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PODER JUDICIAL
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

SENTENCIA dictada por el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la Accién de
Inconstitucionalidad 65/2019, asi como los Votos Concurrentes de los sefiores Ministros Juan Luis Gonzalez
Alcantara Carranca, Jorge Mario Pardo Rebolledo y Presidente Arturo Zaldivar Lelo de Larrea.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.- Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 65/2019
PROMOVENTE: COMISION NACIONAL DE LOS
DERECHOS HUMANOS

MINISTRO PONENTE: JUAN LUIS GONZALEZ ALCANTARA CARRANCA
SECRETARIOS: DANIELA CARRASCO BERGE

FERNANDO SOSA PASTRANA
COLABORO: DIEGO RUIZ DERRANT

Ciudad de México. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
correspondiente al dia treinta de junio de dos mil veinte, por el que se emite la siguiente:

SENTENCIA

Mediante la que se resuelve la accion de inconstitucionalidad 65/2019, promovida por la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos en contra de la Ley de Declaracion Especial de Ausencia para Personas
Desaparecidas del Estado de Coahuila de Zaragoza, publicada en el Periddico Oficial de la entidad el
veintiocho de mayo de dos mil diecinueve, especificamente, su articulo 35.

I. TRAMITE

1.  Presentacion del escrito. La accion de inconstitucionalidad fue presentada por la Comision
Nacional de los Derechos Humanos (CNDH, en adelante) ante la Oficina de Certificaciéon Judicial y
Correspondencia de este Alto Tribunal el veintiséis de junio de dos mil diecinueve.’

2. Organos legislativo y ejecutivo que emitieron y promulgaron la norma general que se
impugna: Poderes Legislativo y Ejecutivo del Estado de Coahuila de Zaragoza.

3.  Norma general cuya invalidez se demanda. El articulo 35 de la Ley de Declaracion Especial de
Ausencia para Personas Desaparecidas del Estado de Coahuila de Zaragoza, publicada en el
Periddico Oficial de la entidad el veintiocho de mayo de dos mil diecinueve.

4, Concepto de invalidez de la CNDH. La Comisién promovente, en su Unico concepto de invalidez,
argumenta que el articulo 35 de la Ley de Declaraciéon Especial de Ausencia para Personas
Desaparecidas del Estado de Coahuila de Zaragoza, vulnera los derechos humanos de seguridad
juridica y las garantias judiciales, particularmente el debido proceso y la audiencia, asi como la
obligacion de respetar y garantizar los derechos humanos, contenidos en los articulos 1, 14 y 16 de
la Constitucion Federal; 8 y 21 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos; y 14 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Aunado a eso, la disposicion reclamada resulta
revictimizante para las personas que fueron desaparecidas de manera forzada.

5.  La CNDH menciona que es necesario aclarar que uno de los efectos de la Declaracion Especial de
Ausencia es la proteccion del patrimonio de la persona desaparecida. Al respecto, el articulo 33 de la
Ley local contempla el procedimiento para llevar a cabo la venta de los bienes de la persona
desaparecida, siguiendo las disposiciones aplicables a las ventas judiciales.

6. Asi, la inconstitucionalidad de la norma impugnada parte de que posibilita privar de los frutos y rentas
de los bienes que recobre la persona que, habiendo sido declarada ausente, fuera localizada con
vida o se pruebe que sigue con vida, por el solo hecho de existir meros indicios de que dicha persona
simulé su desaparicion con el fin de evadir responsabilidades, con lo que no se prueba plena y
fehacientemente la supuesta simulacién en un proceso ante autoridad jurisdiccional con las garantias
judiciales necesarias.

7.  En efecto, aunque el procedimiento se desahogue ante una autoridad jurisdiccional, la norma permite
que sin los medios probatorios necesarios se determine la simulacién de una desapariciéon forzada.
La CNDH considera que esta presuncién deberia de ser iuris tantum, es decir, admitir prueba en
contrario, pues, aunque no sea obligacion de la victima probar su desaparicion forzada, al menos
deberia garantizarse un procedimiento con las formalidades esenciales, que posibilite una defensa
adecuada.

T Tal y como se observa del sello fechador visible en el reverso de la pagina 30 del expediente en que se actua.
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Aunado, la CNDH arguye que la norma impugnada no determina la forma de valorar los indicios
relacionados con la desaparicion simulada, en contravencion a las garantias judiciales y el debido
proceso legal.

Lo anterior, ya que si bien el precepto puede considerarse como una sancion que atiende a un
posible fraude a la ley, los hechos tienen que probarse plenamente, y no solo con base en indicios.
Mas aun, considerando que tanto la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, como el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, establecen las formalidades esenciales de
cualquier procedimiento. Sustenta su afirmaciéon en las jurisprudencias de este Alto Tribunal, de
rubro: “FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO. SON LAS QUE GARANTIZAN UNA
ADECUADA Y OPORTUNA DEFENSA PREVIA AL ACTO PRIVATIVO.”? y “DERECHOS
FUNDAMENTALES DE LEGALIDAD Y SEGURIDAD JURIDICA. SU CONTRAVENCION NO PUEDE
DERIVAR DE LA DISTINTA REGULACION DE DOS SUPUESTOS JURIDICOS ESENCIALMENTE
DIFERENTES.™

Por tanto, precisa que la norma impugnada vulnera la garantia de audiencia, toda vez que no existe
posibilidad de rendir las pruebas donde se acredite que existié o no la simulacién; ademas de situar a
la persona en un estado de incertidumbre sobre la supuesta simulacion, al basarse solamente en una
presuncion.

Por otro lado, la CNDH argumenta que el precepto impugnado no aclara si serd el érgano
jurisdiccional competente en materia civil el que determine la existencia de indicios, o si sera la
Fiscalia Especializada derivado de su investigacion, o el juez penal que conozca de la causa.

Finalmente, la CNDH arguye que la norma impugnada tiene un efecto revictimizante para las
victimas de desaparicidon forzada, pues invierte el principio de buena fe al que estan obligadas las
autoridades, en términos de la Ley General de Victimas, ya que no deben criminalizarlas o
responsabilizarlas por su situacion.

Informe del Poder Legislativo del Estado. El Congreso del Estado de Coahuila sostiene, en
esencia, la validez del precepto impugnado. En primer lugar, argumenta que la norma impugnada
fue expedida de acuerdo con el procedimiento legislativo, respetando el principio de legalidad, toda
vez que la aprobacion de la Ley que contiene la norma impugnada se realizé de acuerdo a la
competencia otorgada por los articulos 71 y 73, fraccion XXI, de la Constitucion Federal, asi como 62
y 67, fraccion |, de la Constitucion local.

Ademas, sefiala que la normatividad se emiti6 como parte de las obligaciones impuestas por los
articulos 144 y noveno ftransitorio de la Ley General en Materia de Desaparicion Forzada de
Personas, Desaparicion Cometida por Particulares y del Sistema Nacional de Busqueda de
Personas, que ordenan a las entidades federativas legislar en materia de Declaracién Especial de
Ausencia. De ahi que ejerciera adecuadamente su competencia.

Como segundo punto, el Poder Legislativo local arguye que la Ley impugnada es acorde con el
criterio establecido en la Ley Federal de Declaracion Especial de Ausencia para Personas
Desaparecidas; incluso, previendo a la Ley Federal mencionada, y al Cédigo Civil, a la Ley para la
Familia, al Codigo Procesal Civil y al Cédigo de Procedimientos Familiares todos locales, como
disposiciones de aplicacién supletoria.

Bajo esta linea, indica que el articulo 25 de la Ley impugnada establece los efectos minimos de la
Declaracién Especial de Ausencia, los cuales buscan, entre otros, garantizar la proteccion del
patrimonio de la persona desaparecida, incluyendo los bienes adquiridos a crédito y cuyos plazos de
amortizacion se encuentren vigentes, asi como bienes sujetos a hipoteca; ademas de la proteccién
de su familia, y la forma y plazos para que los familiares, previo control judicial, puedan acceder a
dicho patrimonio.

Asi, considera que el sistema de la Ley impugnada se armoniza plenamente con las disposiciones
del Codigo Civil y del Cdédigo de Procedimientos Civiles locales. Especialmente, considera las
disposiciones aplicables para albaceas (articulos 28, 29 y 1148 del Cddigo Civil local), de las que
derivan principios generales que mantienen la validez de los actos realizados por quien en apariencia
tiene derecho, en los distintos supuestos para los actos de disposicion de bienes, dependiendo de la
buena o mala fe de los titulares aparentes.

2 Tesis de jurisprudencia P./J. 47/95, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo Il, Diciembre de 1995, pagina
133 y registro 200234.

3 Tesis de jurisprudencia 2a./J. 106/2017, Décima Epoca, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Libro 45, Tomo II, Agosto de
2017, pagina 793 y registro 2014864.
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Igualmente, precisa que el articulo 816 del Cddigo Civil local establece que, si el que entrd en
posesion de la herencia y la perdié después por incapacidad, hubiere enajenado o gravado en todo o
parte de los bienes, antes de ser citado en el juicio de incapacidad, y aquel con quien contraté
hubiere tenido buena fe, el contrato subsistira, mas se estd obligado a indemnizar por dafios y
perjuicios; y el articulo 817, regula los efectos juridicos de un caso especial de disposicién de un
heredero aparente.

Las disposiciones antes mencionadas pueden ser aplicadas por “analogia de razén” a casos
semejantes, ya que no existe diferencia fundamental; ademas, tampoco existe incongruencia para
que a falta de disposiciéon expresa se apliquen preceptos que resuelvan casos iguales o semejantes,
toda vez que donde existe la misma razén debe existir la misma disposicion.

De ahi que resulten aplicables las disposiciones antes mencionadas a los procesos donde se busque
comprobar la simulacién de la desaparicion forzada para evadir responsabilidades. Pues, tanto la
figura de la herencia, como las enajenaciones efectuadas con este motivo, presuponen la buena fe
del enajenante y del adquirente, al igual que el precepto impugnado, al buscar la proteccion integral
de los bienes, frutos y rentas de la persona desaparecida.

No obstante, a decir del Poder Legislativo local, la mala fe justifica el derecho de reivindicacion de
esos frutos, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 1715 del Cédigo Civil de la entidad que sefala
el derecho del poseedor de buena fe para hacer suyos los frutos percibidos, mientras su buena fe no
sea interrumpida.

Asimismo, el Cadigo Civil local prevé en la seccion relativa a “la presuncion de muerte del ausente”
(articulos 134 a 144) que, si el ausente se presenta después de la declaracidon de ausencia, pero
antes de la declaracion de presuncion de muerte, recobrara sus derechos y bienes, asi como el
precio de los que se hubieren enajenado. Sin embargo, los que han tenido la posesién provisional
mantendran todos los frutos industriales producidos y la mitad de los frutos naturales y civiles.
Igualmente, en caso de ser declarado presuntamente fallecido, no podra reclamar los frutos. Ambos
supuestos presumen la buena fe del enajenante.

En tercer lugar, el Poder Legislativo local sostiene que es infundado que no se tenga que acreditar
plenamente la simulaciéon de la desaparicion ante la autoridad jurisdiccional, ya que el indicio es un
hecho acreditado, que, a través de la inferencia, puede llevar al conocimiento de otro hecho; lo
considera como un elemento mas de la prueba indiciaria, lo que nace como fuente de prueba, y
luego se transforma en medio de prueba, para pasar por un desarrollo l6gico del cual se pueda inferir
el descubrimiento de otro hecho, para finalmente llegar a una prueba indiciaria.

Asi, sostiene que el indicio es un hecho probado, que se diferencia de la mera sospecha, pues
presupone necesariamente la demostracion de circunstancias indispensables por las que se arguye,
indirecta pero légicamente, el hecho que hay que probar mediante un proceso deductivo, con la
misma certeza que la prueba directa.

Para lo anterior, el Cddigo Procesal Civil local, de aplicacién supletoria, establece las reglas
generales de la fase probatoria de todo juicio, previendo los indicios como uno de los medios de
prueba para producir conviccion, en el articulo 427. Derivandose que, la existencia de indicios no
prejuzga sobre un procedimiento llevado ante el 6rgano jurisdiccional en donde se respeten y
salvaguarden todas las garantias. Pues nada impide acreditar la veracidad de un hecho porque el
juzgador se valga de presunciones derivadas de indicios, ya que estos cumpliran con los principios
de la légica inferencial y de probabilidad que se encuentran previstos en el articulo 513 del Cédigo
Procesal Civil local, apoyados de la logica y la experiencia misma, razén por la que al concurrir se da
un alto grado de probabilidad de que los hechos generen la presuncién de certeza.

Por tanto, considera infundado que se transgreda el derecho humano al debido proceso, dado que, si
la autoridad jurisdiccional aprecia los indicios hasta poder considerarlos, en su conjunto, como
prueba suficiente para establecer un hecho, de acuerdo con los articulos 498, 499 y 513 del Cddigo
Procesal Civil local, no incurre con ello en violaciones a derechos humanos.

Asimismo, indica que el procedimiento de recuperacion de bienes es llevado ante la autoridad
jurisdiccional, en el mismo sentido que el procedimiento de declaracion especial de ausencia y del
control judicial para acceder al patrimonio de la persona desaparecida, de acuerdo al tercer parrafo
del articulo 29 de la ley impugnada.

Afiade que la prueba indiciaria es compatible con el principio de presunciéon de inocencia y no
propicia la revictimizacion, pues en aquellos casos donde no exista una prueba directa, validamente
puede sostenerse la misma en una serie de inferencias légicas extraidas a partir de los hechos
acreditados en la causa. Aclarando que dicha prueba no debe confundirse con un cumulo de
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sospechas, sino que la misma debe estimarse actualizada solamente cuando los hechos acreditados
dan lugar de forma natural y légica a una serie de conclusiones, mismas que a su vez deben
sujetarse a un examen de razonabilidad y contraste con otras posibilidades. Pues, solo en ese caso,
se estara ante una prueba plena circunstancial con fiabilidad y certeza suficiente para sustentar una
decision y establecer una verdad formal. Apoya su afirmacion en la tesis de rubro: “PRUEBA
INDICIARIA O CIRCUNSTANCIAL. SU NATURALEZA 'Y ALCANCES.™

En su cuarto argumento, el Congreso local arguye que es infundada la supuesta violacién al derecho
de audiencia, de ofrecer y desahogar pruebas, y de emitir alegatos. Esto, ya que los articulos 496 a
500 del Cdédigo Procesal Civil local establecen a detalle las reglas generales relativas a la fase
probatoria, incluyendo lo relacionado al ofrecimiento y admision de pruebas, entre las que se
encuentran los indicios, precedido por la regulacién de la audiencia de pruebas y alegatos, donde se
respetan los principios de seguridad juridica, debido proceso y audiencia.

En un quinto punto, sostiene que la ley impugnada prevé la posibilidad de interponer recurso de
apelacién en contra del érgano que niegue la Declaracion Especial de Ausencia, mismo que no tiene
impedimento para ser interpuesto en caso de inconformidad con la decision judicial respecto al
destino de los frutos y rentas de los bienes de la persona localizada.

Como sexto argumento, la legislatura estatal precisa que, respecto a la valoracion de la presuncion
legal, cabe sefalar que la presuncién relativa en materia civil tiene eficacia probatoria plena por ley, y
para destruir su efecto es insuficiente oponer indicios, sino que se concluye que la idoneidad de la
contraprueba ha de ser tal que resulte contundente para vencer la plenitud que la ley le atribuye; de
manera que, si el demandado no ofrece prueba alguna o solo aporta indicios no articulados entre si,
o varias pruebas disociadas que no sean plenas, entonces no es posible vencer la solidez atribuida a
la presuncion relativa.

En consecuencia, al pronunciarse la resoluciéon de primera instancia, de manera especial han de ser
consideradas las presunciones legales y humanas previstas en la normatividad impugnada conforme
a las reglas del Cadigo de Procedimientos Civiles local, y con base en los principios que las rigen.

En su séptimo punto, el Poder Legislativo local precisa que no se vulnera el derecho humano a la
seguridad juridica, pues en la exposicidon de motivos se muestra un planteamiento general y objetivo
del problema presentado, explicando las soluciones propuestas.

De lo que, aun cuando no se encuentre considerada en la exposiciébn de motivos la norma
impugnada, el Congreso local estaba facultado para emitirla; asi, la simple lectura permite dilucidar la
intenciéon del legislador, maxime que se trata de una situacién que es un hecho notorio y que no
requiere de un grado de conocimiento en cierta materia, sin que esto implique la necesidad de una
motivacion especifica. Sostiene su afirmaciéon en la tesis de este Pleno, de rubro: “FINES
EXTRAFISCALES. NO NECESARIAMENTE DERIVAN DE LA EXPOSICION DE MOTIVOS DE LA
LEY CORRESPONDIENTE O DEL PROCESO LEGISLATIVO QUE LE DIO ORIGEN, SINO QUE
PUEDEN DEDUCIRSE DEL PRECEPTO QUE LOS ESTABLEZCA."™

Por tanto, los hechos notorios contenidos en las normas que hoy se impugnan y otros ordenamientos
no requieren de un grado de conocimiento amplio, sino del mero sentido comun, no siendo necesario
que el legislador lo explicara de forma rigurosa. Apoya su dicho en la jurisprudencia de rubro:
“HECHOS NOTORIOS. CONCEPTOS GENERAL Y JURIDICO.”

Contrario a lo que sostiene la CNDH, se debe precisar que la exposicion de motivos cumple con el
analisis de constitucionalidad de las normas, pues la fundamentacion se satisfizo al actuar dentro de
los limites de las atribuciones, y la motivacién al referirse a las relaciones sociales que debian ser
reguladas. Sostiene su afirmacion en las tesis de rubros: “EXPOSICION DE MOTIVOS Y
DETERMINACION DE LA VOLUNTAD DEL LEGISLADOR. FUNCIONES QUE CUMPLEN EN EL
ANALISIS DE CONSTITUCIONALIDAD DE NORMAS.”” y “FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE
LEYES QUE DAN TRATO DESIGUAL A SUPUESTOS DE HECHO EQUIVALENTES. NO
NECESARIAMENTE DERIVAN DE LA EXPOSICION DE MOTIVOS DE LA LEY
CORRESPONDIENTE O DEL PROCESO LEGISLATIVO QUE LE DIO ORIGEN, SINO QUE
PUEDEN DEDUCIRSE DEL PRECEPTO QUE LO ESTABLEZCA."®

4 Tesis 1a. CCLXXXIII/2013 (10a.), de la Primera Sala de este Alto Tribunal, Décima Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Libro XXV, Tomo 2, Octubre de 2013, pagina 1058 y registro 2004757.

5 Tesis P. XXXII1/2007, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXVI, Diciembre de 2007, pagina 20 y
registro 170741.

6 Tesis de jurisprudencia P./J. 74/2006, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXIII, Junio de 2006, pagina
963 y registro 174899.

7 Tesis aislada 1a. LX/2011, de la Primera Sala de esta Suprema Corte, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta,
Tomo XXXIII, Abril de 2011, pagina 308 y registro 162371.

8 Tesis aislada 2a. XXVI11/2009, de la Segunda Sala de esta Suprema Corte, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta, Tomo XXIX, Marzo de 2009, pagina 470 y registro 167712.
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37. En su octavo y ultimo argumento, el Poder Legislativo local sefiala que se ha establecido en el caso
de las presunciones legales insertas en la norma, verbigracia en los delitos en materia penal (por
ejemplo, en el contrabando presunto), no violan el principio de presuncién de inocencia en su
vertiente de regla probatoria. Por lo tanto, en modo alguno la norma impugnada transgrede los
principios de seguridad juridica y legalidad. Lo anterior, en cualquier caso, no exime de que quien
ejerza la accién debe realizar las indagatorias correspondientes y adminicular los elementos de
prueba que permitan demostrar la existencia de la hipétesis marcada por la ley, ni tampoco releva al
juzgador de analizar todas las pruebas del proceso. Asi, la presuncién de inocencia solo se enerva
en la medida en que existan pruebas suficientes que acrediten la responsabilidad del inculpado, y
que estas no hayan sido desvirtuadas. Sirve de apoyo: “CONTRABANDO PRESUNTO. EL
ARTICULO 103, FRACCION II, DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION QUE PREVE DICHO
DELITO, NO VIOLA EL PRINCIPIO DE PRESUNCION DE INOCENCIA EN SU VERTIENTE DE
REGLA PROBATORIA.”®

38. EIl Congreso local sostiene que las consecuencias generadas se ven reflejadas en la hipotesis
normativa impugnada, pues se refiere a la consecuencia legal de que una persona simule su
desaparicion con miras a evadir responsabilidades.

39. Finalmente, concluye sosteniendo la constitucionalidad del articulo 35 de la Ley de Declaracion
Especial de Ausencia para Personas Desaparecidas del Estado de Coahuila de Zaragoza.

40. Informe del Poder Ejecutivo del Estado. El Poder Ejecutivo de Coahuila argumenta la
constitucionalidad del articulo impugnado, en esencia, en los mismos términos que el Congreso local
en sus puntos primero a sexto, por lo que resulta innecesaria su sintesis, atendiendo al principio
economia procesal.™

41. Opinion del Fiscal General de la Republica. El Fiscal no formulo opinion en el presente asunto.

42. Cierre de instruccion. Visto el estado procesal de los autos, el dia quince de noviembre de dos mil
diecinueve, con fundamento en el articulo 68, parrafo tercero, de la Ley Reglamentaria de las
fracciones | y Il del articulo 105, el Ministro Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca dicté auto de
cierre de instruccion.

Il. COMPETENCIA

43. Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon es competente para resolver la
presente accion de inconstitucionalidad, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 105,
fraccion 1l, inciso g), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,'! y 10, fraccion |,
de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion,'? asi como el punto Segundo, fraccion I, del
Acuerdo General 5/2013 de este Tribunal Pleno;'® toda vez que se plantea la posible contradiccion
entre el articulo 35 de la Ley de Declaracion Especial de Ausencia para Personas Desaparecidas del
Estado de Coahuila de Zaragoza, publicada en el Peridédico Oficial de esa entidad el veintiocho de
mayo de dos mil diecinueve, y la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos y el Pacto Internacional de Derechos Civiles vy
Politicos.

9 Tesis de Jurisprudencia 1a. 55/2013, de la Primera Sala de este Alto Tribunal, Décima Epoca, Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta, Libro XXIII, Tomo 1, Agosto de 2013, pagina 282 y registro 2004173.

10 pl respecto, cabe aclarar que el Poder Ejecutivo local expone los mismos seis argumentos contenidos en los parrafos 13 a 39 de la
presente resolucién, salvo lo argliido en los parrafos 17 a 22.

1 Articulo 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera, en los términos que sefale la ley reglamentaria, de los asuntos
siguientes: [...]

11. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible contradiccion 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: [...]

d) La Comision 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 Constitucion y en los tratados internacionales de los que México sea parte. Asimismo, los organismos de proteccion de
los derechos humanos equivalentes en las entidades federativas, en contra de leyes expedidas por las Legislaturas [...].

12 Articulo 10.- La Suprema Corte de Justicia conocera funcionando en Pleno:

I. De las controversias constitucionales y acciones de inconstitucionalidad a que se refieren las fracciones | y Il del articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; [...].

13 Segundo. El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién conservara para su resolucion: [...]

Il. Las acciones de inconstitucionalidad, salvo en las que deba sobreseerse, asi como los recursos interpuestos en éstas en los que sea
necesaria su intervencion; [...].
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lll. OPORTUNIDAD

44. El plazo para promover una accién de inconstitucionalidad es de treinta dias naturales contados a
partir del dia siguiente a la fecha en que se haya publicado en el correspondiente medio oficial, la
norma general o tratado internacional impugnado.™

45. EIl Decreto 261 por el que se expide la Ley de Declaracion Especial de Ausencia para Personas
Desaparecidas del Estado de Coahuila de Zaragoza se publicd el veintiocho de mayo de dos mil
diecinueve.’™ Por lo que el plazo para su impugnacion transcurrio del veintinueve de mayo al
veintisiete de junio, ambos de dos mil diecinueve.

46. En el caso, la demanda de la CNDH se recibid el veintiséis de junio de dos mil diecinueve en la
Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de este Alto Tribunal.’® Por tanto, cabe concluir
que su presentacion resulta oportuna.

IV. LEGITIMACION

47. La CNDH se encuentra legitimada para promover la presente accién de inconstitucionalidad, al
sostener que una ley de caracter local vulnera diversos derechos humanos establecidos tanto en la
Constitucion Federal, como en diversos tratados internacionales de los que México es parte."”

48. En ese sentido, el articulo 15, fracciéon Xl, de la Ley de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos faculta al Presidente de esta, para promover las acciones de inconstitucionalidad que le
correspondan.’ Ahora bien, la demanda es suscrita por Luis Raul Gonzalez Pérez, quien se ostenta
como Presidente de dicha Comisién, lo que acredita con copia certificada del acuerdo de designacion
de trece de noviembre de dos mil catorce, emitido por la Camara de Senadores del Congreso de la
Union. 9

49. En consecuencia, se debe colegir que dicho servidor tiene la representacién del érgano legitimado
para promover la presente accién de inconstitucionalidad.?°

V. CAUSALES DE IMPROCEDENCIA

50. EIl Poder Ejecutivo de Coahuila plantea que no se le atribuye de forma directa algin acto violatorio o
concepto de invalidez en cuanto a la promulgacion de la norma impugnada, pues al ordenar la
impresion, publicacion, circulacion y debido cumplimiento del Decreto remitido por el Congreso local,
sélo actud en ejercicio de su competencia.

51. Dicho argumento debe ser desestimado, dado que no encuentra cabida en alguna de las causales
previstas en la Ley Reglamentaria de la materia, pues al tener injerencia en el proceso legislativo de
las normas generales para otorgarle plena validez y eficacia, el Poder Ejecutivo local se encuentra

14 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 105. [...]

Il. [...] Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse, dentro de los treinta dias naturales siguientes a la fecha de publicacién de la
norma [...].

Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 60. El plazo para ejercitar la accion 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 publicados en el correspondiente medio oficial. Si el Ultimo dia del plazo fuese inhabil, la
demanda podra presentarse el primer dia habil siguiente [...].

15 véase paginas 32 a 36 del expediente en que se actua.

16 T4l y como se observa del sello fechador en el reverso de la pagina 30 del expediente en que se actua.

17 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Naciéon conocerd, en los términos que sefiale la ley reglamentaria, de los asuntos
siguientes: [...]

1l. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible contradiccion entre una norma de caracter general y esta
Constitucion. Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse [...] por: [...]

g) La Comision 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 Constitucion y en los tratados internacionales de los que México sea parte [...].

18 Articulo 15.- El Presidente de la Comision Nacional tendr4 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 Republica, que vulneren los derechos humanos
reconocidos en la Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte [...].

19 vease pagina 31 del expediente en que se actua.

20 Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 11. El actor, el demandado y, en su caso, el tercero interesado deberan comparecer a juicio por conducto de los funcionarios que, en
términos de las normas que los rigen, estén facultados para representarlos. En todo caso, se presumird que quien comparezca a juicio goza
de la representacion legal y cuenta con la capacidad para hacerlo, salvo prueba en contrario [...].

Articulo 59. En las acciones de inconstitucionalidad se aplicaran en todo aquello que no se encuentre previsto en este Titulo, en lo
conducente, las disposiciones contenidas en el Titulo II.
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invariablemente implicado en la emision de la norma impugnada en la accién de inconstitucionalidad,
por lo que debe responder por la conformidad de sus actos frente a la Constitucion General de la
Republica.?!

52. Al no haber prosperado la causal de improcedencia hecha valer y no haberse planteado alguna otra
ni advertirse por parte de esta Suprema Corte alguna de oficio, procede estudiar la cuestion
planteada.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

53. La CNDH argumenta, en esencia, que el articulo impugnado vulnera los derechos humanos de
seguridad juridica y las garantias judiciales, al permitir que se prive de la recuperacion de frutos y
rentas de los bienes a la persona declarada ausente por el hecho de existir indicios de que esta
simuld su desaparicion para evadir responsabilidades; lo que, ademas, resulta revictimizante para las
personas que fueron desaparecidas de manera forzada.

54. A fin de dar respuesta a dicho planteamiento y retomando lo resuelto por este Tribunal Pleno en la
accioén de inconstitucionalidad 44/2019, se hara primero referencia a los antecedentes legislativos en
la materia (A) y, posteriormente, se realizara el estudio de la alegada inconstitucionalidad de la
disposicion (B).

A. Antecedentes legislativos

55. El nueve de enero de dos mil trece se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la Ley General de
Victimas, cuyo articulo 21 dispone:

“Articulo 21. El Estado, a través de las autoridades respectivas, tiene la obligaciéon de iniciar, de
inmediato y tan pronto como se haga de su conocimiento, todas las diligencias a su alcance para
determinar el paradero de las personas desaparecidas. Toda victima de desaparicion tiene
derecho a que las autoridades desplieguen las acciones pertinentes para su proteccién con el
objetivo de preservar, al maximo posible, su vida y su integridad fisica y psicoldgica.

Esto incluye la instrumentacion de protocolos de busqueda conforme a la legislacion aplicable y
los Tratados Internacionales de los que México sea Parte.

Esta obligacion, incluye la realizacion de las exhumaciones de cementerios, fosas clandestinas o
de otros sitios en los que se encuentren o se tengan razones fundadas para creer que se
encuentran cuerpos u osamentas de las victimas. Las exhumaciones deberan realizarse con la
debida diligencia y competencia y conforme a las normas y protocolos internacionales sobre la
materia, buscando garantizar siempre la correcta ubicacion, recuperacion y posterior
identificacion de los cuerpos u osamentas bajo estandares cientificos reconocidos
internacionalmente.

Los familiares de las victimas tienen el derecho a estar presentes en las exhumaciones, por si
y/o a través de sus asesores juridicos; a ser informadas sobre los protocolos y procedimientos
que seran aplicados; y a designar peritos independientes, acreditados ante organismo nacional o
internacional de proteccion a los derechos humanos, que contribuyan al mejor desarrollo de las
mismas.

La Comisidon Ejecutiva con cargo a los recursos autorizados para tal fin, asi como las
Comisiones de victimas de las entidades federativas con cargo a su Fondo Estatal, segun
corresponda, podran cubrir los costos de los examenes a que se refiere el parrafo anterior. Sélo
se podran contratar servicios de expertos independientes o peritos internacionales, cuando no se
cuente con personal nacional capacitado en la materia.

Una vez plenamente identificados y realizadas las pruebas técnicas y cientificas a las que esta
obligado el Estado y que han sido referidas en esta Ley, en el Cdédigo Nacional de
Procedimientos Penales y la legislacion aplicable, la entrega de los cuerpos u osamentas de las
victimas a sus familiares, debera hacerse respetando plenamente su dignidad y sus tradiciones
religiosas y culturales. Las autoridades competentes, a solicitud de los familiares, generaran los
mecanismos necesarios para repatriar los restos de las victimas ya identificados, de conformidad
con lo que establezca el Reglamento de esta Ley.

21 respecto, resulta aplicable la jurisprudencia P./J. 38/2010, de este Tribunal Pleno, de rubro: “ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD.
DEBE DESESTIMARSE LA CAUSA DE IMPROCEDENCIA PLANTEADA POR EL PODER EJECUTIVO LOCAL EN QUE ADUCE QUE AL
PROMULGAR Y PUBLICAR LA NORMA IMPUGNADA SOLO ACTUO EN CUMPLIMIENTO DE SUS FACULTADES.” Consultable en la
Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXXI, Abril de 2010, pagina 1419 y registro 164865.
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En caso necesario, a efecto de garantizar las investigaciones, la autoridad debera notificar a los
familiares la obligaciéon de no cremar los restos, hasta en tanto haya una sentencia ejecutoriada.
Las autoridades ministeriales tampoco podran autorizar ni procesar ninguna solicitud de
gobierno extranjero para la cremacion de cadaveres, identificados o sin identificar, hasta en tanto
no haya sentencia ejecutoriada.
Con independencia de los derechos previstos en esta Ley, el reconocimiento de la personalidad
juridica de las victimas de desaparicion de personas y el procedimiento para conocer y resolver
de las acciones judiciales de declaracidn especial de ausencia por desaparicion se sujetaran a lo
que dispongan las leyes en |la materia, a fin de que las victimas indirectas ejerzan de manera
expedita los derechos patrimoniales y familiares del ausente para salvaguardar los intereses
esenciales del nicleo familiar.” (Enfasis afiadido).
56. Cabe sefalar que este ultimo parrafo fue reformado el tres de enero de dos mil diecisiete, en el
Dictamen de la Camara de Diputados de dieciséis de abril de dos mil trece, por virtud del cual se
justificd dicha reforma, se expuso lo siguiente:

“Es importante resaltar que la temporalidad introducida, relacionada con las medidas de ayuda
que permitan garantizar a la victima a superar las condiciones de necesidad inmediata, responde
a la necesidad de que el Estado logre coadyuvar a la reintegracion de las victimas a una vida
normal y cotidiana, objetivo fundamental de la existencia de esta ley, es su valor intrinseco mas
importante.

Asimismo, la inclusién derechos de las victimas directas, indirectas y potenciales con la
consiguiente obligacién del Estado para que a través de los tres 6rdenes de gobierno se
garantice y salvaguarde sus derechos, hace aun mas fuerte y viable la aplicacion de la ley.

Ante ello, consideran procedente el reconocimiento de la personalidad juridica de las victimas
por desaparicion de personas y el procedimiento para conocer y resolver de las acciones
judiciales de declaracion especial de ausencia por desaparicién, garantizando con ello los
derechos de aquéllas, su proteccion y la de sus dependientes.” (Enfasis afiadido).

57. A raiz de la reforma constitucional de diez de julio de dos mil quince, se otorgd al Congreso de la
Unién la facultad para expedir la ley general que estableciera como minimo, los tipos penales y sus
sanciones en materia de desaparicion forzada de personas, la cual debia expedirse dentro de los
ciento ochenta dias siguientes a la entrada en vigor del decreto.?? Dicha ley general debia
contemplar, ademas, la distribuciéon de competencias y las formas de coordinacion entre la
Federacion, las entidades federativas y los Municipios. Por tanto, el articulo 73, fraccion XXI, inciso
a), quedo de la forma siguiente:

“Articulo 73. El Congreso tiene facultad: [...]
XXI. Para expedir:

a) Las leyes generales que establezcan como minimo, los tipos penales y sus
sanciones en las materias de secuestro, desaparicién forzada de personas, otras
formas de privacion de la libertad contrarias a la ley, trata de personas, tortura y otros
tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, asi como electoral.

Las leyes generales contemplaran también la distribucién de competencias y las formas
de coordinacion entre la Federacion, las entidades federativas y los Municipios [...]".

58. En uso de su facultad, el Congreso de la Union expidid el diecisiete de noviembre de dos mil
diecisiete la Ley General en Materia de Desaparicion Forzada de Personas, Desaparicion Cometida
por Particulares y del Sistema Nacional de Busqueda de Personas.?® En el Capitulo Tercero del
Titulo Cuarto de esta Ley, denominado “De los derechos de las victimas” se previd lo siguiente:

22 Segundo. El Congreso de la Unién debera expedir la legislaciéon en las materias que se adicionan por virtud del presente Decreto al
articulo 73, fraccion XX, inciso a), dentro de los 180 dias siguientes a la entrada en vigor del mismo [...].

23 Esta Ley General dispone en su articulo inicial: “Articulo 1. La presente Ley es de orden publico, interés social y observancia general en
todo el territorio nacional, de conformidad con el mandato establecido en el articulo 73, fraccién XXI, inciso a) de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos”. Asimismo, de acuerdo con la fraccion V del articulo 2, de la misma, entre sus objetivos se encuentra
garantizar la proteccién integral de los derechos de las Personas Desaparecidas hasta que se conozca su suerte o paradero, asi como la
atencion, asistencia y proteccion y, en su caso, la reparacion integral y las garantias de no r