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SINTESIS DE LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 87/2015

ANTECEDENTES: La Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) promovié accion
de inconstitucionalidad en contra del Decreto numero 276 por el que se reformo la Ley para la
Proteccion de Personas Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas del Estado de
Quintana Roo (Ley de Defensoras y Periodistas). La CNDH argumenté que el decreto vulneraba
los articulos 1, 4, 5, 6, 7, 14, y 16 de la Constitucidon Federal; 4, 5, 11 y 13 de la Convencion
Americana de Derechos Humanos (CADH) y 6, 9 y 19 del Pacto Internacional de Derechos

Civiles y Politicos (Pacto Internacional).

CUESTION A RESOLVER: Determinar si fueron constitucionales las reformas realizadas a la
Ley de Defensoras y Periodistas, en cuanto a la definicion de libertad de expresion, las
condiciones que deben cubrir las personas periodistas para ser consideradas asi, el requisito
de acreditacion por parte de un medio para asistir a eventos de interés publico y la forma de

suspender la proteccién dictada a su favor.

RESOLUCION DEL CASO: Se reconocio la validez de los articulos 3, fraccion XlI, y 45 de la
Ley de Defensoras y Periodistas, esencialmente, por las siguientes razones. Primeramente, se
decidié que la definicion de periodista era constitucional, siempre que el requisito de
permanencia en la actividad no fuera el Unico que se debiera constatar para brindar la proteccion
contemplada en el ordenamiento. En diverso aspecto, se estimo constitucional la norma relativa
a la terminacién de las medidas de proteccion, en virtud de que ello no acontece de manera
inmediata, sino que se analiza de comun acuerdo con las personas beneficiarias y se
consideran las posibilidades de riesgo. Por otra parte, se declar6 la invalidez del articulo 3,
fraccion VI; de una porcién normativa del articulo 6, fraccion IX; y de una porcion normativa del
articulo 13, péarrafo segundo, esencialmente, por las siguientes razones. Primeramente, se
determind que el Congreso de Quintana Roo no tenia competencia para definir derechos
humanos consagrados en la Constitucion Federal, en virtud de que sus limites y alcances estan

definidos por ésta; en ese sentido, se considero inconstitucional la porcion normativa que definia
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la libertad de expresién. Sobre de la existencia de un riesgo mayor para determinar las medidas
de proteccion a favor de una persona periodista o defensora de derechos humanos, se razond
gue se cre6 un estandar de proteccién bajo, con el cual la persona no solo tendria que demostrar
la existencia de un riesgo, sino que tendria que ser maximo, lo cual impide la real proteccion
gue la ley pretende. Finalmente, en relacion con la exigencia de exhibir la acreditacion a un
medio de comunicacion, en un evento publico o privado, se llegd a la conclusion de que limita
el ejercicio de la libertad de expresion en su vertiente de acceso a la informacion, al restringir la
posibilidad de que un periodista pueda cubrir, reportar o emitir su opinion respecto a un

determinado acto que pudiera ser de interés publico para la sociedad.

VOTACION:
Los votos formulados pueden consultarse en el siguiente enlace:

https://www?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=187091
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EXTRACTO DE LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 87/2015

Ciudad de México. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (esta Corte),

en sesion de 30 de junio de 2016, emite la siguiente sentencia.
ANTECEDENTES

Por escrito presentado el 14 de septiembre de 2015, la Comision Nacional de los
Derechos Humanos (CNDH), promovi6é accion de inconstitucionalidad, solicitando la
invalidez de diversos preceptos de la Ley para la Proteccion de Personas Defensoras de
Derechos Humanos y Periodistas del Estado de Quintana Roo (Ley de Defensoras y
Periodistas), publicada mediante Decreto 276, el 14 de agosto de 2015.

Los preceptos de la Constitucién Federal que la CNDH estima infringidos son los articulos
1,4,5,6,7, 14y 16; asi como los diversos 4, 5, 11 y 13 de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos vy los articulos 6, 9 y 19 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos.

Mediante proveido de 15 de septiembre de 2015, se ordend formar y registrar el

expediente. El 17 de septiembre de 2015, se admitio la presente accion.
ESTUDIO DE FONDO
I. Articulo 3, fraccién VI, de la Ley de Defensoras y Periodistas

La CNDH sefala, esencialmente, que el articulo 3, fraccion VI, de la Ley de Defensoras
y Periodistas, resulta inconstitucional en cuanto que, al definir la libertad de expresién, no
contempla todos los supuestos de prohibicidn de discriminacién consagrados en el
articulo 1° de la Constitucion Federal. No obstante, se estima que existe un diverso motivo

para declarar la invalidez del precepto.

Esta Corte al resolver la Accidn de Inconstitucionalidad 75/2015, reafirmo el
reconocimiento que subsiste respecto a los diversos 6rdenes juridicos en el sistema legal

mexicano, sefialando que cada uno de ellos cuenta con asignaciones competenciales
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propias que, por lo general, son excluyentes entre si, contando con autonomia para su

ejercicio a cargo de las autoridades correspondientes.

En particular, se sefalé que si bien el régimen regulador de la unidon de los Estados
federales reconoce la existencia de entidades federativas con libertad de
autodeterminacion en cuanto hace a su régimen interno, lo cierto es que resulta menester
gue el ejercicio de la autonomia estatal respete las prevenciones de la Constitucion

Federal.

Una interpretacion armonica de los articulos 40, 41 y 124 constitucionales lleva a concluir,
como premisa, que las entidades federativas tendran plena autonomia para que, sin
transgredir los principios establecidos en la Constitucién, resuelvan con libertad en las

materias que la propia Carta Magna les ha reservado competencia.

En cuanto a la posibilidad de que los Estados puedan legislar respecto a los derechos
humanos de fuente constitucional, esta Corte reconoce la posibilidad de que el legislador
estatal, de acuerdo con sus respectivas atribuciones competenciales, pueda desarrollar
o incluso ampliar el contenido de un derecho humano previsto en la Constitucion Federal
y en los tratados internacionales que contengan disposiciones de derechos humanos de

los que el Estado Mexicano sea parte.

Sin embargo, no implica que las legislaturas estatales puedan introducir en sus
respectivas leyes, definiciones especificas respecto a un derecho humano reconocido en
algun ordenamiento de fuente constitucional para contextualizar la naturaleza de este
mismo, no obstante que el contenido y alcance del derecho ya se encuentra tutelado y
delimitado por la propia norma suprema de la cual dimana, pudiendo solo restringirse en

los casos y condiciones que la propia Constitucion establezca.

Esta Corte considera que el legislador estatal carece de competencia para establecer
definiciones de derechos humanos que son reconocidos por la norma suprema, ya que
al derivar del orden constitucional, su contenido y alcance no resulta disponible para las

entidades federativas, pues de lo contrario se desnaturalizaria su funcién normativa,
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jerarquica, universal y de contenido superior respecto al resto de las normas del orden
juridico.

Asi, resulta evidente que el 6rgano legislativo del Estado de Quintana Roo excedio sus
facultades al pretender introducir una definicion del derecho de “libertad de expresion”,
ya que con independencia de que ésta sea delimitada para los efectos de dicho
ordenamiento, la definicidn sustituye la facultad del constituyente para reconocer y dotar

de contenido a un derecho humano.

Por lo anterior, esta Corte concluye que se debe declarar la invalidez de la fraccion VI,

del articulo 3, de la Ley de Defensoras y Periodistas.
II. Articulo 3, fraccién XllI, de la Ley de Defensoras y Periodistas

La CNDH impugna la porcion normativa que establece la definicién de periodista, debido
a que se delimita la calidad de periodista por la condicion de que la actividad sea ejercida
de manera “permanente”, Io que a su parecer desprotege a ciudadanos que desean
buscar y difundir informacién y opiniones. Adicionalmente, refiere que dicha norma genera

un criterio carente de objetividad para determinar la calidad de periodista.

La definicion tiene por objeto garantizar la proteccion de toda persona natural o juridica
gue se encuentre en riesgo por dedicarse a la promocion y/o defensa de los derechos
humanos o al ejercicio del periodismo. La falta de inclusién de cualquier persona bajo

esta definicion impediria su acceso a los mecanismos de proteccion.

Del precepto referido, se advierten dos vertientes para la definicion de periodista. Una
primera, en la cual se hace mencion de toda persona que hace del ejercicio de la libertad
de expresion su actividad de manera permanente y una segunda que comprende a
personas fisicas que realizan ciertas actividades y requieren proteccion ante los riesgos

que conlleva su labor profesional.

Esta Corte considera que dicha norma permite una interpretacion acorde al texto
constitucional. Esto es asi, dado que la definicibn que se otorga de periodista no hace

referencia de manera exclusiva a la permanencia en el ejercicio como una caracteristica
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para que cualquier sujeto encuadre en este supuesto, sino que este es simplemente uno
de varios aspectos que se pueden considerar para definir a un periodista, dado que prevé

otras caracteristicas que también pueden resultar aplicables.

Asi, de la propia lectura del precepto tampoco se advierte que la caracteristica de
permanencia tenga que satisfacerse adicionalmente a otro requisito, sino que estos se

prevén de manera aislada.

Esta Corte considera que la definicion proporcionada también hace mencién de forma
amplia a las acciones realizadas por la persona tales como “almacenar, generar,
procesar, editar, comentar, opinar, difundir’, asi como, a través de cualquier medio de
difusiébn y comunicacion. De esta manera, se considera que la caracteristica de
permanencia para definir a un periodista, a fin de que se le otorguen las medidas previstas

por la propia ley, abunda entre otra serie de caracteristicas previstas ampliamente.

Esta Corte considera que la definicion de periodista determinada por el legislador del
Estado de Quintana Roo, es constitucional siempre y cuando se entienda que, el requisito
de permanencia, constancia o estabilidad en la actividad, no es el Gnico requisito que se
debe verificar por la autoridad para efecto de definir quién puede solicitar los mecanismos
de proteccidon que preve la ley, sino que basta con que se satisfaga cualquiera de las
modalidades previstas en alguno de los enunciados normativos, para que se le pueda
considerar como periodista a la persona que solicite cualquiera de los mecanismos de

proteccion que prevé este ordenamiento.

En consecuencia, se declara infundado el concepto de invalidez y se reconoce la validez

del articulo 3, fraccion XlI, de la Ley de Defensoras y Periodistas.
lll. Articulo 6, fraccién IX, de la Ley de Defensoras y Periodistas

De acuerdo con la CNDH, este articulo no contempla parametros que determinen qué se
entendera por “alto riesgo”, lo que trasciende de forma substancial a la determinacion de
quién puede recibir proteccion del Sistema Quintanarroense para la Proteccion de
Personas Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas (Sistema de Proteccion),
puesto que no se protege la simple existencia de riesgo o expectativa de peligro. Adiciona
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gue dicho principio se convierte en un criterio normativo abierto y amplio, que restringe
los estandares de proteccion a situaciones extremas, y a una determinacién discrecional,
ademas de que se desprotegen agresiones que se pudieran evaluar como de bajo riesgo
y que posteriormente deriven en agresiones graves o de imposible reparacién, porque

sus efectos no son apreciables en la inmediatez.

Esta Corte advierte que el beneficio de las medidas positivas de proteccién de derechos
humanos que implementa el Estado, no puede condicionarse al cumplimiento de
requerimientos descomunales o encuadre de supuestos normativos excesivos, sino que
la posibilidad de acceder a estas medidas debe darse de forma accesible y con los menos
obstaculos posibles, tomando en cuenta que la finalidad esencial de la obligacion estatal
de proteccion, es el despliegue de multiples acciones a fin de proteger a las personas de
las interferencias provenientes de sus propios agentes y de particulares. De modo que
entre mas requisitos se prevean para acceder a las medidas positivas de proteccion de
un Estado y mas dificil resulte la determinacion de los beneficiarios de éstas, se
imposibilita en mayor medida el cumplimiento de la obligacion de proteccion que tiene el
Estado.

Conforme a lo sefalado, se considera que establecer que las medidas deben ser

destinadas para las personas que se encuentren en “alto riesgo”, es inconstitucional.

Al respecto, la exigencia de que se trate de un “alto riesgo” no cuenta con un parametro
definido por parte del ordenamiento legal, esto es, no se advierte cuando se estara en tal

supuesto.

Al condicionar proteccion a quienes estén en el supuesto de “alto riesgo”, impide
eventualmente la proteccion en casos necesarios, generando un parametro distinto y mas
complejo. Asi, exigir la existencia de un riesgo mayor para determinar a los posibles
beneficiarios de las medidas de proteccidn crea un estandar de proteccion bajo el cual el
periodista o defensor de derechos humanos no solo tendra que demostrar la existencia

de un riesgo, sino que sea maximo, lo cual impide la real proteccion que la ley pretende.
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En este ordenamiento, los margenes de proteccion previstos varian segun la existencia
del riesgo determinado, incluso por lo mismo, se prevén diversas medidas, por lo que no
encuentra sentido el que se establezca que éstas podran ser destinadas exclusivamente
para las personas que se encuentren en un “alto riesgo”, generando un obstaculo

innecesario para solicitar y en su caso, acceder a disfrutar estas medidas.

En este sentido, resulta evidente que en la determinacién del riesgo a que pudiera verse
expuesto un periodista o un defensor de derechos humanos, debe ponderarse la
existencia de otros elementos tales como su realidad e inmediatez y las circunstancias
especificas y propias del contexto, elementos todos en su conjunto que se deben de
examinar para su determinacion, sin que se deba exigir la acreditacion de un “alto riesgo”
como prevé el precepto impugnado, y que por lo mismo, en lugar de evitar un dafio

irreparable a tales personas, la dejaria indefensa ante amenazas reales.

Por todo lo anterior, procede declarar la invalidez de la fraccion IX, del articulo 6 de la Ley

de Defensoras y Periodistas, en la porcién normativa que dice “un alto”.
IV. Articulo 13, parrafo segundo, de la Ley de Defensoras y Periodistas

La CNDH impugna el contenido del articulo 13, parrafo segundo, al considerar que
solicitar la acreditacion de un medio de comunicacion social para acceder a actos de
interés publico transgrede la libertad de expresion. Afirma que obstaculiza el derecho en
su vertiente de recabar informacion, dado que excluye a aquellos sujetos que no cuenten
con la acreditacion de un medio de comunicacién social, por no laborar para el mismo,
generando una distincidon de manera tacita que carece de una justificacion. Ademas,
refiere que carece de parametros objetivos que permitan determinar la “acreditacion de

un medio de comunicacion social”.

En la Accion de Inconstitucionalidad 29/2011, esta Corte consider6 que la Constitucion
Federal, la CADH y el Pacto Internacional, consagran que el derecho a la libertad de
expresion no debe llevar a concluir que se trata de un derecho ilimitado, pues también se
advierte que estos ordenamientos se preocupan por establecer de modo especifico como

deben ser estas limitaciones para poder ser consideradas legitimas.
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La legalidad de las restricciones dependera de estén orientadas a satisfacer un interés
publico imperativo y de que, cuando existan varias opciones para alcanzar ese obijetivo,
se escoja la que restrinja en menor escala el derecho. La restriccién debe ser proporcional

al interés que la justifica y ajustarse estrechamente al logro de ese legitimo objetivo.

La libertad de expresion y su vertiente consistente en el derecho a la informacién tienen
una doble faceta, individual y social, que exigen no sélo que los individuos no vean
impedida su posibilidad de manifestarse libremente, sino que se respete también su
derecho como miembros de un colectivo a recibir cualquier informacion y a conocer la

expresion del pensamiento ajeno.

La posicion preferente de la libertad de expresion y el derecho a la informacién tiene como
principal consecuencia la presuncion general de cobertura constitucional de todo discurso
expresivo o informativo, misma que se justifica por la obligacion primaria de neutralidad
del Estado frente a los contenidos de las opiniones e informaciones difundidas, asi como
por la necesidad de garantizar que, en principio, no existan personas, grupos, ideas o

medios de expresion excluidos a priori del debate publico.

Ahora bien, el articulo 13 de la Ley de Defensoras y Periodistas sefiala un derecho para
todo aquel que se dedique al periodismo a tener acceso a actos de interés publico, tanto
oficiales como privados. Sin embargo, en el segundo pérrafo, se precisa que al periodista
se le podra solicitar su identificacion oficial y, ademas, la acreditacion del medio de

comunicacién social para el cual labora.

Esta Corte considera que el requisito de acreditamiento del medio de comunicacion
social, si constituye una restriccion al ejercicio de la libertad de expresion en su vertiente
de acceso a la informacion; conlleva que no todo periodista podré tener acceso, aun
cuando exista tal interés publico, sino solo aquel que cuente con la acreditacién del medio
de comunicacion social para el cual labora. Esta exigencia no se corresponde con un
Estado democratico en el que la busqueda de intercambio de informacion son parte

fundamental.
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Igualmente, se puede advertir que la falta de tal acreditacidn restringe la posibilidad de
acceso a un evento de interés publico y, en consecuencia, limita el ejercicio de la libertad
de expresion en su vertiente de acceso a la informacion, al limitar la posibilidad de que
un periodista pueda cubrir, reportar 0 emitir su opinion respecto a un determinado acto

gue pudiera ser de interés publico para la sociedad.

Si bien esta Corte reconoce que serd valido el empleo de los mecanismos de acreditacion
para periodistas, cuando esto les otorga mayor seguridad y acceso a su actividad, es
necesario que para su otorgamiento exista la debida regulacion que no pueda dar lugar
a ejercicios discriminatorios en los que una autoridad pueda arbitrariamente determinar

quién puede cubrir 0 no una determinada noticia o evento de caracter publico.

La disposicion impugnada, tiene este vicio de inconstitucionalidad, pues no se prevé algun
tipo de procedimiento o forma en que se podra determinar y por quién la acreditacion de

un periodista, lo que genera incertidumbre.

Asi, la interpretacion de este precepto presupone que todo periodista puede tener acceso
a cualquier evento de interés publico desarrollado por entidades publicas o eventos
celebrado por entes privados de caracter publico, siempre y cuando una persona
demuestre dedicarse a esta profesion, incluso de manera independiente, y en caso de
ser requerido, se identifique al respecto, por lo que tal solicitud en cuanto a solicitar una

identificacion oficial si resulta constitucional.

Por tanto, esta Corte estima que se debe declarar la invalidez del articulo 13, parrafo
segundo, en el enunciado que sefala “y la acreditacién del medio de comunicacion social

para el cual labora”.
V. Articulo 45 de la Ley de Defensoras y Periodistas

La CNDH impugna la constitucionalidad al considerar que dicho numeral, establece que
las personas beneficiadas por el mecanismo de proteccion de periodistas, se podran
separar de la medida decretada a su favor en cualquier momento, bastando que
simplemente dirijan un comunicado por escrito a la Junta de Gobierno o a la Secretaria

Ejecutiva de esa entidad, sin que se requiera que la autoridad verifigue que han cesado
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o se han modificado las causas por las cuales se concedio la proteccion, que no medie
vicio de la voluntad en el acto, ni se pida la ratificacion personal de tal solicitud, lo que

conlleva a que no exista certeza juridica, atentando asi, contra la seguridad personal.

En términos del articulo 45 impugnado, las personas beneficiarias se podran separar de
la medida en cualquier momento, para lo cual se debera externar por escrito a la Junta
de Gobierno o a la Secretaria Ejecutiva, segun sea el caso; sin embargo, contrario a lo

manifestado por la CNDH, ello no se produce de forma inmediata.

En el caso de las medidas preventivas, de proteccién y sociales, su suspension o
modificacién se determina por la Junta de Gobierno, previo estudio de evaluacion de
riesgo que realice el Secretario Ejecutivo.

Por otro lado, respecto a las medidas urgentes de proteccion, a éstas se les debe dar
seguimiento peridédico por parte de la Secretaria Ejecutiva la que, en su caso,

recomendara su continuidad, adecuacion o conclusion.

De lo que se advierte que, si bien, la ley no prevé de manera expresa como requisito para
la separacion de las medidas el hecho de que exista una ratificacion por parte del
beneficiario de una medida, también es cierto que no se genera de inmediato la
terminacion de aquéllas, sino que para que esto se dé, se requiere de un analisis previo

por parte de las autoridades encargadas de su otorgamiento.

Asi, en el caso de las medidas preventivas, de proteccion y sociales, es importante
destacar que todo lo relacionado con su implementacién y evaluacion, sera analizado de
comun acuerdo con los beneficiarios, debiendo considerarse las posibilidades de riesgo,
eventualidades o problemas imprevistos, mientras que respecto a las medidas urgentes
de proteccion también se advierte la facultad de la Secretaria Ejecutiva para recomendar

su continuidad o conclusién.

Por lo anterior, esta Corte concluye que el articulo no genera una situacion de indefension
del beneficiario de una medida pues, ante la presentacion de la solicitud de separacion

se genera una obligacion de la autoridad de evaluar la viabilidad de que se decrete la
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suspension o terminacion de la medida, advirtiéndose que ésta no puede decretarse de

manera inmediata bastando Unicamente la presentacion de una solicitud en ese sentido.

En consecuencia, se reconoce la validez del articulo 45 de la Ley de Defensoras y

Periodistas.
RESOLUCION

Es procedente y parcialmente fundada la presente accion de inconstitucionalidad. Se
reconoce la validez de los articulos 3, fraccion Xll, y 45 de la Ley de Defensoras y
Periodistas; y se declara la invalidez de los articulos 3, fraccion VI, 6, fraccion 1X, en la
porcidon normativa ‘un alto’, y 13, parrafo segundo, en la porciébn normativa ‘y la

acreditacion del medio de comunicacion social para el cual labora’, de la misma ley.
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