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Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
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Derechos Humanos, de conformidad con lo dispuesto en el inciso g) de la fracciéon
II del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
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diversas disposiciones de la Ley Electoral del Estado de Querétaro, publicadas en el
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Sefialo como domicilio legal para oir y recibir todo tipo de notificaciones el ubicado
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demarcacion territorial Alvaro Obregon, C.P. 01049, Ciudad de México.

Designo como delegada, en términos del articulo 59, en relacién con el 11, segundo
parrafo, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Articulo 105 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a Luciana Montafio
Pomposo, con cédula profesional nimero 4602032, que la acredita como licenciada
en Derecho; asimismo, conforme al articulo 4° de la invocada Ley Reglamentaria,
autorizo para oir y recibir notificaciones a las licenciadas y los licenciados Kenia
Pérez Gonzalez, Marisol Mirafuentes de la Rosa, Juan de Dios Izquierdo Ortiz y
Francisco Alan Diaz Cortes; asi como a Beatriz Anel Romero Melo y Abraham
Sanchez Trejo.
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A efecto de dar cumplimiento a lo previsto en el articulo 61 de la ley que regula este
procedimiento manifiesto:

I.  Nombre y firma de la promovente.

Maria del Rosario Piedra Ibarra, en mi calidad de Presidenta de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos.

II. Organos legislativo y ejecutivo que emitieron y promulgaron la norma
general impugnada.

A. Congreso del Estado Libre y Soberano de Querétaro.

B. Gobernador Constitucional del Estado Libre y Soberano Querétaro.

III.  Normas generales cuya invalidez se reclama y el medio oficial en que se
publicaron.

Articulos 5, fraccién II, inciso q), y 162, parrafos pentltimo y tltimo, de la Ley
Electoral del Estado de Querétaro, adicionados mediante Ley publicada en el
Periddico Oficial del Gobierno de la entidad “La Sombra de Arteaga” el 15 de julio
de 2023, cuyo texto se transcribe a continuacion:

“Articulo 5. Para efectos de esta Ley se entenderd:

I(.)

II. En lo que se refiere a otros conceptos:

(...)

q) Grupos de atencion prioritaria: Sectores de la poblacion que presentan condiciones de
vulnerabilidad y marginacion que dificultan el acceso a sus derechos politico electorales, y
que a saber son: personas con discapacidad, personas de la comunidad de la diversidad
sexual LGBTTTIQA+, personas migrantes, personas jovenes, personas adultas mayores
Yy personas afrodescendientes.”

“Articulo 162. (...)

Cada partido politico, en la integracion de las planillas de cada Ayuntamiento, postulard
al menos una formula que se integre por una persona perteneciente a los grupos de
atencion prioritaria.

Para el caso de las candidaturas a Diputados Locales por el principio de mayoria relativa
o de representacion proporcional, cada partido politico deberd postular al menos una
formula que se integre por una persona perteneciente a los grupos de atencion prioritaria.”



IV. Preceptos constitucionales y convencionales que se estiman violados.

o 1° 2°y 35, fracciéon II, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

e 1° y 43 de la Convencién sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad.

e [ IIyV dela Convencién Interamericana para la Eliminacion de todas las
Formas de Discriminacién contra las Personas con Discapacidad.

e 1,2,4,5 6y8del Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes.

V. Derechos fundamentales que se estiman violados.

e Derecho ala igualdad y no discriminacion.

e Derecho a la consulta previa, estrecha y activa de las personas con
discapacidad.

e Derecho a la consulta previa, libre, informada, culturalmente adecuada y de
buena fe de las comunidades afromexicanas.

e Derecho a ser votado en condiciones de paridad.

VI. Competencia.

Esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién es competente para conocer de la
presente acciéon de inconstitucionalidad, de conformidad con lo dispuesto por los
articulos 105, fracciéon 11, inciso g), de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; 10, fraccién I, de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion; y
1 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Articulo 105 de la Constitucion
Federal, toda vez que se solicita la declaracién de inconstitucionalidad de las
disposiciones precisadas en el apartado 1II del presente escrito.

VII. Oportunidad en la promocion.

El articulo 105, fraccién II, segundo pérrafo, de la Constitucion General de la
Reptblica, asi como el diverso 60! de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II

1” Articulo 60. El plazo para ejercitar la acciéon de inconstitucionalidad sera de treinta dias naturales
contados a partir del dia siguiente a la fecha en que la ley o tratado internacional impugnado sean



del precepto constitucional indicado, disponen que el plazo para la presentacién de
la demanda de accion de inconstitucionalidad es de treinta dias naturales, contados
a partir del dia siguiente al de la publicacién de la norma impugnada.

La Ley cuya inconstitucionalidad se demanda se public6 en el Periédico Oficial del
Estado de Querétaro “La Sombra de Arteaga” el sabado 15 de julio de 2023, por lo
que el plazo para promover el presente medio de control constitucional corre del
domingo 16 del mismo mes al lunes 14 de agosto del afio en curso. Por tanto, al
promoverse el dia de hoy ante esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion, la acciéon
de inconstitucionalidad es oportuna.

VIII. Legitimaciéon de la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos para
promover la accion de inconstitucionalidad.

El articulo 105, fraccién 11, inciso g)?, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, dispone que la Comisién Nacional de los Derechos Humanos
estd facultada para plantear la posible inconstitucionalidad de normas generales que
vulneren los derechos humanos consagrados en la Constituciéon y en los tratados
internacionales de los cuales México es parte, respecto de legislaciones federales y
de las entidades federativas.

Conforme a dicho precepto constitucional, acudo ante ese Alto Tribunal en mi
calidad de Presidenta de este Organismo Auténomo, en términos del articulo 11 de
la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Articulo 105 de la Constituciéon
Federal, aplicable en materia de acciones de inconstitucionalidad, conforme al
diverso 59 del mismo ordenamiento legal. Dicha facultad de representacion se

publicados en el correspondiente medio oficial. Si el tltimo dia del plazo fuese inhabil, la demanda
podra presentarse el primer dia habil siguiente. (...).”

2% Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera, en los términos que sefiale la ley
reglamentaria, de los asuntos siguientes: (...)

II. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible contradicciéon
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 publicacién 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, que vulneren los derechos humanos consagrados en esta
Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte. Asimismo, los organismos
de proteccién de los derechos humanos equivalentes en las entidades federativas, en contra de leyes
expedidas por las Legislaturas; (...).”



encuentra prevista en el articulo 15, fracciéon XI3, de la Ley de la Comisién Nacional
de los Derechos Humanos.

IX. Introduccion.

Los problemas que actualmente enfrenta nuestro pais requieren para su atencién
una transformacion de sus instituciones ptublicas. Por ello, la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos (CNDH) busca acercarse a quienes madas lo necesitan y
recuperar asi la confianza de las personas.

La tarea de la CNDH es y siempre serd velar por la defensa de los derechos humanos
de todas las personas. En ese sentido, esta comprometida a vigilar que se respeten
los tratados internacionales, la Constitucién y las leyes emanadas de la misma.

Nuestra Norma Fundamental dot6 a esta Institucién con la facultad para promover
ante esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién acciones de inconstitucionalidad
como garantia constitucional que sirve para velar por un marco juridico que proteja
los derechos humanos y evitar su vulneracion por las leyes emitidas por los
Congresos federal y/o locales.

El ejercicio de esta atribucién no busca, en ningtn caso, confrontar o atacar a las
instituciones ni mucho menos debilitar nuestro sistema juridico sino, por el
contrario, su objetivo es consolidar y preservar nuestro Estado de Derecho,
defendiendo la Constitucion y los derechos humanos por ella reconocidos. De esta
manera, la finalidad pretendida es generar un marco normativo que haga efectivo el
respeto a los derechos y garantias fundamentales.

Asi, la presente accién de inconstitucionalidad se encuadra en un contexto de
colaboracién institucional, previsto en la Norma Suprema con la finalidad de
contribuir a que se cuente con un régimen normativo que sea compatible con el
pardmetro de regularidad constitucional en materia de derechos humanos.

3 “Articulo 15. El Presidente de la Comisién Nacional tendra las siguientes facultades y obligaciones:
(...

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 Reptblica, que vulneren los derechos humanos reconocidos en la
Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte, y

(...)."




X. Conceptos de invalidez.

PRIMERO. Las normas impugnadas de la Ley Electoral del Estado de Querétaro
establecen la obligacion a cargo de los partidos politicos de postular al menos una
formula que se integre por una persona perteneciente a los grupos de atencion
prioritaria en las planillas de mayoria relativa de los ayuntamientos y para
registrar candidaturas a diputaciones locales, entre los que se encuentran las
personas con discapacidad y personas afrodescendientes, de conformidad con la
definicion de “grupo de atencién prioritaria” contenida en el mismo
ordenamiento.

Debido a que se trata de medidas que inciden directamente en los derechos
politico-electorales de esos colectivos, el legislador se encontraba obligado a
consultarlos previo a su emisién, en términos de los articulos 4.3 de la Convencién
sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad y 6 del Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales; sin
embargo, del analisis del proceso legislativo, se advierte que el Congreso no llevé
a cabo dichos procedimientos participativos.

En el presente concepto de invalidez se expondran los motivos por los que esta
Comision Nacional de los Derechos Humanos considera que el legislador
transgredio el derecho a la consulta reconocido a favor de las personas con
discapacidad y afromexicanas, ya que las acciones afirmativas en materia electoral
que introdujo a la Ley Electoral del Estado de Querétaro inciden directamente en
sus derechos constitucionalmente reconocidos.

Para llegar a la conclusion anterior, el presente concepto se estructurara de la
siguiente manera: primero, se abundard sobre el parametro de regularidad
constitucional aplicable al derecho a la consulta a las personas afromexicanas y con
discapacidad; posteriormente, se expondradn los argumentos por los que esta
Comision Nacional estima que las normas debieron haber sido consultadas previo a
su expedicién, y como esa omisién actualiza una violacién constitucional en
perjuicio de los indicados colectivos.



A. Derecho a la consulta a las comunidades afrodescendientes

i) Poblacién afromexicana identificada como pueblo tribal

Previo a exponer los alcances del derecho a la consulta, se estima necesario apuntar
que el pueblo afromexicano participa de las caracteristicas necesarias para ser
reconocido como “pueblo tribal”, de acuerdo con la definicién establecida en el
Convenio 169 de la de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes, asi como con base en las sentencias
de la Corte Interamericana sobre Derechos Humanos y esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

Al respecto, un pueblo tribal se concibe como “un pueblo que no es indigena a la
region [que habita] pero que comparte caracteristicas similares con los pueblos
indigenas, como tener tradiciones sociales, culturales y econémicas diferentes de
otras secciones de la comunidad nacional, identificarse con sus territorios
ancestrales y estar regulados, al menos en forma parcial, por sus propias normas,
costumbres o tradiciones”4.

Esta definiciéon fue acogida por el Tribunal Interamericano y concuerda con lo
establecido en el articulo 1.1 del Convenio 169 de la OIT, el cual fue celebrado por el
Estado mexicano.

Al igual que con los pueblos indigenas, la determinacion de los casos en los que un
grupo en particular se puede considerar como “tribal” depende de una combinaciéon

de factores objetivos y subjetivos.

Segun ha explicado la OIT, los elementos objetivos de los pueblos tribales incluyen

(i) una cultura, organizacién social, condiciones econémicas y forma de vida
distintos a los de otros segmentos de la poblaciéon nacional, por ejemplo, en sus
formas de sustento, lengua, etc.; y (ii) tradiciones y costumbres propias, y/o un
reconocimiento juridico especial. Por su parte, el elemento subjetivo consiste en la

identificacion propia de estos grupos y de sus miembros como tribales. Asi, un
elemento fundamental para la determinacién de un pueblo tribal es la auto-
identificaciéon colectiva e individual en tanto tal. El criterio fundamental de auto-

4 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Excepciones
Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007, parr. 79.



identificacién, segun el articulo 1.2 del Convenio 169 de la OIT, es igualmente
aplicable a los pueblos tribales.?

De este modo, los pueblos tribales y sus miembros son titulares de los mismos
derechos que los pueblos indigenas y las personas que los integran.

Para la Comisién Interamericana de Derechos Humanos “el derecho internacional
de los derechos humanos le impone al Estado la obligacién de adoptar medidas
especiales para garantizar el reconocimiento de los derechos de los pueblos
tribales” .6

En idéntico sentido, al discutir y resolver la accién de inconstitucionalidad 81/2018,
promovida por esta Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos en contra de dos
decretos expedidos por el Congreso del Estado de Guerrero, esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacién recordé que, para la Comision Interamericana, el pueblo y las
comunidades afromexicanas se engloban en el concepto de “pueblo tribal” a la luz
del Convenio 169 de la OIT, entendidos como aquellos pueblos o grupos que no son
indigenas u originarios de la regién que habitan, pero que, al igual que la poblacién
indigena, comparten unas condiciones que los distinguen de otros sectores de la
colectividad nacional.”

Adicionalmente, debe tomarse en consideracion que la reforma a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos publicada en el Diario Oficial de la
Federacion 09 de agosto de 2019, a través de la cual se agregé un apartado C al
numeral 2° de la Norma Fundamental, tuvo por objeto reconocer que los pueblos y
comunidades afromexicanas, cualquiera que sea su autodenominacién, son parte de
la composicion pluricultural de la Nacion.

Asimismo, esta modificaciéon a nuestro texto fundamental determiné que este
sector de la poblacién tiene, en lo conducente, los derechos reconocidos para

5 OIT, “Los Derechos de los Pueblos Indigenas y Tribales en la Practica - Una Guia sobre el Convenio
No. 169 de la OIT”. Programa para promover el Convenio Num. 169 de la OIT (PRO 169),
Departamento de Normas Internacionales del Trabajo, 2009, pag. 9.

¢ CIDH, Alegatos ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso del pueblo Saramaka
v. Surinam. Referidos en: Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Excepciones Preliminares,
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Serie C No. 172, pérr. 78.

7 Véase el contenido de la version taquigrafica de la sesién ptuiblica ordinaria del Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn, celebrada a distancia el lunes 20 de abril de 2020, pag. 18.



pueblos y comunidades indigenas a fin de garantizar su libre determinacion,
autonomia, desarrollo e inclusion social.

En ese sentido, de conformidad con el parametro esbozado, debe subrayarse que el
pueblo y las comunidades afrodescendientes, al tener las caracteristicas de los
denominados “pueblos tribales”, son titulares, en lo conducente, de las mismas
prerrogativas fundamentales de las que también gozan los pueblos y
comunidades indigenas; de ahi que sea incuestionable que tienen derecho a que

se les garantice el derecho a una consulta previa, libre, informada, culturalmente

adecuada y de buena fe, orientada a llegar a consensos desde una perspectiva

intercultural, el cual se desarrollara a continuacion.

ii) Contenido del derecho a la consulta

El articulo 2° de nuestra Norma Fundamental reconoce que la Nacién tiene una
composicién pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos indigenas, que
son aquellos que descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual del
pais al iniciarse la colonizacién y que conservan sus propias instituciones sociales,
econémicas, culturales y politicas o parte de ellas, los cuales se integran por
comunidades indigenas que constituyen unidades sociales, econémicas y culturales
que se encuentran ubicadas en un territorio especifico y reconocen autoridades
propias de acuerdo con sus usos y costumbres?.

Para abordar los derechos que tienen reconocidos los pueblos y comunidades
indigenas, debe tomarse en consideracién que, como lo ha sostenido esa Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, de la interpretacion literal, sistematica y originalista
del contenido de la reforma constitucional del 10 de junio de 2011 en materia de
derechos humanos, se desprende que las normas relativas a los mismos,

independientemente de su fuente, no se relacionan en términos jerarquicos sino que

8 “Articulo 2o0. (...)

La Nacién tiene una composicién pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos indigenas
que son aquellos que descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais al
iniciarse la colonizacién y que conservan sus propias instituciones sociales, econémicas, culturales y
politicas, o parte de ellas.

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

(...)."

10



conforman una unidad suprema, por lo cual todas las normas juridicas deben ser
acordes con estos derechos y la configuraciéon del andamiaje normativo debe atender

a esta supremacia en el orden juridico mexicano. °

Asi, es indispensable atender a lo previsto por el articulo 1°, en relacién con el
diverso 133 de la Constitucion Federal, que sientan las bases del pardmetro de
regularidad constitucional mexicano, integrado tanto por las normas
constitucionales de derechos humanos como por aquéllos reconocidos en los
tratados internacionales, por virtud del cual se instituye el deber de todas las
autoridades de respetar, garantizar y proteger los derechos fundamentales de todas
las personas.

Por consiguiente, los derechos humanos en su conjunto, tanto los reconocidos en
tratados internacionales como en la Norma Suprema, constituyen el pardmetro de
control de regularidad constitucional, conforme al cual debe analizarse la validez de
las normas y actos que forman parte del orden juridico mexicano.

En ese entendido, las personas, pueblos y comunidades originarias y afromexicanas
gozan de todos los derechos consagrados por la Norma Suprema y los tratados
internacionales ratificados por el Estado mexicano en materia de derechos humanos.
Adicionalmente, se les reconoce una multiplicidad de derechos especificos, los
cuales se recogen fundamentalmente en el citado numeral 2° de la Constitucion
Federal, asi como en diversos instrumentos internacionales vinculantes, tales como
el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes (en adelante OIT), y orientadores,
como la Declaraciéon de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas.

Entre los mencionados derechos que de forma especial y especifica se reconocen a
favor de dichos sectores de la poblacién, se encuentra el de ser consultados cada vez
que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles
directamente.

9 Tesis de jurisprudencia P./]. 20/2014 (10a.) del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Libro 5, abril de 2014, Tomo I,
materia constitucional, pagina 202, de rubro: “DERECHOS HUMANOS CONTENIDOS EN LA
CONSTITUCION Y EN LOS TRATADOS INTERNACIONALES. CONSTITUYEN EL PARAMETRO
DE CONTROL DE REGULARIDAD CONSTITUCIONAL, PERO CUANDO EN IA
CONSTITUCION HAYA UNA RESTRICCION EXPRESA AL EJERCICIO DE AQUELLOS, SE DEBE
ESTAR A LO QUE ESTABLECE EL TEXTO CONSTITUCIONAL.”

11



Si bien el derecho a la consulta previa, libre, culturalmente adecuada e informada
que tienen reconocido los pueblos y comunidades indigenas frente a las acciones
estatales que puedan afectarles de manera significativa no se encuentra desarrollado
amplia y expresamente en la norma constitucional, en el &mbito internacional
encontramos dimensiones més protectoras, particularmente en el referido Convenio
169 de la OIT -del que México es parte- por lo tanto, sus disposiciones deben ser
tomadas en consideracién por todas las autoridades, dada su vinculatoriedad.

En concreto, el Convenio 169 de la OIT consagra en su articulo 6 el derecho a la
consulta de esos pueblos y comunidades,!? a partir del cual se establece que los
Estados parte se encuentran obligados a realizar lo siguiente:

e Consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y,
en particular, a través de sus instituciones representativas, cada vez que se
prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles

directamente.

o Establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan
participar libremente, por lo menos en la misma medida en que lo podrian
hacer otros sectores de la poblacién, a todos los niveles en la adopcién de
decisiones, en instituciones electivas, organismos administrativos y de otra
indole, que sean responsables de politicas y programas que les conciernan.

o Establecer los medios para el pleno desarrollo de las instituciones e iniciativas
de esos pueblos y, en los casos necesarios, proporcionar los recursos
necesarios para este fin.

10 Articulo 6.

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

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

b) establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan participar libremente,
por lo menos en la misma medida que otros sectores de la poblacion, y a todos los niveles en la
adopcién de decisiones en instituciones electivas y organismos administrativos y de otra indole
responsables de politicas y programas que les conciernan;

c) establecer los medios para el pleno desarrollo de las instituciones e iniciativas de esos pueblos, y
en los casos apropiados proporcionar los recursos necesarios para este fin.

2. Las consultas llevadas a cabo en aplicacién de este Convenio deberan efectuarse de buena fe y de
una manera apropiada a las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento acerca de las medidas propuestas.”
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e Las consultas deberan efectuarse de buena fe y de una manera apropiada a
las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento acerca de las medidas propuestas.

Por otro lado, el articulo 7 del citado Convenio 169! refiere que los pueblos
interesados deben tener el derecho de decidir sus propias prioridades en lo que
atafie al proceso de desarrollo, en la medida en que se afecte a sus vidas, creencias,
instituciones y bienestar espiritual, asi como a las tierras que ocupan o utilizan de
alguna manera, y de controlar, en la medida de lo posible, su propio desarrollo
econémico, social y cultural.

En tal virtud, puede decirse que de las anteriores disposiciones convencionales
emana, principalmente, la obligaciéon del Estado de consultar a los pueblos y
comunidades indigenas.

Al respecto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha reiterado la
obligacion de consultar a las comunidades y pueblos indigenas y tribales sobre toda
medida administrativa o legislativa que afecte sus derechos reconocidos en la
normatividad interna e internacional, asi como la obligacién de asegurar los
derechos de los pueblos indigenas a la participacién en las decisiones de los asuntos

que conciernan a sus intereses, esta en relacion directa con la obligacién general de

garantizar el libre y pleno ejercicio de los derechos reconocidos en la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos (articulo 1.1).

11“Articulo 7.

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

2. El mejoramiento de las condiciones de vida y de trabajo y del nivel de salud y educacién de los
pueblos interesados, con su participacién y cooperacién, deberad ser prioritario en los planes de
desarrollo econémico global de las regiones donde habitan. Los proyectos especiales de desarrollo
para estas regiones deberan también elaborarse de modo que promuevan dicho mejoramiento.

3. Los gobiernos deberan velar por que, siempre que haya lugar, se efecttien estudios, en cooperacién
con los pueblos interesados, a fin de evaluar la incidencia social, espiritual y cultural y sobre el medio
ambiente que las actividades de desarrollo previstas puedan tener sobre esos pueblos. Los resultados
de estos estudios deberan ser considerados como criterios fundamentales para la ejecucién de las
actividades mencionadas.

4. Los gobiernos deberan tomar medidas, en cooperacién con los pueblos interesados, para proteger
y preservar el medio ambiente de los territorios que habitan.”
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Lo anterior conlleva la obligaciéon del Estado de estructurar sus normas e
instituciones de tal forma que la consulta a comunidades indigenas, autéctonas,
nativas o tribales pueda llevarse a cabo efectivamente, de conformidad con los
estandares internacionales en la materia.l2 Por tanto, el derecho a la consulta
constituye una de las garantias fundamentales de participacion de los pueblos y
comunidades indigenas en las decisiones relativas a medidas que puedan afectar sus
derechos e intereses.

En ese tenor, la consulta constituye una prerrogativa necesaria para salvaguardar la

libre determinacién de las comunidades indigenas, asi como la totalidad de derechos

e instituciones politicas, sociales, econdémicas y culturales que les pertenecen,
incluyendo los derechos culturales y patrimoniales que la Constitucion y los
tratados internacionales les reconocen.

En la medida en que se respete este derecho, el Estado podra garantizar la
autodeterminacion de los pueblos y comunidades indigenas, esto es, la posibilidad
de que dichas personas decidan todas las cuestiones concernientes a sus propias
instituciones y organizacion politica, econémica, social y cultural, sin que existan
injerencias o imposiciones unilaterales y arbitrarias por parte de las autoridades
investidas de poder publico.

Es asi que el derecho a la consulta de las comunidades y pueblos indigenas y tribales
estd cimentado, entre otros, en el respeto a su derecho a la cultura propia o identidad
cultural, los cuales deben ser garantizados en una sociedad pluralista, multicultural
y democratica,!® en virtud de que su ejercicio e implementacion constituye una de
las garantias fundamentales para asegurar la participacion de los pueblos y
comunidades indigenas en las decisiones relativas a medidas que afecten sus
derechos.4

Por todo lo anterior, se ha considerado que el derecho a la consulta tiene un doble
cardcter: es un derecho humano colectivo de los pueblos indigenas, intimamente
vinculado con su derecho a la libre determinacion y, a la vez, un instrumento central

12 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku vs.
Ecuador, Fondo y Reparaciones, Sentencia de 27 de junio de 2012, parr. 166.

13 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku vs.
Ecuador, Fondo y Reparaciones, Sentencia de 27 de junio de 2012, parr. 159.

14 Ibidem, parr. 160.
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para garantizar la realizacion de un amplio conjunto de derechos reconocidos tanto
en el &mbito internacional, como en el nacional.15

Por ende, el derecho a la consulta y al consentimiento libre, previo e informado es
un instrumento con el que cuentan los propios pueblos y comunidades para
defender otros derechos colectivos, tales como su derecho a la identidad cultural, a
su tierra, territorio, recursos naturales, a conservar sus instituciones y sistemas
normativos y, en casos extremos, su derecho a la propia supervivencia como
pueblos.16

La Corte Interamericana de Derechos Humanos también ha sostenido que las
consultas deben efectuarse cuando se trate de decisiones relacionadas con asuntos
que conciernan a sus intereses, es decir, que afecten sus derechos reconocidos en la
normatividad interna e internacional. En esta tesitura, el derecho a la consulta previa
de los pueblos y comunidades indigenas se traduce en determinados deberes de los
Estados, quienes deben establecer las condiciones apropiadas para que los pueblos
y comunidades puedan participar en los asuntos que les afecten e interesen
directamente, llevando a cabo todos los actos necesarios para hacer efectivos
plenamente sus derechos, con el propdsito de asegurar sus intereses, asi como su
participacion en asuntos que les conciernan.

Por ello, las autoridades mexicanas, en el ambito de sus competencias, estin
constrefiidas a reconocer y garantizar a los pueblos y comunidades indigenas el
derecho a la consulta mediante procedimientos pertinentes, previos, informados, de
buena fe y a través de sus instituciones representativas, sobre las medidas
legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente, para que estos
grupos sociales puedan decidir y controlar sus propias vidas e instituciones.

Por consiguiente, para que ese derecho sea verdaderamente efectivo, la consulta
debe desarrollarse segtin sus costumbres y tradiciones, siendo exigible que el Estado
brinde informacién necesaria, de manera tal que se implemente una comunicacién
constante entre las partes. La Corte Interamericana ha reconocido que las consultas
deben realizarse de buena fe, a través de procedimientos culturalmente adecuados

15 Véase “El derecho a la consulta de los pueblos indigenas: la importancia de su implementacién en
el contexto de los programas de desarrollo a gran escala”, Oficina en México del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2011, consultable en la siguiente liga electrénica:
https:/fwww.hchr.org.mx/images/doc_pub/DerechoConsulta_PlLpdf

16 Idem.
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y deben tener como fin llegar a un acuerdo con los pueblos y comunidades
involucradas.l”

En términos similares, los requisitos minimos del derecho a la consulta han sido
ampliamente desarrollados en la jurisprudencia de esa Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, acorde con lo sustentado por el Tribunal Interamericano, determinando
y precisando los alcances de las ya mencionadas caracteristicas de la consulta previa

en materia indigena:18

a) Laconsulta debe ser con carécter previo. Debe realizarse durante las primeras

etapas de la medida, el plan o proyecto de desarrollo o inversién o de la
concesion extractiva -esto es, de la medida estatal que se quiera tomar- y no
Unicamente cuando surja la necesidad de obtener la aprobaciéon de la
comunidad. Dichas consultas no deben ser restringidas a propuestas.

17 Cfr. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Pueblo Saramaka vs. Surinam, Excepciones
Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, sentencia del 28 de noviembre de 2007, parr. 133.

18 Véanse: Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku
Vs. Ecuador, Fondo y Reparaciones, Sentencia de 27 de junio de 2012; asi como las sentencias del
Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver las acciones de inconstitucionalidad:
83/2015 y sus acumuladas 86/2015, 91/2015 y 98/2015, en sesién del 29 de octubre de 2015, bajo la
ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo; 84/2016 en sesién de 28 de junio de 2018, bajo
la ponencia del Ministro Eduardo Medina Mora Icaza; 151/2017 en sesién de 28 de junio de 2018,
bajo la ponencia del Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena; 108/2019 en la sesién de 5 de diciembre
de 2019, bajo la ponencia de la Ministra Yasmin Esquivel Mossa; 117/2019 resuelta en sesién 12 de
marzo de 2020, bajo la ponencia del Ministro Luis Maria Aguilar Morales; 121/2019 en la sesién del
29 de junio de 2021, bajo la ponencia del Ministro Alberto Pérez Dayan; 127/2019, en la sesién del 13
de octubre de 2020, bajo la ponencia del Ministro Juan Luis Gonzalez Alcdntara Carrancé; 178/2020
en la sesion del 21 de octubre de 2021, bajo la ponencia del Ministro Luis Maria Aguilar Morales;
179/2020 en la sesién del 24 de mayo de 2021, bajo la ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo
Rebolledo; 180/2020 en sesién del 21 de agosto de 2021, bajo la ponencia del Ministro Alberto Pérez
Dayén; 186/2020 en sesion de 25 de mayo de 2021, bajo la ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo
Rebolledo; 193/2020 en sesién del 17 de mayo de 2021, bajo la ponencia del Ministro Alfredo
Gutiérrez Ortiz Mena; 207/2020 en sesion del 28 de octubre de 2021, bajo la ponencia del Ministro
Luis Maria Aguilar Morales; 212/2020 en sesién del 1 de marzo de 2021, bajo la ponencia del Ministro
José Fernando Franco Gonzélez Sala; 214/2020 en sesién del 24 de mayo de 2021, bajo la ponencia
del Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo; 239/2020 en sesion del 21 de octubre de 2021, bajo la
ponencia del Ministro Luis Maria Aguilar Morales; 240/2020 en sesién de 21 de octubre de 2021, bajo
la ponencia de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat; 291/2020 en la sesién del 21 de octubre de 2021,
bajo la ponencia del Ministro Luis Marfa Aguilar Morales; 299/2020 en sesién del 10 de agosto de
2021, bajo la ponencia del Ministro Juan Luis Gonzélez Alcadntara Carrancd; 18/2021 resuelta en
sesion del 12 de agosto de 2021, bajo la ponencia del Ministro José Fernando Franco Gonzélez Salas,
entre otras; asi como la sentencia de la Primera Sala de esa Corte Constitucional al resolver el amparo
en revision 631/2012, en sesién del 8 de mayo de 2013, bajo la ponencia del Ministro Jorge Mario
Pardo Rebolledo, entre muchas otras.
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b)

d)

La consulta debe ser culturalmente adecuada. El deber estatal de consultar a

los pueblos indigenas debe cumplirse de acuerdo con sus costumbres y
tradiciones, a través de procedimientos culturalmente adecuados y teniendo
en cuenta sus métodos tradicionales para la toma de decisiones. Lo anterior
exige que la representacion de los pueblos sea definida de conformidad con
sus propias tradiciones.

La consulta debe ser informada. Los procesos de consulta exigen la provision

plena de informacién precisa sobre la naturaleza y consecuencias de la
medida de que se trate a las comunidades consultadas, antes de y durante la
consulta. Debe buscarse que tengan conocimiento de los posibles riesgos y
consecuencias, a fin de que puedan decidir de forma voluntaria respecto de
la medida a implementar, o bien, cualquier otro tipo de acto administrativo o
legislacién de que se trate.

La consulta debe ser de buena fe, con la finalidad de llegar a un acuerdo. Se

debe garantizar, a través de procedimientos claros de consulta, que se
obtenga su consentimiento previo, libre e informado para la consecucién de
los proyectos que correspondan. Es inherente a toda consulta con
comunidades indigenas, el establecimiento de un clima de confianza mutua
y la buena fe exige la ausencia de cualquier tipo de coerciéon por parte del
Estado o de agentes o terceros que acttian con su autorizacién o aquiescencia.

Adicionalmente, la misma consulta de buena fe es incompatible con practicas
tales como los intentos de desintegraciéon de la cohesién social de las
comunidades afectadas, sea a través de la corrupcién de los lideres comunales
o del establecimiento de liderazgos paralelos, o por medio de negociaciones
con miembros individuales de las comunidades que son contrarias a los
estandares internacionales. La obligacion del Estado es asegurar que todo
proyecto en drea indigena o que afecte su habitat o cultura, sea tramitado y
decidido con participacién y en consulta con los pueblos interesados con
vistas a obtener su consentimiento y eventual participacion en los beneficios.
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De relevancia para el presente asunto es la resolucion del Tribunal Pleno de la acciéon

de inconstitucionalidad 81/2018, a partir de la cual sostuvo que en los procesos de

consulta deben observarse, como minimo, las siguientes caracteristicas y fases:1°

a)

b)

d)

e)

Fase preconsultiva que permita la identificacién de la medida legislativa que
debe ser objeto de consulta, la identificacién de los pueblos y comunidades
indigenas a ser consultados, asi como la determinacién de la forma de llevar
a cabo el proceso, la forma de intervencion y la formalizacién de acuerdos lo
cual se deberé definir de comtn acuerdo entre autoridades gubernamentales
y representantes de las comunidades indigenas.

Fase informativa de entrega de informaciéon y difusion del proceso de
consulta, con la finalidad de contar con informacién completa, previa y
significativa sobre las medidas legislativas. Ello puede incluir, por ejemplo,
la entrega por parte de las autoridades de un andlisis y evaluacion apropiada
de las repercusiones de las medidas legislativas.

Fase de deliberacion interna. En esta etapa los pueblos y comunidades
indigenas, a través del didlogo y acuerdos, evaltan internamente la medida

que les afectaria directamente.

Fase de dialogo entre los representantes del Estado y representantes de los
pueblos indigenas con la finalidad de generar acuerdos.

Fase de decisién, comunicacion de resultados y entrega de dictamen.

Todos esos aspectos, considerando que los procedimientos de consulta deben

preservar las especificidades culturales y atender a las particularidades de cada caso

segtn el objeto de la consulta.??

De manera adicional a los estdndares nacionales e internacionales ya desarrollados,

ese Tribunal Constitucional del pais ha tenido oportunidad de fijar otras

consideraciones igualmente destacables en diversas ocasiones a través de su

jurisprudencia. Dichos criterios han sido constantes y progresivos pues han

19 Resuelta en sesiéon del 20 de abril de 2020, bajo la ponencia del Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz
Mena, parr. 104.
20 Ibidem, parr. 103.
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establecido directrices y aspectos de suma relevancia tratindose de la consulta a
pueblos y comunidades indigenas que han permito delinear el nicleo esencial del
derecho, a saber:

e Si bien nuestra Constitucion Federal no contempla la necesidad de que los
6rganos legislativos locales, dentro de sus procesos legislativos, abran
periodos de consulta, cierto es que el Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes si establece en favor de los pueblos indigenas tal
prerrogativa; por ello, en respeto a su contenido y a lo dispuesto en el articulo
1° de la Ley Fundamental, la legislatura local, tiene el deber de prever una
fase adicional en el proceso de creacién de las leyes para consultar a los
representantes de ese sector de la poblacion, cuando se trate de medidas
legislativas susceptibles de afectarles directamente.?!

e La necesidad de implementar una consulta indigena tiene una doble
justificacién: por una parte, es necesaria para impedir que se genere una
medida o una carga que pueda perjudicarles; y por la otra, permite escuchar
las voces de un colectivo histéricamente discriminado y enriquecer el didlogo
con propuestas que, posiblemente, el cuerpo legislativo no habria advertido
en forma unilateral?2.

e El parametro objetivo para determinar los casos en que las autoridades
legislativas deben llevar a cabo procedimientos de consulta indigena debe
atender a que la actividad del Estado tenga relacién con los intereses y
derechos de los grupos indigenas involucrados?.

21Sentencias dictadas en la controversia constitucional 32/2012, resuelta por el Pleno de esa Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en sesion del 29 de mayo de 2014, bajo la ponencia de la Ministra
Margarita Beatriz Luna Ramos, p. 78; asi como al resolver la accién de inconstitucionalidad 31/2014,
en sesién del 08 de marzo de 2016, bajo la ponencia del Ministro José Fernando Franco Gonzalez
Salas.

22 Sentencia dictada en la accion de inconstitucionalidad 116/2019 y su acumulada 117/2019, resuelta
en sesion del 12 de marzo de 2020, bajo la ponencia del Ministro Luis Marfa Aguilar Morales, parr.
143.

2 Sentencias dictadas por el Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién, al resolver la accién
de inconstitucionalidad 83/2015 y sus acumuladas 86/2015, 91/2015 y 98/2015, en sesién del 29 de
octubre de 2015, bajo la ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo, asi como la accién de
inconstitucionalidad 84/2016, en la sesién de 28 de junio de 2018, bajo la ponencia del Ministro
Eduardo Medina Mora.

19



Respecto a las medidas legislativas que regulan aspectos que atafien
directamente a los pueblos indigenas, existe la obligaciéon del Congreso
correspondiente de consultar directamente a dichos pueblos previo a la

emision de la norma?4.

Para el efecto de determinar la invalidez de una norma general por vulnerar
el derecho a la consulta de los pueblos y comunidades indigenas y
afromexicanas, no es relevante si la medida es benéfica para ellos a juicio del
legislador, en tanto que la consulta representa una garantia del derecho a la
autodeterminacion de estos pueblos y comunidades, por lo que la afectacion
directa no puede tener una connotacién exclusivamente negativa, sino que
mas bien se trata de una acepcién mas amplia que abarca la generacién de
cualquier efecto diferenciado en la particular situaciéon de los pueblos y
comunidades indigenas o afromexicanas a raiz de wuna decision
gubernamental, pues estimar que la afectacion directa fuese sélo aquélla que
perjudicara a esos grupos bajo los estdndares del legislador, implicaria
realizar un pronunciamiento a priori sobre la medida que no es compatible
con el proposito del Convenio 169%.

Por ello, basta que se advierta que la medida legislativa contiene
modificaciones legislativas que inciden en los derechos de los pueblos y
comunidades indigenas para exigir constitucionalmente, como requisito de
validez, que se haya celebrado una consulta indigena.

Asi, el deber por parte del Estado de consultar a los pueblos y comunidades
indigenas no depende de la demostraciéon de una afectaciéon real a sus
derechos, sino de la susceptibilidad de que puedan llegar a danarse, pues
precisamente uno de los objetos del procedimiento es determinar si los
intereses de los pueblos indigenas serian perjudicados?®.

2 Idem.

% Sentencias dictadas en las acciones de inconstitucionalidad 151/2017 resuelta en sesion del 28 de
junio de 2018, bajo la ponencia del Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, pérr. 52; 81/2018 resuelta
en sesion de 20 de abril de 2020, bajo la ponencia del Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, parr.
62; 212/2020 resuelta en sesién del 1 de marzo de 2021, bajo la ponencia del Ministro José Fernando
Franco Gonzélez Salas, p. 20, y 136/2020 resuelta en sesién del 8 de septiembre de 2020, bajo la
ponencia del Ministro Luis Maria Aguilar Morales, parr. 124, entre otras.

2Sentencia de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, al resolver el amparo en
revision 631/2012, en sesién del 08 de mayo de 2013, bajo la ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo
Rebolledo.
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e En suma, el derecho de los pueblos y comunidades indigenas a ser
consultadas constituye una prerrogativa necesaria para salvaguardar la libre
determinaciéon de los pueblos, asi como los demas derechos culturales y
patrimoniales ancestrales que la Constitucion y los tratados internacionales
les reconocen, permitiéndoles participar de forma activa y constante en los
asuntos politicos del Estado. Asimismo, que representa una obligacion frente
al Estado en el sentido de llevar a cabo todos los actos necesarios para proveer
a dichos grupos de los medios idéneos y necesarios para garantizar
plenamente sus derechos.?”

Como se puede advertir, han quedado sentados los pardmetros generales sobre los
que discurre el derecho a la consulta de los pueblos y comunidades indigenas que
también tienen reconocidos las comunidades afromexicanas, el cual, en esencia,
tiene el propésito de garantizar que éstas participen de manera efectiva en las
decisiones relacionadas con toda medida administrativa o legislativa que sea
susceptible de afectar sus derechos e intereses, de manera previa, mediante un
procedimiento adecuado y de buena fe, a través de las instituciones que las
representan, con el objetivo de llegar a un acuerdo con los grupos indigenas
implicados u obtener su consentimiento.

En ese sentido, con base en los precedentes resueltos por esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacion se concluye que la consulta indigena se atrinchera como un
contenido constitucional que se erige como parametro de control constitucional en
dos vertientes, como derecho sustantivo, cuya violacién puede ser reclamada
respecto de un contenido normativo, o bien, como requisito constitucional del
procedimiento  legislativo, en cuyo caso puede analizarse en accién de
inconstitucionalidad, como una violacién al procedimiento legislativo?.

Tampoco debe perderse de vista que como lo ha sustentado el Pleno de ese Alto
Tribunal, la necesidad de que se practique la consulta en medidas que afecten o
interesan a los pueblos y comunidades indigenas directamente y la importancia que
tiene que las consultas se desarrollen conforme a los procedimientos que ha
reconocido esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién en distintos precedentes,

%7 Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver al amparo en revision
499/2015, en la sesion de 04 de noviembre de 2015, bajo la ponencia del Ministro Eduardo Medina
Mora.

28 Sentencia dictada en la accién de inconstitucionalidad 212/2020, resuelta en sesion de fecha 1 de
marzo de 2021, bajo la ponencia del Ministro José Fernando Franco Gonzalez Salas, p. 21.
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radica en que los pueblos y comunidades indigenas histéricamente han sido
discriminados e ignorados, por lo que es necesario consultarlos para conocer si las
medidas legislativas constituyen, real y efectivamente, una medida que les beneficie,
pero sobre todo para escuchar las aportaciones y opiniones que el legislador no tuvo
en cuenta para emitir las medidas de que se trate?.

En conclusién, tanto la Corte Interamericana de Derechos Humanos como la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién han establecido que los pueblos y
comunidades indigenas deben ser consultadas siempre que se vean involucrados en
alguna decision estatal susceptible de afectarles, es decir, en aquellos casos en que la
actividad del Estado les impacte de manera directa en sus derechos, vida o entorno,
lo cual se traduce en una obligacién a cargo de Estado de promover, respetar,
proteger y garantizar ese derecho humano.

B. Parametro en materia de consulta a las personas con discapacidad

La obligacion de consultar a las personas con discapacidad deriva del articulo 4.3 de
la Convencién sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad (en adelante
“Convencion”) que establece lo siguiente:

“4.3. En la elaboracion y aplicacion de legislacion y politicas para hacer efectiva la presente
Convencidn, y en otros procesos de adopcion de decisiones sobre cuestiones relacionadas con las
personas con discapacidad, los Estados Partes celebrardn consultas estrechas y
colaborardn activamente con las personas con discapacidad, incluidos los niiios y las
nifias con discapacidad, a través de las organizaciones que las representan.”

A fin de desentrafar los alcances de la obligacién de consultar, es relevante atender
al contexto en el cual surge y su importancia en el reconocimiento progresivo de los
derechos de personas con discapacidad.

Para introducirnos en este tema, conviene mencionar que las personas con
discapacidad son un sector de la sociedad historicamente excluido y marginado, lo
cual las coloca en una situacion de vulnerabilidad, en detrimento del ejercicio pleno
de sus derechos fundamentales.

Ante tal escenario de desventaja, los Estados firmantes de la Convencién
reconocieron la necesidad de promover y proteger los derechos humanos de todas

2 Ibidem, p. 37.
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las personas con discapacidad, incluidas aquellas que necesitan un apoyo mas
intenso®, motivo por el cual se comprometieron a cumplir diversas obligaciones
contenidas en dicho instrumento internacional.

Bajo ese contexto, el Estado mexicano fue uno de los primeros paises en ratificar y
comprometerse con el cumplimiento de dicho instrumento internacional y su
Protocolo facultativo, mismos que entraron en vigor el 3 de mayo de 2008.

Derivado de lo anterior, el Estado Mexicano adquirid, entre otros, el compromiso de
“adoptar todas las medidas legislativas, administrativas y de otra indole (...)”3! para hacer
efectivos los derechos humanos de las personas con discapacidad reconocidos en la
Convencién, como es el derecho a ser consultados en la elaboracién y aplicacion de
la legislacion y politicas que les impacten.

En efecto, el articulo 4.3 de la Convencion multicitada3? de la que México es parte
establece la ineludible obligaciéon de los Estados de celebrar consultas previas,
estrechas y de colaboracién activa con las personas con discapacidad, incluidos las
nifias y los nifios, para la elaboracion de legislacion sobre cuestiones relacionadas
con ellas.

Esta disposicion refleja la importancia de una participacion activa de las personas
con discapacidad para la defensa y reconocimiento de sus derechos, lo que
materializa su plena intervencion e inclusion en todas las medidas que les atafien.

30 Preambulo de la Convencién sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad.
31 Articulo 4 Obligaciones generales.

1. Los Estados Partes se comprometen a asegurar y promover el pleno ejercicio de todos los derechos
humanos y las libertades fundamentales de las personas con discapacidad sin discriminacién alguna
por motivos de discapacidad. A tal fin, los Estados Partes se comprometen a:

a) Adoptar todas las medidas legislativas, administrativas y de otra indole que sean pertinentes para

hacer efectivos los derechos reconocidos en la presente Convencién;
32 Articulo 4 Obligaciones generales
(...
3. En la elaboracién y aplicacion de legislacion y politicas para hacer efectiva la presente Convencion,
y en otros procesos de adopcién de decisiones sobre cuestiones relacionadas con las personas con
discapacidad, los Estados Partes celebraran consultas estrechas y colaboraran activamente con las
personas con discapacidad, incluidos los nifios y las nifias con discapacidad, a través de las
organizaciones que las representan.
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En ese sentido, el inciso o) del preambulo de dicha Convencién®® sefiala que las
personas con discapacidad deben tener la oportunidad de participar activamente en
los procesos de adopcion de decisiones sobre las politicas y programas, incluidos los
que les afecten directamente. Esto significa que para la expedicién o adopcion de
cualquier norma legislativa y politica en materia de discapacidad deben celebrarse
consultas estrechas, publicas y adecuadas, garantizando la plena participacion e

inclusién efectiva de las mismas.

Por lo que, en virtud de que el articulo 4.3 de la Convencion en cita forma parte del
parametro de control de regularidad constitucional®* del orden juridico mexicano,
por mandato establecido en el articulo 1° de la Constitucion Federal,? en relacion al
diverso 133,%¢ la omisiéon de cumplir con dicha obligacién se traduce en la
incompatibilidad de las disposiciones legislativas para cuya elaboracién no se haya
consultado previamente a las personas con discapacidad.

En relacién con dicho proceso participativo, el Comité sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad al emitir la Observacion General Numero 7%7, sefial6 el
alcance del articulo 4 de la Convencién, indicando que los Estados deben considerar

3 Los Estados Partes en la presente Convencion,

0) Considerando que las personas con discapacidad deben tener la oportunidad de participar
activamente en los procesos de adopcién de decisiones sobre politicas y programas, incluidos los que
les afectan directamente, (...)

34Tesis de jurisprudencia P./]J. 20/2014 (10a.) del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicada Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Libro 5, abril de 2014, Tomo I, p. 202
“DERECHOS HUMANOS CONTENIDOS EN LA CONSTITUCION Y EN LOS TRATADOS
INTERNACIONALES. CONSTITUYEN EL PARAMETRO DE CONTROL DE REGULARIDAD
CONSTITUCIONAL, PERO CUANDO EN LA CONSTITUCION HAYA UNA RESTRICCION
EXPRESA AL EJERCICIO DE AQUELLOS, SE DEBE ESTAR A LO QUE ESTABLECE EL TEXTO
CONSTITUCIONAL.”

35 Articulo 1o. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los derechos
humanos reconocidos en esta Constituciéon y en los tratados internacionales de los que el Estado
Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse
ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta Constitucion establece.

(...

36 Articulo 133. Esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos
los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de
la Reptblica, con aprobacion del Senado, serdn la Ley Suprema de toda la Unidn. Los jueces de
cada entidad federativa se arreglaran a dicha Constitucién, leyes y tratados, a pesar de las
disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de las entidades federativas.
%7 Naciones Unidas. Observacion General Niimero 7(2018) sobre la participacion de las personas con
discapacidad, incluidos los nifios y las nifias con discapacidad, a través de las organizaciones que las
representan, en la aplicacion y el seguimiento de la Convencién, pagina 5, parrafo 15. Comité sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad, 9 de noviembre de 2018.
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a las consultas y la integracion de las personas con discapacidad como medida
obligatoria antes de aprobar leyes, reglamentos y politicas, normas de carécter
general o de otra indole, siempre y cuando sean cuestiones relativas a la
discapacidad.

Asimismo, estableci6 lo que debe entenderse con la expresion “ cuestiones relacionadas
con las personas con discapacidad” contemplada en el mismo numeral 4.3 de la
Convencion aludida, dandole la interpretacion mas amplia al indicar que abarca
toda la gama de medidas legislativas, administrativas y de otra indole que pueda
afectar de forma directa o indirecta a las personas con discapacidad.3®

En cuanto a lo que debe entenderse por “organizaciones que representan a las personas
con discapacidad” el Comité ha considerado que solo pueden ser aquellas dirigidas,
administradas y gobernadas por personas con discapacidad y la mayoria de sus
miembros han de ser personas con esta condicion.3

En este sentido, se sefial6 que los Estados deben contactar, consultar y colaborar de
forma oportuna con las organizaciones de personas con discapacidad, por lo que
deben garantizar el acceso a toda la informacién pertinente, mediante formatos
digitales accesibles y ajustes razonables cuando se requiera, como la interpretacion
de lengua de sefias, textos en lectura facil y lenguaje claro.40

Ademas, reafirmé que el articulo 4.3 de la Convencién que nos ocupa también
reconoce que se debe “incluir a los nifios y las nifias con discapacidad” de forma
sistemadtica en la elaboracién y aplicacion de la legislacion y politicas, a través de las
organizaciones de nifios con discapacidad o que apoyan a los mismos.

En esta linea, el Comité sefial6 que los Estados deben garantizar la consulta estrecha
y la integracion de las organizaciones de personas con discapacidad que representen
a las mismas, incluidas las mujeres personas adultas mayores, nifias y nifios,
personas que requieren un nivel elevado de apoyo, migrantes, refugiados,
solicitantes de asilo, desplazados internos, apatridas, personas con deficiencia
psicosocial real o percibida, personas con discapacidad intelectual, personas

38 Ibidem, pagina 6, parrafo 18.
3 Ibidem, pagina 3, parrafo 11.
40 Jbidem, pagina 6, parrafo 22.
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neurodiversas, con diversidades funcionales visuales, auditivas y personas que
viven con el VIH/sida.*!

Es asi como el Comité hizo patente que la celebracién de consultas estrechas y la
colaboracion activa con las personas con discapacidad es una obligaciéon dimanante
del derecho internacional de los derechos humanos que exige el reconocimiento de
la capacidad juridica de todas las personas para participar en los procesos de
adopcion de decisiones sobre la base de su autonomia personal y libre
determinacién. De ahi que, la consulta y colaboracién en los procesos de adopciéon
de decisiones para aplicar la Convencién deben incluir a todas las personas con
discapacidad y, cuando sea necesario, regimenes de apoyo para la adopcién de
decisiones.

Sin embargo, para garantizar su efectividad, requiere acceso a toda la informacién
pertinente, incluidos los sitios web de los 6érganos publicos, mediante formatos
accesibles y ajustes razonables cuando se requiera. Asi, las consultas abiertas dan a
las personas con discapacidad acceso a todos los espacios de adopcién de decisiones
en el &mbito ptublico en igualdad de condiciones con las demas.

Ademas, las autoridades deben considerar, con la debida atencion y prioridad, las
opiniones y perspectivas de las organizaciones de personas con discapacidad
cuando examinen cuestiones relacionadas directamente con esas personas.*?

Por su parte, esa Suprema Corte de Justicia al resolver la acciéon de
inconstitucionalidad 68/2018 y en otros precedentes, sostuvo que la razén que
subyace a esta exigencia consiste en superar un modelo rehabilitador de la
discapacidad -donde las personas con estas condiciones son sujetos pasivos a la
ayuda que se les brinda- favoreciendo un “modelo social” en el cual la causa de la
discapacidad es el contexto, es decir, las deficiencias de la sociedad en la que estas
personas se encuentran para generar servicios adecuados una vez consideradas las
necesidades particulares de las personas con esta condicién. Dicho de otro modo, la
ausencia de consulta en cuestiones relacionadas con las personas con discapacidad

41 Jbidem, pagina 11, parrafo 50.
42 Jbidem, paginas 6-7, parrafos 21-23.
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significaria no considerarlas en la definicion de sus propias necesidades, volviendo
de alguna manera a un modelo rehabilitador o asistencialista.*3

Con todo lo anterior se puede colegir que el derecho a la consulta de las personas
con discapacidad estd estrechamente relacionado con los principios generales de
autonomia e independencia que rigen la Convencién (articulo 3.a), su derecho de
igualdad ante la ley (articulo 12 de la misma Convencién) y su derecho a la
participacion (articulos 3.c y 29)%, ademas de ser uno de los pilares de la
Convencion, puesto que el proceso de creacion de dicho tratado fue justamente de
participacion genuina y efectiva, asi como de colaboraciéon y consulta estrecha con
las personas con discapacidad, es decir, la Convencién fue resultado de todas las
opiniones ahi vertidas, lo que asegur6 la calidad de la Convencién y su pertinencia
para esas personas.

Por lo tanto, el derecho a la consulta de las personas con discapacidad en la
legislacién y politicas ptblicas nacionales es un requisito ineludible para asegurar la
pertinencia y calidad de todas las acciones encaminadas a asegurar el pleno goce de
los derechos de las personas con discapacidad en igualdad de condiciones con los
demads. Dicho de otro modo, la consulta es lo que asegura que las medidas dirigidas
a las personas con discapacidad sean una respuesta a sus necesidades reales.

En suma, existen colmados argumentos para sostener que el derecho a la consulta
de las personas con discapacidad se tendra por satisfecho garantizando que, durante
el procedimiento legislativo, se tome en cuenta la opinién de este sector por medio
de sus representantes, aceptando esas propuestas y sugerencias e incluyéndolas en
la norma correspondiente, toda vez que sélo de esa forma se podria considerar
suficientemente motivada la norma en beneficio del grupo al que esta dirigido.

i) Requisitos minimos en materia de consulta de las personas con
discapacidad

Tomando como referencia el pardmetro propuesto por el Comité sobre los derechos
de las Personas con Discapacidad, la consulta debe ser previa, mediante
procedimientos acordes, atendiendo a todas las especificidades de las personas con

43 Sentencia de la accién de inconstitucionalidad 68/2018, resuelta por el Tribunal Pleno en sesiéon
publica de veintisiete de agosto de dos mil diecinueve, bajo la ponencia del Ministro Javier Laynez
Potisek, pagina. 10.
4 Jbidem, pagina 11.
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discapacidad, de tal manera que puedan comprender y hacerse comprender,
facilitandoles, si fuere necesario, intérpretes u otros medios eficaces.

En ese orden, la Gnica manera de lograr que las personas con discapacidad puedan
disfrutar plenamente de sus derechos humanos es que las mismas sean escuchadas
de manera previa a la adopcién de medidas legislativas que les atafien, pues son
ellas quienes tienen el conocimiento de las necesidades y especificidades de su
condicién, que serviran para garantizar el pleno goce de sus derechos.

Bajo esa linea argumentativa se elabor6 el Manual para Parlamentarios de la
Convencién sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad y su Protocolo
Facultativo, que en el capitulo quinto denominado “La Legislacion Nacional y la
Convencion”, establece lo siguiente:

“Inducir a personas con discapacidad a participar en el proceso legislativo.

Las personas con discapacidad deben participar activamente en la redaccion de legislacion y
otros procesos decisorios que les afecten, del mismo modo que participaron activamente en la
redaccidn de la propia Convencion.

También se les debe alentar a que presenten observaciones y ofrezcan asesoramiento cuando
se apliquen las leyes. Hay diversas maneras de considerar todas las opiniones, entre otras
mediante audiencias publicas (con preaviso y publicidad suficientes), solicitando
presentaciones por escrito ante las comisiones parlamentarias pertinentes y distribuyendo
todos los comentarios recibidos entre un piiblico mas amplio, a través de sitios web
parlamentarios y por otros medios.

Los parlamentos deben velar por que sus leyes, procedimientos y documentacion estén en
formatos accesibles, como macrotipos, Braille y lenguaje sencillo, con el fin de que las
personas con discapacidad puedan participar plenamente en la elaboracion de legislacion en
general vy, especificamente, en relacion con las cuestiones de discapacidad. El edificio del
parlamento y otros lugares donde éste celebre audiencias deberdn ser también accesibles a las

personas con discapacidad.” 4>

Ahora bien, ese Tribunal Constitucional ha desarrollado una soélida doctrina
jurisprudencial sobre los elementos minimos para cumplir con la obligaciéon
establecida en el articulo 4.3 de la Convencién, ademas de que en una multiplicidad
de resoluciones ha evidenciado la necesidad e importancia de garantizar el derecho

4 Secretaria de la Convencién sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Unién Interparlamentaria.
Manual para parlamentarios sobre la Convencién sobre los derechos de las personas con
discapacidad y su Protocolo Facultativo, paginas 79-80.
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a que se consulte a ese sector de la poblaciéon ante cualquier medida legislativa o
administrativa que afecte su esfera juridica.

El desarrollo acerca de los lineamientos minimos que deben preverse en la
celebracion de ese tipo de consultas tuvo un significativo impulso tras la resolucién
de las acciones de inconstitucionalidad 41/2018 y su acumulada 42/2018, fallada en
sesion del 21 de abril del 2020, en la cual declar6 la invalidez total de la Ley para la
Atencion Integral de las Personas con Sindrome de Down de la Ciudad de México,
al considerar que se vulner6 el derecho a la consulta de las personas con
discapacidad, precisando que tal ejercicio consultivo debe contar, por lo menos, con
las caracteristicas siguientes:

Previa, publica, abierta y regular;

Y VY

Estrecha y con participaciéon preferentemente directa de las personas con
discapacidad;

Accesible;

Informada;

Significativa;

Con participacion efectiva, y

VV YV VYV VY

Transparente.

El Pleno de ese Tribunal Supremo sostuvo que para que se cumpla el primero de los
requisitos citados, es decir, que la consulta sea previa, publica, abierta y regular, es

necesario que el oOrgano legislativo establezca reglas, plazos razonables y
procedimientos en una convocatoria, en la que se informe de manera amplia,
accesible y por distintos medios, la manera en que las personas con discapacidad y
las organizaciones que las representan podran participar tanto en el proyecto de
iniciativa, como en el proceso legislativo, dentro del cual se debe garantizar su
participacion, de manera previa al dictamen y ante el Pleno del 6rgano deliberativo,
durante la discusién, por lo cual deben especificarse en las convocatorias los
momentos de participacion.

En cuanto al segundo requisito, en relacién a que la consulta debe ser estrecha y con

participacioén preferentemente directa de las personas con discapacidad, ese Alto

Tribunal destac6 que las personas con discapacidad no deben ser obligatoriamente
representadas, sino que, en todo caso, es indispensable garantizar que cuenten con
la asesoria necesaria para participar sin que se sustituya su voluntad, es decir, que
puedan hacerlo tanto de forma individual, como por conducto de las organizaciones

29



de personas con discapacidad, ademas de que también se tome en cuenta a las nifias
y nifios que forman parte de este grupo, asi como a las organizaciones que

representan a las personas con esta condicion.

La consulta debe ser accesible, lo que significa que las convocatorias se realizaran
con lenguaje comprensible, en formato de lectura fécil y lenguaje claro, asi como
adaptadas para ser entendible de acuerdo con las necesidades por el tipo de
discapacidad, por distintos medios, incluidos los sitios web de los 6érganos
legislativos, mediante formatos digitales accesibles y ajustes razonables cuando se
requiera, como, por ejemplo, los macrotipos, la interpretacion en lengua de sefias, el
baile y la comunicacion tactil. Ademas de que las instalaciones de los dérganos
parlamentarios también deben ser accesibles a las personas con discapacidad.

Aunado a ello, apunt6 que el 6rgano legislativo debe garantizar que la iniciativa, los
dictdmenes correspondientes y los debates ante el Pleno del Congreso se realicen
con este mismo formato, a efecto de que se posibilite que las personas con
discapacidad comprendan el contenido de la iniciativa y se tome en cuenta su
opinién, dando la posibilidad de proponer cambios tanto a ésta como durante el
proceso legislativo.

Ademas, la accesibilidad también debe garantizarse respecto del producto del
procedimiento legislativo, es decir, en el decreto por el que se publique el
ordenamiento juridico en el 6rgano de difusién estatal.

Por otro lado, esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion sefialé que las consultas
son informadas cuando a las personas con discapacidad o comunidades
involucradas se les informa de manera amplia y precisa sobre la naturaleza y
consecuencia de la decision que se pretende tomar.

Por su parte, el requisito de participacion efectiva se colma cuando abona a la

participacion eficaz de las personas con discapacidad, las organizaciones y
autoridades que los representan, en donde realmente se tome en cuenta su opinién
y se analice, con el propodsito de que no se reduzca su intervenciéon a hacerlos
participes de una mera exposicion, sino que enriquezcan con su vision la manera en
que el Estado puede hacer real la eliminacién de barreras sociales para lograr su
pleno desarrollo en las mejores condiciones, principalmente porque son quienes se
enfrentan y pueden hacer notar las barreras sociales con las que se encuentran, a
efecto de que se puedan disefiar mejores politicas para garantizar el pleno ejercicio
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de sus derechos fundamentales en igualdad de condiciones, no obstante el estado
fisico, psicolégico o intelectual que presenten en razén de su discapacidad, asi como
por su género, minoria de edad, y con una cosmovisién amplia de las condiciones y
dificultades sociales, como las condiciones de pobreza, de vivienda, salud,
educacion, laborales, etcétera.

Finalmente, la consulta debe ser transparente, pues para lograr una participacién
eficaz es elemental garantizar la transparencia en la informacién que generen los
6rganos estatales, la que aporten las personas con discapacidad y las organizaciones
que las representan, asi como del andlisis y debate de sus aportaciones.

El Tribunal Pleno puntualizé6 que esta obligaciéon de consultar no es oponible
tnicamente ante los 6rganos formalmente legislativos, sino a todo 6rgano del Estado
mexicano que intervenga en la creacién, reforma, o derogaciéon de normas generales
que incidan directamente en las personas con discapacidad.

Sentadas esas bases, es dable afirmar que la consulta debe suponer un ajuste en los
procesos democraticos y representativos corrientes, los cuales no suelen bastar para
atender a las preocupaciones particulares de las personas con discapacidad, que por
lo general estin marginados en la esfera politica, por lo que es necesario que el
6rgano legislativo establezca previamente la manera en la que dara cauce a esa
participacion, lo cual ha sido reiterado en diversos precedentes por ese Maximo
Tribunal.46

Es por todo lo anterior como se colige que la consulta a las personas con
discapacidad constituye un requisito procedimental de rango constitucional, lo cual
implica que su omisioén se configura como un vicio formal con cardcter invalidante
del procedimiento parlamentario y, consecuentemente, del producto legislativo.

Esta Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos estima relevante enfatizar que la
consulta previa a las personas con discapacidad no es una mera formalidad, sino
que se erige como una garantia primaria de defensa de sus derechos, por lo que si la
Convencioén tiene como finalidad la inclusién de un grupo social que histéricamente

46 Por ejemplo, véanse las acciones de inconstitucionalidad 121/2019, 176/2020, 177 /2020, 178 /2020,
179/2020, 193/2020, 201/2020, 204/2020, 207/2020, 212/2020, 214/2020, 239/2020, 240/2020,
244/2020, 255/2020, 274/2020, 291/2020, 292/2020, 295/2020, 297/2020, 299/2020, 18/2021,
29/2021, 48/2021, 84/2021,109/2021 y 168/2021 entre otras.
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ha sido excluido y marginado, este derecho es un medio de suma importancia para
poder llegar a una sociedad realmente inclusiva.

De esta manera, el derecho humano de las personas con discapacidad a ser
consultadas sobre las medidas legislativas que sean susceptibles de afectarles
supone un ajuste en los procesos democraticos regulares, en virtud de que los
mismos no bastan para atender las particularidades de las personas con algan tipo
de discapacidad, siendo necesario que de manera previa a la adopcién de tales
medidas se les dé participaciéon durante su elaboracion.

C. Inconstitucionalidad de las disposiciones impugnadas

Precisado el parametro de control de la regularidad constitucional que a juicio de
esta Comision Nacional resulta aplicable, asi como las caracteristicas minimas que
ese Tribunal Constitucional ha determinado para la elaboraciéon de consultas a las
personas con discapacidad y afrodescendientes, ahora corresponde analizar,
primero, si en la especie se actualizaba la obligacion de consultar las normas
impugnadas de la Ley Electoral del Estado de Querétaro y, segundo, si el proceso
legislativo que dio origen a la Ley en estudio respet6 o no dicha garantia de
participacion a favor de ambos sectores.

Para responder la primera cuestiéon, es necesario explicar el contenido de las
disposiciones tildadas de inconstitucionales, por lo cual se transcriben a
continuacion:

“Articulo 5. Para efectos de esta Ley se entenderd:

I(..)

II. En lo que se refiere a otros conceptos:

(...)

q) Grupos de atencidn prioritaria: Sectores de la poblacion que presentan condiciones de
vulnerabilidad y marginacion que dificultan el acceso a sus derechos politico electorales, y
que a saber son: personas con discapacidad, personas de la comunidad de la diversidad
sexual LGBTTTIQA+, personas migrantes, personas jovenes, personas adultas mayores
y personas afrodescendientes.”

“Articulo 162. (...)
(...)

(...)

Cada partido politico, en la integracion de las planillas de cada Ayuntamiento, postulard
al menos una formula que se integre por una persona perteneciente a los grupos de
atencion prioritaria.
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Para el caso de las candidaturas a Diputados Locales por el principio de mayoria relativa
o de representacion proporcional, cada partido politico deberd postular al menos una
formula que se integre por una persona perteneciente a los grupos de atencion prioritaria.”

De su lectura, se desprende que el legislador queretano establecié obligaciones a
cargo de los partidos politicos en relacién con la postulacién de candidaturas:

» Para la integracion de las planillas para cada ayuntamiento, los partidos
politicos deben postular al menos una férmula integrada por una persona
perteneciente a los grupos de atencion prioritaria.

» Para candidaturas a las diputaciones locales por el principio de mayoria
relativa o de representaciéon proporcional, los partidos deben postular al
menos una formula que se integre por una persona perteneciente a los
grupos de atencion prioritaria.

Ahora bien, la legislaciéon define que los “grupos de atencion prioritaria” se refiere
a aquellos sectores de la poblacion que presentan condiciones de vulnerabilidad y
marginacién que dificultan el acceso a sus derechos politico-electorales, sefialando
que son: personas con discapacidad, personas de la comunidad de la diversidad
sexual LGBTTTIQA+, personas migrantes, personas jovenes, personas adultas
mayores y personas afrodescendientes.

En otras palabras, con la adicién de los preceptos impugnados se cre6 una acciéon
afirmativa a favor de determinados grupos que por diversas condiciones han
tenidos dificultades para ejercer plenamente sus derechos electorales, al
garantizarles que, en la postulacién de candidaturas para la eleccién de diputaciones
y miembros del ayuntamiento, los partidos politicos estan obligados a incluir una
férmula de personas pertenecientes a dichos colectivos.

Entonces, si conforme a la misma Ley Electoral queretana en los grupos de atenciéon
prioritaria se incluye a las personas con discapacidad y afromexicanas, es claro que
la medida electoral creada por el legislador si incide directamente en los derechos
de ambos sectores de la poblacion.

Atento a que como ya se expuso en el pardmetro de regularidad constitucional,

existe obligacion de llevar a cabo una consulta en el marco legislativo en todos los
casos en los que se regule una cuestién que atienda o refiera a las personas con
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discapacidad y comunidades afromexicanas*’, es inconcuso que las normas
cuestionadas tienen la potencialidad de incidir en los derechos politicos electorales

de dichas personas, por tratarse de medidas encaminadas a garantizar su

participacion y representatividad en el Congreso y en los ayuntamientos. Por ello,
al actualizarse tal incidencia, existia la obligacién de llevar a cabo las consultas de
referencia.

Ya que ha quedado acreditado que si se actualizaba la obligacién de consultar a las
comunidades afromexicanas y a las personas con discapacidad, ahora debe
analizarse si el Congreso del Estado de Querétaro llev6 a cabo el procedimiento de
consulta previa en los términos que ha definido esa Suprema Corte de Justicia de la
Nacion.

Ello, pues a la luz del parametro de regularidad constitucional aplicable, para que
las normas sean validas no basta con que las disposiciones prevean, en apariencia,
cuestiones en beneficio de las personas con discapacidad, sino que es necesario
analizar si durante las fases que componen el proceso legislativo se llevé a cabo un
ejercicio participativo que cumpliera con los requisitos minimos, los cuales ya fueron
explicados en un apartado previo.

En tenor, del anélisis del proceso legislativo que dio origen a la Ley Electoral del
Estado de Querétaro, se advierte que no existi06 consulta a las personas
afromexicanas ni a las personas con discapacidad, pese a que se trata de una
medida legislativa que les atafie directamente, como ya qued¢ acreditado.

En otras palabras, no se encontré constancia alguna que acredite que haya existido
algtin tipo de acercamiento con las personas afromexicanas y con las persona con
discapacidad, a fin de conocer su opinién y escuchar sus propuestas en torno a las
acciones afirmativas implementadas para darles mayor representacion politica en la
entidad.

En tal sentido, la omisién de consultar a ambos colectivos permite afirmar que el
contenido de la ley no fue disefiado a partir de la particular perspectiva de esos
sectores de la poblacién, pues al no permitirles intervenir en la creacién de las
medidas electorales ya explicadas, las normas ahi plasmadas reflejan una visiéon

47 Véanse las acciones de inconstitucionalidad 109/2016, 212/2020, 285/2020 y 142/2022 y sus
acumuladas, entre muchas otras.
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ajena a la realidad de las personas con discapacidad y afromexicanas, asi como de
sus necesidades, que incluso dificultan el ejercicio de sus derechos de manera plena

y autonoma.

Ello, pues el legislador -desde su postura como creador de normas- establecié un
mecanismo que consideré unilateralmente adecuado para dar respuesta a un
problema de subrepresentacién politica de determinados grupos, tras imponer -a
cargo de los partidos politicos- la obligacién consistente en postular al menos una
férmula que se integre por una persona perteneciente a cualquier grupo de atencién
prioritaria, sin que se haya dado la oportunidad a las personas afrodescendientes y
con discapacidad de manifestar si ello abonaria o no en la efectiva salvaguardia de
sus derechos y superar los obstaculos que tienen para ganar espacios de
representacion politica.

En tal sentido, este Organismo Nacional estima imperioso resaltar que el Congreso
de la entidad, al ser omiso en celebrar la consulta en la materia, desaproveché una
importante oportunidad para someter a consulta una acciéon afirmativa de gran
relevancia para las personas con discapacidad y afromexicanas por su especial
impacto hacia ellas, ya que su finalidad es garantizar su participacion y
representatividad en el Congreso y en los ayuntamientos.

No debe perderse de vista que la necesidad de que estos grupos sociales sean
consultados directamente y conforme a los lineamientos que ha sustentado esa
Suprema Corte de Justicia de la Nacién en distintos precedentes, radica en que se
trata de segmentos de la poblacion que han sido discriminados e ignorados, por lo
que es necesario hacerlos participes del procedimiento para conocer si las medidas
legislativas constituyen, real y efectivamente, una medida que les beneficie, pero
sobre todo, para escuchar las aportaciones y opiniones a fin de que el legislador las
tome en cuenta al momento de emitir las normas de que se trate®.

Por consiguiente, pese a que la creaciéon de la medida legislativa pudiera parecer
para el legislador idonea, lo cierto es que esa calificaciéon les corresponde
exclusivamente a los colectivos en situacion de vulnerabilidad ya mencionados.

48 Cfr.la sentencia de la accién de inconstitucionalidad 291/2020 bajo la ponencia del Ministro Luis
Marfa Aguilar Morales, fallada en sesién del veintiuno de octubre de dos mil veintiuno, parrafo 78.
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Consideraciones similares fueron sustentadas por el Pleno de ese Tribunal
Constitucional al resolver diversos asuntos, entre ellos, las acciones de
inconstitucionalidad 101/2016, 1/2017, 81/2018, 108/2019, 117/2019, 121/2019,
127/2019, 176/2020, 177 /2020, 178 /2020, 179/2020, 193 /2020, 201 /2020, 204 /2020,
207/2020, 210/2020, 212/2020, 214/2020, 239/2020, 240/2020, 244 /2020, 255/2020,
274/2020, 285/2020, 291/2020, 292/2020, 295/2020, 297 /2020, 299/2020, 18/2021,
29/2021, 48/2021, 81/2021, 84/2021, 109/2021 y 168/2021, entre muchas otras, en
las cuales se declar6 la invalidez de diversas normas que establecian medidas que
incidian en los derechos de personas con discapacidad, asi como pueblos y
comunidades indigenas y afromexicanas, pero que, a pesar de ello, no fueron objeto
de consulta.

Particularmente, en la accién de inconstitucionalidad 142/2022 y sus acumuladas
145/2022,146/2022, 148 /2022, 150/2022 y 151 /202249, el Pleno de ese Alto Tribunal
invalid6é los Decretos 270 y 271, por medio de los cuales se habian reformado
diversas disposiciones de la Constitucién Politica y del Cédigo Electoral, ambos del
Estado de Coahuila de Zaragoza, con el objetivo de establecer una accion afirmativa
a favor de grupos en situacion de vulnerabilidad, pues no cumplié con su obligaciéon
constitucional de consultar a las personas con discapacidad y a los pueblos y
comunidades indigenas y personas afromexicanas, por lo tanto, las consideraciones
ahi desarrolladas son igualmente aplicables al presente asunto.

Por todo lo anterior, en virtud de que se omiti6 la participaciéon de ambos sectores
de la poblacién antes de la expedicién de las normas objeto de impugnaciéon
contenidas en la Ley Electoral del Estado de Querétaro, resulta innecesario que esta
Institucién Nacional se pronuncie sobre si se cumplié con los requisitos que cada
una de las consultas requiere, pues no obra constancia alguna que acredite que esos
importantes ejercicios participativos se hayan llevado a cabo en alguna fase del
proceso legislativo.

Asi, al no haberse celebrado una consulta a los colectivos interesados en los
términos desarrollados por esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién en una
multiplicidad de precedentes, este Organismo Constitucional estima que las
disposiciones combatidas deben ser declaradas invalidas, debido a que no se
cumplié con la obligacién convencional a que se ha venido haciendo referencia.

49 Resuelta en sesién del 5 de enero de 2023, bajo la ponencia del Ministro Juan Luis Gonzalez
Alcantara Carranca.
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Finalmente, es menester resaltar que las autoridades estatales deben observar los
derechos de las personas con discapacidad, asi como de las comunidades
afromexicanas, sobre todo, el derecho que tienen a ser consultadas en las medidas
que se relacionen con ellas directamente, pues la obligacion de consultarles no es
optativa, sino obligatoria, por mandato del articulo 1° de la Norma Fundamental.

En conclusién, esta Comision Nacional de los Derechos Humanos sostiene que los
articulos 5, fraccién II, inciso q), y 162, parrafos pendltimo y ultimo, de la Ley
Electoral del Estado de Querétaro deben ser declarados invalidos por falta de
consulta a las personas con discapacidad y a las comunidades afromexicanas, ya que
su participacion resultaba de suma trascendencia para conocer su opinién respecto
de las medidas afirmativas destinadas a garantizar su participacion y representacion
politica.

SEGUNDOQO. Los articulos 5, fraccion II, inciso q), y 162, parrafos pentltimo y
altimo, de la Ley Electoral del Estado de Querétaro crean una medida afirmativa
que es insuficiente para cumplir con su propdsito constitucional, ya que no resulta
idonea para garantizar que los grupos de atencion prioritaria a los que pretende
beneficiar queden especialmente representados; ademas, establece un catalogo
delimitado y taxativo de grupos sociales a los que ubica en dicha hipétesis. Por
lo anterior, la medida transgrede los derechos de igualdad y no discriminacién,
asi como a ser votado en condiciones de paridad.

En el presente concepto de invalidez se analizardn los vicios de constitucionalidad
en que -a juicio de este Organismo Nacional- incurren los articulos 5, fracciéon II,
inciso q), y 162, pérrafos pentltimo y tdltimo, de la Ley Electoral del Estado de
Querétaro.

Por cuestion de método, primero se hardn algunas menciones sobre la razén de ser
de las acciones afirmativas como mecanismo para garantizar el derecho de igualdad
y no discriminacién; luego, se explicardn cada una de las razones por las que este
Organo Nacional sustenta que se trata de disposiciones que no se ajustan al
parametro de regularidad constitucional.
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A. Naturaleza de las acciones afirmativas

Para tener claro el fundamento de las acciones afirmativas, su naturaleza y su
empleo en diversas materias, debe hacerse una primera aproximacion al derecho de
igualdad y no discriminacién, ya que aquellas, como se explicard mas adelante, son
politicas publicas cuyo objetivo es justamente compensar las condiciones de
discriminacién que afectan a ciertos grupos de la poblacién en el ejercicio de sus
derechos.

Al respecto, el articulo 1° de la Constitucién Federal reconoce que todas las personas
gozan de los derechos reconocidos en su propio texto y en el de los tratados
internacionales de los que México es parte y establece la prohibicién de discriminar
en razén del origen étnico o nacional, el género, la edad, las discapacidades, la
condicién social, las condiciones de salud, la religién, las opiniones, las preferencias
sexuales, el estado civil o por cualquier otro motivo que atente contra la dignidad
humana y tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y libertades de las

personas.

Como se desprende de dicho mandamiento constitucional, el principio de igualdad
y no discriminacién permea todo el ordenamiento juridico, por lo que todo
tratamiento que resulte discriminatorio respecto del ejercicio de cualquiera de los
derechos reconocidos en la Constitucion es per se incompatible con la misma.50

En cuanto a su contenido, esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido
que el derecho humano a la igualdad juridica ha sido tradicionalmente interpretado
y configurado en el ordenamiento juridico mexicano a partir de dos principios:

» Igualdad ante la Ley: obliga, por un lado, a que las normas juridicas sean
aplicadas de modo uniforme a todas las personas que se encuentren en una
misma situacion y, a su vez, a que los 6rganos materialmente jurisdiccionales
no puedan modificar arbitrariamente sus decisiones en casos que compartan
la misma Litis, salvo cuando consideren que debe apartarse de sus
precedentes, momento en el que deberdn ofrecer una fundamentacién y
motivacion razonable y suficiente.

0 Cfr. Tesis de jurisprudencia P./]. 9/2016 (10a.) del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, Libro 34,
septiembre de 2016, Tomo I, p. 112, del rubro: “PRINCIPIO DE IGUALDAD Y NO
DISCRIMINACION. ALGUNOS ELEMENTOS QUE INTEGRAN EL PARAMETRO GENERAL.”
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» Igualdad en la Ley: opera frente a la autoridad materialmente legislativa y
tiene como objetivo el control del contenido de la norma juridica a fin de
evitar diferenciaciones legislativas sin justificacién constitucional o
violatorias del principio de proporcionalidad en sentido amplio.>!

Igualmente, ha sostenido reiteradamente que el derecho fundamental a la igualdad
reconocido en la Constituciéon Federal no implica establecer una igualdad univoca
ante las diferentes situaciones que surgen en la realidad, sino que se refiere a una
igualdad de trato ante la ley. Esto es, que el emisor de la norma puede prever
situaciones facticas que requieren un trato diferente. Sin embargo, éste debe
sustentarse en criterios razonables y objetivos que lo justifiquen, sin dejarlo al
capricho o voluntad del legislador.52

En otras palabras, no toda diferencia en el trato hacia una persona o grupo de
personas es discriminatoria. Es decir, son juridicamente diferentes la distincion y la
discriminacién: la distincion es razonable y objetiva, mientras que la segunda
constituye una diferencia arbitraria que redunda en el detrimento de los derechos
humanos de una persona?.

Asi, resulta contraria al pardmetro de regularidad constitucional toda situacién que,
por considerar superior a un determinado grupo, conduzca a tratarlo con algtn
privilegio, o que inversamente, por considerarlo inferior, sea tratado con hostilidad
o de cualquier forma se le discrimine del goce de derechos que si se reconocen a

quienes no se consideran incursos en tal situacién.5*

De lo anteriormente apuntado, es dable afirmar que en nuestro pais no resulta
constitucionalmente valido ningtin acto juridico que entre en conflicto con dicho

>L Cfr. tesis de jurisprudencia 1a./J. 124/2017 (10a.) de la Primera Sala de esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacioén, publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca,
Libro 49, diciembre de 2017, Tomo I, p. 156, de rubro: “DERECHO HUMANO A LA IGUALDAD
JURIDICA. SU AMBITO MATERIAL DE VALIDEZ A PARTIR DE LA REFORMA
CONSTITUCIONAL PUBLICADA EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 10 DE
JUNIO DE 2011.”

32 Cfr. la tesis de jurisprudencia 1a./]. 46/2016 (10a.), de la Primera Sala de esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
Libro 34, septiembre de 2016, Tomo I, pagina 357, del rubro: “IGUALDAD. DELIMITACION
CONCEPTUAL DE ESTE PRINCIPIO.”

>3 Cfr. tesis de jurisprudencia P./]. 9/2016 (10a.), citada supra.

>* Idem.
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principio fundamental, en tanto no se admiten tratos discriminatorios en perjuicio
de ninguna persona por motivos de género, raza, color, idioma, religiéon o
conviccién, opinién politica o de otra indole, origen nacional, étnico o social,
nacionalidad, edad, situacién econdémica, patrimonio, estado civil, nacimiento o

cualquier otra condicion.?

Se estima importante referir también que la Primera Sala de esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacién ha entendido que la igualdad sustantiva o de hecho se
configura como una faceta o dimensién del derecho humano a la igualdad juridica
que tiene como objetivo remover y/o disminuir los obstaculos sociales, politicos,
culturales, econémicos o de cualquier otra indole que impiden a ciertas personas o
grupos sociales gozar o ejercer de manera real y efectiva sus derechos humanos en
condiciones de paridad con otro conjunto de personas o grupo social.

Por ello, es posible que el Estado establezca medidas que busquen generar
distinciones constitucionalmente justificadas con la finalidad de superar una
particular situaciéon de desventaja de un determinado grupo social, pues no debe
pasarse por alto que las razones de exclusiéon no sélo surgen por las desigualdades
de hecho, sino también por complejas practicas sociales, econémicas e, incluso,
prejuicios y sistemas de creencias que desplazan a grupos de &mbitos en los que de
un modo u otro estan insertos®’.

Por tanto, el derecho a la igualdad en la norma juridica impone a las distintas
autoridades del Estado la obligacion de llevar a cabo ciertos actos que tiendan a
obtener tal correspondencia de oportunidades entre los distintos grupos sociales y
sus integrantes y el resto de la poblacién. Por ende, esta modalidad de la igualdad
se cumple a través de una serie de medidas de caracter administrativo, legislativo o
de cualquier otra indole que tengan como finalidad tltima evitar que se siga dando
la diferenciacién injustificada o la discriminacion sistematica o revertir los efectos de
la marginacion histérica y/o estructural del grupo social relevantes.

>*> Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinién Consultiva 18/03 “Condicién Juridica y
Derechos de los Migrantes Indocumentados”, parrafo 101.

% Sentencia dictada en el amparo directo en revisién 1464/2013, en sesién de fecha 13 de noviembre
de 2013, bajo la ponencia del Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, parr. 64.

>’ Sentencia amparo directo en revision 466/2011, resuelto por el Tribunal Pleno en sesion de 23 de
febrero de 2015, bajo la Ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo.

58 Véase el amparo directo en revision 1464 /2013, op. cit., parr. 65.
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Conforme a esas lineas es que se ha dicho que las discusiones en torno a los derechos
fundamentales a la igualdad y a la no discriminacion suelen transitar por tres ejes:
1) la necesidad de adoptar ajustes razonables para lograr una igualdad sustantiva y
no meramente formal entre las personas; 2) la adopciéon de medidas especiales o
afirmativas, normalmente llamadas "acciones afirmativas"; y, 3) el andlisis de actos
y preceptos normativos que directa o indirectamente (por resultado), o de forma

tacita, sean discriminatorios®.

Concretamente, como ya se adelantaba, a las medidas especiales que implementen
las autoridades para superar la desigualdad de determinados grupos se les pueden
catalogar como acciones positivas o de igualacion positiva. Estas tienen como
finalidad la paridad real entre los grupos sociales o entre los sujetos de los derechos
humanos considerados en forma individual y pueden llevarse a cabo a través de una
serie de actos generales o especificos que persigan la consecucién de la igualdad de
hecho y no meramente de derecho entre los diferentes grupos sociales y sus
integrantes en relacioén con el resto de la poblacion; en especial con los grupos o
personas que ejercen actos de subordinacién consciente o inconscientemente®.

En otras palabras, cuando hablamos de acciones afirmativas nos referimos a la
implementacién temporal de medidas especiales para un grupo en situacién
vulnerable, a fin de lograr, eventualmente, la eliminacién de la discriminacién
histérica hacia ellos en situaciones concretas, supuesto en el que, efectivamente, se
debe verificar que aun cuando se dé un trato diferenciado y preferencial para ese
colectivo, la medida sea razonable y proporcional y, por ende, no se violente el
principio de igualdad y no discriminacion®l.

Dado que pueda existir un gran nimero de medidas que busquen erradicar practicas
discriminatorias y asi abonar en la igualdad sustantiva de los grupos sociales
marginados, pueden existir casos en que se dard formalmente un trato desigual de
iure o de facto respecto de otras personas o grupos, el cual deberd estar justificado

% Tesis de jurisprudencia 1a./J. 44/2018 (10a.), Décima Epoca, Materia constitucional, de la Primera
Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de
la Federacién, Libro 56, Julio de 2018, Tomo I, pagina 171, de rubro: “DERECHOS
FUNDAMENTALES A LA IGUALDAD Y A LA NO DISCRIMINACION. METODOLOGIA PARA
EL ESTUDIO DE CASOS QUE INVOLUCREN LA POSIBLE EXISTENCIA DE UN TRATAMIENTO
NORMATIVO DIFERENCIADO.”

0 Sentencia dictada en el amparo directo en revisién 1464 /2013, op. cit., parr. 66.

61 Sentencia dictada en la acciéon de inconstitucionalidad 2/2010, resuelta en sesiéon de fecha 16 de
agosto de 2010, bajo la ponencia del Ministro Sergio A. Valls Hernandez, parr. 223.
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precisamente por la consecucion de la igualdad de hecho y tendra que cumplir con
criterios de proporcionalidad.

B. Inconstitucionalidad de las normas

Expuesto lo anterior, en el presente apartado se explicardn las razones por las cuales
este Organismo Nacional considera que, al margen de que las normas impugnadas
son invalidas por no haberse consultado a las personas con discapacidad y a las
comunidades afrodescendientes, tampoco es efectiva para cumplir con el propésito
por el que fue creada.

Para iniciar con el respectivo estudio, a continuacién se transcriben las normas

tildadas de inconstitucionales:

“Articulo 5. Para efectos de esta Ley se entenderd:

I(..)

II. En lo que se refiere a otros conceptos:

(...)

q) Grupos de atencion prioritaria: Sectores de la poblacion que presentan condiciones de
vulnerabilidad y marginacion que dificultan el acceso a sus derechos politico electorales, y
que a saber son: personas con discapacidad, personas de la comunidad de la diversidad
sexual LGBTTTIQA+, personas migrantes, personas jovenes, personas adultas mayores
Yy personas afrodescendientes.”

“Articulo 162. (...)

(...)

(...)

(...)

Cada partido politico, en la integracion de las planillas de cada Ayuntamiento, postulard
al menos una formula que se integre por una persona perteneciente a los grupos de
atencion prioritaria.

Para el caso de las candidaturas a Diputados Locales por el principio de mayoria relativa
o de representacion proporcional, cada partido politico deberd postular al menos una
formula que se integre por una persona perteneciente a los grupos de atencion prioritaria.”

De su atenta lectura, se advierte que el legislador cre6 una accioén afirmativa a favor
de los grupos que denomina “de atencién prioritaria”, al obligar a los partidos
politicos a postular al menos una férmula integrada por esos colectivos para ocupar
diputaciones y cargos en el ayuntamiento.

No obstante, sin soslayar el importante esfuerzo realizado por el Congreso local, este

Organismo Nacional considera que la medida afirmativa prevista no es eficaz para
lograr la finalidad que se propone.
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Para comprender lo anterior, deben analizarse cuidadosamente las premisas
centrales de la medida de igualacién positiva en cuestion:

1. La medida afirmativa esta especificamente creada para beneficiar a personas
pertenecientes a grupos de atencion prioritaria.

2. Su objetivo es que, en la postulacion de candidaturas, los partidos politicos
incluyan férmulas integradas por personas pertenecientes a esos grupos.

3. Conforme a la construccion normativa, solo se consideran grupos de atencion
prioritaria a personas con discapacidad, personas de la comunidad de la
diversidad sexual LGBTTTIQA+, personas migrantes, personas jovenes,
personas adultas mayores y personas afrodescendientes.

4. Tratandose del registro como candidatas y candidatos de las personas que
conforman la planilla de integrantes del Ayuntamiento, cada partido debe
postular al menos una férmula que se integre por personas pertenecientes a
los grupos de atencién prioritaria en cada municipio.

5. En el caso de las candidaturas a diputaciones locales por el principio de
mayoria relativa o de representaciéon proporcional, cada partido politico debe
postular al menos una férmula que se integre por una persona perteneciente
a los grupos de atencion prioritaria.

Primeramente, en lo que atafie a los sujetos que se pretende beneficiar, se considera
que, por los términos en los que se encuentra redactado el articulo 5, fraccion II,
inciso q), la Ley Electoral queretana establece una lista taxativa o limitada de los
grupos considerados de atencién prioritaria.

De lo anterior se colige que el legislador instauré una definicion que podria
calificarse como reducida de los grupos en situaciéon de vulnerabilidad, lo cual
podria acortar su participacion al excluir a otros colectivos que no estan
expresamente mencionados y que, consecuentemente, no podrian beneficiarse de la
medida en comento.

Ademas, este Organismo Nacional estima que la norma en si misma no es idénea
para lograr la representacion de dichos colectivos en los 6rganos municipales y
legislativos.

Si bien la labor legislativa es loable y constituye un ejercicio importante de

visibilizacién de la diversidad de esos grupos, esta Comision accionante estima que
el mecanismo no es eficaz, ya que solo garantiza el acceso a una formula de
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candidatos integrada por personas identificadas como de atencién prioritaria, lo
cual hard imposible que queden especial y proporcionalmente representados todos
los colectivos de mérito.

Asi, se considera que el Congreso local, en realidad, terminé por subsumir en una
especie de grupo genérico a todos los miembros que por diversas razones se
encuentra en situacion de vulnerabilidad o de atencién prioritaria, pues no importa
cudles colectivos sociales requieran de representaciéon, basta que los partidos
postulen una férmula de candidatos conformada por personas que se autoadscriban
como parte de esos conglomerados sociales para que el legislador, al establecer la
norma, y los partidos o coaliciones, al postular candidatos, estimen que han
cumplido con su deber de hacer frente a la discriminacion histérica que aquellos han
sufrido.

Es decir, la medida legislativa impugnada lejos de garantizar la efectiva
participacién, representacion y presencia de los distintos grupos en situacién de
vulnerabilidad en la integraciéon del Congreso y de los ayuntamientos queretanos,
los coloca en una situacién en que solamente representantes de uno de los colectivos
a los que se dirige tendran real representacion e incidencia en la conformacion de un
6rgano de representaciéon popular, sin que necesariamente constituyan una voz de
todas las personas que integran esos sectores.

Maxime que la regulacion de la accién afirmativa no contiene otras previsiones
destinadas a brindar certeza a los actores que intervienen en el proceso comicial de
que un grupo de atencion prioritaria no estara mayor o menormente representado
respecto de otro, considerando que no todos los colectivos en mencién se encuentran
en igualdad de condiciones entre si para ser electas a cargos de elecciéon popular.

Esto es asi pues no hay reglas que obliguen a los partidos o coaliciones a tomar en
cuenta una auténtica subrepresentacion de grupos de atencién prioritaria, que les
garantice a estos que podran ser postulados en condiciones paritarias.

A manera de ejemplo, puede acontecer que en observancia de la medida afirmativa
cuestionada, los partidos politicos o coaliciones opten por postular maés
candidaturas de personas jovenes, en relacién con las que se hagan de otros grupos,
como serian las personas con discapacidad o aquellas de la comunidad
LGBTTTIQA+, y producto de ello, la conformacién final del Congreso o del
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ayuntamiento refleje una completa falta de representacion de dichos colectivos en
comparacioén con otros que si lograron obtener un espacio de representacién politica.

Lo anterior permite a esta Comision llegar a la conclusién de que la exigencia de
registrar tan solo una candidatura de cualquier grupo de atencién prioritaria es
insuficiente para lograr la representacion politica de esos sectores de la poblacién.

Ante este panorama, no debe perderse de vista la discriminacién estructural que han
sufrido tales conglomerados sociales, por ende, es obligacion del Estado
implementar medidas que realmente resulten 6ptimas para satisfacer su propésito
constitucional.

Por todo lo expuesto, esta Comisién Nacional de los Derechos Humanos solicita a
esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion que declare la invalidez de los articulos
5, fraccion 1I, inciso q), y 162, parrafos penaltimo y dltimo, de la Ley Electoral del
Estado de Querétaro.

XI. 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 las
disposiciones impugnadas, por lo que se solicita atentamente que, de ser tildadas de
inconstitucionales, se extiendan los efectos a todas aquellas normas que estén
relacionadas, conforme a lo dispuesto por los articulos 41, fracciéon 1V, y 45, segundo
parrafo, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

ANEXOS

1. Copia certificada del Acuerdo del Senado de la Reptblica por el que se
designa a Maria del Rosario Piedra Ibarra como Presidenta de la Comisién Nacional
de los Derechos Humanos (Anexo uno).
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Si bien es un hecho notorio que la suscrita tiene el caracter de Presidenta de esta
Comisién Nacional, dado que es un dato de dominio ptblico conocido por todos en
la sociedad mexicana, respecto del cual no hay duda ni discusién alguna, de
conformidad con el articulo 88 del Codigo Federal de Procedimientos Civiles, de
aplicacién supletoria en términos del articulo 1° de la Ley Reglamentaria de la
Materia, lo cual exime de la necesidad de acreditar tal situacion, se exhibe dicho
documento en copia certificada.

2. Copia simple de la Ley publicada el 15 de julio de 2023 en el Periédico Oficial
del Estado de Querétaro “La Sombra de Arteaga”, por la cual se reformaron y

adicionaron diversas disposiciones a la Ley Electoral de la mencionada entidad
(Anexo dos).

3. Disco compacto que contiene la versién electrénica 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 Nacién, atentamente pido:

PRIMERO. Tener por presentada la accién de inconstitucionalidad que promuevo
como Presidenta de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.

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

TERCERO. Tener por designadas como delegadas y autorizadas a los profesionistas
y personas indicadas al inicio de este escrito, asi como por sefialado domicilio para
oir y recibir notificaciones y documentos. Asimismo, se solicita acordar que los
personas a las que se hace referencia, puedan tomar registro fotografico u obtener
copias simples de las actuaciones que se generen en el tramite de la presente accion
de inconstitucionalidad.

CUARTO. Admitir los anexos ofrecidos en el capitulo correspondiente.
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QUINTO. En el momento procesal oportuno, declarar fundados los conceptos de
invalidez y la inconstitucionalidad e inconvencionalidad de las normas
impugnadas.

SEXTO. En su caso, se solicita a ese Alto Tribunal, que al dictar sentencia corrija los
errores que advierta en la cita de los preceptos invocados, asi como de los conceptos
de invalidez planteados en la demanda.

PROTESTO LO NECESARIO

MTRA. MARIA DEL ROSARIO PIEDRA IBARRA
PRESIDENTA DE LA COMISION NACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS.

LMP
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