Demanda de accion de
inconstitucionalidad, promovida por la
Comision Nacional de los Derechos
Humanos.

Ministras y Ministros que integran el Pleno de

la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Pino Suarez 2, Colonia Centro, Delegacion Cuauhtémoc,
C.P. 06065, Ciudad de México.

El que suscribe, Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, personalidad que acredito con copia certificada del acuerdo de
designacion del Senado de la Republica (anexo uno); con domicilio legal para oir
y recibir todo tipo de notificaciones el ubicado en Carretera Picacho-Ajusco 238,
piso 7, Colonia Jardines en la Montafia, Delegacion Tlalpan, C. P. 14210, Ciudad
de México; designo como delegados, en términos de los articulos 59, en relacion
con el 11, segundo parrafo, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y 1l del
Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a
Rubén Francisco Pérez Sanchez, Rosaura Luna Ortiz y José Cuauhtémoc
Gomez Hernandez, con cédulas profesionales nimeros 1508301, 3547479 y
2196579, respectivamente, que los acreditan como licenciados en Derecho;
asimismo, conforme al articulo 4° de la invocada Ley Reglamentaria, autorizo
para oir y recibir notificaciones a las licenciadas y licenciados César Balcazar
Bonilla, Roméan Gutiérrez Olivares, Giovanna GoOmez Oropeza, Marisol
Mirafuentes de la Rosa y Kenia Pérez Gonzalez; asi como a Jesus Eduardo Villar
Roméan, Maria Guadalupe Vega Cardona y Yocelin Sanchez Rivera; con el
debido respeto comparezco y expongo:

De conformidad con lo dispuesto en el inciso g), de la fraccion Il, del articulo 105
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y relativos de la Ley
Reglamentaria, dentro del plazo establecido en el segundo parrafo del precepto
constitucional y fraccion citados, y 60 de la referida Ley Reglamentaria,
promuevo DEMANDA DE ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD en los
términos que a continuacién se expondran:
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En acatamiento al articulo 61, de la Ley Reglamentaria, manifiesto:
l. Nombre y firma del promovente:

Luis Raul Gonzalez Pérez, en mi calidad de Presidente de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos. Firma al calce del documento.

Il. Los 6rganos legislativo y ejecutivo que emitieron y promulgaron las
normas generales impugnadas:

A. Organo Legislativo: Congreso del Estado de Querétaro.

B. Organo Ejecutivo: Gobernador Constitucional del Estado de
Querétaro.

Il La norma general cuya invalidez se reclamay el medio oficial en que
se publicé:

El articulo 10, fraccion VI, de la Ley que crea el Instituto de la Funcion Registral
del Estado de Querétaro, publicada en el Periddico Oficial del Gobierno de esa
Entidad Federativa el 3 de octubre de 2018, cuyo texto es el siguiente:

“Articulo 10. El Consejo Directivo tiene las atribuciones siguientes:
l.LaV.(..)

VI. Fijar los precios de los servicios que preste el Instituto;

Vil a Vil (...)”

IV.  Preceptos constitucionales e internacionales que se estiman
violados:

e Articulos 14, 16 y 31, fraccion 1V, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

e Articulo 1y 2 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

e Articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.
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V. Derechos fundamentales que se estiman violados.

e Derecho a la seguridad juridica.

e Principio de legalidad.

e Principio de legalidad tributaria.

e Principio de reserva de ley.

e Obligacién del Estado de respetar, promover, proteger y garantizar
derechos humanos.

VI. Competencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidon es competente
para conocer de la presente acciéon de inconstitucionalidad, de conformidad con
lo dispuesto por los articulos 105, fraccién 11, inciso g), de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos; 10, fraccion I, de la Ley Orgéanica del Poder
Judicial de la Federacion; y 1 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del
Articulo 105 de la Constitucion Federal, toda vez que se solicita la declaracion
de inconstitucionalidad de la fraccion precisada en el apartado Ill del presente
OCurso.

VII. Oportunidad en la promocion.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 60 de la Ley Reglamentaria de
las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, el plazo para la presentacibn de la accion de
inconstitucionalidad es de treinta dias naturales, a partir del dia siguiente al de la
publicacién de la norma impugnada.

En el caso, la norma cuya declaracion de invalidez se solicita fue publicada el 3
de octubre de 2018 en el Periédico Oficial del Gobierno del Estado de Querétaro
“La Sombra de Arteaga”, por lo que el plazo para presentar la accion corre del
jueves 4 de octubre de 2018 al viernes 2 de noviembre de 2018. Sin embargo, al



ser inhabil el Ultimo dia para la presentacion de la demanda,! por disposicion
legal expresa del citado articulo 60, la misma puede presentarse el primer dia
hébil siguiente. Por tanto, al promoverse el dia de hoy ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, la accién es oportuna.

VIIl. Legitimacion activa de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos para promover la accion de inconstitucionalidad.

El articulo 105, fraccion I, inciso g), de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, expresamente dispone que esta Comision Nacional de los
Derechos Humanos tiene atribuciones para plantear la posible
inconstitucionalidad de normas generales que vulneren los derechos humanos
consagrados en la Constitucion y en los tratados internacionales de los que
México es parte y, respecto de las legislaciones federales y de las entidades
federativas, en los siguientes términos:

“Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera, en los
términos que sefiale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:(...)

Il. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto
plantear la posible contradiccién entre una norma de caracter general y
esta Constitucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse, dentro de los treinta
dias naturales siguientes a la fecha de publicacion de la norma, por: (...)

g) La Comisién Nacional de los Derechos Humanos, en contra de leyes
de caracter federal o de las entidades federativas, asi como de tratados
internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y aprobados por el
Senado de la Republica, gue vulneren los derechos humanos
consagrados en esta Constitucidn v en los tratados internacionales de
los gue México sea parte. Asimismo, los organismos de proteccion de los
derechos humanos equivalentes en las entidades federativas, en contra de
leyes expedidas por las Legislaturas;

().

Conforme al citado precepto constitucional, acudo a ese Alto Tribunal en mi
calidad de Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, y

1 De conformidad con el inciso n) del Acuerdo General nimero 18/2013, de 19 de noviembre de
2013, del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion, relativo a la determinacion de
los dias habiles e inhabiles respecto de los asuntos de su competencia, asi como de los de
descanso para su personal.
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representante legal de la misma, en los términos del primer parrafo, del articulo
11 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 constitucional,
aplicable en materia de acciones de inconstitucionalidad, conforme al diverso 59
del mismo ordenamiento legal.

Dicha representacion y facultades se encuentran previstas en el articulo 15,
fracciones | y XI, de la Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos y
en el diverso 18 de su Reglamento Interno, preceptos que, por su relevancia, a
continuacion se citan:

De la Ley:

“Articulo 15. El Presidente de la Comision Nacional tendrd las siguientes
facultades y obligaciones:

I. Ejercer la representacion legal de la Comisién Nacional; (...)

XI. Promover las acciones de inconstitucionalidad, en contra de leyes de
caracter federal, estatal y del Distrito Federal, asi como de tratados
internacionales celebrados por el ejecutivo Federal y aprobados por el senado
de la Republica, que vulneren los derechos humanos reconocidos en la
Constituciéon y en los tratados internacionales de los que México sea parte, y

(..).”

Del Reglamento Interno:

“Articulo 18. (Organo ejecutivo)

La Presidencia es el 6rgano ejecutivo de la Comisién Nacional. Estd a cargo
de un presidente, al cual le corresponde ejercer, de acuerdo con lo
establecido en la Ley, las funciones directivas de la Comisién Nacional
y su representacién legal.”

IX. Introduccioén.

El derecho de seguridad juridica constituye un limite para el actuar de todo el
Estado mexicano. El contenido esencial de este derecho implica, entre otras
cosas, la proscripcién de la arbitrariedad en la actuacion de todas las autoridades
estatales.



Uno de los principios que rigen en la interpretacion del derecho a la seguridad
juridica, es el principio de reserva de ley o legalidad tributaria, el cual exige que
debe ser la autoridad legislativa quien determine los elementos esenciales de las
contribuciones, a saber: sujeto o destinatario; hecho imponible; base; tasa, tarifa
0 cuota; y época de pago, mismos que estaran contenidos en un ordenamiento
de caracter legal formal y material.?

Sobre este punto, es menester recordar que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, sostuvo que “los principios constitucionales que enmarcan al sistema
tributario son los de legalidad, proporcionalidad, equidad y vinculacion con el
gasto publico, mismos que han sido desarrollados jurisprudencialmente por este
Alto Tribunal, y que deben ser contemplados a la luz de los restantes derechos
fundamentales y de los demas parametros constitucionales”.®

Ademas, ese Alto Tribunal ha precisado que la fraccién IV del articulo 31 de la
Constitucion Federal, consagra los principios constitucionales tributarios de
reserva de ley, destino al gasto publico, proporcionalidad y equidad; los cuales
ademas de ser derechos fundamentales inherentes a los gobernados y
reconocidos por el texto constitucional, enuncian las caracteristicas que pueden
llevarnos a construir un concepto juridico de tributo o contribucién con base en
la Norma Fundamental.*

Es decir, ese Tribunal Constitucional ha hecho patente que los principios
tributarios son derechos fundamentales, en virtud de que ello obedece a la
proteccion de la afectacion patrimonial que supone la imposicibn de las
contribuciones.

2 Sirve de sustento, la Tesis aislada P. LXXVI/2010, del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, Novena Epoca, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Tomo XXXIII, enero de 2011, pag. 56, de rubro siguiente: “LEGALIDAD TRIBUTARIA. EL
ALCANCE DE ESE PRINCIPIO CONSTITUCIONAL NO TUTELA QUE LA DEBIDA
DEFINICION DE LOS ELEMENTOS ESENCIALES DE UN TRIBUTO SE HAGA BAJO UN
ENTORNO PROPORCIONAL Y EQUITATIVO.”

8 Sentencia del Amparo en Revisién 1780/20006 de la Primera Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, resuelto el 31 de enero de 2007, bajo la Ponencia del Ministro José Ramén
Cossio Diaz, pagina 44.

4 Cfr. Sentencia del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, correspondiente al
veintisiete de octubre de dos mil cinco, al resolver la accién de inconstitucionalidad 23/2005.
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Contrario a lo anterior, esta Comision Nacional de los Derechos Humanos
considera que la fraccion VI del articulo 10 de la Ley que crea el Instituto de la
Funcion Registral del Estado de Querétaro, publicada en el Periédico Oficial del
Gobierno del Estado de Querétaro el 03 de octubre de 2018, transgrede el
derecho a la seguridad juridica, asi como los principios de legalidad, reserva de
ley y legalidad tributaria.

Lo anterior, ya que dicha disposicion establece como una de las atribuciones a
cargo del Consejo Directivo de dicho Instituto, el fijar los “precios” que deberan
pagar los contribuyentes por concepto de servicios registrales que presta el
Instituto.

Es decir, la norma permite una actuacién discrecional por parte del Consejo
Directivo para el establecimiento de las cantidades correspondientes a un
servicio consistente en la funcion registral que brinda el Estado, en detrimento
del derecho de seguridad juridica y el principio de legalidad.

Asimismo, la disposicidon constituye una transgresion al principio de legalidad
tributaria que rige en la materia, en virtud de que delegé en una autoridad
administrativa la facultad de determinar elementos esenciales de los derechos a
los que denomin6 como “precios”, generando incertidumbre para los
destinatarios respecto de las cuotas que habran de cubrirse por los servicios de
referencia.

Es menester precisar que mediante el decreto por virtud del cual se expidi6 la
norma controvertida, el Poder Legislativo del Estado de Querétaro no sdélo otorgd
la facultad al Instituto para establecer las cuotas correspondientes a sus
servicios, sino que transformd sustancialmente el esquema fiscal que rige en
materia registral.

Lo anterior, toda vez que también se modificaron la Ley de Hacienda y el Codigo
Fiscal locales, de manera que se derogaron los preceptos que preveian los
derechos por servicios de registro y se establecié un tributo especifico con el
caracter de “derecho” que gravaria los ingresos que recibieran los organismos
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encargados de prestar servicios exclusivos del Estado —como los es la funcién
registral—, de acuerdo con las bases que estatuya la Secretaria de Planeacion y
Finanzas queretana.

En ese sentido, debe precisarse que los servicios registrales que presta el
Instituto respectivo encuadran en la clasificacion contributiva de “derechos”, pues
la funcion registral es un servicio publico estatal y, en consecuencia, los
elementos que constituyen esas contraprestaciones deben encontrarse
contenidas en una ley, de acuerdo con el derecho fundamental de legalidad
contributiva.

No obstante, el Congreso del Estado de Querétaro, al establecer que el Consejo
Directivo del Instituto de la Funcion Registral definird los precios que habran de
pagarse por los servicios registrales que presta el mismo, vulnera los principios
tributarios, como derechos fundamentales, asi como la seguridad juridica de los
contribuyentes, por las razones que se expresaran en el concepto de invalidez
respectivo.

X. Concepto de invalidez.

UNICO. El articulo 10, fraccion VI, de la Ley que crea el Instituto de la
Funcion Registral del Estado de Querétaro, al establecer como atribucién
del Consejo Directivo de dicho Instituto fijar los precios de los servicios
registrales que preste el mismo, vulnera el derecho de seguridad juridicay
los principios de legalidad, de reserva de ley y legalidad tributaria, en virtud
de que delega la facultad de determinar los elementos esenciales de los
derechos correspondientes en una autoridad administrativa, propiciando
la arbitrariedad y la incertidumbre respecto de las cuotas que las personas
deben pagar.

En este concepto de invalidez se procede a demostrar la inconstitucionalidad de
la disposicion precisada en el apartado Il del presente ocurso. Para ello, en un
primer bloque argumentativo se desarrolla la importancia del derecho



fundamental de seguridad juridica y de los principios de legalidad, de reserva de
ley y legalidad tributaria en un Estado Constitucional Democratico.

Asi, se precisa que, ya que la norma permite un resquicio de arbitrariedad para
gue una autoridad administrativa de termine de forma discrecional el monto de
una contribucién por un servicio prestado por el estado, resulta transgresor del
derecho y los principios precisados.

Con posterioridad se desarrollan las caracteristicas de los principios tributarios
como derechos fundamentales reconocidos en el texto constitucional y se
demuestra que los “costos” que cobrara el Instituto de la Funcién de Registral
del Estado de Querétaro de conformidad con el ordenamiento que lo crea son,
acorde a su naturaleza, constituyen derechos por servicios de registro y
publicidad de los actos juridicos patrimoniales que deban inscribirse para surtir
efectos frente a terceros, asi como por servicios de certificacion de documentos
notariales, y por tanto, al tratarse de contribuciones, deben regirse por los
principios constitucionales aplicables.

Como exordio de la argumentacion debe precisarse que Nuestra Norma
Suprema reconoce en sus articulos 14 y 16 el derecho a la seguridad juridica y
el principio de legalidad, los cuales constituyen prerrogativas fundamentales, por
virtud de las cuales toda persona se encuentra protegida frente al arbitrio de la
autoridad estatal.

Es decir, con base en el derecho de seguridad juridica y el principio de legalidad,
una autoridad sélo puede afectar la esfera juridica de los gobernados con apego
a las funciones constitucionales y legales que les son reconocidas. Actuar fuera
del marco que regula su actuacion redundaria en hacer nugatorio el Estado
Constitucional Democrético de Derecho.

En ese sentido, no es permisible la afectacion a la esfera juridica de una persona
a través de actos de autoridades que no cuenten con un marco normativo que
los habilite para realizarlos, ya que, es principio general de derecho que, en
salvaguarda de la legalidad, la autoridad sélo puede hacer lo que la ley le
autoriza; por tanto, la actuacion de las autoridades deben estar consignadas en
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el texto de la norma puesto que, de otro modo, se les dotaria de un poder
arbitrario, incompatible con el régimen de legalidad.

Ahora bien, los principios de legalidad y seguridad juridica, al constituir un limite
para el actuar de todo el Estado mexicano, su espectro de proteccion no se acota
exclusivamente a la aplicacion de las normas y a las autoridades encargadas de
llevar a cabo dicho empleo normativo.

En esta tesitura, el derecho a la seguridad juridica y el principio de legalidad se
hacen extensivos al legislador, como creador de las nhormas, quien se encuentra
obligado a establecer normas claras y precisas que no den pauta a una
aplicacion de la ley arbitraria y, ademas, a que los gobernados de la norma tenga
plena certeza a quién se dirige la disposicion, su contenido y la consecuencia de
su incumplimiento.

Es asi que la proteccién de los derechos humanos requiere que los actos
estatales que los afecten no queden al arbitrio del poder publico, sino que estén
rodeados de un conjunto de garantias encaminadas a asegurar que no se
vulneren los derechos fundamentales de la persona. Una forma de garantizar
esta proteccion es que el actuar de la autoridad se acote en una ley, de acuerdo
con lo establecido por la Constitucién.

De forma esquematica, esta perspectiva del derecho de seguridad juridica y el
principio de legalidad, se puede plantear en los siguientes términos, de la manera
en como se veran transgredidos en los siguientes supuestos:

a) Cuando la actuacion por parte de cualquier autoridad del Estado no se
encuentra debidamente acotada o encauzada conforme a la Constitucion
o las leyes secundarias que resultan acordes a la Norma Fundamental.

b) Cuando la autoridad estatal actia con base en disposiciones legales
gue contradicen el texto constitucional.

c) Cuando la autoridad afecta la esfera juridica de los gobernados sin un
sustento legal que respalde su actuacion.
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Ahora bien, como parte del derecho de seguridad juridica y del principio de
legalidad, la doctrina jurisprudencial ha reconocido los diversos principios de
reserva de ley y de subordinacion jerarquica, con los cuales se garantiza la
certeza juridica con la que deben contar todas las personas frente a las
actuaciones del Estado.

El principio de reserva de ley constituye un medio de control de la expedicion de
normas de caracter general por parte del Poder Ejecutivo —ya sea por si mismo
mediante su facultad reglamentaria o0 mediante 6rganos u organismos que
dependen de él-, por el que se prohibe que las disposiciones administrativas
generales aborden, materias que son reservadas en forma exclusiva a las leyes
emanadas por el Poder Legislativo, mientras que el diverso de subordinacién
jerérquica consiste en la exigencia de que las normas administrativas generales
estén precedidas de una ley, cuyas disposiciones desarrolle, complemente o
detalle y en los que encuentre su justificaciéon y medida.®

En la misma linea argumentativa, conviene sefialar que el articulo 31, fraccién
IV, de la Constitucion Federal, a efecto de garantizar limites al Poder Publico
frente a los derechos fundamentales de las personas en su caracter de
contribuyentes, regula los principios que deben regir a los tributos, a saber, la
generalidad contributiva, el principio de legalidad en las contribuciones, la
proporcionalidad, la equidad y el destino de las mismas al gasto publico.

Es importante destacar que el reconocimiento a los derechos fundamentales de
los contribuyentes obedece a que, desde tiempos pretéritos, se ha puesto
especial énfasis en establecer limitaciones al ejercicio del poder publico a través
de diversos principios que deben guiar a los tributos, ante la necesidad de la

5 Véase la tesis jurisprudencial P./J. 79/2009 del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, agosto
de 2009, Tomo XXX, p. 1067, Materia Constitucional, del rubro siguientes: “FACULTAD
REGLAMENTARIA DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL. SUS PRINCIPIOS Y
LIMITACIONES.” y la tesis de jurisprudencia 2a./J. 47/95 de la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta,
Novena Epoca, septiembre de 1995, Tomo I, p. 293, Materia Administrativa, del rubro:
“FACULTAD REGLAMENTARIA. SUS LIMITES.”
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proteccion del derecho de propiedad privada de los gobernados. Estos principios
no sélo actian como limites, sino que también dan sus notas distintivas a las
obligaciones publicas denominadas contribuciones o tributos.®

Asi, estos principios que rigen en materia recaudatoria ademas de ser derechos
fundamentales, constituyen al mismo tiempo obligaciones que deben observar
todas las autoridades fiscales dentro del Estado mexicano, por lo cual, a su vez,
se erigen como verdaderos derechos subjetivos que las personas causantes que
pueden hacer exigibles frente los érganos que se encuentran investidos de la
potestad tributaria estatal.

De dichas méaximas que rigen en materia fiscal, es de resaltada importancia el
principio de legalidad tributaria, el cual consiste —como vertiente especializada
del diverso de reserva de ley— en una exigencia de primer orden que implica una
obligacion legislativa de prever expresamente en una ley formal y material los
elementos de una contribucion, de conformidad con el cual ningin 6érgano
exactor del Estado puede realizar actos individuales que no estén previstos y
autorizados por una disposicion legal anterior. De no respetarse ese principio, no
podria considerarse que un tributo fue establecido de forma equitativa y
proporcional.’

Es oportuno destacar que ese Alto Tribunal ha sostenido que el principio de
reserva de ley en materia tributaria, si bien generalmente se encuentra referido
a la facultad reglamentaria del titular del Poder Ejecutivo, también se extiende a
las diversas normas generales que expiden otros Organos administrativos
derivado de las clausulas habilitantes que se crean en la ley.®

6 Sentencia del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, correspondiente al 27 de
octubre de 2005, al resolver la accién de inconstitucionalidad 23/2005.

7 Véase la tesis de jurisprudencia P./J. 77/99 del Pleno de ese Alto Tribunal, Novena Epoca,
publicado en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo X, agosto de 1999, pag.
20, del rubro siguiente: “LEGALIDAD TRIBUTARIA. EL EXAMEN DE ESTA GARANTIA EN EL
JUICIO DE AMPARO, ES PREVIO AL DE LAS DEMAS DE JUSTICIA FISCAL.”

8 Cfr. Sentencia de 9 de noviembre de 2016, emitida por la Segunda Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién al resolver el Amparo en Revision 636/2015, pp. 46 a 49.
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Contrario a lo expuesto, el articulo 10, fraccion VI, de la Ley que crea el Instituto
de la Funcion Registral del Estado de Querétaro habilita a una autoridad
administrativa con la capacidad de fijar los precios de los servicios del Instituto.

Es decir, el Congreso del Estado de Querétaro faculté indebidamente al Consejo
Directivo del Instituto en comento para determinar, a través de un acto
administrativo, elementos propios de la contribucion —como lo es la cuota de
derechos— que deberan pagar los contribuyentes usuarios de los servicios que
preste dicho organismo publico descentralizado, atribucién que es propia e
indelegable del Poder Legislativo local.

Lo anterior es asi, en virtud de que el principio de legalidad tributaria contenido
en el numeral 31, fraccion IV, de la Norma Fundamental, se traduce en la
exigencia de que sea el legislador quien determine los elementos esenciales de
la contribucion y no las autoridades administrativas, es decir que deben
contenerse en un ordenamiento con rango de ley formal y materialmente, en aras
de garantizar la seguridad juridica de las personas en su calidad de
contribuyentes.®

Como se ha sefialado, el precepto citado consagra los principios constitucionales
tributarios de generalidad contributiva, reserva de ley o legalidad tributaria,
destino al gasto publico, proporcionalidad y equidad, los cuales ademas de ser
derechos fundamentales inherentes a los gobernados y reconocidos por el texto
constitucional, enuncian las caracteristicas que pueden llevarnos a construir un
concepto juridico de tributo o contribucion con base en la Norma Fundamental,
en los términos siguientes:

a) Toda contribucidn tiene su fuente en el poder de imperio del Estado.

9 Véase la Tesis Aislada: 1a. CVIII/2018 (10a.) de la Primera Sala de esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima
Epoca, Libro 57, agosto de 2018, Tomo |, pagina 1020, del rubro siguiente: “DERECHOS
ESPECIAL, ADICIONAL Y EXTRAORDINARIO SOBRE MINERIA. LOS ARTICULOS 268, 269
Y 270 DE LA LEY FEDERAL DE DERECHOS, VIGENTE EN 2014, NO VULNERAN EL
PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA.”
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b) Constituyen prestaciones en dinero y excepcionalmente en especie o0 en
servicios.

c) Sdlo se pueden crear mediante ley.

d) Se encuentran afectos a fines esencialmente recaudatorios, es decir,
tienen por destino el gasto publico, sin que se niegue la posibilidad de
servir a propésitos de politica econdémica.

e) Los criterios de justicia tributaria son el de proporcionalidad o capacidad
contributiva y el de equidad.

Con base en las caracteristicas enlistadas, las contribuciones o tributos se
entienden como un ingreso de derecho publico destinado al financiamiento de
los gastos generales, obtenido por un ente de igual naturaleza —Federacion,
Ciudad de México, Estados o Municipios—, titular de un derecho de crédito frente
al contribuyente, cuya obligacion surge de la ley, la cual debe gravar un hecho
indicativo de capacidad econdmica, dando un trato equitativo a todos los
contribuyentes.1°

Ahora bien, las contribuciones previstas en el texto constitucional pueden ser de
distinta naturaleza, atendiendo a su configuracién estructural compuesta por sus
elementos esenciales, los que, por un lado, permiten, mediante su analisis
integral y armonico, determinar su naturaleza y, por el otro, constituyen el punto
de partida para el analisis de su adecuacién al marco juridico constitucional que
los regula, a saber:

e Sujeto: La persona fisica o moral que actualiza el hecho imponible,
guedando vinculada de manera pasiva por virtud del nacimiento de la
obligacién juridico-tributaria.

e Hecho imponible: Presupuesto juridico o econdmico fijado por la ley para
configurar cada tributo y de cuya realizacion depende el nacimiento de la
obligacion tributaria. El hecho imponible debe ser, en todos los casos, un
elemento fijado por la ley; se trata siempre de un hecho de naturaleza

10 Sentencia del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, del 27 de octubre de 2005,
al resolver la accién de inconstitucionalidad 23/2005.
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juridica, creado y definido por la norma, y que no existe hasta que ésta lo
ha descrito o tipificado.

e Base imponible: El valor o magnitud representativo de la riqueza
constitutiva del elemento objetivo del hecho imponible, que sirve para la
determinacién liquida del crédito fiscal, una vez que se aplica a dicho
concepto la tasa o tarifa.

e Tasa, tarifa 0 cuota: La cantidad porcentual o determinada que se
aplica _sobre la base imponible para efecto de obtener como
resultado la determinacién del tributo. En el caso particular de los
derechos, es el monto determinado que debe pagarse como
contraprestacion al servicio del orden administrativo prestado por el
Estado.

e Epocade pago: Momento o plazo dentro del cual la obligacién es exigible
y por tanto debe ser cubierta por el sujeto pasivo de la obligacion tributaria.

Los componentes referidos son una constante estructural de los tributos, aun
cuando su contenido puede ser variable pudiendo presentarse de manera
distinta, por lo que dependiendo del tipo de contribucién que se analice se
determina la naturaleza propia a cada tributo.

En otras palabras, existen diversos tipos de contribuciones y cada una conserva
Su propia naturaleza. Las autoridades legislativas se encuentran habilitadas para
establecer diversos tipos de tributos, respetando sus notas esenciales tanto en
lo referente a su naturaleza como contribucion, como a las notas de sus
especies.

Ahora bien, del género contribucién se distinguen doctrinal y legislativamente
cuatro especies, a saber, los impuestos, las aportaciones de seguridad social,
las contribuciones de mejoras y los derechos, los cuales se definen de la
siguiente forma:

a) Aportaciones de seguridad social: son las contribuciones establecidas
en ley a cargo de personas que son sustituidas por el Estado en el
cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad
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social o0 a las personas que se beneficien en forma especial por servicios
de seguridad social proporcionados por el mismo Estado.

b) Contribuciones de mejoras: son las establecidas en ley a cargo de las
personas fisicas y morales que se beneficien de manera directa por obras
publicas.

c) Derechos: son las contribuciones establecidas en ley por el uso o
aprovechamiento de los bienes del dominio publico del Estado, asi como
por recibir servicios que éste presta en sus funciones de derecho publico,
excepto cuando se presten por organismos descentralizados u érganos
desconcentrados cuando, en este Ultimo caso, se trate de
contraprestaciones que no se encuentren previstas en la ley
correspondiente. También se consideran derechos las contribuciones a
cargo de los organismos publicos descentralizados por prestar servicios
exclusivos del Estado.

d) Impuestos: son las contribuciones establecidas en ley que deben pagar
las personas fisicas y morales que se encuentran en la situacion juridica
0 de hecho prevista por la misma y sean distintas de las aportaciones de
seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos.

De forma similar, dentro del orden juridico del Estado de Querétaro, la
codificacion fiscal de dicha entidad federativa clasifica a las contribuciones en
impuestos, derechos y contribuciones de mejoras,!! a las cuales define de la
siguiente manera:

a) Impuestos: Las contribuciones establecidas en ley que deben pagar las
personas fisicas y morales que se encuentren en la situacion juridica o de
hecho prevista por la misma, que sean distintas a los derechos y a las
contribuciones de mejoras.

11 Codigo Fiscal del Estado de Querétaro
Articulo 24. Las contribuciones se clasifican en impuestos, derechos y contribuciones de
mejoras. (...).
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b) Derechos: Las contribuciones establecidas en Ley por el uso o
aprovechamiento de los bienes del domino publico del Estado, asi
como por recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de
derecho publico, excepto cuando se presten por organismos
descentralizados u 6rganos desconcentrados cuando, en este ultimo
caso, se trate de contraprestaciones que no se encuentren previstas en la
Ley de Hacienda del Estado de Querétaro o en alguna otra disposicion
legal en la que se les reconozca ese caracter.

También considera como derechos a las contribuciones a cargo de
los organismos publicos descentralizados gue presten servicios
exclusivos del Estado.

c) Contribuciones de mejoras: Aquéllas establecidas en ley, a cargo de las
personas fisicas y morales que se beneficien de manera directa por obras
publicas.

En el caso que nos ocupa, resulta particularmente relevante abordar las
caracteristicas de las contribuciones denominadas “derechos”, toda vez que esta
Comision Nacional de los Derechos Humanos considera que los “precios de los
servicios” que presta el Instituto de la Funcidon Registral del Estado queretano
participan de esa naturaleza y, en consecuencia, los elementos esenciales que
los determinan deben establecerse formal y materialmente en una ley.

Al respecto, el derecho, como especie de tributo, se puede definir como la
contraprestacion sefialada por la ley en pago de servicios de caracter
administrativo o por la explotacién de bienes del dominio publico sobre los cuales
el Estado ejerce su titularidad.

En ese sentido, los derechos se causan en cualquiera de los siguientes
supuestos:

1. Pago por la explotacion o aprovechamiento de bienes del dominio
publico del Estado.
2. Pago por servicios de caracter publico que presta el Estado.
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Apuntado lo anterior, los “costos” que cobrara el Instituto de la Funcion de
Registral del Estado de Querétaro de conformidad con el ordenamiento que lo
crea son, acorde a su naturaleza, derechos por servicios de caracter publico del
orden administrativo, toda vez que su objeto consiste, medularmente, en prestar
los servicios de registro y publicidad de los actos juridicos patrimoniales que
deban inscribirse para surtir efectos frente a terceros, con la finalidad de otorgar
seguridad y certidumbre en las operaciones que se celebren dentro de esa
entidad federativa o que tengan consecuencias en ésta, asi como reproducir los
documentos incorporados en los protocolos notariales, a solicitud de los
interesados.!?

En esos términos, resulta evidente que el Instituto de referencia, como organismo
estatal, se encarga de brindar un servicio de caracter publico cuya funcion
corresponde de manera inherente al Estado, toda vez que el mismo esta
obligado a brindar la certeza y seguridad juridica necesaria en la tenencia
inmobiliaria y en los diversos actos trascendentes que celebren los particulares,
lo cual se garantiza mediante el establecimiento de registros y archivos publicos
gue se encuentran sujetos al control de la autoridad estatal, a lo cual se le ha
denominado como funcién registral.

Resulta conveniente mencionar que la funcion registral de la propiedad de bienes
inmuebles corresponde de manera exclusiva al Estado, en virtud de las
finalidades que se persiguen con el registro, a saber:

e Publicidad. Conforme a este principio, las personas pueden tener
conocimiento de los actos juridicos celebrados por los particulares, como
por las autoridades respecto a bienes inmuebles, las inscripciones y su
contenido.

12 Articulo 3. El Instituto tiene por objeto registrar y dar publicidad a los actos juridicos
patrimoniales que deban registrarse para surtir efectos ante terceros, con la finalidad de otorgar
seguridad y certidumbre en las operaciones celebradas o con consecuencia en el Estado; asi
como conservar y reproducir los documentos contenidos en los protocolos de los Notarios del
Estado, de conformidad con las disposiciones juridicas aplicables.
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e Seguridad Juridica. Al dar publicidad a los actos realizados, se
proporciona seguridad juridica a todos los que van a celebrar una
transaccion inmobiliaria o crediticia, es decir, saben a qué atenerse al
conocer las limitaciones, gravamenes y afectaciones.

En esta tesitura, debe precisarse que otorgar seguridad juridica en esta materia,
al ser la que garantiza a las personas la verdad legal en relacion con un derecho
real inmobiliario, es una facultad indelegable del Estado por la naturaleza e
importancia del registro, pues afirmar lo contrario implicaria dejar en manos de
particulares la certeza juridica de dichos actos, lo cual no solo es una funcion del
Estado, sino una obligacién.!3

Lo anterior es asi, toda vez que el registro publico de la propiedad es la
herramienta fundamental para el funcionamiento del sistema econdmico
nacional, ya que contribuye a mejorar la seguridad de la titularidad y tenencia de
los bienes, la legalidad en las transacciones del mercado inmobiliario y
contribuye a reducir la incertidumbre, asi como litigios, al constituir el Unico
registro de la propiedad inmobiliaria del pais.'*

En esta linea se ha pronunciado la Primera Sala de esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacion al resolver la contradiccion de tesis 127/2009, sefialando
gue la institucién del Registro Publico tiene como vocacion primordial la de dotar
de seguridad juridica a los adquirientes y titulares de derechos reales, por lo que,
si bien los registros no son constitutivos de derechos, sus efectos son
declarativos a fin de otorgar certeza juridica ante terceros y no solamente entre
las partes.'®

13 Pascual Alberto Orozco Garibay. El Registro Publico de la Propiedad del Distrito Federal.
Naturaleza, Estructura y problematica juridica. Revista Mexicana de Derecho, nim. 3, México,
2001. Pagina 189.

14 Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de Estudios Legislativos
Primera, con Proyecto de Decreto por el que se adicion6 una fraccion XXIX-R al articulo 73 de
la Constitucién Politica de los Estado Unidos Mexicanos, pagina 3.

15 Resolucion de 17 de febrero de 2010 de la Contradiccion de Tesis 127/2009 dictada por la
Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, pagina 44.
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Asimismo, la Primera Sala del Alto Tribunal, al resolver la contradiccion de tesis
558/2012, determiné que los derechos de propiedad no asentados ante el
Registro Publico de la Propiedad no son oponibles a terceros que si cuentan con
un derecho real debidamente registrado, es decir que el principio de certeza
juridica lo resguarda la institucion del Registro Publico de la Propiedad.®

Es asi que la inscripcion de los titulos sobre inmuebles ante el Registro Publico
de la Propiedad, tiene por objeto la seguridad juridica, la cual es obligacién del
Estado garantizarla, a fin de que cualquier persona pueda enterarse de quién es
el titular del derecho de propiedad sobre un bien inmueble determinado.!’

En este orden de ideas, si el objeto del Registro Publico de la Propiedad
inmobiliaria es dar estabilidad y certeza al derecho de propiedad sobre bienes
inmuebles, dando a conocer la verdadera situacion juridica de los mismos, tanto
de la propiedad, como respecto a las cargas o derechos reales sobre el bien, con
la finalidad de impedir fraudes en las enajenaciones y gravamenes,!® esta es una
funcién que solo el Estado puede realizar de manera exclusiva.

En el caso que nos ocupa, las consideraciones del Decreto de la Quincuagésima
Octava legislatura del Estado de Querétaro por el cual, entre otras cuestiones,
se expidio la Ley que crea el Instituto de la Funcién Registral de la entidad, se
advierte la ratio legis que llevo a los legisladores locales a aprobar dicho
ordenamiento. Enseguida se sefialan, en lo que interesa, los aspectos mas
relevantes:®

e La institucién del Registro Publico de la Propiedad y el Comercio es de
gran trascendencia para otorgar seguridad y certeza juridica en el trafico

16 Resolucion de 15 de mayo de 2013 de la Contradiccion de Tesis 558/2012 dictada por la
Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, paginas 48 y 49.

17 Tesis aislada de la Tercera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Quinta Epoca,
Publicada en el Semanario Judicial de la Federacién, Tomo CXXI, Pagina: 2123, Registro:
340788, Materia Civil, del rubor siguiente: “REGISTRO PUBLICO, INSCRIPCIONES EN EL.”
18 Resolucion de 11 de abril de 2012 de la Contradiccion de Tesis 493/2011 dictada por la Primera
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, pagina 54.

19 L as consideraciones aludidas son consultables en la edicion niumero 87 del Periddico Oficial
del Gobierno del Estado de Querétaro, publicada el 3 de octubre de la presente anualidad.
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inmobiliario, asi como de personas morales, porque permite —a través de
la publicidad que otorga— que los ciudadanos conozcan la situacion
juridica que prevalece sobre los inmuebles y realizar actos juridicos con
confianza y tranquilidad.

La proteccion de los derechos de propiedad en una economia es una
condicion para su crecimiento y prosperidad, ya que genera un ambiente
propicio para la realizacién de transacciones y dar certidumbre juridica
sobre la prelacion de derechos y obligaciones de bienes y empresas.

Con el propdsito de cumplir los objetivos anteriores y fortalecer el Registro
Publico de la Propiedad y del Comercio estatal, se crea el Instituto de la
Funcion Registral del Estado de Querétaro como un organismo publico
descentralizado, para que con personalidad juridica y patrimonio propios,
pueda avanzar a la modernizacion institucional.

Que su Consejo Directivo tendré la facultad de establecer los precios
gue correspondan a los servicios que presta para fortalecer al
organismo vy lograr mayor autonomia de gestion, teniendo el deber
de pagar al Estado un porcentaje de sus ingresos por concepto de
derechos.

Que la constitucion del organismo descentralizado para el cumplimiento
de las finalidades anteriores es completamente admisible, pues los
gobiernos locales y municipales pueden crear instituciones de naturaleza
publica descentralizados que dependan indirecta y mediatamente del
Poder Ejecutivo, con el motivo de realizar funciones especificas y
prioritarias dentro del marco local.

Acorde a lo anterior, se colige que el mismo Poder Legislativo queretano tomo
en consideracion —en concordancia con los argumentos anteriores— la
trascendencia e importancia y la naturaleza publica de los servicios que se
prestan en ejercicio de la funcion registral del Estado, por lo que los montos que
deban cobrarse en contraprestaciéon por los mismos deben cumplir con los
mandatos constitucionales en materia fiscal, de forma que no se propicie la
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discrecionalidad o arbitrariedad en el establecimiento de los precios
correspondientes y atiendan al interés general.

En este punto, conviene precisar que las contribuciones denominadas
“derechos”, si bien son contraprestaciones, no deben entenderse en un sentido
del @mbito privado, pues atienden a los servicios que presta el Estado en funcion
del interés de la colectividad, mencionando, a guisa de ejemplo, aquéllos que
tienden a garantizar la certeza en los derechos, lo cual realizan los registros
publicos; de ahi que no pueda entenderse las funciones del Instituto registral
gueretano alejado de las funciones administrativas de caracter publico estatales.

Como sustento de lo anterior, se transcribe la jurisprudencia del Pleno de ese
Alto Tribunal de clave P./J. 1/98, Novena Epoca, visible en el Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, Tomo VII, enero de 1998, pag. 40, de rubro y texto
siguientes:

“DERECHOS POR SERVICIOS. SU CONNOTACION. Si bien es cierto que de
acuerdo con la doctrina juridica y la legislacion fiscal, los tributos conocidos
como derechos, o tasas en otras latitudes, son las contribuciones que se
pagan al Estado como contraprestacién de los servicios administrativos
prestados, sin embargo, la_palabra "contraprestacion" no debe
entenderse en el sentido del derecho privado, de manera gue el precio
corresponda _exactamente al valor del servicio prestado, pues los
servicios publicos gue realiza el Estado_se organizan _en funcién del
interés general y secundariamente en el de los particulares, ya que con
tales servicios se tiende a garantizar la seguridad publica, |la certeza de los
derechos, la educacién superior, la higiene del trabajo, la salud publica y la
urbanizacién. Ademas, porque el Estado no es la empresa privada que ofrece
al publico sus servicios a un precio comercial, con base exclusivamente en los
costos de produccién, venta y lucro debido, pues ésta se organiza en funcién
del interés de los particulares. Los derechos constituyen un tributo
impuesto_por_el Estado_a los gobernados gue utilizan los_servicios
publicos v _estan comprendidos _en_la fraccién IV _del articulo 31
constitucional, gue establece _como_obligacién _de los mexicanos
contribuir paralos gastos publicos de la manera proporcional vy equitativa
gue dispongan las leyes v, por tanto, los servicios aludidos se han de
cubrir con los gravamenes correspondientes, que reciben el nombre de
"derechos".

De la tesis antepuesta, se advierte medularmente, en la parte que interesa, que
los derechos constituyen un tributo impuesto por el Estado a los gobernados que
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utilizan los servicios publicos y por tanto, los servicios aludidos se han de cubrir
con los gravamenes correspondientes, que reciben el nombre de "derechos".

En esa tesitura, en virtud de que ha quedado demostrado que los precios que se
cobraran por los servicios que presta el Instituto tienen el caracter de “derechos
por servicios”, éstos deben cumplir con los principios tributarios, particularmente
el de legalidad tributaria que fue abordado en parrafos anteriores, en aras de
garantizar la seguridad juridica de las personas en su caracter de
contribuyentes.?°

Sin embargo, la Ley que se tilda de inconstitucional no contiene todos los
elementos esenciales de los derechos que cobrara el Instituto de la Funcién
Registral del Estado de Querétaro, en virtud de que delega de manera indebida
la facultad de establecer los precios por los servicios que presta a una autoridad
administrativa, como lo es el Consejo Directivo al que se hizo referencia en
parrafos precedentes.

De esta forma, se vulnera el principio de reserva de ley y de legalidad tributaria,
toda vez que ello implica que se deja al arbitrio de un 6rgano administrativo el
establecimiento de los elementos esenciales de las contraprestaciones que
deban cubrirse por los servicios registrales, particularmente la fijacién del hecho
imponible, la base y —sobre todo— la tarifa 0o cuota que deben pagarse, en
desmedro de la seguridad juridica de los contribuyentes.

Al respecto, se estima pertinente citar el criterio sostenido por el Pleno de ese
Tribunal Constitucional, contenido en la tesis P. LXXVI/2010, Novena Epoca,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXXIII,
enero de 2011, pag. 56, cuyo rubro y texto se transcriben a continuacion:

“LEGALIDAD TRIBUTARIA. EL ALCANCE DE ESE PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL NO TUTELA QUE LA DEBIDA DEFINICION DE LOS

20 véase la tesis de jurisprudencia P./J. 95/2009, del Pleno de ese Alto Tribunal, Novena Epoca,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta; Tomo XXX, julio de 2009, pag.
1431, de rubro: “DERECHOS REGISTRALES. LAS LEYES FEDERALES O LOCALES QUE
ESTABLECEN LA TARIFA RESPECTIVA SOBRE EL MONTO DEL VALOR DE LA
OPERACION QUE DA LUGAR A LA INSCRIPCION, VIOLAN LOS PRINCIPIOS
TRIBUTARIOS DE PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD.”
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ELEMENTOS ESENCIALES DE UN TRIBUTO SE HAGA BAJO UN
ENTORNO PROPORCIONAL Y EQUITATIVO. La_Suprema Corte de
Justicia de la Nacién ha sostenido que el principio de legalidad tributaria
contenido en el articulo 31, fraccién 1V, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos exige que los tributos se prevean en laley v,
de manera especifica, sus elementos esenciales, para evitar gue guede a
la arbitrariedad de las autoridades exactoras la fijacién del gravamen, el
cobro de impuestos imprevisibles o _a titulo particular, v para que el
particular pueda, en todo momento, conocer la forma cierta de contribuir
al gasto publico, al ser el legislador v no otro 6rgano _guien los precise.
Asimismo, al atender a la interaccién de dicho principio tributario con la
garantia de sequridad juridica, en su vertiente de certeza manifestada en
un suficiente desarrollo normativo, ha sostenido que el legislador no debe
prever formulas que representen, practicamente, la indefinicion _de un
concepto relevante para el calculo del tributo, va gue con ello se dejaria
abiertalaposibilidad de gue sean las autoridades administrativas quienes
generen la configuracion de los tributos, o bien, que el contribuyente
promedio no tenga la certeza de la forma en que debe contribuir al gasto
publico. Sin embargo, este Alto Tribunal no ha sostenido que en cumplimiento
al principio de legalidad tributaria, el legislador esté obligado, adicionalmente,
a tutelar los diversos principios de proporcionalidad y equidad, como si aquél
fuera una meta-garantia constitucional que se infringiria siempre que se faltara
a la proporcionalidad o a la equidad aunque, desde luego, el legislador debe
velar por que no se violen los principios mencionados en (ltimo término, sin
que ello derive del principio de legalidad tributaria.”

No pasa inadvertido para este Organismo Auténomo, que ese Maximo Tribunal
también ha interpretado que el principio de legalidad tributaria es relativo
respecto a los elementos cuantitativos de las contribuciones, cuando constituyan
un complemento indispensable por motivos técnicos o para el debido
cumplimiento de la finalidad recaudatoria, de manera que es valido plasmar en
ley la remision a determinaciones de autoridades administrativas como
complemento de la regulacion legal cuando resulta indispensable, en razéon de
gue el legislador carece de los elementos especializados para conocer
cuestiones estrictamente técnicas, como lo son variables hidrocliméticas o
geohidrolégicas.?!

21 Véase latesis jurisprudencial 1a./J. 111/2017 (10a.), de la Primera Sala de esa Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, Décima Epoca, publicada en la gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion, Libro 48, noviembre de 2017, Tomo |, pag. 127, de rubro: “AGUAS NACIONALES.
LA DETERMINACION POR PARTE DE LA COMISION NACIONAL DEL AGUA, DE LOS
VALORES UTILIZADOS PARA CALCULAR EL DERECHO POR SU USO, EXPLOTACION O
APROVECHAMIENTO, NO VIOLA EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA.”
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Sin embargo, en estos casos, para considerar que se cumplié con el principio de
reserva de ley en materia recaudatoria, el legislador se encuentra obligado a
incorporar en el ordenamiento legal las variables de formulas, mecanismos o
parametros que controlen la remision a la actividad técnica que supone la
determinacién del monto de la contribucién, de forma tal que no quede al arbitrio
de drganos ajenos al Poder Legislativo la afectacion patrimonial que representa
el tributo a los contribuyentes.??

Contrario a lo anterior, el Congreso del Estado de Querétaro delego
completamente al Consejo Directivo del Instituto de la Funcion Registral de la
entidad, la facultad de fijar los precios que éste cobrara por la prestacion de sus
servicios, sin indicar o plasmar en ley el parametro o el mecanismo de control
objetivo que impida que la determinacién del tributo quede a discrecion de la
autoridad encargada de la exaccion, de tal forma que los contribuyentes usuarios
de los servicios del referido organismo descentralizado no conozcan con certeza
las contraprestaciones que estan obligadas a pagar, maxime que no puede
considerarse que el establecimiento de derechos por servicios registrales se
consideren de alta especificidad técnica que ameriten la delegacion aludida.

De esta forma, se vulnera el derecho de seguridad juridica en materia tributaria
en perjuicio de los contribuyentes, toda vez que no permite que el propio
ordenamiento legal sea un instrumento o mecanismo de defensa frente a la
arbitrariedad de las autoridades administrativas, en razén de que las personas
usuarias de los servicios registrales no sepan a qué atenerse respecto de los
cobros que, en el momento de causacion, realice la institucién queretana.??

22 Véase la tesis de jurisprudencia P. LXXVI/2010, de la Primera Sala de ese Tribunal
Constitucional, Décima Epoca, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Libro 48, noviembre de 2017, Tomo |, pag. 125, de rubro: “AGUAS NACIONALES. EL
ARTICULO 231 DE LA LEY FEDERAL DE DERECHOS, AL PREVER QUE PARA CALCULAR
EL DERECHO POR SU USO, EXPLOTACION O APROVECHAMIENTO SE UTILICEN LAS
FORMULAS ESTABLECIDAS ATENDIENDO A LOS VALORES QUE PUBLICA LA
COMISION NACIONAL DEL AGUA, NO VIOLA EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD
TRIBUTARIA.”

23 Tesis de jurisprudencia l1a./J. 139/2012 (10a.), de la Primera Sala de esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, Décima Epoca, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su
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Por lo anterior, ha quedado evidenciada la inconstitucionalidad que contiene la
fraccion impugnada, en contravencién del derecho de seguridad juridica y de los
principios de legalidad y reserva de ley en materia tributaria, por lo cual lo
procedente es declarar la invalidez de dicha norma.

Finalmente, se considera relevante mencionar que esta Comisiéon Nacional de
los Derechos Humanos advierte que el decreto legislativo por el cual se cred el
Instituto de la Funcion Registral del Estado de Querétaro tuvo también por objeto
modificar la Ley de Hacienda y la codificaciéon tributaria de dicha entidad, de
manera que se modificara sustancialmente el esquema fiscal aplicable en la
materia.

Los cambios realizados en la Ley de Hacienda local consistieron en lo siguiente:

1. Se derogaron los articulos 90 al 114, los cuales establecian el objeto, la
base y las tarifas o cuotas que correspondian a los derechos por los
servicios de prestados por el Registro Publico de la Propiedad y del
Comercio, asi como por el Archivo General de Notarias.

2. Se adicion6 el numeral 172 Quéter, que prevé una contribucién a cargo
de los organismos publicos descentralizados que, en cumplimiento a su
objeto, presten servicios publicos exclusivos del Estado, de conformidad
con las bases que al efecto expida la Secretaria de Planeacion y Finanzas
del Poder Ejecutivo del Estado.

En este punto, resulta necesario sefalar que el Cédigo Fiscal del Estado de
Querétaro sefala en su articulo 26%* —cuyo contenido fue matizado con la
reforma en mencion— establece lo siguiente:

Gaceta, Libro XVI, enero de 2013, Tomo 1, pagina 437, de rubro: “SEGURIDAD JURIDICA EN
MATERIA TRIBUTARIA. EN QUE CONSISTE.”

24 Articulo 26. Derechos son las contribuciones establecidas en Ley por el uso o
aprovechamiento de los bienes del domino publico del Estado, asi como por recibir servicios que
presta el Estado en sus funciones de derecho publico, excepto cuando se presten por
organismos descentralizados u érganos desconcentrados cuando, en este Ultimo caso,
se trate de contraprestaciones gue no se encuentren previstas en la Ley de Hacienda del
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1. Los derechos son las contribuciones establecidas en la ley por el uso o
aprovechamiento de los bienes del domino publico del Estado, asi como
por recibir servicios que éste presta, salvo cuando lo presten érganos
desconcentrados u organismos descentralizados y no estén previstos en
la Ley de Hacienda de la entidad.

2. Que también se consideraran derechos las contribuciones a cargo de
organismos descentralizados que presten servicios exclusivos del Estado,
como lo es la funcion registral.

En ese sentido, no se estima valido realizar una interpretacion armoénica o
sistemética de la reforma en el sentido de que los precios fijados por el Consejo
Directivo del Instituto de la Funcion Registral del Estado de Querétaro se
encuentren sujetos a la aprobacién del Poder Legislativo local, de manera que
resulte acorde a lo dispuesto por el articulo 31, fraccién IV, de la Constitucién
Federal.

Ello, en virtud de que resulta claro que la intencién del legislador fue facultar al
propio Consejo Directivo para establecer motu proprio las cuotas que cobraria
por la prestacion de los servicios de la institucion registral, tal como se desprende
de las razones para la expedicion del decreto legislativo de mérito, pues en el
considerando respectivo se sefiala con claridad que dicho érgano colegiado
“...tendré la facultad de establecer los precios que corresponden a los servicios
gue presta, los cuales seran ingresos destinados a fortalecer financieramente al
organismo y lograr mayor autonomia de gestion...”.

Asimismo, se indica en el considerando del decreto aprobado por el Congreso
local, se menciona que el Instituto tendra “...la obligacién de pagar al Estado por
concepto de derechos, un porcentaje de sus ingresos”, razon por la cual, acorde
a la modificacion al numeral 26 del codigo tributario, se adicionoé el articulo 172

Estado de Querétaro o en alguna otra disposicién legal en la que se les reconozca ese
cardcter.

También son derechos las contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados
por prestar servicios exclusivos del Estado.
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Quater a la Ley de Hacienda,?® en la cual, como se dijo con anterioridad,
establecio la obligacion de los organismos publicos descentralizados que presten
servicios exclusivos del Estado —de cuya naturaleza participa la multicitada
institucion registral-, de pagar una contribucion que se determinara de
conformidad con las bases que al efecto establezca la Secretaria de Planeacion
y Finanzas del Poder Ejecutivo de Querétaro.

Sin embargo, se estima que dicho precepto de la Ley de Hacienda local adolece
de los mismos vicios de inconstitucionalidad reclamados anteriormente respecto
del articulo 10, fraccion VI, de la Ley que crea el Instituto de la Funcién Registral
del Estado de Querétaro, toda vez que delega de manera total a favor de una
dependencia del Poder Ejecutivo la determinacién de los elementos esenciales
de la contribucién a cargo de los organismos descentralizados, sin precisar los
parametros necesarios para no dejar al arbitrio de la Secretaria correspondiente
el establecimiento del tributo.

Esta situacién, ademas, impacta indirectamente en el derecho humano de
seguridad juridica de los contribuyentes en el Estado de Querétaro, toda vez que,
al no precisarse en ley los elementos esenciales de esa contribucion a cargo del
Instituto Registral, propicia la arbitrariedad en la fijacion de los precios a cargo
del Consejo Directivo de esa institucion, pues dependiendo de lo que disponga
la Secretaria de Planeacion y Finanzas local cada afio, se generara la posibilidad
de una fluctuacion de costos en detrimento de la certidumbre que se debe otorgar
a las personas por las cuotas que estan obligadas a pagar como usuarias de los
servicios que presta el referido Instituto.

Al margen de lo anterior, se estima pertinente destacar que podria resultar en si
mismo cuestionable y discrecional que, conforme al articulo 26 del Cédigo Fiscal
gueretano, base con derogar un derecho de la Ley de Hacienda local para

25 Articulo 172 Quaéter. Los organismos publicos descentralizados que, en cumplimiento al
objeto para el que fueron creados, presten servicios publicos exclusivos del Estado, estaran
obligados a pagar una contribucién al Estado, la cual se determinara de conformidad con las
bases que al efecto establezca, para cada caso, la Secretaria de Planeaciéon y Finanzas del
Poder Ejecutivo del Estado.
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permitir que la contraprestacion respectiva deje de tener el caracter de
contribucion, en lugar de atender a sus caracteristicas propias como tributo.

Por ello, esta Comisién Nacional insta a ese Alto Tribunal para que, en caso de
considerarlo procedente, declare la invalidez por extension del articulo 172
Quater de la Ley de Hacienda del Estado de Querétaro, en virtud de que adolece
de las mismas causas de inconstitucionalidad que la fraccion reclamada de la
Ley que crea el Instituto de la Funcion Registral de dicha entidad.

Xl. Cuestiones relativas a los efectos.

Se hace especial hincapié en que los argumentos vertidos por esta Comision
Nacional de los Derechos Humanos, sustentan la inconstitucionalidad de la
norma impugnada, publicada en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado de
Querétaro el dia 3 de octubre de 2018.

En esa virtud, se solicita atentamente que, de ser tildada de inconstitucional la
norma impugnada, también se invaliden todas aquellas normas que estén
relacionadas, por extensién derivada de los efectos, conforme a lo dispuesto por
los articulos 41, fraccion 1V, y 45, segundo parrafo, de la Ley Reglamentaria de
las Fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que disponen:

“Articulo 41. Las sentencias deberan contener:

(...

IV. Los alcances y efectos de la sentencia, fijando con precision, en su caso,
los érganos obligados a cumplirla, las normas generales o actos respecto de
los cuales opere y todos aquellos elementos necesarios para su plena
eficacia en el ambito que corresponda. Cuando la sentencia declare la
invalidez de una norma general, sus efectos deberan extenderse a todas
aquellas normas cuya validez dependa de la propia norma invalidada;

(..)

“Articulo 45. Las sentencias produciran sus efectos a partir de la fecha que
determine la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

La declaracién de invalidez de las sentencias no tendra efectos retroactivos,
salvo en materia penal, en la que regirdn los principios generales y
disposiciones legales aplicables de esta materia.”
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Xll. Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible.

En septiembre de 2015, se celebr6 la Cumbre de las Naciones Unidas sobre el
Desarrollo Sostenible en Nueva York con el fin de aprobar la Agenda para el
Desarrollo Sostenible. De donde surgié el documento la Resoluciéon 70/1
aprobada por la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas,
el 25 de septiembre de 2015, (A/70/L.1), denominada “Transformar nuestro
mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”, adoptado por los 193
Estados Miembros de las Naciones Unidas.

La Agenda plantea 17 objetivos con 169 metas de caracter integrado e indivisible
gue abarcan las esferas econdémica, social y ambiental. México, como miembro
adoptd los objetivos de la “Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”, y esta
obligado a cumplir tal proyecto.

En ese sentido, esta Comision Nacional de los Derechos Humanos se ha
planteado conforme a los objetivos de la “Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible” promover acciones de inconstitucionalidad para declarar la invalidez
o la inconstitucionalidad de las normas que vulneran el derecho humano a la
seguridad juridica de todas las personas.

Esta accion se identifica con el objetivo “16. Paz, Justicia e Instituciones
Sdlidas”, y la meta 16.6 la cual es “Crear a todos los niveles instituciones
eficaces y transparentes que rindan cuentas”.

Es asi como el derecho a la seguridad juridica y a la legalidad, cobran
importancia, pues su reconocimiento garantiza el respeto a otros derechos
humanos por parte del Estado garante. Por lo que, con la presente accion de
inconstitucionalidad, no so6lo se persigue consolidar la validez constitucional
formal de normas, sino también alcanzar los objetivos de la “Agenda 2030” con
la que nuestro pais esta comprometido evitar la arbitrariedad de las autoridades.

30



En virtud de lo anterior, destaca la importancia para la comunidad internacional
de que todas las personas tengan certidumbre juridica sobre las contribuciones
gue deben pagar, estableciendo en leyes dichas cuotas, y de esta manera lograr
las metas estimadas.

Es asi como la norma impugnada permite la arbitrariedad y contraviene el
derecho a la seguridad juridica y el principio de legalidad, asi como para los
objetivos planteados en la agenda 2030, al decantarse por establecer como
atribucion de una autoridad administrativa la determinacion de los elementos
esenciales de una contribucion.

ANEXOS

1. Copia certificada. Del Acuerdo del Senado de la Republica por el que se
designa al Licenciado Luis Raul Gonzalez Pérez como Presidente de la
Comision Nacional de los Derechos Humanos (Anexo uno).

Desde este momento, con fundamento en el articulo 280 primer parrafo, del
Caddigo Federal de Procedimientos Civiles, de aplicacidon supletoria a la materia,
en términos del articulo 1°, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del
Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, solicito
que en el acuerdo de admision se ordene la devolucion de dicha documental; y
que, en sustitucion de la misma, se deje en autos copia cotejada por el Secretario
gue corresponda, toda vez que el documento antes descrito es de utilidad para
los fines que persigue este Organismo Constitucional.

2. Copia simple. Del Periédico Oficial del Gobierno del Estado de Querétaro del
03 de octubre de 2018, que contiene el Decreto por el que se expidié la norma
impugnada (Anexo dos).

3. Disco compacto. De la version electronica del presente escrito (Anexo tres).

Por lo antes expuesto y fundado, a ustedes, Ministras y Ministros integrantes del
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, atentamente pido:
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PRIMERO. Tener por presentada la accion de inconstitucionalidad que
promuevo como Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos.

SEGUNDO. Admitir a tramite la presente demanda de accion de
inconstitucionalidad en sus términos.

TERCERO. Tener por designados como delegados y autorizados, a los
profesionistas indicados al inicio de este escrito, asi como por sefalado
domicilio para oir y recibir notificaciones y documentos. Asimismo, se solicita
acordar que los referidos autorizados, puedan recoger copias de cualquier
documento que en su momento obre en autos, asi como tomar registro
fotografico de las actuaciones que se generen en el tramite de la presente accion
de inconstitucionalidad.

CUARTO. Admitir los anexos ofrecidos en el capitulo correspondiente.

QUINTO. En el momento procesal oportuno, declarar fundado el concepto de
invalidez y la inconstitucionalidad e inconvencionalidad de la porcidbn normativa
impugnada.

Ciudad de México, a 5 de noviembre de 2018.

MTRO. LUIS RAUL GONZALEZ PEREZ
PRESIDENTE DE LA COMISION NACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS.

RFPS
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