado y uno de sus municipios, sobre la constitucionalidad de sus actos o

disposiciones generales;
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j)-- Un Estado y un municipio de otro Estado, sobre la constitucionalidad de sus actos o

disposiciones generales; y

k).- Dos érganos de gobierno del Distrito Federal, sobre la constitucionalidad de sus actos

o disposiciones generales.

Siempre que las controversias versen sobre disposiciones generales de los Estados o de
los municipios impugnadas por la Federacién, de los municipios impugnadas por los
Estados, o en los casos a que se refieren los incisos c), h) y k) anteriores, y la resolucion
de la Suprema Corte de Justicia las declare invalidas, dicha resolucion tendra efectos

generales cuando hubiera sido aprobada por una mayoria de por lo menos ocho votos.

En los demés casos, las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia tendran efectos

Unicamente respecto de las partes en la controversia.

[.J

El texto del precepto constitucional citado es claro en indicar los érganos
originarios del Estado legitimados para promover la Controversia Constitucional,
entre los cuales, obviamente, no se encontraban los Organismos Constitucionales
Autonomos, dado que estos se incorporaron con la reforma constitucional de
2013.

El fin que persigue esencialmente la Controversia Constitucional es claro,
tutelar las competencias establecidas en la Constitucion Federal v,
excepcionalmente, en Leyes generales, a partir de su distribucion en el sistema
federal y en el principio de division de poderes, en busca de beneficiar al mayor
namero de érganos legitimados para plantear este medio de control concreto de
de regularidad constitucional, dada la complejidad y pluralidad de nuestro sistema

federal y de todos los niveles de gobierno.

Sustenta lo anterior, la tesis de jurisprudencia P./J. 42/2015 (10a.), del Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de la Décima Epoca, visible en la Gaceta
del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 25, Diciembre de 2015, Tomo |

pagina 33, cuyo rubro y texto indican:

“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LAS VIOLACIONES SUSCEPTIBLES DE
ANALIZARSE EN EL FONDO SON LAS RELACIONADAS CON EL PRINCIPIO

DATOS CONFIDENCIALES ELIMINADOS DE CONFORMIDAD CON LO SENALADO EN LOS ARTICULOS 109, 111 Y 116 DE LA LEY 14
GENERAL DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA; 102, 104 Y 111 DE LA LEY DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A

LA INFORMACION PUBLICA; Y PRIMERO, SEPTIMO, QUINCUAGESIMO SEXTO, QUINCUAGESIMO SEPTIMO Y QUINCUAGESIMO
NOVENO DE LOS LINEAMIENTOS GENERALES EN MATERIA DE CLASIFICACION Y DESCLASIFICACION DE LA INFORMACION, ASI
COMO PARA LA ELABORACION DE VERSIONES PUBLICAS.



DE DIVISION DE PODERES O CON LA CLAUSULA FEDERAL, SOBRE LA
BASE DE UN CONCEPTO DE AFECTACION AMPLIO. La Controversia
Constitucional es un medio de regularidad disponible para los Poderes, 6rdenes
juridicos y 6rganos constitucionales auténomos, para combatir normas y actos por
estimarlos inconstitucionales; sin embargo, atento a su teleologia, esta Suprema
Corte de Justicia de la Nacion ha interpretado que no toda violacion constitucional
puede analizarse en esta via, sino so6lo las relacionadas con los principios de
division de poderes o con la clausula federal, delimitando el universo de posibles
conflictos a los que versen sobre la invasion, vulneracién o simplemente afectacion
a las esferas competenciales trazadas desde el texto constitucional. Ahora bien, en
la aplicacién del criterio referido debe considerarse que, en diversos precedentes,
este Alto Tribunal ha adoptado un entendimiento amplio del principio de afectacion,
y ha establecido que para acreditar esta Ultima es necesario que con la emisién del
acto o norma general impugnados exista cuando menos un principio de agravio en
perjuicio del actor, el cual puede derivar no sélo de la invasibn competencial, sino
de la afectacién a cualquier ambito que incida en su esfera regulada directamente
desde la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como las
garantias institucionales previstas en su favor, o bien, de otro tipo de prerrogativas
como las relativas a cuestiones presupuestales; no obstante, a pesar de la amplia
concepcion del principio de afectacion, debe precisarse que dicha amplitud siempre
se ha entendido en el contexto de afectaciones a los ambitos competenciales de
los érganos primarios del Estado, lo que ha dado lugar a identificar como hip6tesis
de improcedencia de la Controversia Constitucional las relativas a cuando las
partes aleguen exclusivamente violaciones: 1. A clausulas sustantivas, diversas a
las competenciales; y/o, 2. De estricta legalidad. En cualquiera de estos casos no
es dable analizar la regularidad de las normas o actos impugnados, pero ambos
supuestos de improcedencia deben considerarse hip6tesis de estricta aplicacion,
pues en caso de que se encuentren entremezclados alegatos de violaciones
asociados a las 6rbitas competenciales de las partes en contienda, por minimo que
sea el principio de afectacion, el juicio debe ser procedente y ha de estudiarse en
su integridad la cuestion efectivamente planteada, aunque ello implique
conexamente el estudio de violaciones sustantivas a la Constitucion o de estricta

legalidad.”

Controversia Constitucional 117/2014. Congreso de la Unién por conducto de la
Camara de Senadores. 7 de mayo de 2015. Unanimidad de diez votos de los
Ministros Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, José Ramén Cossio Diaz, Margarita Beatriz

Luna Ramos, José Fernando Franco Gonzalez Salas, Arturo Zaldivar Lelo de
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Larrea, Jorge Mario Pardo Rebolledo, Juan N. Silva Meza, Olga Sanchez Cordero
de Garcia Villegas, Alberto Pérez Dayan y Luis Maria Aguilar Morales. Ausente:
Eduardo Medina Mora |. Ponente: Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena. Secretario: David

Garcia Sarubbi.

Nota: Esta tesis jurisprudencial se refiere a las razones aprobadas por nueve votos,
contenidas en la sentencia dictada en la Controversia Constitucional 117/2014,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion del viernes 27 de noviembre
de 2015 a las 11:15 horas y en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, Libro 24, Tomo |, pagina 382 y, por ende, se considera de

aplicacién obligatoria a partir del lunes 30 de noviembre de 2015.

El Tribunal Pleno, el diecinueve de noviembre en curso, aprobd, con el nimero
42/2015 (10a.), la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a

diecinueve de noviembre de dos mil quince.

Esta tesis se publicé el viernes 11 de diciembre de 2015 a las 11:15 horas en el
Semanario Judicial de la Federacion y, por ende, se considera de aplicacién
obligatoria a partir del lunes 14 de diciembre de 2015, para los efectos previstos en

el punto séptimo del Acuerdo General Plenario 19/2013.

2. Legitimacion activa de los Organismos Constitucionales Auténomos
para promover la Controversia Constitucional, a partir de la reforma de 11 de
junio de 2013.

El 11 de junio de 2013, se expidié una importante reforma a la Constitucion
Federal para establecer como Organismos Constitucionales Autonomos a la

Comisién Federal de Competencia y al Instituto Federal de Telecomunicaciones.

Por la importante labor que estos desempeiian y por el ejercicio de varias
atribuciones que pudieran generar conflicto con las que ejercen algunas
dependencias federales, se estimé conveniente legitimar a los Organismos
Constitucionales Autbnomos para garantizar el pleno ejercicio de las competencias

que la Constitucion Federal les otorga.

De la exposicion de motivos que dio origen a la reforma constitucional en

analisis se desprenden las siguientes consideraciones:
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“DICTAMEN/REVISORA

SENADORES

DICTAMEN

México, D.F. viernes 19 de abril de 2013.

Gaceta No. 127

El 21 de marzo de 2013, la Camara de Diputados del Honorable Congreso de la Unién,
aprobé la Minuta con Proyecto de Decreto por el que se reforman y adicionan los articulos
6°, 7, 27, 28, 73, 78 y 94 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El 2 de abril de 2013, la Mesa Directiva de la Camara de Senadores del Honorable
Congreso de la Unién, informé al Pleno de la recepcién de la Minuta con Proyecto de
Decreto por el que se reforman los articulos 6°, 7°, 27, 28, 73, 78 y 94 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, turnandola a las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales; de Comunicaciones y Transportes; de Radio, Television vy
Cinematografia, asi como de Estudios Legislativos, para su estudio y dictamen, con opinion

de las Comisiones de Gobernacién y de Justicia.

“IV. En el capitulo denominado “CAMBIOS A LA MINUTA”, se expresan los cambios que
las dictaminadoras estiman que resultan pertinentes incluir en el decreto de reforma

constitucional.”

“10. LEGITIMACION ACTIVA DE LOS ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS
PARA PROMOVER CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES.

Derivado de las diversas opiniones vertidas en los foros publicos de discusién en torno a la
Minuta objeto de este dictamen, se coincide con lo sefialado por algunos de los ponentes,
en el sentido de que debe ser incorporado como un supuesto adicional de procedencia de
una Controversia Constitucional, el analisis sobre la constitucionalidad de los actos o
disposiciones generales, que en su caso emitan, la Comision Federal de Competencia

Econdmica y el Instituto Federal de Telecomunicaciones.

Lo anterior, es consecuente con el propdsito que guio al Constituyente Permanente, al
aprobar la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de
diciembre de 1994, mediante la cual se introdujeron como instrumentos adicionales de
control de constitucionalidad, las acciones de inconstitucionalidad y las controversias
constitucionales. Al respecto es necesario tener en cuenta lo que al respecto se expresoé en
la exposicion de motivos respectiva:
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“La Constitucion es el ordenamiento supremo que, [...]”

Por cuanto hace a las controversias constitucionales, en la citada exposicién de motivos se

sefial6 lo siguiente:

“Las controversias constitucionales. [...]”

Es claro_entonces gue el propdsito que orientd al Poder Reformador de la Constituciéon

para incluir las controversias constitucionales, fue el de establecer un instrumento efectivo

que permitiera_garantizar_el estado de constitucionalidad que debe privar en el Estado

Mexicano, mediante el respeto irrestricto al principio de divisién de poderes, asi como la

salvaguarda de la esfera de competencia de los diversos drganos cuya existencia se prevé

en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que en ultima instancia es lo

que asequra_a los habitantes de este pais, evitar un detrimento a sus Derechos

Fundamentales por la comision de actos arbitrarios ejercidos por los érganos y poderes

publicos fuera del marco de sus facultades.

En los sistemas de control de la constitucionalidad contemporaneos se disefian medios de
control idéneos para resolver los conflictos entre los 6rganos del Estado, los cuales se
denominan controversias constitucionales, controversias entre érganos, conflictos de
competencias, o conflictos positivos y negativos, expresiones que hacen referencia a la
finalidad de estos recursos, es decir, la solucion jurisdiccional de las diferencias o
controversias que surgen entre los érganos y organismos previstos en la Constitucion del

Estado sobre la constitucionalidad de sus determinaciones, sean éstas actos u omisiones.

Consecuentemente, la legitimacién procesal basica que debe preverse en el caso de estos

medios _de control se centra_en los érganos constituidos del Estado, comlUnmente

conocidos como _poderes puUblicos, nacionales, provinciales, comunitarios 0 _sus

equivalentes — federales, locales, municipales, etc. —, los cuales pueden entrar en conflicto

entre si al ejercer su competencia, situaciéon gue se requla con base en distintas hipétesis

juridicas, considerando por ejemplo, la naturaleza de la determinacién que origina la

controversia, 0 bien los conceptos de anticonstitucionalidad que se argumentan al
plantearla.

Ahora bien, independientemente de que los conflictos de competencias se presentan con
mayor frecuencia precisamente, entre los érganos tradicionales del Estado o Poderes
Publicos, en los sistemas de control de la constitucionalidad mas desarrollados se prevén
los casos en los que estas controversias pueden involucrar a los 6rganos u Organismos

Constitucionales Auténomos, como suelen denominarse en nuestro pais, como son los

DATOS CONFIDENCIALES ELIMINADOS DE CONFORMIDAD CON LO SENALADO EN LOS ARTICULOS 109, 111 Y 116 DE LA LEY 18
GENERAL DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA; 102, 104 Y 111 DE LA LEY DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A

LA INFORMACION PUBLICA; Y PRIMERO, SEPTIMO, QUINCUAGESIMO SEXTO, QUINCUAGESIMO SEPTIMO Y QUINCUAGESIMO
NOVENO DE LOS LINEAMIENTOS GENERALES EN MATERIA DE CLASIFICACION Y DESCLASIFICACION DE LA INFORMACION, ASI
COMO PARA LA ELABORACION DE VERSIONES PUBLICAS.



encargados de la proteccion de los Derechos Humanos, o los que ejercen algunas
otras competencias especializadas por disposicion constitucional — las instituciones
responsables de la supervisién y vigilancia del ejercicio del gasto publico o de la
organizacioén de los procesos electorales, los consejos facultados para evaluar y avalar las
iniciativas de Leyes relativas al desarrollo econémico y social, de los Derechos Humanos,

entre otros.

Esto se debe a que el criterio fundamental para determinar la legitimacion procesal
activa y pasiva en las controversias constitucionales, se basa en la existencia de un
ambito competencial previsto en las normas constitucionales a favor de los poderes
publicos y de los 6rganos autbnomos, cuya preservacion en el caso de los conflictos
de constitucionalidad, s6lo puede lograrse mediante la accién directa de los 6rganos
a los que se asigna, toda vez que por encima de ellos no se encuentra ninguna otra
instancia facultada para evitar o resolver el conflicto y restablecer el orden constitucional
interrumpido por el acto o la omisién que infringe la distribucién de competencias sefalada

en la Constitucion del Estado.

A esto se debe que en estos sistemas de control, tratandose de los conflictos entre
organos, no se legitime a las entidades, dependencias, comisiones, ni a los comités que
forman parte de alguno de los poderes publicos u organismos auténomos, sencillamente
porgue sélo a éstos se atribuye una competencia constitucional, independientemente de la

estructura organica interna que corresponda a cada uno para ejercerla.

Tanto los especialistas en el tema, como los criterios jurisprudenciales en la materia,

coinciden sobre el particular, segun se advierte en estos dos ejemplos:

a) El tratadista espariol Ignacio Torres Muro (“La legitimacion en los procesos
constitucionales”, Editorial Reus, Madrid, 2007, pag. 155) sostiene: “Aparte de estas
incertidumbres relativas respecto a los sujetos legitimados, es preciso resaltar también que
las normas concurrentes excluyen cualquier tipo de participaciéon en estos conflictos de
quienes no ostenten la condicidn de 6rganos ejecutivos superiores de los entes en
presencia. Asi en la administraciéon del estado solamente podra plantearlos el Gobierno y
no ninguno de los muchos otros entes que la configuran. Lo mismo sucede con las
comunidades autonomas, destacandose que deberan ser sus oOrganos colegiados
ejecutivos, y nadie mas, quienes activen estos mecanismos, que no estan a disposicion de
otros dérganos, ni, por supuesto, de entes locales o de otro tipo que pudieran pretender la

defensa de los intereses de aquellas”.
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b) En el mismo sentido, el Tribunal Constitucional de la Republica Federal de Alemania ha
mantenido un criterio jurisprudencial inequivoco en el sentido de que para que este 6rgano
de control pueda conocer de estas controversias “debe tratarse de conflictos de
constitucionalidad” entre érganos del Estado u 6rganos auxiliares (BVerfGE, 3/15). En otros
sistemas constitucionales como el de ltalia, el Tribunal de Cuentas (Corte dei Conti) esta
legitimado para intervenir en los conflictos de constitucionalidad, condicion que le ha
reconocido jurisprudencialmente el Tribunal Constitucional (Corte Costituzionale) de
manera inequivoca, tanto cuando actia en calidad de 6rgano competente para el juicio
contable, como cuando lo hace en tanto 6rgano fiscalizador de las cuentas publicas
(Pisaneschi, A., | conflitti d'attribuzioni tra i poteri dello Stato”, Presupposti e proceso,
Milano, 1992).

Tratandose de este mismo 6rgano, pero en Espafia, el articulo 8 de la Ley del Tribunal de
Cuentas (LOTcu) determina que “Los conflictos que se susciten sobre las competencias o

atribuciones del Tribunal de Cuentas seran resueltos por el Tribunal Constitucional”.

En América Latina pueden encontrarse ejemplos de sistemas de control en los que se
establece una legitimacién amplia para los conflictos entre 6rganos y organismos, con base
en formulas que abarcan a cualquiera de ellos, sin limitar su connotacién a los Poderes

Puablicos del Estado, como puede advertirse en estos casos:

a) En el articulo 202.3 de la Constitucion de Perl se determina que entre las atribuciones
del Tribunal Constitucional esta la de “Conocer los conflictos de competencia, o de

atribuciones asignadas por la Constitucion, conforme a Ley”; y

b) En Ecuador, el articulo 436 constitucional, Apartado 7, sefiala que corresponde a la
Corte Constitucional “dirimir los conflictos de competencias o de atribuciones entre

funciones del Estado u 6érganos establecidos en la Constitucién”.

Esta amplia legitimacién procesal es necesaria y se justifica claramente, porqgue los

conflictos entre los Poderes Publicos y los érganos autbnomos pueden presentarse en

diversos supuestos de colisién gue no son privativos de los érganos tradicionales, toda vez

que la base constitucional de estas posibles controversias es la asignacién de un ambito

competencial previsto en la Constitucién a un érgano determinado, el cual obviamente,

puede ser uno de los Poderes Publicos del Estado, o bien, uno de los 6érganos

especializados establecidos en los sistemas constitucionales como el nuestro, a los que se

confiere una competencia directa en el propio texto constitucional, de lo que se deduce

facilmente que la controversia entre 6rganos no debe limitarse a algun tipo de ellos,
sino debe preverse para cualquier caso en el que el 6rgano constitucionalmente
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competente pueda impugnar los actos o las omisiones de otro u otros, al considerar
gue infringen las prescripciones constitucionales vigentes, por ejemplo, en cuanto a

la distribucién de competencias.

En nuestro sistema constitucional, como se sabe, las controversias constitucionales
previstas en el articulo 105, fraccion | de la Ley Fundamental, fueron establecidas mediante
la reforma constitucional que entré en vigor en 1995, con base en la cual las antiguas
hipotesis de conflictos entre érganos contempladas en la versién anterior de este mismo
precepto, de escasisima aplicacion, cedieron su lugar a supuestos normativos distintos, los
cuales a lo largo de dieciocho afios han sido permanentemente aplicados para resolver

conflictos constitucionales entre los érganos del Estado.

No obstante, a diferencia de las acciones de inconstitucionalidad simultdneamente
establecidas en la fraccién Il de este precepto, las controversias constitucionales no han
sido modificadas desde la entrada en vigor del Decreto de Reformas constitucionales del
31 de diciembre de 1994, manteniendo hasta la fecha la misma estructura con la que

fueron incorporadas a nuestro sistema constitucional.

Los Unicos casos en los que este precepto ha sido reformado durante este periodo, de
conformidad con los Decretos de fechas 8 de diciembre de 2005 y 15 de octubre de 2012,
se refieren a la improcedencia de este recurso con relacion a los conflictos entre Estados
en materia de limites territoriales, aspecto regulado en el articulo 46 constitucional vigente,
el cual no se refiere al control de la constitucionalidad.

En tales condiciones, la gradual ampliacion de la legitimacion procesal para
interponer una accion de inconstitucionalidad en nuestro sistema juridico, con base
en la cual los partidos politicos y las Comisiones protectoras de los Derechos
Humanos pueden hacer uso de este medio de control en contra de Leyes federales y
locales de la materias respectivas, contrasta con la legitimacién procesal que
prevalece en las controversias constitucionales limitada a los poderes publicos
federales, locales y municipales, la cual ha sido un obstaculo para que 6rganos
constitucionales autbnomos como el Instituto Federal Electoral puedan intervenir

como partes en un juicio de este tipo.

Inclusive, tratandose de las Comisiones de Derechos Humanos, se advierte una
incongruencia palmaria en nuestro sistema de control de la constitucionalidad,
cuando se compara la legitimacién procesal en el caso de estos dos medios de

control, toda vez que estos Organos constitucionales autbnomos no pueden
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intervenir en las controversias constitucionales y en cambio, si pueden ser parte

activa en los juicios derivados de una accién de inconstitucionalidad.

Ahora bien, si se toma en cuenta la evidente importancia que actualmente tienen los
drganos autbnomos en nuestro sistema constitucional y la conveniencia de que su
intervencion en los procesos de conformacion y ejercicio del poder publico en
nuestro pais se fortalezca, resulta incuestionable la necesidad correlativa de
conferirle a estos nuevos oOrganos autbnomos y a todos los deméas que estan
previstos en las normas constitucionales y que tienen la misma naturaleza juridica,
la legitimacion activa y pasiva para intervenir en las controversias constitucionales

reguladas en la fraccién | del articulo 105 constitucional.

Lo anterior, porque en tanto 6rganos autonomos a los que la Constitucion confiere una
competencia directa, tal como ocurre en el caso de los Poderes Publicos federales, locales
y municipales, es incontrovertible que entre ellos pueden presentarse conflictos
competenciales o de constitucionalidad al ejercer sus atribuciones, siendo indispensable
gue en las normas constitucionales se incluyan las previsiones normativas necesarias para
resolver en via jurisdiccional, cualesquiera de las posibles controversias que pudieran
surgir entre los Poderes Publicos y los 6rganos autbnomos, o entre ellos mismos, de la
manera mas expedita y adecuada, con el propdsito fundamental de preservar el orden

constitucional y proteger la vigencia permanente de la Constitucién del Estado.

La necesidad de incluir como un supuesto adicional de procedencia de las controversias
constitucionales el analisis sobre la constitucionalidad de los actos o disposiciones
generales, que en su caso emitan, la Comision Federal de Competencia Econémica y el
Instituto Federal de Telecomunicaciones, permitira preservar la regularidad en el ejercicio
de las atribuciones que se conferiran a dichos érganos autbnomos, con lo que se podra
corregir cualquier afectacion a la esfera de competencia constitucionalmente conferida a
los diversos 6rganos y poderes publicos del Estado, y por ende, los excesos que por este

motivo pudieran ocasionarse en la esfera de derechos de los habitantes del pais.

La decisién de incorporar el citado supuesto de procedencia en cuanto a las controversias
constitucionales, es consistente con los diversos criterios sostenidos por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidn, que por via jurisprudencial han ampliado los supuestos de
procedibilidad de este medio de control, y por consecuencia, el catdlogo de sujetos

legitimados para promoverlo.

Al respecto es menester considerar lo expresado en la Controversia Constitucional

17

31/2006, donde se sefialoé lo siguiente: “...el objeto de tutela en la Controversia
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Constitucional es la salvaguarda de la supremacia constitucional, preservando los
principios que sustentan las relaciones juridicas y politicas de los 6rdenes juridicos
parciales sefialados en el propio articulo 105 constitucional, a saber, salvaguardar el
federalismo, el principio de division de poderes y la supremacia constitucional, lo cual se
logra a través de la determinacion, en cada caso que se somete a su conocimiento, de si
existe 0 no invasién a la esfera de atribuciones que la Norma Fundamental otorga o
reserva a los érganos originarios del Estado, asi como del analisis sobre cualquier tema
gue se vincule, de algiin modo, con una violaciéon a la Constitucién, sea en su parte
organica como en la dogmatica, pero siempre partiendo del caracter que como poderes,
organos o entes tienen los sujetos legitimados para intervenir en esta clase de juicios. Por
consiguiente, el articulo 105, fraccion I, constitucional establece como materia de analisis
en la Controversia Constitucional los siguientes conflictos: a) Entre distintos 6rdenes
juridicos [incisos a), b), d), e), f), @), i) y j)], con motivo de sus actos o disposiciones
generales: -La Federacion y un Estado o el Distrito Federal. -La Federacion y un Municipio.
-Un Estado y otro. -Un Estado y el Distrito Federal. -El Distrito Federal y un Municipio. -Dos
Municipios de diversos Estados. -Un Estado y uno de sus Municipios. -Un Estado y un
Municipio de otro Estado. b) Entre érganos del mismo orden juridico (conflictos de 6rganos
de atribucién), [incisos c), h) y k)], con motivo de sus actos o normas generales: -El Poder
Ejecutivo y el Congreso de la Unién. -El Poder Ejecutivo y la Cdmara de Diputados. -El
Poder Ejecutivo y la Camara de Senadores. -El Poder Ejecutivo y la Comision Permanente
del Congreso de la Unién. -Dos Poderes de un mismo Estado. -Dos 6rganos de Gobierno
del Distrito Federal. De lo expuesto se advierte que la intencion del Organo Reformador de
la Constitucién fue la de ampliar las facultades de esta Suprema Corte de Justicia para
conocer de las controversias constitucionales, considerando la complejidad actual que
tiene la integracion de los distintos 6rganos federales, locales y municipales, y con la
finalidad de comprender la variedad de conflictos entre dichos niveles de gobierno,
incluyendo asi un gran namero de 6rganos legitimados para plantear las controversias
constitucionales, en reconocimiento a la complejidad y pluralidad del sistema federal,
atendiendo a aquellos que derivan del sistema federal (Federacion, entidades federativas,
Distrito Federal y los Municipios) y del principio de divisién de poderes a que se refieren los
articulos 40, 41, 49 en relacion con el 115, 116 y 122 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.”

En vista de lo anterior, y considerando las notas distintivas, que a juicio de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, caracterizan a los érganos constitucionales auténomos,
enumeradas en la Controversia Constitucional 32/2005, nuestro Maximo Tribunal
Constitucional concluyé en la Controversia Constitucional 31/2006, que por haberse

establecido la existencia y ambito de atribuciones de éstos 6rganos en la Constitucion, asi
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como por el hecho de que realizan funciones primarias u originarias del Estado, era
procedente reconocer que éstos cuentan con legitimacion para promover controversias

constitucionales.

En la controversia que se cita se dijo que las caracteristicas esenciales de estos 6rganos
son: a) deben estar establecidos y configurados directamente en la Constitucion, b) deben
mantener con los otros érganos del Estado relaciones de coordinacién, c) deben contar con
autonomia e independencia funcional y financiera, y d) deben atender funciones
coyunturales del Estado que requieran ser eficazmente atendidas en beneficio de la

sociedad.

En este sentido se dijo ademas, que el listado de sujetos legitimados para promover una
Controversia Constitucional, sefialados en el articulo 105, fraccién | de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, debia entenderse como enunciativo, mas no

limitativo.

De la ejecutoria en cuestién derivd, entre otros, el siguiente criterio jurisprudencial: Novena
Epoca Registro: 170808 Instancia: Pleno Jurisprudencia Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta XXVI, Diciembre de 2007 Materia(s): Constitucional Tesis: P./J.
21/2007 Pagina: 1101 CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA FRACCION | DEL
ARTICULO 105 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, QUE PREVE LOS ENTES, PODERES U ORGANOS LEGITIMADOS PARA
PROMOVERLA, NO ES LIMITATIVA. El citado precepto no debe interpretarse en un
sentido literal o limitativo ni que establezca un listado taxativo de los entes, poderes u
organos legitimados para promover controversias constitucionales, sino en armonia con las
normas que disponen el sistema federal y el principio de divisién de poderes, con la
finalidad de que no queden marginados otros supuestos; de ahi que la aplicacion del
articulo 105, fraccion |, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, debe
favorecer hip6tesis de procedencia que, aunque no estén previstas expresamente en su
texto, sean acordes con la finalidad manifiesta de ese medio de control constitucional, que
es precisamente salvaguardar las esferas de competencia de los érganos y poderes cuya
existencia prevé la Constitucion Federal. Controversia Constitucional 31/2006. Tribunal
Electoral del Distrito Federal. 7 de noviembre de 2006. Mayoria de nueve votos. Ausente:
Guillermo 1. Ortiz Mayagoitia. Disidente: Genaro David Gongora Pimentel. Ponente: José
Ramoén Cossio Diaz. Secretarios: Laura Patricia Rojas Zamudio y Raul Manuel Mejia
Garza. El Tribunal Pleno, el diecisiete de abril en curso, aprobé, con el nimero 21/2007, la
tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a diecisiete de abril de dos mil

siete.
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En vista de lo anterior, estas Comisiones dictaminadoras consideran que existen razones
suficientes para incorporar en el decreto de reforma constitucional, una adicion al articulo
105, fraccién | de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y asi
establecer como un supuesto adicional de procedencia de las controversias
constitucionales, el andlisis sobre la constitucionalidad de los actos o disposiciones
generales, que en su caso emitan, la Comision Federal de Competencia Econémica y el
Instituto Federal de Telecomunicaciones, y por ende, otorgarles también legitimacion

procesal activa para promover este medio de control.

Para este efecto, se propone adicionar un inciso I) a la fraccion | del articulo 105
constitucional, para establecer que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera en
los términos que se sefialen en la Ley reglamentaria, de las controversias constitucionales
gue se susciten entre dos 6rganos constitucionales auténomos, y entre uno de éstos y el
Poder Ejecutivo de la Unién o el Congreso de la Unién sobre la constitucionalidad de sus

actos o disposiciones generales, lo cual podria reflejarse de la siguiente forma:

[.]

Asimismo, con el proposito de armonizar las disposiciones legislativas correspondientes se
propondran en la Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del articulo 105 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las reformas y adiciones para
ampliar los supuestos de procedencia de las controversias constitucionales en los términos

antes expuestos.”

De lo expuesto en el dictamen citado, se desprende que el Constituyente
Permanente estimé que la gradual ampliacion de la legitimacion procesal para
interponer una Accién de Inconstitucionalidad en nuestro sistema juridico, con

base en la cual los partidos politicos y las Comisiones Protectoras de los Derechos

Humanos pueden hacer uso de este medio de control en contra de Leyes
federales y locales de las materias respectivas, contrasta con la legitimacion
procesal que prevalece en las controversias constitucionales limitada a los
poderes publicos federales, locales y municipales, la cual ha sido un obstaculo
para que organos constitucionales autbnomos como el Instituto Federal Electoral o
las Comisiones de Derechos Humanos puedan intervenir como partes en un juicio

de este tipo.
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Inclusive, refiere el dictamen, tratandose de las Comisiones de Derechos

Humanos, se advierte una incongruencia palmaria en nuestro sistema de

control de la constitucionalidad, cuando se compara la legitimacion procesal en

el caso de estos dos medios de control, toda vez que estos Organos

constitucionales auténomos no pueden intervenir en las controversias

constitucionales y en cambio, si pueden ser parte activa en los procesos

derivados de una accion de inconstitucionalidad.

Por ello, sostiene el Constituyente Permanente, si se toma en cuenta la

evidente importancia que actualmente tienen los érganos autbnomos en nuestro

sistema constitucional y la conveniencia de que su intervencion en los procesos de
conformacion y ejercicio del poder publico en nuestro pais se fortalezca, resulta
incuestionable la necesidad correlativa de conferirle a estos nuevos 6Organos
autonomos y a todos los demas que estan previstos en las normas
constitucionales y que tienen la misma naturaleza juridica, la legitimacion activa y
pasiva para intervenir en las controversias constitucionales reguladas en la

fraccion | del articulo 105 constitucional.

Por lo tanto, si con la reforma de 31 de diciembre de 1994, la voluntad del
Constituyente Permanente fue beneficiar a la mayor cantidad de &rganos
originarios del Estado y legitimarlos para promover el juicio de Controversia
Constitucional, y si con la modificacion de 11 de junio de 2013, el érgano
reformador de la Constitucion expresamente indicé que la legitimacion para
promover controversias constitucionales debe ampliarse, entre otros érganos, a

las Comisiones de Derechos Humanos, (y no sélo de la CNDH, pues claramente

dice “Comisiones”) es indudable que esta Defensoria de los Derechos

Humanos de Querétaro, Organo Constitucional Autébnomo cuenta con
legitimacion activa para acudir al juicio de Controversia Constitucional, por

voluntad expresa del 6rgano reformador de la Constitucién.
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Incluso, en el dictamen de referencia se citan, por un principio de
congruencia, criterios de ese Alto Tribunal relacionados con la legitimacion de los
organos para promover el juicio, legitimacién activa que debe interpretarse en una
forma flexible y no limitativa, por lo que, esta Defensoria de los Derechos
Humanos, respetuosamente considera que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion no puede contravenir la voluntad del 6rgano reformador de la Constitucion
y desconocer la legitimacion que la Constitucion Federal les otorga, pretendiendo
interpretar que los Unicos organismos legitimados serian la Comision Federal de

Competencia Econdmica o el Instituto Federal de Telecomunicaciones.

El criterio fundamental para determinar la legitimacion activa y pasiva en las
controversias constitucionales, se basa en la existencia de un ambito competencial
previsto en las normas constitucionales a favor de los poderes publicos y de los
organos autonomos, cuya preservacion en el caso de los conflictos de
constitucionalidad, sélo puede lograrse mediante la accién directa de los érganos
a los que se asigna una funcién especializada, a través de la Controversia

Constitucional.

En tales condiciones, si la voluntad del Constituyente, en ambas

reformas, es claramente abierta a la posibilidad de que las Comisiones de

Derechos Humanos (federal y estatales) estén legitimadas en su condicion

de Organismos Constitucionales Autbnomos, para promover la Controversia

Constitucional, resulta indispensable qgue ese Alto Tribunal verifigue dos

condiciones:

1. Que la Constitucion Federal reconozca a las Comisiones de Derechos
Humanos estatales como Organos constitucionales autbnomos, aun

cuando delegue en las legislaturas locales su configuracion legislativa, y

2. Que el Constituyente Permanente local establezca a la Comision de
Derechos Humanos respectiva, con las caracteristicas que la
Constitucion Federal le otorga como Organismo Constitucional

Auténomo.
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Respetuosamente solicito que esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion
reconozca la legitimacion activa de esta Defensoria de los Derechos Humanos de
Querétaro, en razén de que es un Organismo que goza de la configuracién
normativa de un constitucional autonomo, lo cual ocurre asi, ya que su autonomia

se desprende expresa y directamente de la Constitucion Federal.

Resultaria incongruente afirmar que la Comision Nacional de los Derechos
Humanos tiene legitimacion para promover el juicio de Controversia Constitucional
y la Defensoria que represento no, si la Constitucion Federal otorga a los dos
organismos la misma naturaleza juridica (constitucionales auténomos), con
personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia de gestion y presupuestaria; vy,
Comisién Nacional y Defensoria, cumplen con el mandato que el articulo 102,
Apartado B, primer péarrafo, de la Constituciéon Federal les impone, que establece
“El Congreso de la Union y las legislaturas de las entidades federativas, en el

ambito de sus respectivas competencias, estableceran organismos de proteccidn

de los Derechos Humanos que ampara el orden juridico mexicano, los gque

conoceran de quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa,

provenientes de cualquier autoridad o servidor publico [...] que violen estos

derechos.’Por ello, es imperioso reconocer legitimacion activa en el juicio de
Controversia Constitucional a las Comisiones de Derechos Humanos estatales,

como es el caso de esta Defensoria.

3. Fines que persigue la Controversia Constitucional a partir de que el
Constituyente Permanente otorgd legitimacion activa a los Organismos

Constitucionales Autbnomos para promoverla.

Ahora bien, al inicio de este Apartado indicamos que los fines que persigue
la Controversia Constitucional es constituirse como un mecanismo de control de la
regularidad de la Norma Fundamental, para garantizar la distribucion de
competencias establecidas por el sistema federal y el principio de division de

poderes, sin embargo, vale la pena formular el siguiente cuestionamiento: ¢Las
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competencias otorgadas a un Organismo Constitucional Autobnomo se

enmarcan en el sistema federal o en el principio de division de poderes?

Evidentemente este tipo de organismos no encuentran espacio en el
principio de division de poderes, dado que los articulos 49, 116 y 122 de la
Constitucion Federal son claros en sefialar que el poder de la federacién, los
estados y la Ciudad de México, se divide para su ejercicio en legislativo, ejecutivo
y judicial, 6rganos con competencias, en principio, ajenas a las establecidas para

los Organismos Constitucionales Autbnomos.

Ahora, si bien los Organismos Constitucionales Autbnomos en la materia
encuentran asidero en el sistema federal, dado que se trata de Comisiones de
Derechos Humanos con competencia federal y estatal, consideramos prudente
ubicarlos en un esquema diverso al principio federalista pero con limites muy
claros, con el propésito de que su funcién se distinga del resto de los 6rganos

originarios del Estado, ademas de que tienen total y absoluta autonomia.
Sirve para ilustrar lo anterior, la grafica siguiente:

Ambitos que tutela la Controversia Constitucional

Competencia Competencia Competencia

Principio de
competencia
constitucional

autbnoma

Sistema Federal Division de poderes

A
v

OCA'’s federales
Federacion Ejecutivo Legislativo reconocidos por la
CPEUM
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i OCA'’s locales
fl:g(tal(rj;(ijvzss Ejecutivo Legislativo Judicial reconocidos en la
CPEUM
Municipios Gréfica 2.

Esta Defensoria de los Derechos Humanos estima que cuando el
Constituyente Permanente otorgo legitimacién a los Organismos Constitucionales
Autonomos, como las comisiones de Derechos Humanos, implicitamente amplio el
espectro de garantia que inicialmente se otorgd al medio de control de la

regularidad constitucional denominado Controversia Constitucional.

Este medio comenz6 por garantizar las competencias que se derivan del
sistema federal y el principio de division de poderes, y ahora con motivo de la
legitimacion de este tipo de organismos, subyace la necesidad de garantizar la
competencia constitucional que se les otorgé en la Carta Magna, maxima que
puede denominarse como “principio de competencia constitucional
auténoma”, que podemos definir como el mandato que se optimiza a través del
reconocimiento de atribuciones, que en exclusiva y con autonomia plena, puede y
debe llevar a cabo un 6rgano del estado, funciones estatales que se caracterizan
por especificas, con el fin de obtener una mayor especialidad, agilidad, control y
transparencia para atender eficazmente las demandas sociales, y que se distingue
del sistema federal en virtud de la gran relevancia que entrafia el fin que
constitucionalmente les fue asignado y del principio de divisibn de poderes en

razon de la poca flexibilidad que muestra para reconocer un poder adicional.

llustran lo aqui afirmado, por identidad de razoén, los criterios de ese Alto

Tribunal que a continuacion se citan:

“ORGANOS AUTONOMOS ESTATALES. PUEDEN ESTABLECERSE EN LOS
REGIMENES LOCALES.En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos no
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existe precepto que autorice expresamente la creacion de Organos constitucionales
auténomos; sin embargo, atendiendo a la evolucion de la teoria tradicional de la division de
poderes en la que se ha dejado de concebir la organizacion del Estado derivada de los tres
poderes tradicionales (Legislativo, Ejecutivo y Judicial) que sin perder su esencia, ahora se
considera como una distribucién de funciones o competencias para hacer mas eficaz el
desarrollo de las actividades encomendadas al Estado, es como se ha permitido su
existencia en el sistema juridico mexicano, a través de diversas reformas constitucionales,
sin que se advierta que la incorporacion de dichos érganos auténomos sea privativa del
organo reformador de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, dado que
conforme al régimen republicano, democratico y federal que establece la Norma
Fundamental, los Estados de la Republica no estan obligados a establecer, como 6rganos
de poder, Unicamente a los sefialados en la Ley Suprema, puesto que en uso de la libertad
soberana de que gozan en su régimen interior pueden, segin sus necesidades, crear
cuantos 6rganos consideren indispensables para su desarrollo, asi como para atribuirles
facultades y consignar las limitaciones pertinentes, siempre y cuando no contravengan las
estipulaciones del Pacto Federal.” [Epoca: Novena Epoca,Registro: 170239, Instancia:
Pleno, Tipo de Tesis: Jurisprudencia, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Tomo XXVII, Febrero de 2008, Materia(s): Constitucional, Tesis: P./J. 13/2008,
P&gina: 1870.Controversia Constitucional 32/2005. Municipio de Guadalajara, Estado de
Jalisco. 22 de mayo de 2006. Unanimidad de ocho votos. Ausentes: Sergio Salvador
Aguirre Anguiano, José Ramdén Cossio Diaz y Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas.
Ponente: Juan N. Silva Meza. Secretario: Martin Adolfo Santos Pérez.El Tribunal Pleno, el
catorce de enero en curso, aprobd, con el nimero 13/2008, la tesis jurisprudencial que

antecede. México, Distrito Federal, a catorce de enero de dos mil ocho.]

“ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS. SUS CARACTERISTICAS.Con
motivo de la evolucion del concepto de distribucién del poder publico se han introducido en
el sistema juridico mexicano, a través de diversas reformas constitucionales, 6rganos
autbnomos cuya actuacion no esta sujeta ni atribuida a los depositarios tradicionales del
poder publico (Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial), a los que se les han encargado
funciones estatales especificas, con el fin de obtener una mayor especializacion,
agilizacion, control y transparencia para atender eficazmente las demandas sociales; sin
gue con ello se altere o destruya la tradicional doctrina de la divisiobn de poderes, pues la
circunstancia de que los referidos organismos guarden autonomia e independencia de los
poderes primarios, no significa que no formen parte del Estado mexicano, ya que su mision
principal radica en atender necesidades torales tanto del Estado como de la sociedad en
general, conformandose como nuevos organismos que se encuentran a la par de los

organos tradicionales. Ahora bien, aun cuando no existe algin precepto constitucional que

DATOS CONFIDENCIALES ELIMINADOS DE CONFORMIDAD CON LO SENALADO EN LOS ARTICULOS 109, 111 Y 116 DE LA LEY 31
GENERAL DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA; 102, 104 Y 111 DE LA LEY DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A

LA INFORMACION PUBLICA; Y PRIMERO, SEPTIMO, QUINCUAGESIMO SEXTO, QUINCUAGESIMO SEPTIMO Y QUINCUAGESIMO
NOVENO DE LOS LINEAMIENTOS GENERALES EN MATERIA DE CLASIFICACION Y DESCLASIFICACION DE LA INFORMACION, ASI
COMO PARA LA ELABORACION DE VERSIONES PUBLICAS.



regule la existencia de los 6rganos constitucionales autonomos, éstos deben: a) estar
establecidos y configurados directamente en la Constitucion; b) mantener con los otros
organos del Estado relaciones de coordinacion; ¢) contar con autonomia e independencia
funcional y financiera; y, d) atender funciones coyunturales del Estado que requieran ser
eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad.” [Epoca: Novena Epoca, Registro:
170238, Instancia: Pleno, Tipo de Tesis: Jurisprudencia, Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Tomo XXVII, Febrero de 2008, Materia(s): Constitucional, Tesis:
P./J. 12/2008, Pagina: 1871. Controversia Constitucional 32/2005. Municipio de
Guadalajara, Estado de Jalisco. 22 de mayo de 2006. Unanimidad de ocho votos.
Ausentes: Sergio Salvador Aguirre Anguiano, José Ramoén Cossio Diaz y Olga Sanchez
Cordero de Garcia Villegas. Ponente: Juan N. Silva Meza. Secretario: Martin Adolfo Santos
Pérez.El Tribunal Pleno, el catorce de enero en curso, aprobd, con el nimero 12/2008, la
tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a catorce de enero de dos mil

ocho.]

“ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS. NOTAS DISTINTIVAS Y
CARACTERISTICAS.EI Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
respecto de los 6rganos constitucionales autébnomos ha sostenido que: 1. Surgen bajo una
idea de equilibrio constitucional basada en los controles de poder, evolucionando asi la
teoria tradicional de la division de poderes dejandose de concebir la organizacién del
Estado derivada de los tres tradicionales (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) que, sin perder
su esencia, debe considerarse como una distribucion de funciones o competencias,
haciendo mas eficaz el desarrollo de las actividades encomendadas al Estado. 2. Se
establecieron en los textos constitucionales, dotandolos de garantias de actuacion e
independencia en su estructura organica para que alcancen los fines para los que fueron
creados, es decir, para que ejerzan una funcién propia del Estado que por su
especializacion e importancia social requeria autonomia de los clasicos poderes del
Estado. 3. La creacion de este tipo de 6rganos no altera o destruye la teoria tradicional de
la divisiébn de poderes, pues la circunstancia de que los referidos 6rganos guarden
autonomia e independencia de los poderes primarios, no significa que no formen parte del
Estado mexicano, pues su misién principal radica en atender necesidades torales tanto del
Estado como de la sociedad en general, conformandose como nuevos organismos que se
encuentran a la par de los érganos tradicionales. Atento a lo anterior, las caracteristicas
esenciales de los érganos constitucionales autonomos son: a) Deben estar establecidos
directamente por la Constitucion Federal; b) Deben mantener, con los otros 6rganos del
Estado, relaciones de coordinacion; c) Deben contar con autonomia e independencia
funcional y financiera; y d) Deben atender funciones primarias u originarias del Estado que

requieran ser eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad.” [Epoca: Novena Epoca,

DATOS CONFIDENCIALES ELIMINADOS DE CONFORMIDAD CON LO SENALADO EN LOS ARTICULOS 109, 111 Y 116 DE LA LEY 32
GENERAL DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA; 102, 104 Y 111 DE LA LEY DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A

LA INFORMACION PUBLICA; Y PRIMERO, SEPTIMO, QUINCUAGESIMO SEXTO, QUINCUAGESIMO SEPTIMO Y QUINCUAGESIMO
NOVENO DE LOS LINEAMIENTOS GENERALES EN MATERIA DE CLASIFICACION Y DESCLASIFICACION DE LA INFORMACION, ASI
COMO PARA LA ELABORACION DE VERSIONES PUBLICAS.



Registro: 172456, Instancia: Pleno, Tipo de Tesis: Jurisprudencia, Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXV, Mayo de 2007, Materia(s):
Constitucional, Tesis: P./J. 20/2007, Pagina: 1647. Controversia Constitucional 31/2006.
Tribunal Electoral del Distrito Federal. 7 de noviembre de 2006. Mayoria de nueve votos.
Ausente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Disidente: Genaro David Goéngora Pimentel.
Ponente: José Ramoén Cossio Diaz. Secretarios: Laura Patricia Rojas Zamudio y Radl
Manuel Mejia Garza.El Tribunal Pleno, el diecisiete de abril en curso, aprobd, con el
namero 20/2007, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a diecisiete
de abril de dos mil siete.]

El “principio de competencia constitucional autbnoma”, tiene como
caracteristica el ejercicio de atribuciones especificas, a las cuales resulta
inherente la autonomia que caracteriza a este tipo de organismos
constitucionales, con el propdsito de que lleven a cabo su actividad con total
independencia de alguno de los poderes clasicos, libres de cualquier injerencia en

el desempefio de su funcion.

Es asi que al legitimar a las Comisiones de Derechos Humanos para
promover la Controversia Constitucional, en su caracter de Organismo
Constitucional Autbnomo, subyace un principio de competencia constitucional

auténoma que también debe estar garantizado por este medio de control.

4. Reforma de 10 de junio de 2011, al articulo 102, Apartado B, de la
Constitucion Federal.

El articulo 102, Apartado B, de la Constitucién Federal, dispone que el
Congreso de la Unién y las legislaturas estatales en el ambito de sus respectivas
competencias estableceran organismos de proteccion de Derechos Humanos, y
que las constituciones de las entidades federativas estableceran y garantizaran la

autonomia de dichos organismos.

En congruencia con lo anterior, el articulo 33, Apartado A, de la
Constitucion de Querétaro, dispone la creacion de un organismo publico autobnomo

denominado Defensoria de los Derechos Humanos de Querétaro, la cual contara
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con personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia de gestion vy

presupuestaria.

En el contexto referido esta Defensoria, promovente del presente medio de
control constitucional, es un Organismo Constitucional Autonomo creado en la
Constitucion Federal y configurado normativamente en la Constitucion Politica del
Estado de Querétaro como un organismo con autonomia de gestion y
presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propio. Es precisamente la
Constitucion Federal, la que mandata expresamente que las Constituciones
Locales garanticen la autonomia de los organismos locales de proteccion de los

Derechos Humanos.

Esta consideracion puede corroborarse incluso con el proceso legislativo
que dio origen a la importante reforma constitucional en materia de Derechos
Humanos, de 10 de junio de 2011, de la que derivé lo establecido en el péarrafo

anterior.

En las paginas 46 y 47, del “DICTAMEN DE LAS COMISIONES UNIDAS
DE PUNTOS CONSTITUCIONALES Y DE DERECHOS HUMANOS CON
PROYECTO DE DECRETO QUE REFORMA DIVERSAS DISPOSICIONES DE
LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS EN
MATERIA DE DERECHOS HUMANOS”, emitido por la Camara de Diputados del
Congreso de la Union y publicado en la Gaceta Parlamentaria el jueves 23 de abril
de 2009, se motivo la reforma al articulo 102, Apartado B, de la Ley Fundamental,
en la parte relativa a la autonomia de los organismos locales de proteccion de

Derechos Humanos, en la forma siguiente:

“Reforma al Articulo 102

Con la integracion del Apartado B al articulo 102 Constitucional en 1991, se otorgd rango

constitucional a los organismos publicos de proteccién de los Derechos Humanos.
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Posteriormente, con la reforma de 13 de septiembre de 1999, se doté Unicamente a la
Comision Nacional de los Derechos Humanos autonomia de gestion y presupuestaria,
personalidad juridica y patrimonio propios y el Constituyente no estimé necesario
reconocer la autonomia de los organismos locales de proteccion de los Derechos Humanos

en los estados y el Distrito Federal.

El resultado es que al dia de hoy algunos organismos de las entidades federativas no
cuentan con el caracter de auténomos para desempefiar su objeto legal. De una revision
de la naturaleza juridica que cada Constitucién local reconoce a los organismos publicos
de Derechos Humanos, tenemos que: 16 gozan de autonomia plena, personalidad juridica
y de patrimonio propio; 9 s6lo gozan de autonomia técnica, de gestidon y presupuestaria, y
6 organismos publicos estatales solo gozan de autonomia en las recomendaciones que

emiten.

Por lo anterior, la propuesta de reforma sugiere que desde la propia Constitucién Federal
se ordene garantizar la autonomia de los organismos publicos de Derechos Humanos de

las entidades federativas con el objetivo de fortalecerlos en su mandato. [...]

La inclusion de un péarrafo mediante el cual se eleva a categoria constitucional la
autonomia de los Organismos locales de proteccién de Derechos Humanos es, sin duda
fundamental, ya que se garantiza con ello el objeto legal y actuacion de estos organismos

para el ejercicio de las funciones que le asigna la Constitucién y la Ley.”

En el mismo tenor, en las paginas 39 y 40, del “DICTAMEN DE LAS
COMISIONES UNIDAS DE PUNTOS CONSTITUCIONALES Y DE ESTUDIOS
LEGISLATIVOS, CON OPINION DE LA COMISION DE REFORMA DEL ESTADO,
RESPECTO LA MINUTA DE PROYECTO DE DECRETO QUE MODIFICA LA
DENOMINACION DEL CAPITULO | DEL TITULO PRIMERO Y REFORMA
DIVERSOS ARTICULOS DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS EN MATERIA DE DERECHOS HUMANOS”, emitido por la
Camara de Senadores del Congreso de la Union el 7 de abril de 2010, se sefialo,

en la parte que nos ocupa, que:

“En referencia al principio de autonomia, principio fundamental para estos 6rganos, nos
encontramos con que este existe ya consagrado para la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos; sin embargo, no se encuentra garantizado para las comisiones u

organismos publicos de Derechos Humanos de caracter local. La autonomia de los
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organismos publicos estatales de Derechos Humanos es condicion sine qua non que les

otorgaria gran fortaleza para proteger derechos.

Ha sido un reclamo recurrente durante varios afios que no hay uniformidad en las
Constituciones locales que les otorgue autonomia en el ejercicio de la funcion protectora,
por lo que es fundamental que se establezca a nivel constitucional la obligatoriedad de que
las Constituciones de los estados de la Republica y el Estatuto de Gobierno del Distrito

Federal lo garanticen en su texto...”

De lo antes transcrito, es clara la voluntad del Constituyente Permanente de
otorgar, desde la Constitucion Federal, existencia y autonomia plena a los
organismos protectores de Derechos Humanos de las entidades federativas, esto
es, otorgarles origen y dotarlos de autonomia constitucional en la Norma Suprema,

garantizada por las legislaturas locales.

Elevar “...a categoria constitucional la autonomia de los Organismos locales
de proteccion de Derechos Humanos...”, significa reconocer y garantizar
expresamente en la Constitucion Federal, un principio de competencia
constitucional autbnoma en materia de Derechos Humanos, a cargo de los
organismos nacional y locales, mandato de optimizacion que encuentra en el juicio
de Controversia Constitucional, su principal garantia frente a los excesos o0 abusos
de los poderes estatales, cuando estos a través de normas generales o actos
concretos, intentan coartar el principio autonémico reconocido por el Constituyente

Permanente.

Se insiste, resultaria incongruente afirmar que la Comision Nacional de los
Derechos Humanos tiene legitimacién para promover el juicio de Controversia
Constitucional y la Defensoria que represento no, si la Constitucion Federal otorga
a los dos organismos la misma naturaleza juridica (constitucionales autonomaos),
con personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia de gestion vy
presupuestaria; y, Comision Nacional y Defensoria, cumplen con el mandato que
el articulo 102, Apartado B, primer parrafo, de la Constitucion Federal les impone,
que establece “El Congreso de la Unién y las legislaturas de las entidades

federativas, en el ambito de sus respectivas competencias, estableceran

DATOS CONFIDENCIALES ELIMINADOS DE CONFORMIDAD CON LO SENALADO EN LOS ARTICULOS 109, 111 Y 116 DE LA LEY 36
GENERAL DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA; 102, 104 Y 111 DE LA LEY DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A

LA INFORMACION PUBLICA; Y PRIMERO, SEPTIMO, QUINCUAGESIMO SEXTO, QUINCUAGESIMO SEPTIMO Y QUINCUAGESIMO
NOVENO DE LOS LINEAMIENTOS GENERALES EN MATERIA DE CLASIFICACION Y DESCLASIFICACION DE LA INFORMACION, ASI
COMO PARA LA ELABORACION DE VERSIONES PUBLICAS.



organismos de proteccion de los Derechos Humanos que ampara el orden juridico

mexicano, los que conoceran de guejas en contra de actos u omisiones de

naturaleza administrativa, provenientes de cualquier autoridad o servidor publico

[...] que violen estos derechos.” Por ello, es imperioso reconocer legitimacion

activa en el juicio de Controversia Constitucional a las Comisiones de Derechos

Humanos estatales, como es el caso de esta Defensoria.

5. Legitimacion activa de la Defensoria de los Derechos Humanos de

Querétaro.

Con base en el estudio aqui realizado, si de la reforma de 31 de diciembre
de 1994, se desprende que la voluntad del Constituyente Permanente fue
beneficiar a la mayor cantidad de 6rganos originarios del Estado y legitimarlos
para promover el juicio de Controversia Constitucional, y si en la modificacion de
11 de junio de 2013, el 6rgano reformador de la Constitucion expresamente
manifesté su voluntad de que las Comisiones de Derechos Humanos, estén
legitimadas para promover el juicio de Controversia Constitucional; y si por su
parte, el articulo 102, Apartado B, de la Constitucidbn Federal, reconoce a las
comisiones de Derechos Humanos como Organismos Constitucionales
Auténomos, resulta claro que esta Defensoria de los Derechos Humanos de
Querétaro esta legitimada activamente para intentar el juicio que nos ocupa.

En tales condiciones, de conformidad con los articulos 102, Apartado B,
parrafo quinto, de la Constitucion Federal®y 33, Apartado A, de la Constitucion
Politica del Estado de Querétaro® la Defensoria de los Derechos Humanos de
Querétaro es un Organismo Constitucional Autbnomo, legitimado para promover
Controversia Constitucional, cuyo origen y competencia estan previstos en la

Constitucion Federal con plena libertad de accién para tomar sus decisiones, ya

5“Articulo 102. A. ... B. ... Las Constituciones de las entidades federativas estableceran y garantizaran la
autonomia de los organismos de proteccién de los derechos humanos.”

6 Articulo 33....

Apartado A

La Defensoria de los Derechos Humanos de Querétaro, es un organismo publico, con autonomia de gestién y
presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios, mediante el que el Estado garantizara el respeto a
los derechos humanos; promovera su defensa y proveera las condiciones necesarias para el cabal ejercicio

de los mismos.
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gue su competencia no es compartida o derivada de algun otro ente estatal y, por
mandato del Constituyente Permanente, encuentran configuracion normativa en la

Constitucion Politica de la entidad federativa.

Ademas es un Organismo independiente en sus funciones y decisiones,
dotado de personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia de gestién y
presupuestaria, en tanto que esta facultado para resolver con libertad los asuntos
de su competencia, sin interferencia de otros poderes u organismos publicos

autonomos.

En este sentido, la Defensoria de los Derechos Humanos de Querétaro,

Organismo_Constitucional Auténomo, cuenta con legitimacién activa para

promover el presente juicio de Controversia Constitucional, por lo que
resulta evidente, no se actualiza una causa manifiesta e indudable de
improcedencia, ya que el Ministro instructor debera tomar en consideracion
los razonamientos aqui expuestos, al momento de dictar el auto que recaiga

al presente escrito.

Expuesto lo anterior, de conformidad con el articulo 22 de la Ley

Reglamentaria me permito manifestar a Usted lo siguiente:
l. ORGANO CONSTITUCIONAL AUTONOMO ACTOR.

La Defensoria de los Derechos Humanos de Querétaro, quien es
Representada por su Presidente, Doctor ******xxkxx  con domicilio oficial en
Frrkkkkkeekkk - Querétaro, y con domicilio para oir y recibir notificaciones en la

Ciudad de México el precisado en el proemio del presente escrito.

. ORGANO CONSTITUCIONAL AUTONOMO DEMANDADO.

La Comisibn Nacional de los Derechos Humanos, con domicilio en

*******************************’ en Ia CIUdad de MéXICO
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Il. TERCEROS INTERESADOS.

Las Comisiones y Procuradurias Defensoras de Derechos Humanos de las

31 entidades federativas, cuyos nombres y domicilios se precisan en el documento

adjunto al presente escrito. (Anexo 4)

V. NORMA GENERAL Y ACTO CUYA INVALIDEZ SE DEMANDA.

Los articulos 44 y 140 del Reglamento Interno de la Comisiéon Nacional
de los Derechos Humanos, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de septiembre de 2003, norma general que se

impugna con motivo de su primer acto de aplicacion.

La Recomendacion General niumero 25 sobre agravios a personas
defensoras de derechos humanos, del 8 de febrero de 2016, notificada
en esta Defensoria de los Derechos Humanos del Estado de Querétaro
el 26 de febrero de 2016, mediante oficio niumero 10639, suscrito por el
Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos,
recomendacion que se impugna como primer acto de aplicacion de la
norma general antes sefialada y también por vicios propios de
constitucionalidad. (Anexo 3)

V. PRECEPTOS CONSTITUCIONALES QUE SE ESTIMAN VIOLADOS.

Los articulos14, 16, y102, Apartado B, de la Constitucion Federal.

VI. INTERES LEGITIMO DE LA DEFENSORIA DE LOS DERECHOS
HUMANOS DE QUERETARO PARA PROMOVER LA PRESENTE
CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL.
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De acuerdo con el criterio prevaleciente en esa Suprema Corte de Justicia
de la Nacion en relacion con el interés legitimo, para la promocion de la
Controversia Constitucional por parte de los 6rganos legitimados en el articulo
105, fraccion I, de la Constitucion Federal, es necesario que con la emision del
acto o norma general impugnados exista un principio de agravio, que puede
derivar no solo de la invasion competencial, sino de la afectacion a cualquier
ambito que incida en su esfera regulada directamente desde la Constitucion
General, como las garantias institucionales establecidas en su favor, o bien, de

otro tipo de prerrogativas.

llustra el criterio sefalado la tesis siguiente:

“INTERES LEGITIMO EN CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EL PRINCIPIO DE
AGRAVIO PUEDE DERIVAR NO SOLO DE LA INVASION COMPETENCIAL A LOS
ORGANOS LEGITIMADOS, SINO DE LA AFECTACION A CUALQUIER AMBITO DE SU
ESFERA REGULADA DIRECTAMENTE EN LA NORMA FUNDAMENTAL. De acuerdo
con el criterio prevaleciente en esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién en relacion
con el interés legitimo, para la promocién de la Controversia Constitucional por parte de los
organos legitimados en el articulo 105, fraccion |, de la Norma Fundamental, es necesario
gue con la emision del acto o norma general impugnados exista cuando menos un principio
de agravio, el cual puede derivar no sélo de la invasién competencial, sino de la afectacién
a cualquier ambito que incida en su esfera regulada directamente desde la Constitucion
General, como las garantias institucionales establecidas en su favor, o bien, de otro tipo de
prerrogativas como las relativas a cuestiones presupuestales.” [Epoca: Décima Epoca,
Registro: 2006022, Instancia: Primera Sala, Tipo de Tesis: Aislada, Fuente: Gaceta del
Semanario Judicial de la Federacion, Libro 4, Marzo de 2014, Tomo |, Materia(s):
Constitucional, Tesis: la. CXVIII/2014 (10a.) Pagina: 721. Controversia Constitucional
91/2012. Municipio de Jiutepec, Estado de Morelos. 4 de diciembre de 2013. Cinco votos
de los Ministros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, José Ramon Cossio Diaz, Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Jorge Mario Pardo Rebolledo.
Ponente: Arturo Zaldivar Lelo de Larrea. Secretaria: Makawi Staines Diaz.Esta tesis se
publicé el viernes 28 de marzo de 2014 a las 10:03 horas en el Semanario Judicial de la

Federacion.]

En tales condiciones, se actualiza un principio de afectacién en perjuicio de

las garantias institucionales y de la esfera competencial de esta Defensoria, toda
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vez que la Recomendacion General impugnada vulnera la autonomia de gestion y
la competencia que la Constitucion Federal le otorga, ya que ordena la
implementacion de tres acciones que esta institucion debe llevar a cabo para su

cumplimiento:
V. RECOMENDACIONES GENERALES.

PRIMERA. Realizar una campara publica en materia de reconocimiento y
no estigmatizacion del trabajo de las personas defensoras de derechos
humanos, y para respetar sus derechos durante el ejercicio de sus
actividades, a efecto de sensibilizar a la poblacion en general y
especialmente a los servidores publicos que pudieran, por alguna razon,

estar en contacto con ellas.

SEGUNDA. Se giren instrucciones para que se atiendan de la manera mas
pronta y eficaz las solicitudes de las medidas cautelares dictadas por los
organismos de proteccion de los derechos humanos de las personas
defensoras y se adopten de manera inmediata acciones para su cabal

cumplimiento.

TERCERA. Emitir una circular dirigida a los servidores publicos para que,
en el ejercicio de sus funciones, respeten los derechos fundamentales de
las personas defensoras, debiendo abstenerse de realizar declaraciones
gue los estigmaticen y/o que pongan en duda la legitimidad del trabajo que

realizan, ya sea de forma individual o junto a sus organizaciones.”

Como se observa, la Comision Nacional de los Derechos Humanos instruye
a las comisiones estatales para que implementen acciones encaminadas a
defender y proteger los derechos humanos de los defensores sociales. El mandato
impuesto trasciende a la esfera competencial de esta Defensoria, en virtud de que
la defensa de los derechos humanos en el Estado de Querétaro, corresponde a la
institucion a mi cargo y ésta, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y en

pleno ejercicio de su autonomia de gestion, estudia y analiza las medidas que
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debe adoptar para la defensa de las prerrogativas fundamentales en el ambito de

Su competencia.

La Comision Nacional de los Derechos Humanos pasa por alto que esta
Defensoria solo puede ser recomendada en los casos que la Constitucion Federal
y la Ley establecen, es decir, en el supuesto de que exista una inconformidad,
motivada por la inactividad de la institucién estatal -figura juridica que se explicara
en los conceptos de invalidez-. Sin embargo, este supuesto no se actualiza, dado
gue la recomendacion general impugnada no esta precedida por una queja

presentada por un particular.

Este hecho me permite afirmar que la Comision Nacional de los Derechos
Humanos pretende subordinar la funcién de los 6rganos estatales protectores de
derechos humanos, a través de un instrumento juridico (recomendacion general)

que no encuentra sustento en la Norma Fundamental y en la Ley.

Esta Defensoria no pasa por alto que el articulo 102, apartado B, de la
Constitucion Federal establece que las recomendaciones serdn publicas y no
vinculatorias, sin embargo, si estas no se aceptan, debe activarse el mecanismo
de control politico que el Constituyente Permanente establecié para verificar su

cumplimiento.

El precepto constitucional referido establece que cuando las
recomendaciones emitidas no sean aceptadas o cumplidas por las autoridades o
servidores publicos, éstos deberan fundar, motivar y hacer publica su negativa;
ademas, las legislaturas de las entidades federativas podran llamar, a solicitud de
estos organismos, a las autoridades o servidores publicos responsables para que
comparezcan ante dichos érganos legislativos, a efecto de que expliquen el motivo

de su negativa.

Por ello, si bien es cierto las recomendaciones tienen un caracter no

vinculante, su no aceptacion o incumplimiento puede generar responsabilidades
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politicas o administrativas para aquellos servidores publicos que no las atiendan.
De ahi que la recomendacién general si produce una modificacion de situaciones
juridicas concretas. Incluso ese Alto Tribunal ya admitié a tramite la controversia
constitucional 5/2015, en la que se impugnoé la Recomendacion 29/2014, emitida
por la Comision Estatal de Derechos Humanos de Sonora, la cual se encuentra

pendiente de resolucion.

En resumen, se actualiza un principio de afectacién en perjuicio de la
autonomia de gestion y de las competencias que la Constitucion Federal otorga a

esta Defensoria, por tres razones fundamentales:

i. La recomendacién general constituye la imposicion de mandatos que
conforme a la Constitucion Federal, corresponde decidir e implementar a

esta Defensoria en ejercicio de su competencia estatal.

i. La recomendaciéon general no puede dirigirse a los organismos
protectores de derechos humanos estatales, en razon de que la
Comisién Nacional de los Derechos Humanos solo puede recomendar a
esta Defensoria en el supuesto de las inconformidades que presente un

guejoso, hipotesis que en el caso concreto no se actualiza.

iii. Si esta Defensoria decide no aceptar o incumple la recomendacion
general, se activaria el mecanismo de control politico que la
Constitucion Federal establece, ante la Legislatura del Estado de
Querétaro, lo que definitvamente modifica situaciones juridicas

concretas.
VIl.  OPORTUNIDAD DE LA DEMANDA.

De conformidad con el articulo 21 de la Ley Reglamentaria, la Controversia

Constitucional puede promoverse dentro de los plazos siguientes:

“ARTICULO 21. El plazo para la interposicion de la demanda sera:
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l. Tratandose de actos, de treinta dias contados a partir del dia siguiente al en que
conforme a la Ley del propio acto surta efectos la notificacion de la resolucién o acuerdo
que se reclame; al en que se haya tenido conocimiento de ellos o de su ejecucién; o al en

gue el actor se ostente sabedor de los mismos;

I. Tratandose de normas generales, de treinta dias contados a partir del dia siguiente
a la fecha de su publicacién, o del dia siguiente al en que se produzca el primer acto de

aplicacién de la norma que dé lugar a la controversia, y

" ..”

La norma general y el acto impugnados son los siguientes:

e Los articulos 44 y 140 del Reglamento Interno de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de septiembre de 2003, norma general que se impugna

con motivo de su primer acto de aplicacion.

e La Recomendacion General niumero 25 sobre agravios a personas
defensoras de derechos humanos, del 8 de febrero de 2016, notificada
en esta Defensoria de los Derechos Humanos del Estado de Querétaro
el 26 de febrero de 2016, mediante oficio niumero 10639, suscrito por el
Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos,
recomendacion que se impugna como primer acto de aplicacion de la
norma general antes sefialada y también por vicios propios de

constitucionalidad.

La Recomendacién General numero 25 sobre agravios a personas
defensoras de derechos humanos, del 8 de febrero de 2016, se notificO en esta
Defensoria de los Derechos Humanos del Estado de Querétaro el 26 de febrero de
2016, como se demuestra con el sello de recibido que aparece en la copia
certificada del oficio 10639, suscrito por el Presidente de la Comisién Nacional de

los Derechos Humanos, mismo que se acompaifa como prueba.
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Por tanto, si la recomendacion general impugnada se notific6 en esta
Defensoria el 26 de febrero de 2016, el plazo para interponer la demanda corrio
del 29 de febrero al 15 de abril de 2016, plazo de 30 dias habiles en el que no
deben computarse los sabados y domingos, asi como los dias en que la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion suspendidé labores, es decir, del 21 al 25 de marzo.

Por las razones expuestas, si la demanda se promovio el 15 de abril, es

evidente que se promovié en tiempo.

VIIl. ANTECEDENTES DE LA NORMA Y DEL ACTO CUYA INVALIDEZ SE
DEMANDA.

1. El articulo 102, Apartado B, de la Constitucion Federal, dispone que el
Congreso de la Union y las legislaturas estatales en el ambito de sus respectivas

competencias estableceran Organismos de proteccion de Derechos Humanos, y

gue las constituciones de las entidades federativas estableceran y garantizaran la

autonomia de dichos Organismos.

2. En congruencia con lo anterior, el articulo 33 Apartado A de la
Constitucion Politica del Estado de Querétaro, dispone la creacion de un
Organismo publico auténomo denominado “Defensoria de los Derechos Humanos
de Querétaro”, la cual contara con personalidad juridica, patrimonio propio,

autonomia de gestién y presupuestaria.

3. De conformidad con los articulos 7 y 10 de la Ley de Derechos Humanos

del Estado de Querétaro, la Defensoria es un Organismo que cuenta con

autonomia constitucional de gestidn y presupuestaria, personalidad juridica y

patrimonio propios, con las atribuciones y obligaciones que le confieren esta Ley y

los demas ordenamientos aplicables. En el desempefio de sus funciones y en el

ejercicio de su autonomia, la Defensoria no recibird instrucciones o indicaciones

de autoridad o servidor publico alguno.
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4. El Reglamento Interno de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de septiembre de
2003.

5. Los articulos 44 y 140 del Reglamento Interno de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos violan el principio de subordinacion jerarquica ya que
su contenido establece supuestos para emitir recomendaciones que no prevé la

Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos.

6. El 26 de febrero de 2016, la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, mediante oficio numero 10639, suscrito por su Presidente, notificd a
esta Defensoria la inconstitucional e ilegal Recomendacion General nimero 25
sobre agravios a personas defensoras de derechos humanos, emitida desde el 8
de febrero de 2016.

7. La norma general y la recomendacion general impugnadas, transgreden
la autonomia de gestion y las competencias que la Constitucién Federal otorga a
los organismos locales de derechos humanos, ya que el Ombudsman nacional
asume funciones que corresponden a esta Defensoria en el ambito estatal, e
impone obligaciones a este organismo autbnomo gue represento, con el propdsito
de subordinar las acciones de esta Defensoria en la promocion y proteccion de los

derechos humanos de los defensores sociales.
IX. CONCEPTOS DE INVALIDEZ.

Con el propésito de abreviar en la extension de los conceptos de invalidez,

se hara uso de las abreviaturas siguientes:

e Comision Nacional de los Derechos Humanos: CNDH.

e Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos: Ley de la
CNDH.

¢ Reglamento Interno de la Comision Nacional de los Derechos Humanos:
Reglamento de la CNDH.
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e Recomendacién General numero 25 sobre agravios a personas

defensoras de derechos humanos: Recomendacion General.

PRIMERO. LOS ARTICULOS 44 Y 144 DEL REGLAMENTO DE LA CNDH
VIOLAN LOS PRECEPTOS 14, 16 Y 102, APARTADO B, DE LA
CONSTITUCION FEDERAL, EN PERJUICIO DE LA AUTONOMIA Y DE LAS
COMPETENCIAS DE ESTA DEFENSORIA, TODA VEZ QUE LAS NORMAS
IMPUGNADAS DESARROLLAN EN EXCESO LAS DISPOSICIONES DE LA
LEY DE LA CNDH, SIN ENCONTRAR EN ESTA JUSTIFICACION Y MEDIDA,
EN CONTRAVENCION DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN SU VERTIENTE
DE SUBORDINACION JERARQUICA A LA LEY.

El principio de division de poderes establecido en el articulo 49 de la
Constitucion Federal, ordena que el poder para su ejercicio se distribuye en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, sin embargo, en las condiciones actuales debe
interpretarse sistematica y funcionalmente con las competencias que los érganos
constitucionales auténomos ejercen, los que por naturaleza juridica no guardan
dependencia jerarquica, normativa, ni técnica con los érganos primarios del
Estado.

El Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos Personales (INAI) y la CNDH, son ejemplos de 6rganos
constitucionales autbnomos que por disposicion expresa de la Constituciéon
Federal encontramos un organismo homologo en las entidades federativas con el

mismo objeto constitucional, pero con competencia limitada al ambito local.

Los Organismos Publicos Protectores de Derechos Humanos tienen su
génesis a partir de la inclusion del Apartado B al articulo 102 de la Constituciéon
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Federal el 28 de enero de 1992, pero fue hasta la reforma del 11 de septiembre de
1999, con la incorporacion del parrafo cuarto al mismo precepto, cuando se
precisa que la CNDH contard con autonomia de gestibn y presupuestaria,

personalidad juridica y patrimonio propios.

Con la reforma constitucional de 10 de junio de 2011, se reconocieron las
mismas condiciones de autonomia a los organismos de las entidades federativas,
por tanto, el articulo 102, Apartado B, de la Constitucion Federal, dispone que el
Congreso de la Union y las legislaturas de las entidades federativas en el ambito
de sus respectivas competencias fundaran organismos de proteccién de Derechos
Humanos y que las constituciones de las entidades federativas estableceran y

garantizaran la autonomia de dichos organismos.

En congruencia con lo anterior, el articulo 33, Apartado A, de la
Constitucion Politica del Estado de Querétaro, dispone la creacibn de un
organismo publico autbnomo denominado Defensoria de los Derechos Humanos
de Querétaro, la cual contara con personalidad juridica y patrimonio propio,

autonomia de gestion y presupuestaria.

En este marco, la Defensoria promovente del presente medio de control
constitucional, es un Organismo que tiene su origen en un mandato establecido en
la propia Ley Fundamental y por virtud del cual la Constitucion Politica del Estado
de Querétaro, configuré normativamente dotandola de plena autonomia. Es la
Constitucion Federal la que en forma expresa ordena que las constituciones de las
entidades federativas garanticen la autonomia de los Organismos de Proteccion

de los Derechos Humanos.

Esta consideracion puede corroborarse incluso con el proceso legislativo
que dio origen a la importante reforma constitucional en materia de Derechos
Humanos, de 10 de junio de 2011, de la que derivo lo establecido en el parrafo

anterior.
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En las paginas 46 y 47, del “DICTAMEN DE LAS COMISIONES UNIDAS
DE PUNTOS CONSTITUCIONALES Y DE DERECHOS HUMANOS CON
PROYECTO DE DECRETO QUE REFORMA DIVERSAS DISPOSICIONES DE
LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS EN
MATERIA DE DERECHOS HUMANOS”, emitido por la Camara de Diputados del
Congreso de la Union y publicado en la Gaceta Parlamentaria el jueves 23 de abril
de 2009, se motivo la reforma al articulo 102, Apartado B, de la Ley Fundamental,
en la parte relativa a la autonomia de los Organismos locales de proteccion de

Derechos Humanos, en la forma siguiente:

“Reforma al Articulo 102

Con la integracion del Apartado B al articulo 102 Constitucional en 1991, se otorgd
rango constitucional a los Organismos publicos de protecciéon de los Derechos
Humanos. Posteriormente, con la reforma de 13 de septiembre de 1999, se doté
Unicamente a la Comision Nacional de los Derechos Humanos autonomia de
gestibn y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios y el
Constituyente no estimé necesario reconocer la autonomia de los Organismos
locales de proteccién de los Derechos Humanos en los estados y el Distrito
Federal.

El resultado es que al dia de hoy algunos Organismos de las entidades federativas
no cuentan con el caracter de autbnomos para desempefiar su objeto legal. De una
revision de la naturaleza juridica que cada Constituciéon local reconoce a los
Organismos publicos de Derechos Humanos, tenemos que: 16 gozan de
autonomia plena, personalidad juridica y de patrimonio propio; 9 sélo gozan de
autonomia técnica, de gestion y presupuestaria, y 6 Organismos publicos estatales
s6lo gozan de autonomia en las recomendaciones que emiten.

Por lo anterior, la propuesta de reforma sugiere que desde la propia Constitucién
Federal se ordene garantizar la autonomia de los Organismos publicos de
Derechos Humanos de las entidades federativas con el objetivo de fortalecerlos en
Ssu mandato. [...]

La inclusién de un parrafo mediante el cual se eleva a categoria constitucional la
autonomia de los Organismos locales de proteccion de Derechos Humanos es, sin
duda fundamental, ya que se garantiza con ello el objeto legal y actuacién de estos
Organismos para el ejercicio de las funciones que le asigna la Constitucion y la
Ley.”

En el mismo tenor, en las paginas 39 y 40, del “DICTAMEN DE LAS
COMISIONES UNIDAS DE PUNTOS CONSTITUCIONALES Y DE ESTUDIOS
LEGISLATIVOS, CON OPINION DE LA COMISION DE REFORMA DEL ESTADO,
RESPECTO LA MINUTA DE PROYECTO DE DECRETO QUE MODIFICA LA
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DENOMINACION DEL CAPITULO | DEL TiTULO PRIMERO Y REFORMA
DIVERSOS ARTICULOS DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS EN MATERIA DE DERECHOS HUMANOS”, emitido por la
Camara de Senadores del Congreso de la Union el 7 de abril de 2010, se sefialo,

en la parte que nos ocupa, que:

“En referencia al principio de autonomia, principio fundamental para estos érganos,
Nnos encontramos con que este existe ya consagrado para la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos; sin embargo, no se encuentra garantizado para las
comisiones u Organismos publicos de Derechos Humanos de caracter local. La
autonomia de los Organismos publicos estatales de Derechos Humanos es
condicién sine qua non que les otorgaria gran fortaleza para proteger derechos.

Ha sido un reclamo recurrente durante varios afios que no hay uniformidad en las
Constituciones locales que les otorgue autonomia en el ejercicio de la funcion
protectora, por lo que es fundamental que se establezca a nivel constitucional la
obligatoriedad de que las Constituciones de los estados de la Republica y el
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal lo garanticen en su texto...”

De lo antes transcrito, es clara la voluntad del Constituyente
Permanente de otorgar, desde la Constitucion Federal, autonomia plena de
gestiéon y presupuestaria a los Organismos Protectores de Derechos
Humanos de las entidades federativas, esto es, darles origen en la Norma
Suprema y dotarlos de autonomia constitucional, garantizada por las

legislaturas locales.

Elevar “...a categoria constitucional la autonomia de los Organismos locales
de proteccion de Derechos Humanos...”, sefiala el dictamen citado, significa
reconocer y garantizar expresamente en la Constituciéon Federal, un principio de
competencia constitucional autbnoma en materia de Derechos Humanos a cargo
de los organismos nacional y locales, mandato de optimizacién que encuentra
en la Controversia Constitucional, su principal garantia frente a los excesos
0 abusos de los poderes estatales o incluso de otros drganos autobnomos,
cuando estos a través de normas generales o actos concretos, intentan
coartar el principio autonémico reconocido por el Constituyente

Permanente.
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La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sostenido que estos

Organismos presentan las siguientes caracteristicas:

“ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS. SUS CARACTERISTICAS.
Con motivo de la evolucion del concepto de distribuciéon del poder publico se han
introducido en el sistema juridico mexicano, a través de diversas reformas
constitucionales, érganos autbnomos cuya actuacién no esta sujeta ni atribuida a
los depositarios tradicionales del poder publico (Poderes Legislativo, Ejecutivo y
Judicial), a los que se les han encargado funciones estatales especificas, con el fin
de obtener una mayor especializacion, agilizacion, control y transparencia para
atender eficazmente las demandas sociales; sin que con ello se altere o destruya
la tradicional doctrina de la division de poderes, pues la circunstancia de que los
referidos Organismos guarden autonomia e independencia de los poderes
primarios, no significa que no formen parte del Estado mexicano, ya que su mision
principal radica en atender necesidades torales tanto del Estado como de la
sociedad en general, conformandose como nuevos Organismos que se
encuentran a la par de los 6rganos tradicionales. Ahora bien, aun cuando no existe
algun precepto constitucional que regule la existencia de los Organos
constitucionales auténomos, éstos deben: a) estar establecidos y configurados
directamente en la Constitucion; b) mantener con los otros érganos del Estado
relaciones de coordinacién; c) contar con autonomia e independencia funcional y
financiera; y, d) atender funciones coyunturales del Estado que requieran ser

eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad.”

Controversia Constitucional 32/2005. Municipio de Guadalajara, Estado de Jalisco.
22 de mayo de 2006. Unanimidad de ocho votos. Ausentes: Sergio Salvador
Aguirre Anguiano, José Ramdén Cossio Diaz y Olga Sanchez Cordero de Garcia
Villegas. Ponente: Juan N. Silva Meza. Secretario: Martin Adolfo Santos Pérez.
Epoca: Novena Epoca, Registro: 170238, Instancia: Pleno, Tipo de Tesis:
Jurisprudencia, Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo
XXVII, Febrero de 2008, Materia(s): Constitucional, Tesis: P./J. 12/2008, Pagina:
1871.”

En tales condiciones, la autonomia de gestién se erige como la facultad de
los organismos publicos, para decidir y resolver responsablemente los asuntos

que conforme a la Constitucion Federal estan a su cargo, el ejercicio de los
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recursos propios, su estructura administrativa y los niveles de remuneracion para

cumplir més eficaz y eficientemente con los objetivos estratégicos asignados.

Ahora bien, para verificar la inconstitucionalidad de las disposiciones
reglamentarias impugnadas, se estima conveniente citar el articulo 102, apartado

B, de la Constitucién Federal que establece lo siguiente:

“Articulo 102.
A ...

B. El Congreso de la Union y las legislaturas de las entidades federativas,
en el ambito de sus respectivas competencias, estableceran organismos de
proteccion de los derechos humanos que ampara el orden juridico
mexicano, los que conoceran de quejas en contra de actos u omisiones de
naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor
publico, con excepcién de los del Poder Judicial de la Federacion, que

violen estos derechos.

Los organismos a que se refiere el parrafo anterior, formularan
recomendaciones publicas, no vinculatorias, denuncias y quejas ante las
autoridades respectivas. Todo servidor publico esta obligado a responder
las recomendaciones que les presenten estos organismos. Cuando las
recomendaciones emitidas no sean aceptadas o cumplidas por las
autoridades o servidores publicos, éstos deberan fundar, motivar y hacer
publica su negativa; ademas, la Camara de Senadores o en sus recesos la
Comision Permanente, o las legislaturas de las entidades federativas,
segun corresponda, podran llamar, a solicitud de estos organismos, a las
autoridades o servidores publicos responsables para que comparezcan ante
dichos érganos legislativos, a efecto de que expliquen el motivo de su

negativa.
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Estos organismos no seran competentes tratandose de asuntos electorales

y jurisdiccionales.

El organismo que establezca el Congreso de la Union se denominara
Comisién Nacional de los Derechos Humanos; contara con autonomia de

gestion y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios.

Las Constituciones de las entidades federativas estableceran y garantizaran

la autonomia de los organismos de proteccion de los derechos humanos.

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos tendr4d un Consejo
Consultivo integrado por diez consejeros que seran elegidos por el voto de
las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Senadores 0, en sus recesos, por la Comision Permanente del Congreso de
la Unién, con la misma votaciéon calificada. La ley determinard los
procedimientos a seguir para la presentacién de las propuestas por la
propia Camara. Anualmente seran substituidos los dos consejeros de mayor
antigiledad en el cargo, salvo que fuesen propuestos y ratificados para un

segundo periodo.

El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, quien lo
sera también del Consejo Consultivo, sera elegido en los mismos términos
del parrafo anterior. Durara en su encargo cinco afos, podra ser reelecto
por una sola vez y sélo podra ser removido de sus funciones en los

términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.

La eleccion del titular de la presidencia de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, asi como de los integrantes del Consejo Consultivo, y
de titulares de los organismos de proteccion de los derechos humanos de
las entidades federativas, se ajustaran a un procedimiento de consulta
publica, que debera ser transparente, en los términos y condiciones que

determine la ley.
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El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
presentara anualmente a los Poderes de la Unién un informe de
actividades. Al efecto comparecera ante las Camaras del Congreso en los

términos que disponga la ley.

La Comision Nacional de los Derechos Humanos conocera de las
inconformidades que se presenten en relacion con las recomendaciones,
acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes en las entidades

federativas.

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos podra investigar hechos
gue constituyan violaciones graves de derechos humanos, cuando asi lo
juzgue conveniente o lo pidiere el Ejecutivo Federal, alguna de las Camaras
del Congreso de la Union, los titulares de los poderes ejecutivos de las
entidades federativas o las Legislaturas de éstas.

Del precepto constitucional citado se desprende en lo que aqui interesa, lo

siguiente:

e La CNDH y los organismos de proteccion de los derechos humanos
locales, tienen autonomia de gestién y presupuestaria, personalidad

juridica y patrimonio propios.

e Conoceran de quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza
administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor publico,
por violaciones a los derechos humanos que ampara el orden juridico

mexicano.
e Formularan recomendaciones publicas, no vinculatorias.

e Cuando las recomendaciones emitidas no sean aceptadas o cumplidas
por las autoridades o servidores publicos, éstos deberan fundar, motivar
y hacer publica su negativa; ademas, la Camara de Senadores 0 en sus

recesos la Comision Permanente, o las legislaturas de las entidades
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federativas, segun corresponda, podran llamar, a solicitud de estos
organismos, a las autoridades o servidores publicos responsables para
que comparezcan ante dichos 6rganos legislativos, a efecto de que

expliquen el motivo de su negativa.

e Las Constituciones de las entidades federativas estableceran y
garantizaran la autonomia de los organismos de proteccion de los

derechos humanos.

e La CNDH conocera de las inconformidades que se presenten en
relacion con las recomendaciones, acuerdos u omisiones de los

organismos equivalentes en las entidades federativas.

e La CNDH podra investigar hechos que constituyan violaciones graves de
derechos humanos, cuando asi lo juzgue conveniente o lo pidiere el
Ejecutivo Federal, alguna de las Camaras del Congreso de la Union, los
titulares de los poderes ejecutivos de las entidades federativas o las
Legislaturas de éstas.

En congruencia con el mandato constitucional, los articulos 2, 4, 25y 44 de

la Ley de la CNDH establecen:

“Articulo 20. La Comisién Nacional de los Derechos Humanos es un
organismo que cuenta con autonomia de gestion y presupuestaria,
personalidad juridica y patrimonio propios, y tiene por objeto esencial la
proteccién, observancia, promocion, estudio y divulgacién de los derechos

humanos que ampara el orden juridico mexicano.”

“Articulo 40.- Para la defensa y promocién de los derechos humanos se
observaran los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad
y progresividad. Los procedimientos de la Comision deberan ser breves y
sencillos, y estaran sujetos sélo a formalidades esenciales que requiera la
documentacion de los expedientes respectivos; seguiran ademas los

principios de inmediatez, concentracion y rapidez. Se procurara, en la
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medida de lo posible, el contacto directo con quejosos, denunciantes y

autoridades, para evitar la dilacion de las comunicaciones escritas.”

“Articulo 25.- Cualquier persona podra denunciar presuntas violaciones a
los derechos humanos y acudir ante las oficinas de la Comision Nacional
para presentar, ya sea directamente o por medio de representante, quejas

contra dichas violaciones.

Cuando los interesados estén privados de su libertad o se desconozca su
paradero, los hechos se podran denunciar por los parientes o vecinos de los
afectados, inclusive por menores de edad.

Las organizaciones no gubernamentales legalmente constituidas podran
acudir ante la Comisién Nacional de Derechos Humanos para denunciar las
violaciones de derechos humanos respecto de personas que por sus
condiciones fisicas, mentales, econdémicas y culturales, no tengan la

capacidad efectiva de presentar quejas de manera directa.”

“Articulo 44.- Concluida la investigacion, el Visitador General formulara, en
su caso, un proyecto de Recomendacion, o acuerdo de no responsabilidad
en los cuales se analizaran los hechos, los argumentos y pruebas, asi como
los elementos de conviccion y las diligencias practicadas, a fin de
determinar si las autoridades o servidores han violado o no los derechos
humanos de los afectados, al haber incurrido en actos y omisiones ilegales,
irrazonables, injustas, inadecuadas, o erréneas, o hubiesen dejado sin
respuesta las solicitudes presentadas por los interesados durante un

periodo que exceda notoriamente los plazos fijados por las leyes.

En el proyecto de Recomendacion, se sefialaran las medidas que procedan
para la efectiva restitucion de los afectados en sus derechos
fundamentales, y si procede en su caso, para la reparacion de los dafios y

perjuicios que se hubiesen ocasionado.
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Los proyectos antes referidos serdn sometidos al Presidente de la Comision

Nacional para su consideracion final.”

Como se observa en materia de derechos humanos, la CNDH ejerce
atribuciones de defensa (proteccién, observancia) y promocion(estudio y
divulgacion), actividades en las que debe observar los principios de universalidad,

interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

El procedimiento de queja que se instaure para la defensa de los derechos
humanos debera ser breve y sencillo, y seguira ademas los principios de
inmediatez, concentracion y rapidez. Se iniciara con la denuncia que formulen
cualquier persona o las organizaciones de la sociedad civil y hecha la
investigacion, podra concluir con una recomendacién o, en su caso, con un

acuerdo de no responsabilidad.

En el proyecto de Recomendacion, se sefialaran las medidas que procedan
para la efectiva restitucion de los afectados en sus derechos fundamentales, y si
procede en su caso, para la reparacion de los dafios y perjuicios que se hubiesen
ocasionado. Los proyectos seran sometidos al Presidente de la Comision Nacional

para su consideracion final.

Por lo que hace al marco legal de las recomendaciones que puede emitir el

Ombusdman nacional, los articulos 46, 47 y 49 de la Ley de la CNDH establecen:

“Articulo 46. La recomendacion sera publica y no tendra caracter imperativo
para la autoridad o servidor publico a los cuales se dirigira y, en
consecuencia, no podra por si misma anular, modificar o dejar sin efecto las
resoluciones o actos contra los cuales se hubiese presentado la queja o

denuncia.

En todo caso, una vez recibida, la autoridad o servidor publico de que se
trate informara, dentro de los quince dias habiles siguientes a su
notificacién, si acepta dicha Recomendaciéon. Entregara, en su caso, en

otros quince dias adicionales, las pruebas correspondientes de que ha
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cumplido con la Recomendacién. Dicho plazo podra ser ampliado cuando la

naturaleza de la Recomendacion asi lo amerite.

Cuando las recomendaciones emitidas no sean aceptadas o cumplidas, se

procedera conforme a lo siguiente:

a) La autoridad o servidor publico de que se trate debera fundar, motivar y
hacer publica su negativa, y atender los llamados de la Camara de
Senadores 0 en sus recesos la Comision Permanente, a comparecer ante
dichos 6rganos legislativos, a efecto de que expliquen el motivo de su

negativa.

b) La Comisiébn Nacional determinara, previa consulta con los érganos
legislativos referidos en el inciso anterior, en su caso, si la fundamentacion
y motivacion presentadas por la autoridad o servidor publico que se hubiese
negado a aceptar o cumplir las recomendaciones emitidas, son suficientes,
y hara saber dicha circunstancia por escrito a la propia autoridad o servidor
publico y, en su caso, a sus superiores jerarquicos, para los efectos del

siguiente inciso.

c) Las autoridades o servidores publicos, a quienes se les hubiese
notificado la insuficiencia de la fundamentacién y motivacion de la negativa,
informaran dentro de los quince dias habiles siguientes a la notificacion del
escrito referido en el inciso que antecede, si persisten 0 no en la posicién de

no aceptar o no cumplir la recomendacion.

d) Si persiste la negativa, la Comision Nacional podra denunciar ante el
Ministerio Publico o la autoridad administrativa que corresponda a los

servidores publicos sefalados en la recomendacion como responsables.”

“Articulo 47.- En contra de las Recomendaciones, acuerdos o resoluciones
definitivas de la Comisién Nacional, no procedera ningun recurso.”
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“Articulo 49.-Las Recomendaciones y los acuerdos de no responsabilidad
se referirdn a casos concretos; las autoridades no podran aplicarlos a otros

casos por analogia o mayoria de razén.”
De los preceptos citados destaca lo siguiente:

e La recomendacion sera publica y no tendra caracter imperativo para la

autoridad o servidor publico a los cuales se dirigira.

e En 15 dias informaran si la recomendacion fue aceptada y en otro plazo

similar deberan exhibir las pruebas que demuestren su cumplimiento.

e Cuando las recomendaciones emitidas no sean aceptadas o cumplidas,
la autoridad o servidor publico de que se trate debera fundar, motivar y
hacer publica su negativa, y atender los llamados de la Camara de
Senadores o en sus recesos la Comision Permanente, a comparecer
ante dichos 6rganos legislativos, a efecto de que expliquen el motivo de

Su negativa.

e Por disposicion de la Ley, las recomendaciones seran definitivas e

inatacables.

e Las recomendaciones se referiran a casos concretos y no podran

aplicarse a otros casos por analogia o mayoria de razén

En cuanto a los servidores publicos de la CNDH que intervienen en la
emisioén de una recomendacion, los articulos 15, fracciones VII, VIl y X, 19, 24 y
39 de la Ley de la CNDH establecen:

“Articulo 15.- El Presidente de la Comision Nacional tendra las siguientes

facultades y obligaciones:
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VII. Aprobar y emitir las recomendaciones publicas y acuerdos que resulten

de las investigaciones realizadas por los visitadores;

VIIl.- Formular las propuestas generales conducentes a una mejor

proteccion de los derechos humanos en el pais;

X. Solicitar, en los términos del articulo 46 de esta Ley, a la Camara de
Senadores 0 en sus recesos, a la Comision Permanente, o a las legislaturas
de las entidades federativas, segun corresponda se llame a comparecer a
las autoridades o servidores publicos responsables, para explicar el motivo
de su negativa a aceptar o cumplir las recomendaciones emitidas por la

Comision Nacional de los Derechos Humanos;

“Articulo 19. El Consejo Consultivo de la Comision Nacional tendra las

siguientes facultades:

|.- Establecer los lineamientos generales de actuacion de la Comision

Nacional;
Il.- Aprobar el Reglamento Interno de la Comision Nacional;

lll.- Aprobar las normas de caracter interno relacionadas con la Comision

Nacional;

IV. Opinar sobre el proyecto de informe anual que el Presidente de la

Comision Nacional presente a los Poderes de la Union;

V. Solicitar al Presidente de la Comisién Nacional informacién adicional
sobre los asuntos que se encuentren en tramite o haya resuelto la Comisién

Nacional;
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VI. Opinar sobre el proyecto de presupuesto para el ejercicio del afio

siguiente; y

VII. Conocer el informe del Presidente de la Comisién Nacional respecto al

ejercicio presupuestal.”

“Articulo 24.- Los Visitadores Generales tendran las siguientes facultades y

obligaciones:

l.- Recibir, admitir o rechazar las quejas e inconformidades presentadas por
los afectados, sus representantes o los denunciantes ante la Comisién

Nacional;

Il.- Iniciar a peticion de parte la investigacion de las quejas e
inconformidades que le sean presentadas, o de oficio, discrecionalmente
aquéllas sobre denuncias de violaciobn a los derechos humanos que

aparezcan en los medios de comunicacion;

lll.- Realizar las actividades necesarias para lograr, por medio de la
conciliacion, la solucién inmediata de las violaciones de derechos humanos

gue por su propia naturaleza asi lo permita;

IV.- Realizar las investigaciones y estudios necesarios para formular los
proyectos de recomendacion o acuerdo, que se someteran al Presidente de

la Comisién Nacional para su consideracion; y

V.- Las demas que le sefiale la presente ley y el Presidente de la Comision

Nacional, necesarias para el mejor cumplimiento de sus funciones.

Los visitadores adjuntos auxiliaran en sus funciones a los Visitadores
Generales en los términos que fije el Reglamento y para tal efecto deberan

reunir los requisitos que establezca el mismo para su designacion.”

“Articulo 39.- Cuando para la resolucidon de un asunto se requiera una

investigacion, el Visitador General tendré las siguientes facultades:
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l.- Pedir a las autoridades o servidores publicos a los que se imputen
violaciones de derechos humanos, la presentacion de informes o

documentacion adicionales;

Il.- Solicitar de otras autoridades, servidores publicos o particulares todo

género de documentos e informes;

lll.- Practicar visitas e inspecciones, ya sea personalmente o por medio del

personal técnico o profesional bajo su direccidon en términos de ley;
IV.- Citar a las personas que deban comparecer como peritos o testigos; y

V.- Efectuar todas las demas acciones que conforme a derecho juzgue

convenientes para el mejor conocimiento del asunto.”
De los preceptos aqui reproducidos, se observan las reglas siguientes:

e Los visitadores generales tendran a su cargo la investigacion de las
posibiles violaciones a derechos humanos, que se inicien con motivo de

las quejas presentadas y de los informes rendidos por la autoridad.

e Llevaran a cabo los estudios necesarios para formular los proyectos de
recomendacion, que se someteran al Presidente de la CNDH para su

consideracion.
e El Presidente de la CNDH aprobara y emitira las recomendaciones.

e Comunicara a la Camara de Senadores o a la Comision Permanente la
no aceptacion o el incumplimiento de una recomendacion, para efecto

de que el servidor publico responsable sea citado a comparecer.

e La Ley no otorga facultades al Consejo Consultivo para opinar, aprobar

0 emitir recomendaciones particulares o generales.

Precisado lo anterior, conviene sefalar que el Reglamento de la CNDH

distingue 2 tipos de recomendaciones: las particulares, que son las que refiere la
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Constitucion Federal y la Ley de la CNDH, las cuales se ocupan de las violaciones

a derechos humanos en casos concretos; y las generales, establecidas en la

norma reglamentaria, no referidas a hechos en particular, sino a estudios

realizados por las visitadurias generales.

Los articulos 44 y 140 del Reglamento de la CNDH impugnados en el

presente medio de control constitucional, establecen lo siguiente:
“Articulo 44.- (Recomendaciones Generales)

El presidente de la Comision Nacional someter4 a consideracion de los
miembros del Consejo Consultivo el contenido de las recomendaciones
generales que pretenda emitir; en este caso el texto propuesto debera
hacerse del conocimiento de los miembros del Consejo Consultivo al menos
con dos semanas de anticipacién a la fecha de la sesién en la cual se

proponga su analisis y aprobacion.

Los miembros del Consejo Consultivo podran realizar las observaciones
gue consideren prudentes al texto de la recomendacion general propuesto;
una vez aprobado, se autorizara su emision y publicacién en el Diario Oficial

de la Federacion.”
“Articulo 140.- (Recomendaciones generales)

La Comisién Nacional también podra emitir recomendaciones generales a
las diversas autoridades del pais, a fin de que se promuevan las
modificaciones de disposiciones normativas y practicas administrativas que
constituyan o propicien violaciones a los derechos humanos. Estas
recomendaciones se elaboraran de manera similar que las particulares y se
fundamentaran en los estudios realizados por la propia Comisién Nacional a
través de las visitadurias generales, previo acuerdo del presidente de la
Comisién Nacional. Antes de su emision, estas recomendaciones se haran
del conocimiento del Consejo Consultivo para su analisis y aprobacion.
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Las recomendaciones generales contendrdn en su texto los siguientes

elementos:

1. Antecedentes;

2. Situacion y fundamentacion juridica;
3. Observaciones, y

4. Recomendaciones.

Las recomendaciones generales no requieren aceptacion por parte de las
autoridades a quienes vayan dirigidas. Se publicaran en la Gaceta y en el
Diario Oficial de la Federacién. El registro de las recomendaciones
generales se realizard de forma separada, y la verificacion del cumplimiento

se hard mediante la realizacion de estudios generales.”
De las normas reglamentarias citadas, se observa que:

e La CNDH podra emitir recomendaciones generales a las diversas

autoridades del pais.

e Tienen por objeto promover las modificaciones de disposiciones
normativas y practicas administrativas que constituyan o propicien

violaciones a los derechos humanos.

e Las recomendaciones generales se elaborardn de manera similar que
las particulares y se fundamentaran en los estudios realizados por la
propia Comisién Nacional a través de las visitadurias generales, previo

acuerdo del presidente de la Comision Nacional.

e Antes de su emisién, estas recomendaciones se haran del conocimiento

del Consejo Consultivo para su analisis y aprobacion.

e El presidente de la CNDH sometera a consideracion de los miembros

del Consejo Consultivo el contenido de las recomendaciones generales
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gue pretenda emitir, quienes podran realizar las observaciones que
consideren prudentes al texto de la recomendacion general propuesto;
una vez aprobado, se autorizar4 su emision y publicacion en el Diario

Oficial de la Federacion.

El articulo 14 de la Constitucion Federal establece que nadie podra ser
privado de sus derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales
competentes, en el que se sigan las formalidades esenciales del procedimiento; y
el articulo 16, primer parrafo, Constitucional prevé el principio de legalidad,
conforme al cual nadie puede ser molestado en su persona, es decir, en sus
derechos, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente, en
que funde y motive la causa legal del procedimiento, de ahi que las autoridades
s6lo pueden actuar cuando la Ley se los permite, en la forma y términos

determinados en ella.

El Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sefialado en
diversos criterios, que la facultad reglamentaria se encuentra sometida al principio

de legalidad del cual derivan, segun los precedentes, dos principios subordinados:

el de reserva de ley y el de subordinacién jerarquica a la misma. El primero de

ellos evita que el reglamento aborde novedosamente materias reservadas en
forma exclusiva a las leyes emanadas del Congreso de la Unién o, dicho de otro
modo, prohibe a la ley la delegacion del contenido de la materia que tiene por
mandato constitucional regular. El segundo principio consiste en la exigencia de
que el reglamento esté precedido de una ley, cuyas disposiciones desarrolle,

complemente o detalle y en los que encuentre su justificacion y medida.

Las consideraciones aqui expuestas encuentran apoyo en la siguiente tesis

de jurisprudencia:

Epoca: Novena Epoca

Registro: 166655

Instancia: Pleno

Tipo de Tesis: Jurisprudencia

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo XXX, Agosto de 2009

Materia(s): Constitucional
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Tesis: P./J. 79/2009

Pagina: 1067

“FACULTAD REGLAMENTARIA DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL. SUS PRINCIPIOS
Y LIMITACIONES. La Suprema Corte ha sostenido reiteradamente que el articulo 89,
fraccion |, de la Constitucion Federal establece la facultad reglamentaria del Poder
Ejecutivo Federal, la que se refiere a la posibilidad de que dicho poder provea en la esfera
administrativa a la exacta observancia de las leyes; es decir, el Poder Ejecutivo Federal
esta autorizado para expedir las previsiones reglamentarias necesarias para la ejecucion
de las leyes emanadas por el 6rgano legislativo. Estas disposiciones reglamentarias,
aunque desde el punto de vista material son similares a los actos legislativos expedidos por
el Congreso de la Unién en cuanto que son generales, abstractas e impersonales y de
observancia obligatoria, se distinguen de las mismas basicamente por dos razones: la
primera, porque provienen de un 6rgano distinto e independiente del Poder Legislativo,
como es el Poder Ejecutivo; la segunda, porque son, por definicion constitucional, normas
subordinadas a las disposiciones legales que reglamentan y no son leyes, sino actos
administrativos generales cuyos alcances se encuentran acotados por la misma Ley.
Asimismo, se ha sefialado que la facultad reglamentaria del Presidente de la Republica se
encuentra sujeta a un principio fundamental: el principio de legalidad, del cual derivan,
segun los precedentes, dos principios subordinados: el de reserva de ley y el de
subordinacién jerarquica a la misma. El primero de ellos evita que el reglamento aborde
novedosamente materias reservadas en forma exclusiva a las leyes emanadas del
Congreso de la Unién o, dicho de otro modo, prohibe a la ley la delegacién del contenido
de la materia que tiene por mandato constitucional regular. El segundo principio consiste
en la exigencia de que el reglamento esté precedido de una ley, cuyas disposiciones
desarrolle, complemente o detalle y en los que encuentre su justificacion y medida. Asi, la
facultad reglamentaria del Poder Ejecutivo Federal tiene como principal objeto un mejor
proveer en la esfera administrativa, pero siempre con base en las leyes reglamentadas. Por
ende, en el orden federal el Congreso de la Union tiene facultades legislativas, abstractas,
amplias, impersonales e irrestrictas consignadas en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos para expedir leyes en las diversas materias que ésta consigna; por
tanto, en tales materias es dicho organo legislativo el que debe materialmente realizar la
normatividad correspondiente, y aunque no puede desconocerse la facultad normativa del
Presidente de la Republica, dado que esta atribucion del titular del Ejecutivo se encuentra
también expresamente reconocida en la Constitucion, dicha facultad del Ejecutivo se
encuentra limitada a los ordenamientos legales que desarrolla o pormenoriza y que son

emitidos por el érgano legislativo en cita.
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Controversia constitucional 41/2006. Camara de Diputados del Congreso de la Unién. 3 de
marzo de 2008. Unanimidad de diez votos. Ausente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia.
Ponente: José Ramoén Cossio Diaz. Secretarios: Raul Manuel Mejia Garza y Laura Patricia

Rojas Zamudio.

El Tribunal Pleno, el primero de julio en curso, aprobd, con el nimero 79/2009, la tesis

jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a primero de julio de dos mil nueve.

Se estima que los articulos 44 y 144 del Reglamento de la CNDH violan los
los preceptos 14, 16 y 102, apartado B, de la Constitucion Federal, en perjuicio de
la autonomia y de las competencias de esta Defensoria, toda vez que las normas
impugnadas desarrollan en exceso las disposiciones de la Ley de la CNDH sin
encontrar en esta justificacion y medida, en contravencion del principio de

legalidad en su vertiente de subordinacion jerarquica a la Ley.

Se sostiene lo anterior en razon de que la Ley de la CNDH, en ninguno de
sus articulos, distingue entre dos tipos de recomendaciones y, en todo caso,
Unicamente se refiere al tipo de recomendaciones particulares, es decir, las que se

originan a partir de casos concretos.

El articulo 49 de la Ley de la CNDH, establece que las recomendaciones se
referiran a casos concretos y no podran aplicarse por analogia. Acorde con esta
regla, el numeral 25 del mismo ordenamiento sefiala que cualquier persona u
organizacion de la sociedad civil podran denunciar presuntas violaciones a
derechos humanos ante la CNDH y para corroborar tales hechos el visitador
general que corresponda tendra a su cargo la investigacion, la cual podra concluir
con una recomendaciébn o con un acuerdo de no responsabilidad, segun lo

disponen los articulos 39 y 44 de la Ley citada.

En otras palabras, conforme a las disposiciones de la Ley de la CNDH que
hemos referido, para que se emita una recomendacién es necesario que exista
previamente una denuncia, que se abra una investigacion y que esta concluya con
la preparacion del proyecto de recomendacion, la cual debe referirse a casos

concretos.
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Los articulos 44 y 144 del Reglamento de la CNDH contravienen los
articulos 25, 39, 44 y 49 de la Ley de la CNDH, toda vez que las recomendaciones
generales no se refieren a casos concretos, no se encuentran precedidas por una
gueja o denuncia por violacion a derechos humanos y no existe una investigacion

de la CNDH referida a hechos especificos.

Lo anterior es asi, ya que las disposiciones reglamentarias impugnadas
establecen que la CNDH podr4 emitir recomendaciones generales a las diversas
autoridades del pais; y no tienen por objeto referirse a casos concretos, como lo
establece el articulo 49 de la Ley de la CNDH, por el contrario, persiguen
promover las modificaciones de disposiciones normativas y préacticas

administrativas que constituyan o propicien violaciones a los derechos humanos.

El articulo 140 del Reglamento de la CNDH refiere que las
recomendaciones generales se elaboraran de manera similar que las particulares
y se fundamentaran en los estudios realizados por la propia Comision Nacional a
través de las visitadurias generales, previo acuerdo del presidente de la Comision
Nacional, lo cual contraviene las disposiciones legales que hemos resefiado, en
virtud de que las recomendaciones particulares requieren de una queja y de una
investigacién previas a su emisién y no de simples estudios realizados por los

visitadores generales.

Por otra parte, el articulo 15, fraccion VII, de la Ley de la CNDH, establece
que el Presidente de la CNDH debera aprobar y emitir las recomendaciones
publicas que resulten de las investigaciones realizadas por los visitadores, sin
embargo, en contravencion con esta facultad que corresponde en exclusiva al
titular del érgano, el articulo 140 del Reglamento de la CNDH establece que antes
de su emisién, las recomendaciones generales se haran del conocimiento del
Consejo Consultivo para su analisis y aprobacion, es decir, es el rgano consultivo
del Ombudsman nacional el que las aprueba y no su Presidente como lo dispone

la Ley.
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La norma reglamentaria impugnada ademas otorga facultades al Consejo
Consultivo en cuanto a la aprobacion de las recomendaciones generales, sin
embargo, el articulo 19 de la Ley de la CNDH no le otorga atribucién alguna para
intervenir en la emision y aprobacion de las recomendaciones o de los acuerdos
de no responsabilidad, lo cual es asi, pues como ya se indic0, se trata de facultad
del Presidente de la CNDH, segun lo dispone el articulo 15, fraccion VII, de la Ley
citada.

Contrario a ello, el articulo 44 del Reglamento de la CNDH establece que el
presidente de la CNDH sometera a consideracién de los miembros del Consejo
Consultivo el contenido de las recomendaciones generales que pretenda emitir,
quienes podran realizar las observaciones que consideren prudentes al texto de la
recomendacion general propuesto; una vez aprobado, se autorizard su emision y
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion; es decir, el Reglamento
desconoce la facultad del Presidente de la CNDH para aprobar las
recomendaciones y deposita dicha funcién en el 6rgano consultivo, el cual no tiene
facultades en la Ley para intervenir en las investigaciones y mucho menos en la
emisién de las recomendaciones que se dirijan a las autoridades por posibles

violaciones a derechos humanos.

En este sentido el articulo 102, Apartado B, de la Constitucion Federal,
dispone que el Congreso de la Union y las legislaturas estatales en el ambito de
sus respectivas competencias estableceran organismos de proteccion de
Derechos Humanos, y que las constituciones de las entidades federativas
estableceran y garantizaran la autonomia de dichos organismos; y en acatamiento
a tal disposicion, el articulo 33, Apartado A, de la Constitucion de Querétaro,
dispone la creacion de un organismo publico autbhomo denominado Defensoria
de los Derechos Humanos del Estado de Querétaro, la cual tendra personalidad
juridica, patrimonio propio y autonomia de gestion y presupuestaria, sin embargo,
las disposiciones reglamentarias impugnadas, desvirtan los fines que persigue al
CNDH establecidos en la Ley y en la Constitucion Federal, que son la

investigacibn de posibles violaciones a derechos humanos, las cuales
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eventualmente pueden concluir con la emisién de recomendaciones publicas no
vinculatorias, pero siempre referidas a casos concretos, emitidas y aprobadas por
su Presidente, de ahi que las disposiciones reglamentarias resulten
inconstitucionales, ya que violan el principio de subordinacion jerarquica a la Ley al
desarrollar las disposiciones de esta, sin encontrar justificacion y medida en el
texto legal, por lo que respetuosamente solicito a esa Suprema Corte se declare la
invalidez de ambos preceptos y en consecuencia de la recomendacién general

impugnada.

La declaratoria de invalidez que se solicita, no hace nugatorias las
atribuciones de la CNDH en la promocion de los derechos fundamentales, ya que
si la recomendacion general tiene por objeto que se promuevan las modificaciones
de disposiciones normativas y practicas administrativas que constituyan o
propicien violaciones a los derechos humanos, este es un fin que puede alcanzar
ejerciendo el resto de las atribuciones que el articulo 6, fracciones VI, 1X, XllI, de
la Ley de la CNDH, a través de la presentacion de informes especiales, como
hasta ahora lo hace, pero no a través de la emision de recomendaciones, ya que
estas deben referirse a casos concretos, precedidas por una queja o denuncia por
violacion a derechos humanos, asi como por una investigacion a cargo del
visitador general y deberan emitirse con la aprobacion del Presidente de la CNDH,

lo que como ya se demostrd no ocurre con las recomendaciones generales.

SEGUNDO.- LA RECOMENDACION GENERAL VULNERA LA AUTONOMIA DE
GESTION Y LAS COMPETENCIAS DE ESTA DEFENSORIA EN SU CARACTER
DE ORGANO AUTONOMO, PREVISTAS EN EL ARTICULO 102, APARTADO B,
DE LA CONSTITUCION FEDERAL EN RELACION CON EL ARTICULO 33-A DE
LA CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO DE QUERETARO.

La recomendacion general viola lo dispuesto en el Apartado B del articulo
102 de la Constitucion Federal, ya que la CNDH es competente para conocer de
las inconformidades que se presenten en relacion con las recomendaciones,

acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes en las entidades federativas
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y solo en este supuesto puede dirigir una recomendacion a esta Defensoria,
condicién que en el caso concreto no se actualiza ya que la recomendacion
general no deriva de hechos concretos acontecidos bajo el &mbito competencial

de esta Defensoria.

Como ya lo sefalamos, la Constitucion Federal establece que la CNDH y
los organismos de proteccion de los derechos humanos locales, tienen autonomia
de gestion y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios Yy
conoceran de quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa
provenientes de cualquier autoridad o servidor publico, por violaciones a los

derechos humanos que ampara el orden juridico mexicano.

Formulardn recomendaciones publicas, no vinculatorias y cuando no sean
aceptadas o cumplidas por las autoridades o servidores publicos, éstos deberan
fundar, motivar y hacer publica su negativa; ademas, la Camara de Senadores o
en sus recesos la Comision Permanente, o las legislaturas de las entidades
federativas, segun corresponda, podran llamar, a solicitud de estos organismos, a
las autoridades o servidores publicos responsables para que comparezcan ante

dichos érganos legislativos, a efecto de que expliquen el motivo de su negativa.

Las Constituciones de las entidades federativas estableceran y garantizaran
la autonomia de los organismos de proteccion de los derechos humanos.

La CNDH podra investigar hechos que constituyan violaciones graves de
derechos humanos, cuando asi lo juzgue conveniente o lo pidiere el Ejecutivo
Federal, alguna de las Camaras del Congreso de la Union, los titulares de los

poderes ejecutivos de las entidades federativas o las Legislaturas de éstas.

Ahora en el tramite de una queja, ¢cémo se vincula la CNDH con el trabajo

de las comisiones estatales de derechos humanos?

El precepto constitucional en estudio, sefiala que la CNDH conocera de las
inconformidades que se presenten en relacion con las recomendaciones, acuerdos

u omisiones de los organismos equivalentes en las entidades federativas.
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Con el proposito de regular lo anterior, el articulo 6, fracciones IV y V, de la
Ley de la CNDH establece:

“Articulo 60.- La Comision Nacional tendra las siguientes atribuciones:

IV.- Conocer y decidir en ultima instancia las inconformidades que se
presenten respecto de las recomendaciones y acuerdos de los organismos
de derechos humanos de las Entidades Federativas a que se refiere el

citado articulo 102, apartado B, de la Constitucion Politica;

V. Conocer y decidir en Ultima instancia las inconformidades por omisiones
en que incurran los organismos de derechos humanos a que se refiere la
fraccion anterior, y por insuficiencia en el cumplimiento de las
recomendaciones de éstos por parte de las autoridades locales, en los
términos sefialados por esta ley;

El articulo 55 de la Ley de la CNDH establece que las inconformidades se

substanciardn mediante los recursos de queja e impugnacioén, con base en lo

dispuesto por el articulo 102, apartado B, de la Constitucion Federal. Las
resoluciones de la Comisién Nacional de Derechos Humanos sobre estas

inconformidades no admitiran recurso alguno.

Por lo que hace al recurso de queja, el articulo 56 de la Ley de la CNDH
establece que soélo podra ser promovido por los quejosos, o denunciantes que

sufran un perjuicio grave, por las omisiones o por la inaccion de los organismos

locales, con motivo de los procedimientos que hubiesen substanciado ante los
mismos, y siempre que no exista recomendacién alguna sobre el asunto de que se
trate; y hayan transcurrido seis meses desde que se presentoé la queja o denuncia

ante el propio organismo local.
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El articulo 59 de la Ley de la CNDH establece que la_ Comision Nacional

debera pronunciarse sobre la gueja en un término que no exceda de sesenta dias,

a partir de la aceptacion del recurso, formulando una Recomendacion al

organismo local, para que subsane, de acuerdo con su propia legislacion, las

omisiones o inactividad en las que hubiese incurrido; o bien declarara infundada la

inconformidad cuando considere suficiente la justificacion que presenta ese
organismo estatal. Este debera informar en su caso, en un plazo no mayor de
quince dias habiles, sobre la aceptacion y cumplimiento que hubiese dado a dicha

Recomendacion.

Refiere el articulo 60 del mismo ordenamiento, que la CNDH, ante un
recurso de queja por omision o inactividad, si considera que el asunto es
importante y el organismo estatal puede tardar mucho en expedir su
Recomendacion, podra atraer esa queja y continuar tramitdndola con el objeto de
que sea este organismo el que emita, en su caso, la Recomendacién

correspondiente.

Por lo que hace al recurso de impugnacion, el articulo 61 de la Ley de la

CNDH establece que procedera exclusivamente ante la Comisidbn Nacional y

contra las resoluciones definitivas de los organismos estatales de derechos

humanos o respecto de las informaciones también definitivas de las autoridades

locales sobre el cumplimiento de las Recomendaciones emitidas por los citados

organismos. Excepcionalmente podran impugnarse los acuerdos de los propios
organismos estatales cuando, a juicio de la Comision Nacional, se violen
ostensiblemente los derechos de los quejosos 0 denunciantes en los
procedimientos seguidos ante los citados organismos, y los derechos deban

protegerse de inmediato.

Por su parte, el articulo 66 de este cuerpo legal, establece que una vez
agotada la tramitacion, la CNDH debera resolver el recurso de impugnacion en un

plazo no mayor de sesenta dias habiles, en el cual debera pronunciarse por:
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a) La confirmacion de la resolucion definitiva del organismo local de

derechos humanos.

b) La modificacion de la propia Recomendacion, caso en el cual formularéa a

su vez, una Recomendacién al organismo local.

c) La declaracion de suficiencia en el cumplimiento de la Recomendacion

formulada por el organismo estatal respectivo.

d) La declaracién de insuficiencia en el cumplimiento de la Recomendacion
del organismo estatal por parte de la autoridad local a la cual se dirigio,
supuesto en el que la Comision Nacional, formulard una Recomendacion
dirigida a dicha autoridad, la que debera informar sobre su aceptacion y

cumplimiento.

En resumen, de conformidad con los articulos 102, apartado B, de la
Constitucion Federal y 55, 56, 59, 60 y 61 de la Ley de la CNDH, las
inconformidades se substanciardn a través de los recursos de queja e
impugnacién. El recurso de queja tiene como propaésito verificar las omisiones o
inactividad en las que hubiese incurrido un organismo local y esta instancia es la
Gnica que puede culminar con la emisién de una recomendacién dirigida a esta

Defensoria.

En este marco, la recomendacién general contraviene lo dispuesto en el
articulo 102, apartado B, de la Constitucion Federal, en perjuicio de la autonomia y
de las competencias de esta Defensoria, toda vez que la Unica forma que la
Norma Fundamental y la Ley establecen, para que la CNDH recomiende a un
organismo local, es a traves de la presentacion de una inconformidad,

especificamente cuando se agota el recurso de queja.

En esta instancia la CNDH verificara si existe alguna omisién o inactividad
del organismo local, y solo en este supuesto emitira la recomendacion que
corresponda; condiciones juridicas que dejo de observar la autoridad demandada

como se demuestra a continuacion.
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La recomendacion general se encuentra dirigida, entre otras autoridades, a
los Titulares de las Comisiones Estatales de Derechos Humanos y se justifica en
el hecho de que la posicién de las personas defensoras de derechos humanos las
coloca como un sector en riesgo, debido a la sobre exposicidon a las agresiones y a
otras violaciones a sus derechos humanos tanto por servidores publico como por
particulares, en tal virtud, es necesario proponer la creacibn de mecanismos
adecuados desde los diferentes campos de accién, es decir, a partir del andlisis de
los contextos social, politico y econdmico que se interrelacionan en funcion de los
grupos en situacion de vulnerabilidad a los que representan, como es el caso de
nifios, nifias y jovenes, comunidad LGBTTTI, pueblos indigenas, mujeres,
personas migrantes, entre otros, mediante los que se garantice el ejercicio de su

labor en condiciones de libertad y seguridad.

Con la recomendacion general impugnada, la CNDH pretende subordinar a
esta Defensoria en perjuicio de su autonomia y de sus competencias

constitucionales y legales y le recomienda que adopte las acciones siguientes:
V. RECOMENDACIONES GENERALES.

PRIMERA. Realizar una campafia publica en materia de reconocimiento y
no estigmatizacion del trabajo de las personas defensoras de derechos
humanos, y para respetar sus derechos durante el ejercicio de sus
actividades, a efecto de sensibilizar a la poblacion en general y
especialmente a los servidores publicos que pudieran, por alguna razén,

estar en contacto con ellas.

SEGUNDA. Se giren instrucciones para gque se atiendan de la manera mas
pronta y eficaz las solicitudes de las medidas cautelares dictadas por los
organismos de proteccion de los derechos humanos de las personas
defensoras y se adopten de manera inmediata acciones para su cabal

cumplimiento.
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TERCERA. Emitir una circular dirigida a los servidores publicos para que,
en el ejercicio de sus funciones, respeten los derechos fundamentales de
las personas defensoras, debiendo abstenerse de realizar declaraciones
gue los estigmaticen y/o que pongan en duda la legitimidad del trabajo que

realizan, ya sea de forma individual o junto a sus organizaciones.”

La recomendacion general se ocupa de exponer la problemética que
enfrentan los defensores de derechos humanos en el ejercicio del funcidén social
que persiguen, sin embargo, no se justifica porqué la CNDH dirige la
recomendacion a esta Defensoria, si no se trata de un caso concreto derivada de
alguna queja presentada antes este Organo, no existe en trdmite una
inconformidad que con base en la Constitucion Federal y Ley de la CNDH,
motivara la interposicion de un recurso de queja por inactividad u omision de esta
Defensoria en el cumplimiento de su mandato constitucional y, es mas, en el
Estado de Querétaro no se han presentado quejas o denuncias vinculadas a la

labor de los defensores civiles.

En otras palabras, no existe la motivacion suficiente para que la CNDH
emita una recomendacion a esta Defensoria, ya que no existe registro de quejas
presentadas por defensores civiles ante este organismo, que pudieran justificar la

intervencidn de la CNDH en la competencia del ente que represento.

Este hecho puede corroborarse del texto de la propia recomendacion
general, especificamente de la tabla que aparece en forma posterior al parrafo 17,
en la cual se plasma la informacion que las Procuradurias y Fiscalias Generales
de Justicia de las Entidades Federativas proporcionaron a la CNDH en respuesta
a las solicitudes que les fueron realizadas a fin de documentar la Recomendacién
General, de la que se advierte que en el caso de Querétaro, la Procuraduria de
General de Justicia del Estado comunicdé que después de haber realizado una
busqueda advierte que no se cuenta con antecedentes por delitos en agravio de

defensores civiles.
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Asimismo, en la tabla que aparece en forma posterior al parrafo 26, se
sefiala que la CNDH también solicit6 informacién a todas las Comisiones Estatales
de Derechos Humanos del pais en la que se precisara, del 1 de enero de 2000
hasta la fecha de la solicitud realizada en 2015, el nUmero de casos relativos a
agresiones a personas defensoras de los que ha tenido conocimiento, detallando
el nombre de las victimas, fecha de los hechos, y el nimero de Recomendaciones
emitidas. También que explicaran aquellos casos en que se acreditd la
responsabilidad de autoridades o servidores publicos; si en la entidad federativa
correspondiente existe una ley especial para la atencion de personas defensoras
de derechos humanos y/o algin organismo especializado en la proteccién de esos
colectivos. La informacion recabada por lo que hace al Estado de Querétaro, se

indica que no existen quejas registradas en esta Defensoria.

Por ello, si en el caso que nos ocupa no existen quejas registradas por
violaciones a derechos humanos en perjuicio de defensores civiles, es evidente
que tampoco existen inconformidades por inactividad u omision de esta
Defensoria, por tanto, la CNDH no cuenta con elementos constitucionales y
legales que motiven la emision de una recomendacion dirigida a la institucién que
represento, lo que me permite afirmar que con la recomendacion impugnada lo
gue se pretende es subordinar a las comisiones estatales de derechos humanos, a
través de la implementacion de acciones dirigidas por la CNDH, en perjuicio de la
autonomia de los organismos locales y con una invasion clara de sus atribuciones,
ya que la CNDH no solo emitié6 una recomendacion sin existir causa constitucional
que lo justificara (inconformidad: queja o impugnacion) sino que ademas paso6 por

alto las atribuciones que la Constitucion Federal otorga a esta Defensoria

No olvidemos que los primeros cuatro parrafos del articulo 102, apartado B,

de la Constitucion Federal establecen que:

“Articulo 102.

B. El Congreso de la Union y las legislaturas de las entidades federativas,

en el ambito de sus respectivas competencias, estableceran organismos de
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protecciéon de los derechos humanos que ampara el orden juridico

mexicano, los que conoceran de quejas en contra de actos u omisiones de

naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor

publico, con excepcién de los del Poder Judicial de la Federacion, que
violen estos derechos.

Los organismos a que se refiere el parrafo anterior, formularan

recomendaciones publicas, no vinculatorias, denuncias y quejas ante las

autoridades respectivas. Todo servidor publico estd obligado a responder

las recomendaciones que les presenten estos organismos. Cuando las

recomendaciones emitidas no sean aceptadas o cumplidas por las

autoridades o servidores publicos, éstos deberan fundar, motivar y hacer
publica su negativa; ademas, la Camara de Senadores 0 en sus recesos la
Comisién Permanente, o las legislaturas de las entidades federativas,

segun corresponda, podran llamar, a solicitud de estos organismos, a las

autoridades o servidores publicos responsables para gue comparezcan ante

dichos 6rganos leqgislativos, a efecto de que expliquen el motivo de su

negativa.

El organismo que establezca el Congreso de la Union se denominara
Comisién Nacional de los Derechos Humanos; contara con autonomia de

gestion y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios.

Las Constituciones de las entidades federativas estableceran y garantizaran

la autonomia de los organismos de proteccion de los derechos humanos.

Como se observa, la Constitucion Federal otorga a los organismos locales

la proteccion de los derechos humanos gue ampara el orden juridico mexicano, los

que conoceran de quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza

administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor publico.
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Los organismos locales, al igual que la CNDH, formularan recomendaciones

publicas, no vinculatorias, denuncias y quejas ante las autoridades respectivas.

Todo servidor publico estd obligado a responder las recomendaciones que les

presenten estos organismos. Cuando las recomendaciones emitidas no sean

aceptadas o cumplidas por las autoridades o servidores publicos, éstos deberan

fundar, motivar y hacer publica su negativa; ademas, las legislaturas de las

entidades federativas, segun corresponda, podran llamar, a solicitud de estos

organismos, a las autoridades o servidores publicos responsables para que

comparezcan ante dichos 6rganos legislativos, a efecto de que expliguen el motivo

de su neqativa.

Atribuciones constitucionales que la CNDH dejé de observar en perjuicio de
la autonomia de gestién y de las competencias expresas de esta Defensoria, ya
qgue lejos de permitir que esta Defensoria asuma la proteccion de los defensores
civiles en el estado, cuando estos acudan al organismo, pas6 por alto la
competencia local y nos impone la adopcién de ciertas acciones con el propésito
de restringir las facultades que conforme a la Constitucibn nos corresponden,
motivo por el cual solicito respetuosamente a ese Alto Tribunal se declare la
inconstitucionalidad de la Recomendacién General 25, por contravenir los
dispuesto en el articulo 102, apartado B, de la Constitucion Federal, por lo que
hace al marco de atribuciones otorgadas a los organismos locales de derechos

humanos, como en el caso lo es esta Defensoria.
PRUEBAS.

1. Copia certificada de la constancia expedida por la Legislatura del
Estado de Querétaro, relativa a mi designacion al frente de esta

Defensoria. (Anexo 1)

2. Perioddico Oficial del Gobierno del Estado de 6 de abril de 2012, en el
cual se publicé el “Decreto por el que se elige al Licenciado
rexrERxRRFERR*X como Presidente de la Comision Estatal de los Derechos

Humanos”.(Anexo 2)
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3. Copia certificada del oficio nimero 10639, suscrito por el Presidente
de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, y de la
Recomendacion General numero 25 sobre agravios a personas
defensoras de derechos humanos, del 8 de febrero de 2016,
notificada en esta Defensoria de los Derechos Humanos del Estado
de Querétaro el 26 de febrero de 2016. (Anexo 3)

Adicionalmente se adjunta al presente escrito, un listado con el nombre y
los domicilios de las Comisiones y Procuradurias Defensoras de Derechos
Humanos de las 31 entidades federativas, para efecto de que sean emplazadas

como tercero interesadas. (Anexo 4)
X. SOLICITUD DE COPIAS.

Solicito a esa H. Suprema Corte de Justicia de la Nacidon se me expidan
copias simples de la opinién que rinda la titular de la Procuraduria General de la
Republica, de los alegatos que en su oportunidad rindan las partes, asi como del
acta de la audiencia que llegado el momento, se celebre ante ese Alto Tribunal.

POR LO ANTES EXPUESTO Y FUNDADO, A ESA HONORABLE
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, POR SU DIGNO
CONDUCTO, RESPETUOSAMENTE SOLICITO:

PRIMERO. Tenerme por presentado en los términos del presente escrito,

promoviendo el presente juicio de Controversia Constitucional.

SEGUNDO. Decretar que la demanda fue presentada en tiempo y forma y

por persona legitimada.

TERCERO. En su oportunidad, declarar la inconstitucionalidad de la norma

general y del acto impugnados.

CUARTO. Tener por ofrecidas, exhibidas y admitidas las pruebas que se

acompaian.
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QUINTO. Expedir las copias simples solicitadas.

Querétaro, Querétaro, a 15 de abril de 2016.

LA DEFENSORIA DE LOS DERECHOS HUMANOS DE QUERETARO,
REPRESENTADA POR SU PRESIDENTE
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