Asunto: Accion de Inconstitucionalidad.

Promovente: Maria del Rosario Piedra
Ibarra, Presidenta de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos.

Ciudad de México, a 17 de febrero de 2025.

Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Maria del Rosario Piedra Ibarra, Presidenta de la Comisiéon Nacional de los
Derechos Humanos, de conformidad con lo dispuesto en el inciso g) de la fraccién
II del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
dentro del plazo establecido, promuevo accion de inconstitucionalidad en contra de
los articulos 11, fracciones II, en las porciones normativas “La ampliacion y
saneamiento de las poblaciones” y “asi como el establecimiento, funcionamiento o
mantenimiento de éstos evitando su abandono o suspension”, 111, V, VIII, XI, XV y XXV,
en la porcién normativa “o privada”, y 21, en la porcién normativa “V, VIII, X”, de la
Ley de Expropiacién, Ocupaciéon Temporal y Limitacién de Dominio del Estado de
Quintana Roo, expedida mediante Decreto 090, publicado en el Periédico Oficial de
la entidad el 16 de enero de 2025.

Sefialo como domicilio legal para oir y recibir todo tipo de notificaciones el ubicado
en Boulevard Adolfo Léopez Mateos ntimero 1922, quinto piso, colonia Tlacopac,
demarcacion territorial Alvaro Obreg6n, C.P. 01049, Ciudad de México.

Designo como delegado, 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 Armando Hernandez
Cruz, con cédula profesional ntimero 2166576, que lo acredita como licenciado 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 Gonzéalez, Marisol Mirafuentes de la Rosa, Beatriz Anel Romero Melo,
Eugenio Mufioz Yrisson, Juan de Dios Izquierdo Ortiz y Francisco Alan Diaz Cortes;
asi como a 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 las normas
generales impugnadas.

A. Congreso del Estado de Quintana Roo.

B. Gobernadora del Estado de Quintana Roo.

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

Articulos 11, fracciones II, en las porciones normativas “La ampliacién y saneamiento
de las poblaciones” y “asi como el establecimiento, funcionamiento o mantenimiento de éstos
evitando su abandono o suspension”, 111, V, VIIL, XI, XV y XXV, en la porcién normativa
“o0 privada”, y 21, en la porciéon normativa “V, VIII, X”, de la Ley de Expropiacion,
Ocupaciéon Temporal y Limitacion de Dominio del Estado de Quintana Roo,
expedida mediante Decreto 090, publicado en el Periédico Oficial de la entidad el 16
de enero de 2025, cuyo texto se transcribe a continuacion:

“Articulo 11. Son causas de utilidad piiblica:

IL(.)

II. La ampliacién y saneamiento de las poblaciones, la construccion, ampliacion,
prolongacién o mejoramiento de plazas, parques, jardines, mercados, instalaciones
deportivas, hospitales, oficinas publicas, escuelas, rastros, cementerios, dreas para
estaciones de seguridad publica y para reserva ecolégica y cualquier obra destinada a
prestar servicios piblicos; asi como el establecimiento, funcionamiento o
mantenimiento de éstos evitando su abandono o suspensioén;

III. La planeacion, estudio, proyeccion, ejecucion, rehabilitacion, mantenimiento y
aplicacion de las obras y servicios necesarios para la operacion y administracion de los

sistemas de agua potable, drenaje y alcantarillado dentro del Estado;

V. (...)



IV.

VL

V. La prevencion y el control de la contaminacion de las aguas que se localicen dentro del
Estado de Quintana Roo, y que no sean de jurisdiccion federal;

VLaVIL (...)

VIII. La preservacion y proteccion del medio ambiente, de la flora o de la fauna, asi como
el combate a la fauna nociva y a la insalubridad;

IX.aX. (..)
XI. La preservacion, embellecimiento o saneamiento de los lugares de belleza panoramica;
XILaXIV.(...)

XV. La construccion de espacios y adiciones para fortalecer las expropiaciones que realice
el Poder Ejecutivo Federal;

XVI a XXIV. (...)

XXV. Proyectos de inversion piblica o privada que incidan de manera directa en el
bienestar de los intereses colectivos y la prosperidad compartida, y

XXVI (...).

Articulo 21. Cuando se actualice cualquiera de las causas de utilidad piiblica de cardcter
urgente o inaplazable a que se refieren las fracciones V, VIII, X, XVII, XXII, XXIII y
XXIV del Articulo 11 de esta Ley, como excepcion al procedimiento de expropiacion se
podrd tomar posesion provisional del bien de que se trate, para lo cual la persona Titular
del Poder Ejecutivo dictard la Declaratoria de utilidad piiblica, emitird el Decreto de
Expropiacion y ordenard la ejecucion inmediata de la posesion provisional, sin necesidad
de oir previamente a la persona afectada sin que ello limite su derecho de audiencia en
forma posterior a esta medida, previo a la posesion definitiva del bien afectado, de
conformidad con el Titulo Cuarto de la presente Ley.”

Preceptos constitucionales y convencionales que se estiman violados.

14,16 y 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

1°,2°,9y 21 de la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos.

Derechos fundamentales que se estiman violados.

Derecho a la seguridad juridica.
Derecho de propiedad privada.
Principio de legalidad.

Competencia.



Esa Suprema Corte de Justicia de la Naciéon es competente para conocer de la
presente acciéon de inconstitucionalidad, de conformidad con lo dispuesto por los
articulos 105, fraccion II, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; 16, fraccién I, de la Ley Orgéanica 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 declaraciéon de inconstitucionalidad de las
disposiciones precisadas en el apartado III del presente escrito.

VII. Oportunidad en la promocion.

El articulo 105, fraccién II, segundo pérrafo, de la Norma Fundamental, asi como el
diverso 60 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Articulo 105 de la
Constitucion Federal, disponen que el plazo para la presentacion 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.

Las disposiciones cuya inconstitucionalidad se demanda se publicaron en el
Peri6édico Oficial del Estado de Quintana Roo el 16 de enero de 2025, por lo que el
plazo para promover el presente medio de control constitucional corre del viernes
17 del mismo mes, al sdbado 15 de febrero de la presente anualidad.

Sin embargo, al ser inhéabil el Gltimo dia para la presentacion de la demanda, por

disposicion expresa del referido articulo 60, la accién puede promoverse el primer
dia habil siguiente, por lo que es oportuna al interponerse el dia de hoy.

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

El articulo 105, fraccion 11, inciso g)!, de la Constituciéon Politica de los Estados

1 Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, 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 contradiccién
entre una norma de caracter general y esta Constitucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse, dentro de los treinta dias naturales siguientes
a la fecha de 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 Reptblica, que vulneren los derechos humanos consagrados en esta
Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte. Asimismo, los organismos



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.

De conformidad con dicho precepto constitucional, acudo ante ese Alto Tribunal en
mi calidad de Presidenta de este Organismo Auténomo, en los términos del articulo
11 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones Iy I del Articulo 105 de la Constitucion
Federal, aplicable en materia de acciones de inconstitucionalidad, conforme al
diverso 59 del mismo ordenamiento legal. Dicha facultad se encuentra prevista en
el articulo 15, fraccién XI?, de la Ley de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos.

IX. Introduccion.

Los problemas que actualmente enfrenta nuestro pais requieren para su atencion
una transformacion de sus instituciones publicas. Por ello, la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos (CNDH) busca acercarse a quienes mas 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 Constitucion y las leyes emanadas de la misma.

Nuestra Norma Fundamental dot6 a esta Institucién 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 vulneracién por las leyes emitidas por los Congresos
federal y/o locales.

de proteccion de los derechos humanos equivalentes en las entidades federativas, en contra de leyes
expedidas por las Legislaturas; (...).”

2“ 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

(...)."




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 Constitucién 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 acciéon de inconstitucionalidad se encuadra en un contexto de
colaboracion 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.

X. Concepto de invalidez.

UNICO. El articulo 11 de la Ley que se tilda de inconstitucional del estado de
Quintana Roo, establece los supuestos que seran considerados como causas de
utilidad pablica para efectos de la expropiaciéon, ocupacion temporal o limitacion
de dominio de algtin bien ubicado en esa entidad federativa.

Se estima que algunos supuestos son demasiados amplios y ambiguos dado que
permiten la discrecionalidad por parte de la autoridad correspondiente para
afectar el derecho de propiedad de las y los gobernados sobre un bien; ademas,
algunas de ellas no se erigen como una auténtica causa de utilidad publica, en
términos del articulo 27 de la Constitucion General.

Por lo tanto, transgreden los derechos humanos de seguridad juridica y de
propiedad privada, asi como el principio de legalidad reconocidos en parametro
de control de la regularidad constitucional vigente.

En el presente concepto de invalidez se expondran las razones por las que este
Organismo Nacional considera que las disposiciones impugnadas contenidas en el
articulo 11 de la Ley de Expropiaciéon, Ocupacion Temporal y Limitacién de
Dominio del Estado de Quintana Roo son incompatibles con los derechos a la
seguridad juridica y de propiedad, asi como el principio de legalidad.

Para sostener esa afirmacion, el argumento se estructuraréd de la siguiente manera:
en principio, se expondra el parametro de control de la regularidad constitucional



que este Organismo Nacional estima aplicable, el cual se compone de los derechos a
la seguridad juridica y de propiedad, asi como del principio de legalidad;
posteriormente, se realizara el andlisis de las disposiciones impugnadas a la luz de
dicho estandar, a fin de evidenciar su incompatibilidad.

A. Derecho a la seguridad juridica y principio de legalidad

El derecho a la seguridad juridica y el principio de legalidad previstos en el articulo
14, con relaciéon al 16 de la Norma Fundamental, constituyen prerrogativas
fundamentales por virtud de las cuales toda persona se encuentra protegida frente
al arbitrio de la autoridad estatal.

En este sentido, estos mandatos constitucionales constituyen prerrogativas
fundamentales cuyo contenido esencial radica en “saber a qué atenerse”, por lo que
garantizan que toda persona se encuentra protegida frente al arbitrio de la autoridad
estatal, es decir, su ratio essendi es la proscripcién de la discrecionalidad y
arbitrariedad en todos los casos en que el Estado realice las actuaciones que le
corresponden, en aras de salvaguardar el interés y el orden publico.

Asi, del derecho de seguridad juridica y del principio de legalidad se erige
paralelamente la obligacién de las autoridades legislativas de establecer leyes que
brinden certidumbre juridica y se encuentren encaminadas a la proteccion de los
derechos de las personas.

Las leyes, como expresion de una voluntad general soberana, deben asegurar a las
personas que la autoridad sujetard sus actuaciones dentro de un marco de

atribuciones acotado, para que el aplicador de la norma pueda ejercer su labor sin

arbitrariedad alguna y, ademas, para que el destinatario de la misma tenga plena

certeza sobre su actuar y situacion ante las levyes.

Es asi que, de una interpretacién armoénica y congruente del contenido de los
articulos 14 y 16 constitucionales -que salvaguardan los principios de legalidad y
seguridad juridica de las personas- se colige que el actuar de todas las autoridades
debe estar perfectamente acotada de manera expresa en la ley, y debe tener como
guia en todo momento, en el dmbito de sus competencias, la obligacion de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad



con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad vy
progresividad.

En este orden de ideas, no es posible la afectacion a la esfera juridica de una persona
a través de actos de autoridades ausentes de un marco normativo habilitante y que
acote debidamente su actuacion, pues es principio general de derecho que, en
salvaguarda de la legalidad, la autoridad sélo puede hacer lo que la ley le autoriza.

Por lo anterior, la actuacion de las autoridades debe estar determinada y consignada
en el texto de normas que sean acordes con lo previsto en la Norma Suprema, asi
como con las leyes secundarias que resulten conformes con la misma, de otro modo,
se les dotarfa de un poder arbitrario incompatible con el régimen de legalidad.

Apuntado lo anterior, es posible puntualizar los supuestos en los cuales se ven
vulnerados el principio de legalidad y el derecho de seguridad juridica en los
términos siguientes:

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

2) Cuando la autoridad estatal acttia con base en disposiciones legales que
contradicen el texto constitucional.

3) Cuando la autoridad afecta la esfera juridica de los gobernados sin un
sustento legal que respalde su actuacion.

No debe perderse de vista que el respeto a la seguridad juridica y a la legalidad
constituyen dos pilares fundamentales para el desarrollo del Estado Constitucional
Democratico de Derecho. La inobservancia de estas premisas fundamentales hace
imposible la permanencia y el desarrollo adecuado del Estado mexicano,
precisamente cuando el actuar de la autoridad no se rige por estos mandatos de
regularidad, el Estado de Derecho desaparece y es sustituido por la arbitrariedad.

Es asi como el derecho a la seguridad juridica y el principio de legalidad constituyen
un limite al actuar de todas las autoridades del Estado mexicano. Es decir, el espectro
de protecciéon que otorgan dichas prerrogativas no se acota exclusivamente a la



aplicacion de las normas y a las autoridades encargadas de llevar a cabo dicho
empleo normativo.

En este sentido, el derecho a la seguridad juridica y el principio de legalidad se hacen
extensivos al legislador, como creador de las normas, quien se encuentra obligado a
establecer normas claras y precisas que no den pauta a una aplicaciéon de la ley
arbitraria, siempre guiadas bajo los cauces determinados en la Norma Fundante.

Asimismo, los 6rganos emisores de las normas no solo deben observar que las
personas tengan plena certeza sobre a quién se dirige la disposicion, su contenido y
la consecuencia de su incumplimiento, sino también que en todo su actuar se
conduzcan de conformidad con los mandatos, limites y facultades que prescribe la
Norma Suprema.

En consecuencia, todas las actuaciones que lleve a cabo cualquier autoridad y que
genere consecuencias en la esfera juridica de los derechos de los gobernados, debe
de estar debidamente fundada y motivada en la Constitucién General y las leyes que
regulen la materia correspondiente, pues de no ser asi, actuaran arbitrariamente en
perjuicio de las personas.

B. Derecho de propiedad privada

De manera preliminar, esta Comision Nacional estima conviene precisar que el
derecho a la propiedad puede ser entendido desde dos puntos de vista: el primero,
como un derecho fundamental y el segundo, como un derecho patrimonial.

Para conocer la diferencia entre una y otra concepcion, debemos remitirnos a
criterios de la Primera Sala de ese Alto Tribunal, la cual ha establecido que si bien es
cierto todos los derechos humanos reconocidos en la Constituciéon General o en los
tratados internacionales firmados por nuestro pais -ya sean de indole civil, politico
o social- son derechos fundamentales, también lo es que, atendiendo a su
naturaleza, se pueden distinguir los propiamente fundamentales de los derechos de
caracter patrimonial.

Los derechos fundamentales se caracterizan por ser universales e inclusivos, ya que

todas las personas gozan de ellos en igual forma y medida, de tal manera que se
constituyen como la base de la igualdad juridica, cuyas caracteristicas son
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indisponibles, inalienables, inviolables, intransigibles, personalisimos e inalterables;
mientras que los derechos de caracter patrimonial se caracterizan por ser singulares
y exclusivos, en el sentido de que para cada uno de ellos existe un titular
determinado y pertenecen a cada uno de manera diversa, cuyas caracteristicas, por
su naturaleza, son negociables y alienables.

Ademas, los derechos patrimoniales al tener por objeto un bien patrimonial, estan
disponibles para su adquisicién, cambio o venta; cuestion que no acontece con los
derechos fundamentales, pues no existe la posibilidad de llevar a cabo esas
actividades.

Con base en ello puede afirmarse que el derecho de propiedad se encuentra dentro
de los derechos fundamentales y no debe confundirse con la propiedad misma,

sino que “debe ser entendido como el derecho que tienen las personas a ser propietarias y a
disponer de los propios derechos de propiedad, que es un aspecto de la capacidad juridica y de

la capacidad de obrar reconducible sin mds a la clase de los derechos civiles y el concreto
derecho de propiedad sobre éste o aquel bien”.3

Dichas consideraciones fueron reiteradas por ese Tribunal Constitucional al resolver
el amparo directo en revision 8045/2018 en el que, ademads, se enfatizé que el
derecho fundamental a tener propiedades se refiere al derecho a acceder a la
propiedad privada, por lo que el contenido del derecho de propiedad como derecho
humano, es distinto al derecho patrimonial que se tiene cuando se es propietario de
una cosa determinada.

Acotado lo anterior, el presente asunto se enfoca en el derecho humano o
fundamental de propiedad privada reconocido en el articulo 27 de la Constitucién
General y no al derecho de propiedad patrimonial.

El derecho a la propiedad privada y sus restricciones se encuentra reconocido a nivel
nacional en el articulo 27 de la Norma Suprema® mientras que, a nivel

3 Sentencia dictada en el amparo directo en revisién 252/2013, en sesién de fecha veintisiete de
noviembre de dos mil trece, bajo la ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo.

4 Sentencia dictada en el amparo directo en revision 8045/2018, resuelto en sesion del trece de marzo
de dos mil diecinueve, bajo la ponencia de la Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez, parrafo 33.

5 “Articulo 27. La propiedad de la tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio
nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir
el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada.

Las expropiaciones s6lo podran hacerse por causa de utilidad pablica y mediante indemnizacién.
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interamericano, la Convencién Americana de los Derechos Humanos lo recoge en

su articulo 216.

En nuestro orden interno, la Constitucién General parte de la premisa consistente en
que la propiedad de las tierras y aguas ubicadas en el territorio nacional

La nacién tendré en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer una distribucién equitativa de
la riqueza publica, cuidar de su conservacién, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural y urbana. En consecuencia, se dictaran
las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones,
usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear
y regular la fundacién, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion; para
preservar y restaurar el equilibrio ecolégico; para el fraccionamiento de los latifundios; para disponer,
en los términos de la ley reglamentaria, la organizacion y explotacién colectiva de los ejidos y
comunidades; para el desarrollo de la pequefia propiedad rural; para el fomento de la agricultura, de
la ganaderia, de la silvicultura y de las demaés actividades econémicas en el medio rural, y para evitar
la destruccién de los elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de
la sociedad.

La capacidad para adquirir el dominio de las tierras y aguas de la Nacioén, se regira por las siguientes
prescripciones:

VI. Las entidades federativas, lo mismo que los Municipios de toda la Republica, tendran plena
capacidad para adquirir y poseer todos los bienes raices necesarios para los servicios pablicos
Las leyes de la Federacion v de las entidades federativas en sus respectivas jurisdicciones,
determinaran los casos en que sea de utilidad publica la ocupacion de la propiedad privada, y de
acuerdo con dichas leyes la autoridad administrativa hara la declaracién correspondiente. El precio
que se fijard como indemnizacién a la cosa expropiada, se basara en la cantidad que como valor fiscal
de ella figure en las oficinas catastrales o recaudadoras, ya sea que este valor haya sido manifestado
por el propietario o simplemente aceptado por él de un modo ticito por haber pagado sus
contribuciones con esta base. El exceso de valor o el demérito que haya tenido la propiedad particular
por las mejoras o deterioros ocurridos con posterioridad a la fecha de la asignacion del valor fiscal,
serd lo tinico que deberd quedar sujeto a juicio pericial y a resolucién judicial. Esto mismo se
observara cuando se trate de objetos cuyo valor no esté fijado en las oficinas rentisticas.

El ejercicio de las acciones que corresponden a la Nacién, por virtud de las disposiciones del presente
articulo, se hara efectivo por el procedimiento judicial; pero dentro de este procedimiento y por orden
de los tribunales correspondientes, que se dictara en el plazo maximo de un mes, las autoridades
administrativas procederan desde luego a la ocupacién, administraciéon, remate o venta de las tierras
o aguas de que se trate y todas sus accesiones, sin que en ningtn caso pueda revocarse lo hecho por
las mismas autoridades antes que se dicte sentencia ejecutoriada.

¢” Articulo 21. Derecho a la Propiedad Privada.

1. Toda persona tiene derecho al uso y goce de sus bienes. La ley puede subordinar su uso y goce al
interés social.

2. Ninguna persona puede ser privada de sus bienes, excepto mediante el pago de indemnizacién
justa, por razones de utilidad ptblica o de interés social y en los casos y segtin las formas establecidas
por la ley.

3.(..)
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corresponden en todo momento a la Nacién; no obstante, reconoce que se podra
transmitir su dominio a los particulares, con lo que se constituye la propiedad
privada.

Asi, se advierte que la Nacion tiene un dominio o propiedad “originaria” sobre esos
bienes, de la que constitucionalmente se reconoce la posibilidad de derivar un
dominio o propiedad privada en favor de las personas fisicas o juridicas
particulares, conforme a las determinaciones que se establezcan en la propia
constitucion, asi como en las leyes secundarias que regulen la materia.

Por lo tanto, el texto constitucional reconoce que los particulares pueden ser
propietarios de aquellos espacios territoriales que no sean exclusivos o reservados a
la nacién, por lo que se constituye su derecho fundamental de propiedad privada.

Ahora, si bien el texto constitucional no refiere los alcances del derecho de
propiedad, ese Alto Tribual ha definido que concurren para su titular, en forma total,
las facultades juridicas de uso, goce o disfrute y disposicién de la cosa, es decir, la
posibilidad normativa de ejecucion de actos de dominio y de administracién sobre
ella, cuyo ejercicio, siempre entrafia un aprovechamiento juridico para el propietario
y, eventual, aunque no necesariamente, le puede reportar un provecho econémico.”

De tal manera que se reconoce en la propiedad privada los caracteres de ser un
derecho absoluto, exclusivo y perpetuo en si mismo, en el que confluye el principio
basico de absoluta libertad, y que s6lo por excepcion, puede ser afectado mediante
su restriccién, limitacién o extincion, por disposiciéon de la ley o por la voluntad
del propietario en ejercicio de las facultades normativas que le confiere su derecho.

En efecto, como todos los derechos humanos, el derecho de propiedad privada
también se encuentra sujeto a limitaciones y restricciones, mismas que se prevén en
los textos constitucional y convencional, ademés de haber sido precisados en
diversos criterios jurisprudenciales que han emitido ese Alto Tribunal y la Corte
Interamericana de Derechos Humanos.

Tanto la Constitucién General como la Convencién Americana coinciden en que este
derecho puede ser restringido o limitado total o parcialmente, siempre y cuando se

7Sentencia dictada en el amparo directo en revisién 8045/2018, bajo la ponencia de la Ministra Norma
Lucia Pifia Hernandez, en sesién de fecha trece de marzo de dos mil diecinueve, parrafo 33.
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busque un beneficio colectivo y sea a través de una indemnizacién justa para la
persona afectada, o a través de la imposicion de modalidades a la propiedad que
deriven de causas de interés pablico y en beneficio de la sociedad.

A mayor abundamiento, en el informe de fondo del Caso de Personas Dominicanas
y Haitianas Expulsadas vs Reptblica Dominicana, la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos establecié que, al igual que otros derechos fundamentales, la
proteccion efectiva del derecho a la propiedad requiere garantizar que el derecho al
uso y goce de la propiedad se haga efectivo mediante instrumentos legislativos y de
otros tipos? en los que, ademas, se deberan de establecer puntualmente las causas,
procedimientos y consecuencias de su limitacién o restriccion.

Ademas, por su parte, la Corte Interamericana ha hecho patente que: 1) si bien el uso
y goce de los derechos —como de propiedad privada— pueden estar subordinados
al interés de la sociedad, toda medida de esta naturaleza s6lo puede ser adoptada
por ley y la necesidad de tales medidas debe ser determinada por las justas
exigencias del bienestar general?; y 2) si bien las personas pueden ser privadas de su
propiedad por el Estado, esto s6lo puede hacerse por razones de utilidad publica o
interés social y de acuerdo con los casos y formas establecidos por ley, y con una
justa compensacién por dicha privacién.10

En esa linea, es imperativo que toda privacién o restricciéon al derecho de propiedad
esté sefialada en la ley y, ademads, en su aplicacion se respete el contenido esencial
del derecho a la propiedad privada, de tal manera que también implica que toda
privacion guarde el cardcter de excepcional, esto es, la obligacion para la autoridad
de que toda medida de restriccion debe ser necesaria para lograr un objetivo legitimo
en la sociedad, bajo y de conformidad con los derechos humanos.

En el ambito nacional, ese Tribunal Constitucional ha determinado que el derecho
de referencia se encuentra limitado frente al interés ptblico, es decir que, a través de
su restriccion, se garanticen otros bienes o valores constitucionales, como el bien
comun o el respeto al ejercicio de los derechos de los demds integrantes de la

8 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Informe No. 64/12, Caso 12.271, Benito Tide
Meéndez y otros (Reptiblica Dominicana), Informe de Fondo, 29 de marzo de 2012, parrafo 326.

9 Informe No. 64/12, Caso 12.271, Benito Tide Méndez y otros vs Repiiblica Dominicana, 29 de marzo de
2012, parrafo 326.

10 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni vs
Nicaragua, Sentencia de 31 de agosto de 2001, Fondo, Reparaciones y Costas, parrafo 143.
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sociedad, pues el propio articulo 27 constitucional establece que el Estado puede
imponerle modalidades por causas de interés publico o bien, podra ser objeto de
expropiacion por causas de utilidad ptublica y, por tanto, es la propia Constituciéon
la que delimita el derecho en aras del interés colectivo, por lo que no es oponible
frente a la colectividad sino que, por el contrario, en caso de ser necesario debe
privilegiarse a esta tiltima sobre el derecho de propiedad privada del individuo®!.

Por tanto, en virtud de que su restriccién, limitaciéon o extincién debe cumplir con
requisitos previstos en la ley, es indudable que el derecho de propiedad no solo se
encuentra reconocido a nivel constitucional, sino también protegido por ese mismo
ordenamiento supremo en sus articulos 14 y 16 en cuanto a sus garantias procesales
de protecciéon, y solo cuando se trate de una funcién social es permisible que el
Estado pueda restringir o delimitar su contenido a fin de garantizar otros bienes o
valores constitucionales, como el bien comtn o el respeto al ejercicio de los derechos
de la sociedad, a través de la medida de expropiacién o imponiéndole modalidades
en su uso.

Por lo tanto, el derecho fundamental de propiedad privada cuenta con una
proteccion constitucional para garantizar su inviolabilidad, sin embargo, también la
Norma Suprema prevé que los casos excepcionales en los que se podra limitar o
restringir, precisando que el acto de autoridad expropiatorio sea respetuoso del
andamiaje constitucional de nuestro pais, especificamente, de los derechos a la
seguridad juridica y de propiedad, asi como del principio de legalidad; ya que, de
no cumplir con las exigencias previstas en la Norma Fundamental, dicha intromisién
serd arbitraria y discrecional.

C. Inconstitucionalidad de las normas

Una vez acotado el pardmetro de control de la regularidad constitucional que, a
juicio de esta Comision Nacional de los Derechos Humanos resulta aplicable, en el
presente apartado se analizaran los articulos 11, fracciones II, en las porciones
normativas “La ampliacion y saneamiento de las poblaciones” y “asi como el
establecimiento, funcionamiento o mantenimiento de éstos evitando su abandono o

suspension”, 111, V, VIII, XI, XV y XXV, en la porcién normativa “o privada”, y 21, en

11 Tesis de jurisprudencia P./]J. 37 /2006 (10%), del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXIII, marzo de 2006, p. 1481,
de rubro: “PROPIEDAD PRIVADA. EL DERECHO RELATIVO ESTA LIMITADO POR SU
FUNCION SOCIAL.”
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la porcién normativa “V, VIII, X”, de la Ley de Expropiacién, Ocupacién Temporal
y Limitacién de Dominio del Estado de Quintana Roo, a la luz de dicho estandar,
con el objetivo de evidenciar su incompatibilidad.

A manera de preambulo, se recuerda que el 16 de enero del presente afio se publicé
en el medio oficial de difusién del estado de Quintana Roo la Ley de Expropiacion,
Ocupacion Temporal y Limitacion de Dominio para esa entidad federativa, cuyo
objeto, en términos de su articulo 1, es establecer las causas de utilidad ptblica y
regular el procedimiento y ejecucion de las expropiaciones, ocupaciones temporales
y limitaciones de dominio sobre bienes muebles o inmuebles ubicados en territorio
quintanarroense.

Ahora bien, para fines précticos, este Organismo estima pertinente resumir el
proceso de expropiacion regulado en la ley de la siguiente manera:

Regulacién de la expropiacién, ocupacién temporal y limitacion de dominio previsto en la Ley
de Expropiacién, Ocupacién Temporal y Limitacién de Dominio del estado de Quintana Roo

Articulo | Regla sobre la | En el Estado de Quintana Roo la propiedad privada sélo podra ser
2 propiedad expropiada, ocupada temporalmente total o parcial y limitada en su
privada. dominio por causa de utilidad puablica y mediante indemnizacién.
Articulos | Garantia  de | El pago de la indemnizacién por expropiaciéon sera equivalente al
5, 6, 23,  indemnizacién. @ valor catastral que figure en los archivos de la autoridad competente

24,25, 26, o el que se convenga con quien haya solicitado la expropiacion,
27,28, 29, cuando se trate de inmuebles y, cuando sea un caso diverso a
30, 31, 32, inmuebles, podra optarse por el valor comercial, que sera
33 determinado en el procedimiento conducente por la persona Titular

del Poder Ejecutivo en el decreto.

La indemnizacién que, en su caso, proceda por la ocupacion temporal
o por la limitacién de dominio consistird en una compensacién a valor
catastral, fiscal o comercial, que, conforme al caso en concreto,
determine la persona titular del Poder Ejecutivo del Estado.
Tratandose de expropiaciones la indemnizacién podra ser en:

I. Dinero en efectivo;
II. Compensaciéon en el pago de contribuciones que adeude la
persona afectada, y
III. Compensacién en el pago de créditos fiscales que deba efectuar
la persona afectada.
Articulo = Causas de utilidad publica, las cuales sirven de justificacion de la expropiacion,

11 limitacion total o parcial del bien.

Articulo | Procedimiento | Pueden solicitarlo:

7,8,9,10, e Las Secretarias, Organismos Publicos Descentralizados y
12,18 Fideicomisos Publicos del Poder Ejecutivo del Estado;

e Los Ayuntamientos y sus Organismos Publicos
Descentralizados, y
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Articulo
15

Las organizaciones civiles constituidas en términos de las
disposiciones juridicas aplicables y los particulares cuando se
cumplan con los objetivos previstos en la Ley

Requisitos del escrito de solicitud.

Atribuciones del Poder Ejecutivo, por medio de la Consejeria
Juridica, para la sustanciacién del Procedimiento.

Emisién de la declaratoria de utilidad publica, acompafiada de la
documentacién que sustente su procedencia.

Debera ser publicada en el Periédico Oficial de la entidad y notificada
personalmente a la persona afectada.

Reglas especiales en caso de ignorar quien es la persona afectada.
Acreditada la causa de utilidad publica y la idoneidad del bien,
mediante la publicaciéon de esta, la Consejeria Juridica debera
elaborar y remitir a la persona Titular del Poder Ejecutivo del Estado
el Decreto de expropiacién, ocupaciéon temporal o limitacion de
dominio, en su caso, para su emision.

Lo anterior deberd ser notificado a la persona afectada de manera
personal.

Contenido del I. El nombre de la persona afectada;

Decreto

II. La causa de utilidad puablica que sustenta el acto;

III. Caracteristicas del bien afectado, que tratindose de inmuebles
comprenderan ademads la ubicacién, superficie, las medidas y
colindancias;

IV. Declaratoria de expropiacién, ocupacién temporal o limitacién
de dominio en su caso y la referencia a favor de quien se decreta;

V. Monto, la forma y el plazo de pago de la indemnizacién. El precio
que se fije como indemnizacién al bien afectado, se fijara de
acuerdo con las siguientes bases:

a. Tratdndose de expropiaciones, la Consejeria Juridica solicitara
a costa de la parte solicitante el avalto correspondiente, siendo
el valor que arroje dicho avaldo el monto de la indemnizacién;
b. Tratandose de la ocupacién temporal o limitacién de dominio
la Consejeria Juridica requerird, a costa de la parte solicitante, el
avalto correspondiente, y se pagard una indemnizaciéon en la que
se debera considerar el tiempo de ocupacién del bien afectado, y
c. La Consejeria Juridica podra solicitar a la autoridad
competente, el avaltio que servira de base a la indemnizacion,
tratdndose de bienes muebles.

VI. La autoridad o persona que deberd realizar el pago de la
indemnizacion;

VIIL. El plazo méximo en el que se debera destinar el bien afectado a
la causa de utilidad ptblica declarada, una vez que se tenga la
posesion de este;

VIII. La orden de publicacién del Decreto correspondiente en el
Periédico Oficial del Estado de Quintana Roo;

IX. Tratdndose de ocupaciéon temporal o limitaciéon de dominio,
deberé sefialarse el plazo por el cual, el bien afectado estara sujeto
al Decreto correspondiente, asi como las modalidades a la
limitacion de dominio en su caso;
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Articulo
14

Articulo
21

Articulos
34, 35, 36,
37,38, 39,
40

Articulo
41

Prohibicion
para:

Regla de
excepcién  al
derecho de
audiencia
Derecho de
Revision
Medio de
impugnacion

X. En el caso de expropiacién, la orden de cancelacién ante el
Registro Publico de la inscripcién a nombre de la persona
afectada y la orden de inscripcién a favor de quien se decrete.
Asimismo, debera ordenarse la anotacién respectiva ante el
Registro Publico y tratandose de ocupaciéon temporal o limitaciéon
de dominio al registro, padrén u archivo que corresponda, y

XI. La orden de notificacién personal a la persona afectada y por
oficio a la autoridad solicitante.

Enajenarse, cederse, transmitirse, arrendarse o alquilarse, hipotecarse

o gravarse en todo o en parte los bienes afectados, al iniciarse el

procedimiento de expropiacién, ocupacién temporal o limitacién de

dominio.

Y seran nulas las operaciones, actos o contratos que se hayan
celebrado y que se pretendan llevar a cabo en contravencién a ese
articulo.

Cuando se actualice cualquiera de las causas de utilidad ptublica de
cardcter urgente o inaplazable a que se refieren las fracciones V, VIII,
X, XVIL, XXII, XXIII y XXIV del Articulo 11 de la Ley, como excepcién
al procedimiento de expropiacion se podra tomar posesion
provisional del bien de que se trate, para lo cual la persona Titular del
Poder Ejecutivo dictara la Declaratoria de utilidad ptblica, emitira el
Decreto de Expropiacién y ordenard la ejecucién inmediata de la
posesion provisional, sin necesidad de oir previamente a la persona
afectada sin que ello limite su derecho de audiencia en forma
posterior a esta medida, previo a la posesién definitiva del bien
afectado.

Si los bienes previstos en el decreto no fueren destinados total o
parcialmente al fin que dio causa a la declaratoria de utilidad publica
prevista en el decreto, dentro del término de tres afios, la persona
afectada podra solicitar al Estado, a través de la Consejeria Juridica,
la reversién del bien expropiado, ocupado temporalmente o limitado
en su dominio.

En contra del decreto las personas afectadas podran interponer el
recurso o juicio procedente ante el Tribunal de Justicia
Administrativa y Anticorrupcién del Estado de Quintana Roo,
conforme a las disposiciones del Cédigo de Procedimientos y Justicia
Administrativa del Estado de Quintana Roo.

Del cuadro anterior se desprende que el legislador local, dentro del parametro de

libertad de configuracién legislativa que le reconoce la Constitucién General en

materia de expropiacion'?, regul6 el procedimiento obligatorio que se debera seguir

para que una autoridad publica quintanarroense, mediante la ejecuciéon de un acto

12 Tesis de jurisprudencia P./]. 38/2006 (9%), del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXIIL marzo de 2006, p. 1414,
de rubro: “EXPROPIACION. ES FACULTAD DEL CONGRESO DE LA UNION Y DE LAS
LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS ESTABLECER LEGALMENTE LAS CAUSAS DE UTILIDAD
PUBLICA QUE LA JUSTIFIQUEN.”
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de cardcter administrativo, pueda restringir o limitar parcialmente e incluso
extinguir el derecho de propiedad de los particulares sobre algtin bien inmueble o
mueble ubicado en la entidad.

Ademads, se desprende que dicha restriccion, limitaciéon o extincién se encuentra
sujeta a un procedimiento compuesto por: 1) solicitud, 2) analisis y acreditacion de
la solicitud y de la causa de utilidad ptublica, 3) garantia de audiencia (salvo la regla
de excepcionalidad prevista en el articulo 21 de la Ley en estudio), 4) emision del
decreto expropiatorio, 5) indemnizacién y, en su caso 6) reversioén del o de los bienes
expropiados, asi como 7) la prevision de medios para inconformarse sobre el decreto
respectivo; por lo que el acto administrativo no se encuentra sujeto al arbitrio de la
autoridad, sino que este debe seguir ciertas reglas previstas en la ley local.

Ahora bien, la constitucionalidad del acto administrativo en estudio no sélo
depende de que se desarrolle de conformidad con las etapas previstas en la ley, sino
que la afectacion al derecho de propiedad, mediante la institucion juridica de
expropiacién, solo sera valida cuando sea con motivo de una causa de utilidad
puablica y a través de una indemnizacién en favor de la persona afectada, como lo
dispone el segundo parrafo del articulo 27 constitucional, por lo que al existir
requisitos indispensables a nivel constitucional, esta protegido por el derecho a la
seguridad juridica y el principio legalidad reconocidos en los articulos 14 y 16 de la
Norma Suprema.

Con ello se busca que la propiedad privada se encuentre salvaguardada frente al
interés de expropiacion por parte del Estado, por lo que la actuaciéon de este altimo
estd sujeta a dos elementos que le exigen ejercer la afectacién sélo cuando se
actualiza una justificaciéon y se realice una reparacion al titular de la propiedad
privada. Es decir, la causa de utilidad ptblica y la indemnizacién no son derechos
humanos sino garantias de proteccién del derecho humano a la propiedad privada,
frente al interés de expropiacion por parte del Estado.’3

13 Tesis aislada 1*. CCLXXXVIIl/2014 (10%), de la Primera Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, publicada en el Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, Tomo I, agosto de 2014, p.
529, de rubro: “EXPROPIACION. LA CAUSA DE UTILIDAD PUBLICA Y LA INDEMNIZACION
RELATIVA SON GARANTIAS DE PROTECCION DEL DERECHO DE PROPIEDAD
(INTERPRETACION DE LOS ARTICULOS 2, PARRAFO SEGUNDO DE LA CONSTITUCION
FEDERAL Y 21.2 DE LA CONVENCION AMERICANA SOBRE DERECHOS HUMANOS.”
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Por lo tanto, como se estableci6 en el apartado dedicado al pardmetro de control de
la regularidad constitucional, la intromisién al derecho de propiedad inmueble debe
estar debidamente justificada, acotada y apegada a los requisitos y procedimientos
previstos en la Constitucion General y en las leyes correspondientes, sobre la base
de la excepcionalidad, pues de no ser asi, se da pie a la actuacion discrecional de las
autoridades correspondientes y a la afectacion ilegitima de un derecho fundamental.

Sentadas esas bases, se estima que a juicio de este Organismo Nacional los articulos
11, fracciones II, en las porciones normativas “La ampliacion y saneamiento de las
poblaciones” 'y “asi como el establecimiento, funcionamiento o mantenimiento de éstos
evitando su abandono o suspension”, 111, V, VIIL, XI, XV y XXV, en la porcién normativa
“oprivada”, y 21, en la porcién normativa “V, VIII, X”, de la Ley quintanarroense, no
son respetuosas de las garantias de proteccién del derecho de propiedad, pues en

principio, los supuestos ahi previsto resultan demasiados amplios y ambiguos y por
tanto, permiten la discrecionalidad de la autoridad al momento de aplicarlas,
ademas de que la restriccion, limitacion o extincion del derecho de propiedad sobre
un bien inmueble o mueble, con base en esos supuestos, no guarda relacién con el
objetivo que pretende justificar la afectacion al derecho humano aludido.

Para evidenciar lo anterior, es pertinente recordar que el articulo que se tilda de
inconstitucional establece como causas de utilidad ptublica las siguientes:

“"Articulo 11. Son causas de utilidad puiblica:

I. La apertura, ampliacion, prolongacion, alineamiento o mejoramiento de calles, calzadas,
puentes, tiineles, carreteras y vias que faciliten la movilidad;

II. La ampliacién y saneamiento de las poblaciones, la construccion, ampliacion,
prolongacién o mejoramiento de plazas, parques, jardines, mercados, instalaciones
deportivas, hospitales, oficinas publicas, escuelas, rastros, cementerios, dreas para
estaciones de seguridad piiblica y para reserva ecoldgica y cualquier obra destinada a
prestar servicios publicos; asi como el establecimiento, funcionamiento o
mantenimiento de éstos evitando su abandono o suspension;

III. La planeacion, estudio, proyeccion, ejecucion, rehabilitacion, mantenimiento
y aplicacion de las obras y servicios mnecesarios para la operacion y
administracion de los sistemas de agua potable, drenaje y alcantarillado dentro
del Estado;

IV. La adquisicién y la utilizacién o aprovechamiento de obras hidrdulicas de propiedad
privada, cuando se requieran para la eficiente prestacion del servicio piblico de
distribucion de agua potable, drenaje y alcantarillado establecido o por establecer;

V. La prevencién y el control de la contaminacion de las aguas que se localicen
dentro del Estado de Quintana Roo, y que no sean de jurisdiccion federal;

VI. La adquisicion de los bienes inmuebles o muebles que sean mnecesarios para la
construccion, rehabilitacion, ampliacién, mejoramiento, conservacion, desarrollo y
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mantenimiento de los sistemas de agua potable, drenaje y alcantarillado, incluyendo las
instalaciones conexas como son los caminos de acceso y las zonas de proteccion;

VII. La construccion a cargo del Estado o de sus organismos descentralizados, de
desarrollos habitacionales de interés social;

VIII. La preservacion y proteccion del medio ambiente, de la flora o de la fauna,
asi como el combate a la fauna nociva y a la insalubridad;

IX. La proteccion, conservacion, desarrollo o aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de explotacion, en beneficio de la poblacion en general;

X. La conservacion de los edificios, casas u objetos que tengan valor historico, artistico o
cultural para el Estado o sus municipios, que no sea de competencia federal;

XI. La preservacion, embellecimiento o saneamiento de los lugares de belleza
panordmica;

XII. La construccion, conservacion y mantenimiento de las vias férreas estatales;

XIII. La construccion de infraestructura para transporte masivo o de infraestructura
aeroportuaria y sus obras complementarias;

XIV. La construccion de parques industriales, tecnologicos y generadores de energias
limpias;

XV. La construccién de espacios y adiciones para fortalecer las expropiaciones
que realice el Poder Ejecutivo Federal;

XVI. La disponibilidad de reservas territoriales para ordenamiento urbano

XVILI. Los espacios requeridos para la reubicacion temporal o permanente de la poblacion
afectada por desastres naturales;

XVIII. El cumplimiento y la ejecucion de los programas de ordenamiento territorial,
ecologico y desarrollo urbano, y las dreas definidas como de suelo estratégico;

XIX. La fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion;
XX. La regularizacion territorial de los asentamientos humanos y en los centros de
poblacion;

XXI. La ejecucion de acciones, obras o servicios tendentes a la sequridad de los
asentamientos humanos, la delimitacion de zonas de riesgo, la reubicacion de poblacion
en riesgo y el establecimiento de poligonos de salvaguarda;

XXII. Las medidas necesarias para evitar la destruccion de los elementos naturales y los
darios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la colectividad;

XXIII. La atencién de situaciones de emergencia debidas al cambio climatico y fenomenos
naturales;

XXIV. La rehabilitacion o demolicion de edificaciones que representen un riesgo para la
ciudadania;

XXYV. Proyectos de inversion piiblica o privada que incidan de manera directa en
el bienestar de los intereses colectivos y la prosperidad compartida, y

XXVI. Las demds previstas por otras leyes.”

[énfasis afiadido]

De lo anterior se advierte que el legislador varios supuestos que seran considerados
como causa de utilidad publica, pero, ademads, previé una regla final en la que deja
abierta la posibilidad de que el catadlogo se amplie, en tanto pueden preverse causas

de utilidad ptblica en otros ordenamientos juridicos.

Ahora bien, se observa que las hipotesis normativas previstas en el articulo 11 de la
ley en estudio, salvo aquellas que se impugnan en el presente medio de control
constitucional, buscan —en general — llevar a cabo la construccién, ampliacién o
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mejoramiento de vialidades; la construcciéon, ampliacién, prolongacién o
mejoramiento de espacios ptblicos como parques, mercados etc., asi como para la
prestacion de servicios publicos como hospitales, escuelas, etc.; construcciéon de
desarrollos habitacionales; protecciéon al medio ambiente; construcciéon de vias
térreas estatales, asi como de transporte masivo; construcciéon de infraestructura
agropecuaria; espacios para disponibilidad de reservas territoriales para
ordenamiento urbano; para reubicacion de poblacion afectada por desastres
naturales; mejoramiento de centros de poblacién; reubicacion por zonas de riesgo;
rehabilitacion o demolicion de edificaciones que representen riesgos para la
ciudadania; y proyectos de inversiéon que incidan de manera directa en el bienestar
de los intereses colectivos.

Es decir, los supuestos que enuncia el articulo 11 de la Ley estan enfocados a que se
pueda alcanzar un objetivo en beneficio de la colectividad, derivado de la
expropiacién total o parcial de uno o varios inmuebles o muebles de propiedad
privada, pues con ello se pretende la construccién de alguna obra publica o la
prestacion de un servicio, o bien, atender a las necesidades econémicas, sociales o
sanitarias que pueden requerirse en determina poblacién, tales como empresas para
beneficio colectivo, hospitales, escuelas, unidades habitacionales, parques, zonas
ecoldgicas, entre otras; por lo cual se justifica su legalidad al ser causas de utilidad
publica que tienen por objetivo que el Estado pueda satisfacer las necesidades
sociales y econémicas que demanda la sociedad.

Por su parte, sobre el concepto de utilidad ptblica, es importante reiterar que este
Organismo Nacional no desconoce que el Constituyente otorgé al Congreso de la
Unidény a las legislaturas estatales la facultad de establecer, en la ley y dentro de sus
respectivos &mbitos de competencia, las causas de esa utilidad publica que, en aras
del bien comun, sustenten el acto administrativo expropiatorio. Sin embargo, el
legislador no debe soslayar que la limitacion de esa libertad consagrada
constitucionalmente se cifle a que las causas de utilidad piblica realmente

atiendan al bien comin, que permitan satisfacer necesidades sociales vy

econdmicas de la Nacion v de las entidades federativas y que no podrian ser

alcanzadas sin la expropiacion del bien.

Por ende, aunque es cierto que el Congreso local tiene un amplio margen para
legislar en la materia y que esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha enfatizado
que el concepto de utilidad publica es demasiado amplio y su definicién depende
de diversos factores sociales, econdmicos, etc., también lo es que el legislador tiene
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que ser cuidadoso al momento de establecer los supuestos que serdn considerados

con tal caracter, a fin de evitar la arbitrariedad v discrecionalidad en la aplicacién de

la norma, buscando en todo momento el respeto a los derechos fundamentales.

Sobre esa base, esta Comisiéon Nacional considera que las hipétesis previstas en las
disposiciones impugnadas no son lo suficientemente claras o acotadas ni resultan
la medida idénea para lograr el fin buscado; por lo tanto, esas irregularidades no
permiten que sean estimadas como auténticas causas de utilidad publica y
consecuentemente pueden significar un riesgo para la garantia del derecho humano
a la propiedad privada.

Para explicar las razones que sustentan las anteriores afirmaciones, por una cuestién
metodoldgica, se analizard cada supuesto de manera independiente.

e Fraccion 11

La fraccion II del articulo 11 de la Ley en estudio establece el siguiente supuesto de
causa de utilidad publica para llevar a cabo la expropiacién, ocupacién temporal o
limitacién de dominio de algtin bien mueble o inmueble:

“La_ampliacion _y saneamiento de las poblaciones, la construccién, ampliacion,
prolongacion o mejoramiento de plazas, parques, jardines, mercados, instalaciones deportivas,
hospitales, oficinas piiblicas, escuelas, rastros, cementerios, dreas para estaciones de seguridad
publica y para reserva ecologica y cualquier obra destinada a prestar servicios piblicos; asi como
el establecimiento, funcionamiento o mantenimiento de éstos evitando su abandono o

suspension;”

Tal como se advierte, la norma en estudio contiene varias hipétesis:

1. La ampliacion y saneamiento de las poblaciones.

2. La construccion, ampliacién, prolongaciéon o mejoramiento de: 1) plazas, 2)
parques, 3) jardines, 4) mercados, 5) instalaciones deportivas, 6) hospitales, 7)
oficinas publicas, 8) escuelas, 9) rastros, 10) cementerios, 11) &reas para
estaciones de seguridad publica y para reserva ecolégica y 12) cualquier obra
destinada a prestar servicios publicos.

3. Establecimiento, funcionamiento o mantenimiento de éstos evitando su

abandono o suspension
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Respecto del supuesto identificado en el numeral 2, es notable que el objetivo de
privar o limitar el derecho real de una persona sobre un bien mueble o inmueble es
para satisfacer diferentes e importantes necesidades sociales, particularmente
relacionadas con el esparcimiento o recreacion en espacios publicos, asi como para
la prestacion de servicios publicos de primera necesidad, por lo que es indudable
que se cumple con la garantia de que la afectacion a la esfera juridica de la persona
propietaria es por un bien colectivo, actualizando una autentica causa de utilidad
publica y brindando certeza juridica.

No obstante, a consideracion de esta Institucién Auténoma, lo anterior no acontece
con las hipétesis identificadas en los numerales 1y 3, por lo siguiente.

La descripcion realizada por el legislador local relativa a “La ampliacion y saneamiento
de las poblaciones”, es muy amplia e imprecisa que permite que sea utilizada de
manera indiscriminada.

Debe recordarse que el legislador estd obligado a expedir normas claras que
permitan que las y los gobernados conozcan su contenido y alcances, asi como que
la autoridad no pueda aplicarla arbitrariamente, pues en caso contrario se afectaria
injustificadamente la esfera juridica de las personas que, en el caso concreto, se
restringiria o limitaria injustificadamente el derecho real a la propiedad de las
personas.

Puntualmente, en el supuesto que se analiza, el legislador quintanarroense pretende
justificar la restriccién o limitacion del derecho de propiedad de las personas so
pretexto de “ampliar y sanear poblaciones”; no obstante, los vocablos utilizados no
brindan certeza respecto a qué se refiere con ampliar o sanear poblaciones ni
tampoco permite conocer los alcances de la palabra “poblaciones”, por lo que, en su
conjunto, se constituye como una disposicion demasiado imprecisa.

Para mayor claridad, “saneamiento” 14 es definido como a) accion y efecto de sanear,
b) conjunto de técnicas y sistemas destinados a mejorar las condiciones higiénicas
de un edificio, una comunidad o una ciudad, c) sistema de evacuacién y tratamiento
de los residuos urbanos e industriales de una ciudad y d) conjunto de acciones para
mejorar y corregir una situacion economica.

14 Real Academia Espafiola: https://dle.rae.es/saneamiento
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Derivado de la diversidad de significados que tiene la palabra en estudio, la norma
puede ser interpretada de diversas maneras, dependiendo del significado que la
autoridad desee darle, ya sea como sinénimo de limpiar o bien, como un conjunto
de acciones para mejorar condiciones higiénicas de un edificio(s) o, incluso,
relacionados con cuestiones econémicas.

Por su parte, la palabra “poblacion” 1> tiene diferentes significados como: a) accién
y efecto de poblar, b) conjunto de personas que habitan un determinado lugar, c)
conjunto de edificios y espacios de una ciudad, d) conjunto de individuos de la
misma especie que ocupan determinada 4rea geografica o e) conjunto de elementos
sometidos a una evaluacion estadistica mediante muestreo. Como se observa, la
palabra poblacion también puede ser utilizada en diversos contextos, por un lado,
aludiendo a un conjunto de personas o por el otro a un conjunto de edificaciones
ubicados en un espacio geografico.

Con todo lo anterior, es posible advertir que el supuesto relativo a “La ampliacion y
saneamiento de las poblaciones” es muy amplio e impreciso, pues no permite conocer
puntualmente si saneamiento se refiere a cuestiones de limpieza o higiene, ni tampoco
si poblacion debe entenderse como un conjunto de personas o de edificaciones
ubicadas en un lugar determinado, permitiendo que sea la autoridad competente
quien decida, conforme a su arbitrio, el significado y alcance que le dara a esa
hipétesis normativa para efectos del acto expropiatorio o de limitacién temporal de
un bien mueble o inmueble.

Ahora, en caso de que la autoridad decida entender “La ampliacion y saneamiento de
las poblaciones” como la ampliaciéon y mejoramiento de las condiciones de espacios
urbanos o destinados para la vivienda de la poblacion, lo cierto es que esa causa de
utilidad ptblica ya se encuentra prevista en la fraccion XIX del propio articulo 11 de
la Ley en estudio, que refiere “La fundacion, conservacién, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion”, por lo que la porcion normativa
impugnada, ademas de ser imprecisa, tampoco es necesaria para efectos de lograr la
posible causa de utilidad ptblica que pretende satisfacer.

Por tanto, la disposicién en estudio causa incertidumbre juridica en perjuicio de las
personas afectadas por el acto administrativo de expropiacion y permite un amplio

15 Real Academia Espafiola: hittps:/dle.rae.es/poblaci% C3 % B3n
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margen de apreciacion en favor de la autoridad respectiva para dotarla de
significado.

Por su parte, en relacion con el supuesto de “establecimiento, funcionamiento o
mantenimiento de éstos evitando su abandono o suspension”, se asume que la supuesta
causa de utilidad publica es establecer, hacer funcionar o dar mantenimiento para
evitar el abandono o suspension de 1) plazas, 2) parques, 3) jardines, 4) mercados, 5)
instalaciones deportivas, 6) hospitales, 7) oficinas ptublicas, 8) escuelas, 9) rastros, 10)
cementerios, 11) areas para estaciones de seguridad ptblica y para reserva ecolégica
y 12) cualquier obra destinada a prestar servicios publicos).

Se considera que no se constituye como una auténtica causa de utilidad publica que

justifique la afectacion total o limitacién de la propiedad de una persona sobre un
bien, pues esta Comisién Nacional no encuentra la razén que justifique la necesidad
de privar de un bien a una persona para “hacer funcionar” o “dar mantenimiento”
a esos espacios o servicios publicos.

En efecto, se estima que si bien es cierto que esos espacios y servicios tienen la
caracteristica de estar destinados a satisfacer necesidades sociales, también lo es que
para lograr el objetivo buscado por el legislador (hacer funcionar o dar
mantenimiento para evitar su abandono) no es necesario privar de un bien mueble

o inmueble a una persona, pues el Gobierno estatal o municipal debe de contar con

una estructura orgéanica y presupuestaria que le permita llevar a cabo esas acciones
sin intervenir en la esfera juridica de las y los gobernados a través de la privacion de
sus bienes.

En ese entendido, no existe una necesidad excepcionalisima por la que sea
imperativo privar o limitar el derecho a la propiedad de las personas para evitar el
abandono de espacios publicos a través de su mantenimiento o funcionamiento.

Por esas razones se considera que las porciones normativas impugnadas de la
fraccion II del articulo 11 de la Ley devienen inconstitucionales, por un lado, por ser
imprecisas y, por el otro, por no constituir una auténtica causa de utilidad publica,
lo que en su conjunto permite que se afecte arbitrariamente el derecho real a la
propiedad de las y los gobernados.

e Fraccion II1
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En lo particular, la disposicion en estudio establece el siguiente supuesto:

“IIl. La planeacion, estudio, proyeccion, ejecucion, rehabilitacion, mantenimiento y aplicacion
de las obras y servicios necesarios para la operacion y administracion de los sistemas de agua
potable, drenaje y alcantarillado dentro del Estado;”

En este caso, el objetivo del acto administrativo expropiatorio, de ocupaciéon
temporal o limitacién de dominio sobre un bien mueble o inmueble se pretende
justificar para: 1) planear, 2) estudiar), 3) proyectar, 4) ejecutar, 5) rehabilitar, 6) dar
mantenimiento, y 7) aplicar obras y servicios para la operacién y administraciéon de
los sistemas de agua potable, drenaje y alcantarillado.

Ahora, conviene preguntarse ;Para lograr esos objetivos, es necesario privar o
limitar el derecho de propiedad de una persona sobre un bien? A consideracion de
esta Comision Nacional la respuesta es negativa, como enseguida se explica.

En principio, es cierto que el sistema de agua potable, drenaje y alcantarillado se
constituye como la prestacion de un servicio publico, por lo que indudablemente es
en beneficio a la comunidad; pero también lo es que la prestacion de ese servicio
estd, en principio, a cargo de las autoridades municipales en términos del articulo
115, fraccion I11, inciso a), de la Constitucion General. Tomando en cuenta lo anterior,
es el Municipio quien tiene la obligacién de llevar a cabo las actividades que estime
necesarias para poder brindar el servicio publico referido y con cargo a su hacienda
y sin afectar los derechos de las y los gobernados, salvo en casos excepcionales, en
los que no exista otra forma de cumplirlo, sino es limitando o restringiendo derechos
de terceros, lo cual debera estar plenamente justificado.

Ahora, no obstante, a que el servicio publico aludido es de interés general lo cierto
es que —como se adelant6— se considera que las actividades enunciadas por el
legislador local puedenllevarse a cabo sin la necesidad de limitar o privar de un bien
mueble o inmueble a una persona.

En efecto, la autoridad municipal puede planear, realizar estudios, proyecciones,
ejecucion, rehabilitacién, mantenimiento y aplicaciéon de las obras y servicios
necesarios para la operacion y administracion de los sistemas de agua potable,
drenaje y alcantarillado dentro del Estado, maxime que incluso puede solicitar la
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intervencion directa de la autoridad estatal para lograrlo', sin que sea estrictamente
necesario afectar el derecho real de las personas gobernadas sobre un bien mueble o

inmueble.

Por lo que no basta con que se persiga un fin social -como es la prestaciéon de un
servicio publico, que en este caso si podria actualizarse-, sino que la afectacion al
gobernado debe ser absolutamente necesaria para lograr el objetivo pretendido,
circunstancia que no se satisface en la especie, pues sin lugar a duda la autoridad
puede planear, estudiar, llevar a cabo provyecciones, ejecutar, rehabilitar, dar

mantenimiento v aplicacion de las obras v servicios necesarios para la operacion v

administracién de los sistemas de agua potable, drenaje v alcantarillado dentro del

Estado, sin efectar el derecho real de propiedad de las personas en todos los casos.

De ahi que la disposicién impugnada permita que se prive o se limite del derecho a
la propiedad de una persona sin que sea estrictamente necesario, por no actualizarse
una auténtica causa de utilidad publica, dado que existen otros mecanismos para
lograr el fin buscado, sin que sea imperiosa la expropiaciéon del bien de que se trate.

En todo caso, si el bien inmueble o mueble interfiere de alguna manera en la
construccién, mejoramiento, ampliacién o prolongacién de obras relacionadas con
el servicio de agua potable, drenaje y alcantarillado, la autoridad podria invocar la
hipétesis a la que se refiere la fraccion Il del propio articulo 11 impugnado, respecto
de la causa de utilidad ptblica consistente en la construccion, ampliacion, prolongacion
o mejoramiento de y cualquier obra destinada a prestar servicios publicos.

Por lo anterior, se estima que derivada de la particular configuracion normativa de
la fraccién en estudio, primero, no es posible advertir la relaciéon que pudiera existir
entre el bien mueble o inmueble a expropiar o limitar y el objetivo que se buscaria al

16 “ Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, democrético, laico y popular, teniendo como base de su divisién territorial y de su
organizacién politica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases siguientes: (...)

III. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes: (...)

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse para la mas
eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan.
En este caso y tratdndose de la asociacién de municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la
aprobaciéon de las legislaturas de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del
ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con el Estado para que éste, de
manera directa o a través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de
algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio;

(..)."
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llevar a cabo dicho acto administrativo, por lo que no se actualiza una auténtica
causa de utilidad publica; segundo, en tal caso de que si se presentara una situaciéon
como la descrita, lo cierto es que ese hecho ya se encuentra previsto en la fraccion I1
de articulo 11 impugnado, lo que hace innecesaria la vigencia de la fraccién
impugnada.

e Fracciones V y VIII

Atendiendo al contenido y objetivo de los supuestos previstos en las fracciones V' y
VIII del articulo 11 de la Ley combatida, se estima pertinente abordar el estudio en
un mismo apartado, en tanto tienen como objetivo la salvaguarda -esencialmente-
del medio ambiente:

Respecto de la fraccién V, su contenido es el siguiente:

“V. Laprevencion y el control de la contaminacion de las aguas que se localicen dentro del Estado
de Quintana Roo, y que no sean de jurisdiccion federal,”

Por su parte, en la fraccién VIII, establece lo siguiente:

“VIII. La preservacion y proteccion del medio ambiente, de la flora o de la fauna, asi como el
combate a la fauna nociva y a la insalubridad.”

Como se observa, tales disposiciones buscan: a) prevenir y controlar la
contaminacion de aguas en el estado que no sean de jurisdiccion federal y b) la
preservacion y proteccion del medio ambiente respecto de la flora o la fauna, asi
como el combate a la fauna nociva y a la insalubridad, que indudablemente son
cuestiones relacionadas con el bienestar comun, la salubridad y acceso a un medio
ambiente sano.

No obstante, a consideracién de este Organismo Auténomo, tampoco se justifica la
privaciéon de un bien mueble o inmueble para lograr los objetivos buscados por el
legislador local.

Lo anterior es asi, pues existen otras medidas que permiten tanto prevenir y
controlar la contaminacién de las aguas que se localicen dentro del Estado de
Quintana Roo, como preservar y proteger el medio ambiente, de la flora o de la
fauna, asi como el combate a la fauna nociva y a la insalubridad, sin que sea
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estrictamente necesario afectar el derecho real de las personas gobernadas sobre un
bien mueble o inmueble.

Entonces, como ya se ha expuesto, no basta con que se persiga un bienestar comtn,
sino que debe ser estrictamente necesario expropiar o limitar el derecho real de una
persona sobre un bien, lo cual en el presente caso tampoco acontece, pues la
autoridad puede llevar a cabo muchisimas otras medidas para lograr el objetivo;
maxime que algunas de las cuestiones aludidas por las normas son de caracter
preventivo.

De ahi que las disposiciones impugnadas permitan que se prive del derecho real de
propiedad a una persona a pesar de no sea necesaria, por no actualizarse una
auténtica causa de utilidad ptublica.

e Fraccion XI

Esta fraccién establece:

“XI. La preservacién, embellecimiento o saneamiento de los lugares de belleza

PN/
panoramica

Tal como se observa, mediante el supuesto previsto por el legislador local, el acto
expropiatorio sera con el objetivo de mantener o proteger, embellecer o limpiar
algtin lugar de belleza panordmica en el estado de Quintana Roo.

En el caso, esta Comisiéon Auténoma considera que se presentan dos vicios de
inconstitucionalidad, el primero consistente en la valoraciéon de los “lugares de
belleza panoramica”, pues no existe ninguna forma objetiva que permita como
minimo anticipar a qué tipo de espacios se refiere la autoridad legislativa, por lo que,
ante tal margen de apreciacion, sera tanto la autoridad solicitante como la resolutora,
quienes bajo su apreciacion, determinen cuales son los espacios a los que se refiere
la norma.

En esa virtud, la utilizaciéon de la descripcién “lugares de belleza panordmica”
resulta demasiado amplia y vaga, que abre un amplisimo margen de apreciacion, el
cual serd determinado a partir de la valoracién subjetiva de una persona, en perjuicio
del derecho a la seguridad juridica y el principio de legalidad.
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Adicionalmente, se considera que para llevar a cabo la preservacion,
embellecimiento o saneamiento de esos espacios —cualesquiera que sean—
tampoco se justifica la expropiacion de bienes privados, pues estas acciones se

pueden llevar a cabo sin restringir o limitar el derecho humano a la propiedad de

las v los gobernados.

Entonces, a consideracion de este Organismo Nacional la norma deviene
inconstitucional en tanto que es muy amplia y vaga, lo que genera un estado de
incertidumbre juridica en perjuicio de las y los gobernados, ademas de que no se
constituye como una auténtica causa de utilidad puablica que realmente justifique el
caracter excepcionalisimo para llevar a cabo la actividad restrictiva en términos del
articulo 27 Constitucional.

e Fraccion XV

La fraccion XV del articulo 11 de la Ley en estudio, prevé la siguiente descripcion:

“XV. La construccién de espacios y adiciones para fortalecer las expropiaciones que
realice el Poder Ejecutivo Federal”

En este caso, el supuesto descrito por el legislador quintanarroense es demasiado
amplio, vago e impreciso que ni siquiera permite conocer en alguna medida cuél
seria, primero, el posible beneficio social que se busca obtener por medio de la
expropiacién y, segundo, cudl es propiamente el objetivo, es decir, qué se lograra
por medio del acto expropiatorio.

Lo anterior, pues la descripcién normativa hace imposible conocer a qué se refiere
al utilizar el término “espacios”, tampoco respecto de qué tipo de adiciones serén,
ni mucho menos cudles expropiaciones realizara el Poder Ejecutivo Federal, por lo
que indudablemente es una disposicién demasiado imprecisa que permite una
aplicacion arbitraria por parte de la autoridad competente, ya que no existe ninguna
forma objetiva de conocer a sus alcances.

Todo lo anterior posiciona en un estado de incertidumbre no solo a las y los
gobernados, sino a la propia autoridad respectiva en tanto que no es posible
vislumbrar de ninguna manera el contenido ni alcances del supuesto previsto por el
Congreso quintanarroense.
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De ahi que, a consideracion de esta Comision accionante, la norma ni siquiera
permite previsualizar realmente sus alcances ni algin tipo de beneficio social que
podria obtenerte derivado de la privacién de un bien mueble o inmueble de las y los
gobernados, por lo que tampoco da certeza para justificar la causa de utilidad
publica, sino todo lo contrario, genera incertidumbre juridica.

e Fraccion XXV

En la fraccién en estudio, el Congreso de la entidad previ6 lo siguiente:

XXV. Proyectos de inversion piblica o privada que incidan de manera directa en el bienestar
de los intereses colectivos y la prosperidad compartida, y

En este caso, se advierte que se restringira o limitard el derecho real de una persona
sobre un bien mueble o inmueble a efecto de llevar a cabo proyectos de inversion
que incidan de manera directa en el bienestar de los intereses colectivos. Ahora bien,
estos proyectos podrén ser llevados a cabo por el sector ptblico o privado.

Como ya se ha abundado en lineas previas, la Constitucién General reconoce que se
podrd privar limitar o restringir el derecho real de propiedad sobre un bien
inmueble inicamente cuando las causas de utilidad pablica realmente atiendan al

bien comiin, que permitan satisfacer necesidades sociales v econémicas de la

Nacién v de las entidades federativas v que no podrian ser alcanzadas sin la

expropiacion del bien.

En esa virtud, la Constitucion General prevé que el acto expropiatorio se constituye
como un acto de naturaleza ptublica, en virtud de que su principal objetivo es
recuperar la ocupacién de propiedad privada por parte de la Nacién a través de sus
diferentes 6rdenes de gobierno que la integran (Federacion, Estados o Municipios),
Unicamente y de manera excepcional por causas de interés o utilidad pablico.

Tomando en cuenta lo anterior, este Organismo Nacional considera que, si bien la
norma precisa que los proyectos de inversién tienen como finalidad generar un
bienestar colectivo, lo cierto es que el hecho de que el legislador local haya previsto
que podran provenir de la iniciativa privada, ello desnaturaliza la funcién y objetivo
del acto expropiatorio a que se refiere el articulo 27 de la Constituciéon General.

32



En concreto, se pone de relieve que la Constitucion Genera autoriza privar del
derecho real de propiedad a las personas de manera excepcional, justificada y por

interés general, por lo que el objetivo de esa actividad estatal se justifica debido a

que provenga por parte de una autoridad publica, ya sea Federal, Estatal o
Municipal y sin perseguir un lucro, sino lo contrario, buscar un interés colectivo.

En esa virtud, si bien la norma describe que se buscara el bienestar de los intereses
colectivos y la prosperidad compartida, lo cierto es que, al tratarse de una inversiéon
privada, es innegable que en ese caso si se busca un lucro privado a costa de la
restricciéon o limitacién del derecho de propiedad de las personas, contrario a lo
previsto por la Constitucion General.

Por lo anterior, este Organismo Nacional considera que no es constitucionalmente
valido expropiar, ocupar temporalmente o limitar el dominio sobre un bien mueble
de una persona para beneficio de otra también particular, pues en tal caso, mas alla
del posible beneficio que podria traer a la colectividad, también implicaria el
beneficio directo a otro particular o particulares que impulsan el proyecto de que se
trate.

En resumidas cuentas, el acto expropiatorio no se justifica a la luz de la Constituciéon
Federal cuando se trate de iniciativas privadas, pues no es valido restringir un
derecho humano de una persona por privilegiar los intereses de otra también de
caracter privado y presuntivamente lucrativo, pues en ese caso se pierde totalmente
de vista la funcién y naturaleza social de ese acto en términos de nuestra Norma
Fundamental

Por esas consideraciones, se considera que lo procedente sera que ese Méaximo
Tribunal Constitucional declare la invalidez de la porcién normativa “o privada”,
pues desnaturaliza la funcién del acto expropiatorio reconocido en la Constitucion
General.

Por otro lado, llama la atencién de esta Comision accionante el contenido del articulo
21 de la ley en estudio. Para mayor claridad, su texto es el siguiente:

“Articulo 21. Cuando se actualice cualquiera de las causas de utilidad piiblica de cardcter
urgente o inaplazable a que se refieren las fracciones V, VIII, X, X VII, XXI1I, XXIII y XXIV del
Articulo 11 de esta Ley, como excepcion al procedimiento de expropiacion se podrd tomar
posesion provisional del bien de que se trate, para lo cual la persona Titular del Poder Ejecutivo
dictard la Declaratoria de utilidad piiblica, emitird el Decreto de Expropiacion y ordenard la
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ejecucion inmediata de la posesion provisional, sin necesidad de oir previamente a la persona
afectada sin que ello limite su derecho de audiencia en forma posterior a esta medida, previo a la
posesion definitiva del bien afectado, de conformidad con el Titulo Cuarto de la presente Ley.”

Como se observa, en la disposicién transcrita, se establece una regla de excepcion
para poder tomar posesion provisional del bien de que se trate, sin necesidad de oir
previamente a la persona afectada —sin omitir que éste derecho de audiencia podra
hacerse de manera posterior al acto expropiatorio —, lo que conforma una regla
excepcionalisima, pues solo podra ser utilizada en casos en los que, por su
naturaleza, ameriten urgencia para llevar a cabo el acto expropiatorio, pues en caso

contrario se podrian generar efectos negativos en la sociedad.

No obstante, se considera que los supuestos previstos en las fracciones ya
impugnadas V, VIII y X del articulo 11 de la Ley en estudio, realmente no ameritan
una urgencia manifiesta que justifique la privacién del derecho de audiencia de las
personas, sin dejar de observar que posteriormente seran escuchadas.

Lo anterior es asi, pues la fraccién V refiere “La prevencion y control de la contaminacion
de las aguas que se localicen en el Estado de Quntana Roo y que no sean de jusrisdiccion
federal”, por su parte, la diversa fracciéon VIII dispone “La preservacion y proteccion del
medio ambiente, de la flora o de la fauna, asi como el combate a la fauna nociva y a la
insalubridad, finalmente, la fracciéon X establece “La conservacion de los edificios, casas
u objetos que tengan valor historico, artistico o cultutal para el Estado o sus municipios que
no sean de competencia federal”, supuestos que, a consideracion de esta Comision
accionante no actualizan una necesidad urgente que amerite la posesion provisional
del bien de que se trate como excepcioén al procedimiento de expropiacion.

El que en tales circunstancias no se siga el procedimiento ordinario de expropiacién
por su caracter excepcional agrava no solo la imprecision de las normas ya antes
explicada, sino su prevision como supuestos en los que operard la excepcién del
procedimiento de expropiacion ordinario -que se caracteriza por la ejecucién
inmediata de la posesiéon provisional del bien sin escuchar previamente al
propietario- pues por un lado, se trata de hipétesis de prevencion, control y
protecciéon de cuestiones relacionadas con el medio ambiente, asi como de
mantenimiento de edificaciones de valor histérico, cuyas acciones pueden realizarse

a lo largo del tiempo, de manera preventiva o reactiva, ademds de que se tienen
disponibles otras medidas mas idéneas, dado el cardcter urgente que se llegare a
presentar, que pueda hacer frente a alguna problemaética relacionada con el medio
ambiente y que no implique la necesaria acciéon de expropiacion.
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Ello no ocurre con los supuestos previstos en las fracciones XVII, XXII, XXIII y XXIV,
en los que si podemos advertir que son cuestiones urgentes que hacen obligatorio
que las autoridades tomen medidas inmediatas a efecto de salvaguardar intereses
sociales o el bienestar comun, pues en caso de no llevarlas a cabo, se podria afectar
a la poblacion o ponerlos en riesgo inminente.

De ahi que esta Comision Auténoma considere que en el caso de las fracciones V,
VIIly X del articulo 11 de la Ley en estudio, no exista justificacién vélida que permita
llevar a cabo el acto expropiatorio sin previamente garantizar el derecho de
audiencia de las personas afectadas pues, se insiste, no son supuestos que ameriten
urgencia extrema, sino que pueden lograrse los objetivos que buscan a través del
empleo de otras medidas menos restrictivas y mediante una serie de acciones
preventivas a lo largo del tiempo, ya sea por tratarse del medio ambiente y el
mantenimiento e edificaciones historicas, las cuales no se ejecutan de un momento a
otro.

Por todas las consideraciones expuestas, esta Comisién Nacional sostiene que los
articulos 11, fracciones I, en las porciones normativas “La ampliacion y saneamiento
de las poblaciones” y “asi como el establecimiento, funcionamiento o mantenimiento de éstos
evitando su abandono o suspension”, I, V, VIII, X, XI, XV y XXV, en la porcién
normativa “o privada”, y 21, en la porciéon normativa “V, VIII, X”, de la Ley de
Expropiacion, Ocupacién Temporal y Limitacion de Dominio del Estado de
Quintana Roo no son respetuosas del parametro de control de la regularidad
constitucional de nuestro pais, pues:

v' dan pauta a la actuacién arbitraria de las autoridades solicitante y revisora, al
permitirles considerar si a su juicio, se actualiza 0 no la causa de utilidad
publica por medio de una valoracién subjetiva;

v' no existe una relacion entre la expropiacion del bien inmueble o mueble y el
objetivo buscado, lo cual se traduce en una vulneracién a los derechos de
seguridad juridica, de propiedad, asi como el principio de legalidad,
previstos en los articulos 14, 16 y 27 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

En esos términos, lo procedente sera que ese Alto Tribunal Constitucional declare la

invalidez de las disposiciones impugnadas y por consecuencia, sean expulsadas del
sistema juridico local por ser contrarias al andamiaje constitucional vigente.
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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 tildados de
inconstitucionales las disposiciones combatidas, se extiendan los efectos a todas
aquellas normas que estén relacionadas, conforme a lo dispuesto por los articulos
41, fraccion 1V, y 45, segundo parrafo, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones Iy
I del articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

ANEXOS

1. Copia certificada del Acuerdo del Senado de la Reptublica por el que se
designa a Maria del Rosario Piedra Ibarra como Presidenta de la Comisién Nacional
de los Derechos Humanos (Anexo uno).

Si bien es un hecho notorio que la suscrita tiene el caracter de Presidenta de esta
Comision Nacional, dado que es un dato de dominio ptblico conocido por todos en
la sociedad mexicana, respecto del cual no hay duda ni discusiéon 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 del medio oficial de difusién de la entidad en el que consta la
publicacién de las normas impugnadas. (Anexo dos).

3. Disco compacto que contiene la version 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 Nacion, atentamente pido:
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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 las personas
profesionistas indicadas al inicio de este escrito, asi como por sefialado domicilio
para oir y recibir notificaciones y documentos. Asimismo, se solicita acordar que las
personas a que se hace referencia puedan tomar registro fotografico u obtener copias
simples de las actuaciones que se generen en el tramite de la presente acciéon de
inconstitucionalidad.

CUARTO. Admitir los anexos ofrecidos en el capitulo correspondiente.

QUINTO. En el momento procesal oportuno, declarar fundado el concepto de
invalidez y la inconstitucionalidad e inconvencionalidad de 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 del concepto de
invalidez planteado en la demanda.

PROTESTO LO NECESARIO

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

AHC
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