ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 25/2017

PROMOVENTE: DEFE’NSORI’A DE LOS DERECHOS
HUMANOS DE QUERETARO

MINISTRO PONENTE: JUAN LUIS GONZALEZ ALCANTARA
CARRANCA

SECRETARIOS: FERNANDO SOSA PASTRANA
OMAR CRUZ CAMACHO
Ciudad de México. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, correspondiente al dia veintiocho de

enero de dos mil veinte por el que se emite la siguiente:

SENTENCIA

Mediante la que se resuelve la presente accion de inconstitucionalidad
promovida por la Defensoria de los Derechos Humanos de Querétaro,
en contra de la Ley de Valuacion Inmobiliaria para el Estado de
Querétaro, publicada en el Periddico Oficial del Estado de Querétaro “La

Sombra de Arteaga”, el diecisiete de marzo de dos mil diecisiete.

TRAMITE

Presentacion del escrito, y normas impugnadas. El diecisiete de abril
de dos mil diecisiete!, mediante escrito presentado en la Oficina de
Certificacion Judicial y Correspondencia de este Alto Tribunal, la
Defensoria de los Derechos Humanos de Querétaro, por conducto de
Roxana de JesUs Avalos Vazquez, quien se ostenté como Presidenta
de este organismo, promovié accion de inconstitucionalidad solicitando

la invalidez de la norma general que a continuacion se detalla.

1 Véase el sello fechador que obra en la foja 10 vuelta del expediente en que se actla.
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Norma general cuya invalidez se reclama. En esta accion de
inconstitucionalidad se impugna la Ley de Valuacion Inmobiliaria para el
Estado de Querétaro, publicada en el Periodico Oficial del Gobierno del
Estado de Querétaro “La sombra de Arteaga”, el diecisiete de marzo de

dos mil diecisiete.

Conceptos de invalidez. La Defensoria promovente en su concepto de

invalidez Unico, manifesto, en sintesis, lo siguiente:

e Lanormaimpugnada vulnera la prohibicion de discriminacion y el libre
ejercicio de la profesion, contenidos en los articulos 1° y 5 de la
Constitucion Federal. El propio considerando segundo de la
exposicion de motivos de la norma impugnada reconoce que la
profesion de valuador es multidisciplinaria, por lo que limitar la
profesion de valuador a quienes tengan una carrera de las ramas de
la ingenieria civil y arquitectura implica hacer uso de una categoria
sospechosa, ya que se discrimina y excluye a todos aquellos
profesionistas que tengan titulo profesional de una carrera analoga y
gue pudieran acreditar tener los conocimientos necesarios para ser

valuador.

e Los legisladores tenian la obligacion de aplicar una interpretacion
conforme y garantizar que todo profesionista gozara de los derechos
conferidos por los articulos 1° y 5 de la Constitucion Federal, es decir,
gue toda persona pueda dedicarse a la profesion, industria o trabajo
gue prefiera siendo licitos, respetando el principio de igualdad y no

discriminacion. Estima que cobran aplicacion las jurisprudencias de
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la Primera Sala 1a./J. 87/2015 (10a.?) y

la./J. 66/2015 (10a%), de rubros

“CONSTITUCIONALIDAD DE
DISTINCIONES LEGISLATIVAS QUE SE APOYAN EN UNA
CATEGORIA SOSPECHOSA. FORMA EN QUE DEBE APLICARSE
EL TEST DE ESCRUTINIO ESTRICTO” e “IGUALDAD. CUANDO
UNA LEY CONTENGA UNA DISTINCION BASADA EN UNA
CATEGORIA SOSPECHOSA, EL JUZGADOR DEBE REALIZAR UN
ESCRUTINIO ESTRICTO A LA LUZ DE AQUEL PRINCIPIO”

e El legislador hace una distincion sin justificar la constitucionalidad de
la porcion normativa en tanto limita la actividad del valuador a dos
profesiones especificas sin justificar de ninguna manera las razones
por las que otros profesionistas especialistas del area no pueden

fungir como peritos valuadores.

e Por las razones anteriores debe declararse la inconstitucionalidad del
articulo 3° de la Ley de Valuacion Inmobiliaria de Querétaro ya que
vulnera los derechos fundamentales de legalidad, seguridad juridica
y no discriminacion contenidos en los articulos 1, 5, 14 y 16
reconocidos en la Constitucion Federal, asi como el articulo 6 del

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

Disposiciones que la promovente sefala como violadas. Los
articulos 1°, 5, 14, 16 y 133 de la Constitucion Federal; 2, 5y 6 del Pacto

Internacional de Derechos Civiles y Politicos; 6 del Pacto Internacional

2 De rubro “CONSTITUCIONALIDAD DE DISTINCIONES LEGISLATIVAS QUE SE APOYAN EN
UNA CATEGORIA SOSPECHOSA. FORMA EN QUE DEBE APLICARSE EL TEST DE
ESCRUTINIO ESTRICTQ?, visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 25,
Tomo |, Diciembre de 2015, p. 109.

3 De rubro “IGUALDAD. CUANDO UNA LEY CONTENGA UNA DISTINCION BASADA EN UNA
CATEGORIA SOSPECHOSA, EL JUZGADOR DEBE REALIZAR UN ESCRUTINIO ESTRICTO A
LA LUZ DE AQUEL PRINCIPIQO”, visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion
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de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y 1, 2 y 24 de la

Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

Admision y tramite. Mediante proveido de diecisiete de abril de dos mil
diecisiete, el Ministro Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ordend formar y registrar el expediente relativo a la accién de
inconstitucionalidad 25/20174, promovida por la Defensoria de los
Derechos Humanos de Querétaro, designando al Ministro José Ramon

Cossio Diaz como instructor del procedimiento respectivo.

Por acuerdo de dieciocho de abril de dos mil diecisiete®, el Ministro
Instructor admitié a tramite la accién de inconstitucionalidad y ordeno
dar vista a los poderes Legislativo y Ejecutivo por ser quienes
respectivamente emitieron y promulgaron la norma impugnada para que
rindieran su informe, asi como también a la Procuradora General de la

Republica para que formulara el pedimento correspondiente.
Informes de los Poderes Legislativo® y Ejecutivo de la entidad.

A) El Poder Legislativo sefialo en sintesis lo siguiente:

e Se actualiza la causal de improcedencia prevista en la fraccion VIl
del articulo 19 de la Ley Reglamentaria ya que la Defensoria de los
Derechos Humanos de Querétaro no tiene legitimacion en el caso
concreto en tanto su legitimacién se constrifie a combatir normas
generales que vulneren los derechos humanos tutelados por la
Constitucién o los Tratados Federales. Dado que en este caso la

norma no vulnera derecho humano alguno, procede sobreseer la

4 Foja 179 del expediente principal.
5 Ibidem, foja 180.
6 Fojas 206 a 214 del expediente.
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accion de inconstitucionalidad por falta de

legitimacion activa del promovente.

El concepto de invalidez resulta infundado en tanto la norma no
emplea una categoria sospechosa pues soélo delimita puntualmente
el campo especifico o materia a peritar y el tipo de profesionistas
gue podran hacerlo. Para ello, afirma que no solo debe atenerse al
considerando segundo de la exposicion de motivos de la normay al
articulo 3° de la propia ley, sino a todo el cuerpo normativo. Refiere
que la norma si establece en los considerandos respectivos la
diversidad de bienes que pueden ser objeto de esta materia y la
pluralidad de fines. Por ello queda acreditada la necesidad de acotar
el objeto de pericia y las areas de conocimiento a las que deben

pertenecer los profesionistas que lleven a cabo la peritacion.

La norma impugnada provee seguridad juridica al gobernado en
tanto define qué tipo de profesionistas y por ende qué tipo de
conocimientos se debe poseer para poder ejercer como perito
valuador del estado. Si bien es cierto que algunas personas por la
actividad mercantil que desarrollan pueden tener una idea
aproximada de la actividad valuadora, es indispensable contar con

la preparacion académica pertinente.

Ahora bien, la ley impugnada busca fundamentalmente eliminar la
posibilidad de que individuos sin la preparacion académica
necesaria, valoren de manera inadecuada los bienes inmuebles que
conforman el patrimonio de las personas fisicas o morales. Ello es
el objetivo de los articulos 1y 3 de la Ley de Valuacion Inmobiliaria

para el Estado de Querétaro.
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La distincion establecida por el articulo 3° impugnado en realidad no
tiene que ver con las personas, sino con las areas de conocimiento
con las que los profesionistas deben contar. Tal nhorma también es
acorde con la Ley de Profesiones del Estado de Querétaro pues
considera como valuador a un profesionista con determinadas
ramas del conocimiento o disciplina (es decir, persona que cuenta
con un titulo legalmente expedido y con cédula profesional para
ejercer una profesion). Asi, si bien es cierto que existe la libertad de
profesion bajo los principios de igualdad y no discriminacion,
también lo es que para ejercer una profesiéon debe cumplirse a
cabalidad lo dispuesto por los ordenamientos legales vigentes en
materia de ejercicio profesional. En ese sentido, cualquier persona
puede dedicarse libremente a la actividad de la valuacion en la
entidad federativa si cuenta con la preparacion profesional para ello,
misma que es garantizada por el propio Estado mediante

instituciones educativas publicas y privadas.
B) El Poder Ejecutivo sefial6 en sintesis lo siguiente:

Es cierta la promulgacion, refrendo y publicacion de la Ley de
Valuacion Inmobiliaria para el Estado de Querétaro impugnada en la

accion de inconstitucionalidad.

El concepto de invalidez de la parte promovente es infundado. En
ese sentido, sostiene que Querétaro figura como el Estado con
mayor crecimiento inmobiliario del pais. La existencia de un gran
progreso econdémico y un fuerte crecimiento demogréfico han hecho
gue se presente un gran desarrollo en el mercado inmobiliario, por
lo que resulta necesario contar con valuadores de bienes inmuebles

profesionales. La Ley de Valuacion impugnada es una ley
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especializada pues regula una materia en
gque es necesario poseer conocimientos
muy especificos para desempefiar la labor

de valuador inmobiliario.

Se requiere de especialistas en valuacion de bienes inmuebles que
cuenten con conocimientos especificos que sélo pueden tener
qguienes han estudiado ingenieria civil y arquitectura. Ello, porque
aunque una persona haya estudiado ingenieria fisica, ingenieria
agroindustrial, ingenieria nanotecnoldgica, etc., ese solo hecho no
implica que cuente con los conocimientos necesarios para realizar

una valuacion de un bien inmueble.

Asi, la norma no discrimina a profesionistas ajenos a la ingenieria
civil o la arquitectura, sino que exige valuadores con dicho perfil al
ser éste el perfil idoneo para la prestacion de servicios de esta

naturaleza.

Opinidn del Procurador General de la Republica.

Este funcionario no rindié opinion a pesar de estar debidamente

notificado.

Cierre de instruccion. Una vez cerrada la instruccion se envio el

expediente al Ministro instructor para la elaboracién del proyecto de

resolucion correspondiente.

Posteriormente, por acuerdo de dos de enero de dos mil diecinueve, el

Presidente de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacidén ordend

returnar al Ministro Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca, quien fue
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designado en sustitucién del Ministro José Ramon Cossio Diaz, para

que continlle como ponente en el presente asunto.

.  COMPETENCIA

Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es
competente para resolver la presente accion de inconstitucionalidad, de
conformidad con lo dispuesto por los articulos 105, fraccion Il, inciso g)
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 10,
fraccion | de la Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacion?’, toda
vez que se plantea la posible contradiccion entre la Ley de Valuacion
Inmobiliaria para el Estado de Querétaro y la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos asi como algunos instrumentos de

caracter internacional.

. OPORTUNIDAD.

El articulo 60 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo
105 de la Constitucion Federal, dispone que el plazo para promover una
accion de inconstitucionalidad es de treinta dias naturales contados a

partir del dia siguiente al en que se haya publicado en el

7 “Articulo 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Naci6n conocerd, en los términos que sefiale la
ley reglamentaria, de los asuntos siguientes: ...

Il. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible 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 publicacion de la
norma, por: ...

g) La Comision Nacional de los Derechos Humanos, 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 consagrados en esta
Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte. Asimismo, los organismos
de proteccién de los derechos humanos equivalentes en los estados de la Republica, en contra de
leyes expedidas por las legislaturas locales y la Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal,
en contra de leyes emitidas por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

“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;

”
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correspondiente medio oficial, la norma
general o] tratado internacional
impugnados, considerando para el computo

cuando se trate de materia electoral, todos los dias como habiles.

La norma impugnada se publicé en la “La Sombra de Arteaga”, perioddico
oficial del Estado de Querétaro el diecisiete de marzo de dos mil
diecisiete.® Por tanto, el primer dia del plazo de treinta dias fue el
dieciocho de marzo de dos mil diecisiete, venciendo el dieciséis de abril
de dos mil diecisiete. Sin embargo, el dieciséis de abril de dos mil
diecisiete fue domingo, es decir, dia inhabil. Ahora bien, el propio
articulo 60 de la Ley Reglamentaria de la materia dispone que si el
ultimo dia del plazo fuese inhabil, la demanda de accion de

inconstitucionalidad podra presentarse el primer dia habil siguiente.

En tal virtud es claro que la presentacion de la accion de
inconstitucionalidad el dia diecisiete de abril de dos mil diecisiete,
resulta oportuna® pues es el primer dia habil siguiente habiendo sido

inh&bil el dltimo dia del plazo legal.

IV. LEGITIMACION

Esta demanda se encuentra suscrita por Roxana de Jesus Avalos
Vazquez, ostentdndose como Presidenta de la Defensoria de los
Derechos Humanos de Querétaro, lo que acredita con la copia
certificada de su designacion por la Quincuagésima Octava Legislatura
del Estado de Querétaro para el periodo comprendido entre el doce de

febrero de dos mil diecisiete y el once de febrero de dos mil veintidds.t°

8 A fojas 14 y siguientes del expediente principal.
9 Véase la foja 10 vuelta del expediente en que se actla.
10 Foja 12 del expediente en que se actla.
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De conformidad con el articulo 105, fraccion Il, inciso g) de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos't, los
organismos de proteccion de los derechos humanos en las entidades
federativas, como es el caso de la defensoria accionante, podran ejercer
la accidon de inconstitucionalidad en contra de leyes estatales otras,
cuando vulneren los derechos humanos. En este caso, el medio de
control se promovié en contra de la Ley de Valuacion Inmobiliaria para
el Estado de Querétaro y ademas se plantean vulneraciones a los
derechos de igualdad y no discriminacion asi como la libertad de trabajo.
Por tanto, no cabe duda que la Defensoria promovente cuenta con la
legitimacion necesaria y que su impugnacion se ha circunscrito a la

materia de derechos humanos prevista por la Constitucion federal.

En ese sentido, es claro que la Defensoria accionante cuenta con la
legitimacion necesaria para promover la presente accién de
inconstitucionalidad y quien viene en su representacion también tiene
facultades para ello ya que en términos del invocado precepto
constitucional, en relacion con el articulo 28, fraccion I, de la Ley de
Derechos Humanos del Estado de Querétaro!2, dicho funcionario cuenta

con la representacion necesaria.

11 “Articulo 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocera, en los términos que sefiale la
ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

(--2)

Il.- 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 publicacion de la norma, 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
Constitucién 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 28. El Presidente de la Defensoria tendra las siguientes facultades:
I. Ejercer la representacion legal de la Defensoria;”.

10
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V. CAUSAS DE IMPROCEDENCIA'Y
SOBRESEIMIENTO

Al ser una cuestion de estudio preferente, deben estudiarse las causas
de improcedencia y sobreseimiento planteadas por las partes o que se

adviertan de manera oficiosa.

El Congreso local adujo en su informe que se actualiza la causal de
improcedencia prevista en la fraccion VIII del articulo 19 de la Ley
Reglamentaria en virtud de la falta de legitimacion activa de la
Defensoria accionante. Lo anterior en virtud de que dicho organismo
unicamente tiene legitimacion para combatir normas generales que
involucren los derechos humanos tutelados por la Constitucion Federal

o los Tratados Internacionales, situacién que no acontece en este caso.

Ahora bien, siguiendo los precedentes de esta Suprema Corte, debe
desestimarse tal causal en tanto la argumentacién de la misma se
encuentra intimamente relacionada con el fondo del asunto®®. En ese
sentido, el determinar si la norma vulnera o no los derechos humanos
contenidos en la Constitucion Federal o los Tratados Internacionales es
precisamente el objeto sustantivo de la presente sentencia por lo que

dicha determinacion correspondera al estudio del fondo del asunto.

Por otro lado, como se afirmé anteriormente, esta Suprema Corte
advierte que el supuesto de la legitimacion de la Defensoria promovente
se encuentra satisfecho toda vez que, al tenor del inciso g) de la fraccion

| del articulo 105 constitucional, ésta impugna una norma de caracter

13 Jurisprudencia P./J. 36/2004, de rubro ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. SI SE HACE
VALER UNA CAUSAL DE IMPROCEDENCIA QUE INVOLUCRA EL ESTUDIO DE FONDO,
DEBERA DESESTIMARSE. Pleno, Jurisprudencia, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, 92 Epoca, Tomo XIX, Junio de 2004, p. 865.

11
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estatal por presuntamente vulnerar diversos derechos humanos
contenidos en la Constitucion Federal y Tratados Internacionales,
singularmente el derecho a la igualdad, la prohibicion de discriminacién

y el derecho al trabajo.

Habiendo desestimado la Unica causal de improcedencia hecha valer y
no apreciando esta Suprema Corte oficiosamente otra, procederemos

al analisis del concepto de invalidez Unico esgrimido por la accionante.

VI. CUESTION EFECTIVAMENTE PLANTEADA.

En su concepto de invalidez unico, la Defensoria de los Derechos
Humanos del Estado de Querétaro plantea que la norma resulta
discriminatoria, vulnerando los articulos 1, 5, 14, 16 y 133 de la
Constitucién Federal; los articulos 2 , 5y 6 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos; 1, 2 y 24 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos. Toralmente, la Defensoria promovente
estima que la norma vulnera el derecho de igualdad, libertad de trabajo
u oficio y prohibicion de discriminaciébn en tanto requiere que las
personas que ejerzan la profesion de valuador deban tener titulo

profesional de ingeniero civil o arquitecto.

Antes de entrar al analisis del concepto de invalidez esta Suprema Corte
aprecia que, si bien es cierto que la Defensoria accionante manifiesta
impugnar la totalidad de la Ley de Valuacion Inmobiliaria, su concepto
de invalidez inicamente se dirige a cuestionar el requisito de tener titulo
profesional de ingeniero civil o arquitecto para poder ser valuador,
mismo que se encuentra establecido en los articulos 3°y 9°, fraccion
de la norma en cuestion. Por tanto, solo se tendr4a a éstos por

impugnados y no a la totalidad de la norma. Ello en virtud de que la

12
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suplencia amplia establecida en las
acciones de inconstitucionalidad no tiene el
alcance de implicar que este Alto Tribunal
deba analizar oficiosamente la totalidad de una norma por el solo hecho
de haberla impugnado integramente si no se han expresado conceptos

de invalidez o una minima cadena argumentativa al respecto.

VIl. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

Los articulos que se han tenido como impugnados son del tenor

siguiente:

Articulo 3. Para los efectos de la presente Ley, se considera valuador al
profesionista de las ramas de la ingenieria civil y arquitectura, quien
determina el valor comercial para fines hacendarios de bienes inmuebles
mediante un avallo, y que cuenta con un nombramiento expedido en
términos de la presente Ley.

Articulo 9. Para ser valuador y obtener el registro correspondiente por parte
de la Secretaria de Gobierno, se requiere:

I. Ser ciudadano mexicano, en pleno ejercicio de sus derechos;

Il. Tener residencia en el Estado de por lo menos 5 afios de manera
ininterrumpida, a la fecha de la presentacion de la solicitud;

lll. Tener titulo profesional de ingeniero civil o arquitecto;

IV. Tener estudios de postgrado en materia de valuacion;

V. Contar con cédulas profesionales vigentes, expedidas por autoridad
competente;

VI. Tener cuando menos cinco afos de practica profesional en materia de
valuacion, posterior a la expedicion del titulo; y

VIl. No haber sido condenado, mediante sentencia ejecutoriada, por delito de
caracter patrimonial.

De una lectura de los articulos que conforman el sistema normativo
impugnado en cuestion, se advierte que se establece el requisito de

tener el titulo profesional de ingeniero civil o arquitecto para

13
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desempefiarse como valuador (articulo 9), lo cual se reitera en la
definicion de la ley que establece el entendimiento de la palabra

“valuador” a efectos de la norma (articulo 3).

En sintesis, la Defensoria de los Derechos Humanos de Querétaro
plantea dos argumentos. En primer término, aduce que la norma vulnera
el derecho a la igualdad y la prohibicion de discriminacion previstos en
el articulo primero constitucional en tanto, empleando una categoria
sospechosa, establece un trato discriminatorio respecto a aquellos
profesionistas que no provengan de las ramas de ingenieria civil o
arquitectura y que quieran desempefarse como valuadores. En
segundo lugar, aduce que dicho requisito vulnera la libertad de profesion

y oficio contenida, inter alia, en el articulo 5° constitucional.

Este Tribunal Pleno dara respuesta a este concepto de invalidez
exponiendo los precedentes emitidos sobre dichos derechos vy

posteriormente aplicando dichos precedentes al caso concreto.

Derecho a la igualdad y prohibiciéon de discriminacion. El principio
de igualdad tiene un caracter complejo en tanto subyace a toda la
estructura constitucional y se encuentra reflejado en multiples preceptos
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
constituyen sus aplicaciones concretas, tales como los articulos 1,
primer y tercer parrafos, 2, apartado B, 4, 13, 14, 17, 31, fraccion IV, y
123, apartado A, fraccion VII, los cuales imponen obligaciones o
deberes especificos a los poderes publicos con relacién al principio

indicado.

Asi, del referido principio derivan dos normas que vinculan

especificamente al legislador ordinario: por un lado, un mandamiento de

14
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trato igual en supuestos de hecho
equivalentes, salvo que exista un
fundamento objetivo y razonable que
permita darles uno desigual y, por el otro, un mandato de tratamiento
desigual, que obliga al legislador a establecer diferencias entre
supuestos de hecho distintos cuando la propia Constitucion Federal las

imponga.

El principio de igualdad también se encuentra establecido en el articulo
2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos'* asi como los
articulos 1 y 24 de la Convencion Americana sobre Derechos

Humanos?®.

Ahora bien, esta Suprema Corte ha reiterado constantemente que el
articulo 1° de la Constitucion Federal prohibe la discriminacién con base
en las categorias sospechosas derivadas del origen étnico o nacional,
el género, la edad, las discapacidades, la condicion social, las
condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferencias
sexuales, el estado civil o cualquier otra que atente contra la dignidad
humana y tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y

libertades de las personas.

4 “Articulo 2.

1. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a respetar y a garantizar a
todos los individuos que se encuentren en su territorio y estén sujetos a su jurisdiccion los derechos
reconocidos en el presente Pacto, sin distincion alguna de raza, color, sexo, idioma, religion, opinién
politica o de otra indole, origen nacional o social, posicién econémica, nacimiento o cualquier otra
condicioén social (...)".

15 “Articulo 1. Obligacion de Respetar los Derechos

1. Los Estados Partes en esta Convencién se comprometen a respetar los derechos y libertades
reconocidos en ella y a garantizar su libre y pleno ejercicio a toda persona que esté sujeta a su
jurisdiccién, sin discriminacion alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religién, opiniones
politicas o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicién econémica, nacimiento o
cualquier otra condicién social (...)
Articulo 24. Igualdad ante la Ley

Todas las personas son iguales ante la ley. En consecuencia, tienen derecho, sin discriminacion, a
igual proteccién de la ley”.
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De conformidad con el parametro de regularidad constitucional del
principio a la igualdad y la no discriminacién!® éste permea todo el
ordenamiento juridico. Asi, cualquier tratamiento que resulte
discriminatorio respecto del ejercicio de cualquiera de los derechos
garantizados en la Constitucién es per se incompatible con la misma.
En otros términos, es incompatible toda situacion que, por considerar

superior a un determinado grupo, conduzca a tratarlo con algun

16 Ver, entre otros, Articulo 1° constitucional, Articulo 1 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, Articulo 26 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, Articulo 1 de la
Convencion para la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion contra la Mujer; el articulo 1.1
de la Convencién Internacional sobre la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion Racial; el
articulo 1.2 de la Convencion Interamericana para la Eliminacién de todas las formas de
Discriminacion contra las Personas con Discapacidad, y el articulo 1° de la Ley Federal para Prevenir
y Eliminar la Discriminacién. Véase igualmente: Corte Interamericana de Derechos Humanos, OC-
18/03 del 17 de septiembre de 2003. Serie A No. 18, OC-21/14 de 19 de agosto de 2014. Serie A
No. 21y los casos: Corte IDH. Caso de personas dominicanas y haitianas expulsadas vs Republica
Dominicana. Sentencia de 28 de agosto de 2014. Serie C. No. 282; Corte IDH. Atala Riffo y Nifias
vs. Chile. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia del 24 de febrero de 2012. Serie C No. 239;
Corte IDH. Reverén Trujillo vs. Venezuela. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 30 de junio de 2009. Serie C No. 197; Corte IDH Nifias Yean y Bosico vs. Republica
Dominicana. Sentencia de 8 de septiembre de 2005. Serie C No. 130; Corte IDH Yatama vs.
Nicaragua. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 23 de junio de
2005. Serie C No. 127; Corte IDH Nadege Dorzema y otros vs. Republica Dominicana. Fondo
Reparaciones y Costas. Sentencia de 24 de octubre de 2012 Serie C No. 251; Corte IDH Comunidad
Indigena Sawhoyamaxa vs. Paraguay, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 29 de marzo
de 2006. Serie C No. 146, entre otros. En el mismo sentido, Comité de Derechos Humanos,
Observacion General 18 y Observacion General 28; Comité de Derechos Econdmicos Sociales y
Culturales, Observacién General 28, y Comité contra la Discriminacion de la Mujer, Recomendacion
General 25. Propuesta de Modificacién a la Constitucion Politica de Costa Rica relacionada con la
Naturalizacion. Opinién Consultiva OC-4/84 del 19 de enero de 1984. Serie A No. 4 y Caso
Comunidad Indigena Xakmok Kések. vs. Paraguay. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de
24 de agosto de 2010 Serie C No. 214, Condicién Juridica y Derechos de los Migrantes
Indocumentados. Opiniéon Consultiva OC-18/03 del 17 de septiembre de 2003. Serie A No. 18, parr.
101 Ver Accién de Inconstitucionalidad 8/2014, resuelta por el Tribunal Pleno en la sesién de once
de agosto de dos mil quince, bajo la ponencia de la Ministra Margarita Beatriz Luna Ramos (y como
encargado del engrose, el Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena). En la Primera Sala, ver Amparo
en revision 581/2012, resuelto en sesion de cinco de diciembre de dos mil doce, por unanimidad d
cuatro votos, bajo la ponencia del Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea. Amparo en revision
457/2012, resuelto en sesion de cinco de diciembre de dos mil doce, por unanimidad de cuatro votos,
bajo la ponencia de José Ramon Cossio Diaz. Amparo en revision 567/2012, resueltos en sesion de
cinco de diciembre de dos mil doce, por unanimidad de cuatro votos, bajo la ponencia del Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo. Amparo en revision 152/2013, resuelto en sesion de veintitrés de abril
de dos mil catorce, por mayoria de cuatro votos, bajo la ponencia del Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz
Mena. Amparo en revision 263/2014, resuelto en sesion de veinticuatro de septiembre de dos mil
catorce, por mayoria de cuatro votos, bajo la ponencia de la Ministra Olga Sanchez Cordero de
Garcia Villegas. Amparo en revision 122/2014, resuelto en sesion de veinticinco de junio de dos mil
catorce, por unanimidad de votos, bajo la ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo.
Amparo en revision 591/2014, resuelto en sesion de veinticinco de febrero de dos mil quince, por
unanimidad de cinco votos, bajo la ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo. Amparo en
revision 483/2014, resuelto en sesién de quince de abril de dos mil quince, por mayoria de cuatro
votos, bajo la ponencia del Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea. Amparo en revision 823/2014,
resuelto en sesidn de diecisiete de junio de dos mil quince, por mayoria de cuatro de votos, bajo la
ponencia del Ministro José Ramoén Cossio Diaz.
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privilegio, o0 que, inversamente, por
estimarlo inferior, se le trate con hostilidad
o de cualquier forma lo discrimine del goce
de derechos que si se reconocen a quienes no se consideran incursos

en tal situacion?t’.

Es importante recordar, sin embargo, que no toda diferencia en el trato
hacia una persona o grupo de personas es discriminatoria, siendo
juridicamente diferentes la distincion y la discriminacion, ya que la
primera constituye una diferencia razonable y objetiva, mientras que la
segunda constituye una diferencia arbitraria que redunda en detrimento

de los derechos humanos?8.

Ahora bien, este Tribunal Pleno ha determinado que existen dos niveles
de escrutinio para analizar el caracter discriminatorio de una norma, o
su rompimiento al principio de igualdad. En primer término, un nivel de

escrutinio ordinario y, en segundo lugar, un escrutinio estricto.

Bajo un escrutinio ordinario, basta con examinar si el establecimiento
de la clasificacién analizada persigue una finalidad constitucionalmente
admisible y, en segundo, lugar, si resulta racional para su
consecucion®®. Por finalidad constitucionalmente admisible, debe
entenderse un objetivo que encuentre acogida amplia en el texto
constitucional, es decir, que no choque con los mandatos de la Carta

Magna. Por otro lado, respecto a la racionalidad para su consecucion,

17 Cfr. Amparo directo en revision 597/2014 resuelto en sesion de diecinueve de noviembre de dos
mil catorce, por unanimidad de cinco votos, bajo la ponencia del Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz
Mena, en donde se cita, Cfr. Condicion Juridica y Derechos de los Migrantes Indocumentados.
Opinién Consultiva OC-18/03 del 17 de septiembre de 2003. Serie A No. 18, parr. 55.

18 Cfr. Corte IDH. Caso Artavia Murillo y otros (Fecundacion in vitro) vs. Costa Rica. Excepciones
Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2012. Serie C. No.
257.

19 Véase la tesis P. VIII/2011, de rubro “IGUALDAD. EN SU ESCRUTINIO ORDINARIO, EL
LEGISLADOR NO TIENE LA OBLIGACION DE USAR LOS MEJORES MEDIOS IMAGINABLES”,
visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXIV, Agosto de 2011, p. 33.
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ello implica que basta que los medios que utiliza estén encaminados de
algun modo a la consecucién del fin, que constituyan un avance hacia
él, aunque pueda pensarse en medios mas efectivos y adecuados
desde otros puntos de vista. Asi, para que pueda concluirse que la
norma supera el escrutinio de constitucionalidad es suficiente con que
sea instrumentalmente apta para impulsar las cosas en algun grado en

direccion al objetivo perseguido.

Por otro lado, el escrutinio estricto resulta aplicable a lo que se ha
denominado “categorias sospechosas??”, es decir, aquél listado de
distinciones taxativamente enumeradas por el articulo 1° constitucional
a los casos en que la norma objeto de analisis tenga una proyeccion
central sobre los derechos fundamentales garantizados por la

Constitucion Federal?!.

En ese sentido, las distinciones basadas en los criterios enunciados en
el ultimo parrafo del articulo 1° constitucional (el origen étnico o
nacional, el género, la edad, las discapacidades, la condicién social, las
condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferencias
sexuales, el estado civil o cualquier otra que atente contra la dignidad
humana y tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y
libertades de las personas), requieren que el operador de la norma
realice un escrutinio estricto de la medida para examinar su

constitucionalidad a la luz del principio de igualdad.

20 Véase la jurisprudencia P./J. 9/2016 (10a.), de rubro “PRINCIPIO DE IGUALDAD Y NO
DISCRIMINACION. ALGUNOS ELEMENTOS QUE INTEGRAN EL PARAMETRO GENERAL’,
visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 34, Tomo |, Septiembre de 2016,
p. 122.

2L Orientativamente sirve la tesis 1a. CIV/2010, de rubro “PRINCIPIO DE IGUALDAD.
INTERPRETACION CONSTITUCIONAL PARA DETERMINAR SI EN UN CASO PROCEDE
APLICAR ESCRUTINIO INTENSO POR ESTAR INVOLUCRADAS CATEGORIAS
SOSPECHOSAS”, visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXXII,
Septiembre de 2010, p. 183.
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39. Ahora bien, para llevar a cabo el
escrutinio estricto de una norma que
emplee una categoria sospechosa, debe
analizarse que 1) la norma persiga una finalidad constitucionalmente
imperiosa; 2) que la distincion legislativa esté totalmente encaminada a
la consecucién de los objetivos constitucionalmente sefialados y 3) que
la medida sea la menos restrictiva posible para conseguir efectivamente

la finalidad imperiosa desde el punto de vista constitucional??.

Aplicacion de los precedentes constitucionales al caso concreto.
En el caso concreto, la Defensoria promovente sostiene que la norma
establece un trato desigual que injustificadamente restringe el acceso a
la profesion de valuador a profesionistas de ramas diversas a la

ingenieria civil y arquitectura empleando una categoria sospechosa.

Dicho concepto de invalidez resulta infundado. Tal como lo sefala la
Defensoria accionante, el sistema normativo realiza una distincion. En
efecto, el articulo 9° de la Ley de Valuacion Inmobiliaria para el Estado
de Querétaro establece que para ser valuador y obtener el registro
correspondiente por parte de la Secretaria de Gobierno, se requiere
tener titulo profesional de ingeniero civil o arquitecto. Tal distincion se
emplea también en el articulo 3° impugnado que hace uso de dicho
requisito como parte de la definicion de “valuador” a efectos de la ley.
Ello implica que la norma distingue entre quien es poseedor de dicho

titulo y quién no lo es.

Sin embargo, contrario a lo argumentado por la accionante, dicha

distincion no emplea una categoria sospechosa. Para constatar lo

22 Asi la jurisprudencia plenaria P./J. 10/2016 (10a.), de rubro “CATEGORIA SOSPECHOSA. SU
ESCRUTINIO”, visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 34, Tomo |,
Septiembre de 2016, p. 8.
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anterior, vale la pena recordar el listado de categorias sospechosas

contenido en el articulo 1°, parrafo 5 de la Constitucion Federal:

“Articulo 1° (...) Queda prohibida toda discriminacion motivada por origen
étnico o nacional, el género, la edad, las discapacidades, la condicién social,
las condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferencias sexuales,
el estado civil o cualquier otra que atente contra la dignidad humana y tenga

por objeto anular o0 menoscabar los derechos y libertades de las personas”.

De la anterior transcripcion, resulta claro que la norma impugnada no
emplea una distincion expresamente enumerada por el articulo primero
constitucional como categoria sospechosa. La posesion del titulo
profesional que acredite haber llevado a cabo determinados estudios no
implica una distincion en base al origen étnico o nacional, género, edad,

discapacidades, condicion social, etcétera.

Ahora bien, el propio precepto constitucional no es taxativo al momento
de definir las categorias sospechosas, sino que enunciativamente
menciona algunas de ellas. Es decir, el articulo primero permite la
inclusion de categorias distintas a las expresamente enumeradas al
sostener “o cualquier otra que atente contra la dignidad humana y tenga
por objeto anular o menoscabar los derechos y libertades de las

personas”.

Esta apertura es un abierto reconocimiento a la imposibilidad material
de prever todas las distinciones normativas que podrian atentar contra
la dignidad humana o anular derechos y libertades de las personas.
Dicha clausula de apertura permite que la topica jurisprudencial
determine en los casos concretos si determinada diferencia legislativa
debe considerarse una categoria sospechosa adicionales a las

enumeradas expresamente.
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46. Sin embargo, en el presente caso, no
puede considerarse que la distincion
normativa que establece el requisito de
tener ciertos estudios profesionales para desempefarse como valuador,
pueda atentar contra la dignidad humana o anular derechos. Es decir,
dado que establece requisitos para el desempefio de una profesiéon y
cumple con dicho objetivo, resulta claro que no representa una
categoria sospechosa. Ello no significa que la nhorma sea constitucional,
sino simplemente que no puede aplicarse para su analisis el escrutinio

estricto correspondiente a las categorias sospechosas.

Ante el andlisis anterior, resulta claro que la distincion normativa debe
ser analizada no bajo el escrutinio estricto propio de las categorias
sospechosas sino bajo el escrutinio ordinario?®. Recordemos asi que
bajo un escrutinio ordinario, basta con examinar si el establecimiento de
la clasificacion analizada persigue una finalidad constitucionalmente
admisible y, en segundo, lugar, si resulta racional para su

consecucion?*. Analicemos lo anterior con detalle.

Por finalidad constitucionalmente admisible, debe entenderse un

objetivo que encuentre acogida amplia en el texto constitucional, es

23 Orientativamente, considérese que la Primera Sala de este Alto Tribunal ha considerado que los
requisitos que han de cumplir los profesionales de salud para realizar cirugias estéticas y cosméticas,
cuya complejidad exige conocimientos especializados y determinados estandares de calidad, debe
someterse a un escrutinio de igualdad ordinario porque la norma no introduce una clasificacion
legislativa articulada alrededor de alguna de las categorias mencionadas en el articulo 10. de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos como motivos prohibidos de discriminacion,
sino que distingue entre dos grupos de personas: los profesionales de la salud que tienen una
especialidad médica registrada ante la autoridad educativa y los que no la tienen. Al igual que en tal
caso, en el presente analizamos requisitos para el desempefio de una profesion especializada, por
lo cual se impone utilizar el escrutinio ordinario. Véase la jurisprudencia 1a./J. 45/2009, de rubro
“SALUD. EL ESTUDIO DE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA DISTINCION PREVISTA EN EL
SEGUNDO PARRAFO DEL ARTICULO 271 DE LA LEY GENERAL RELATIVA, DEBE
SOMETERSE A UN ESCRUTINIO DE IGUALDAD ORDINARIO?”, visible en el Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, Tomo XXIX, Abril de 2009, p. 513.

24 Véase la tesis P. VII/2011, de rubro “IGUALDAD. EN SU ESCRUTINIO ORDINARIO, EL
LEGISLADOR NO TIENE LA OBLIGACION DE USAR LOS MEJORES MEDIOS IMAGINABLES”,
visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXIV, Agosto de 2011, p. 33.
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decir, que no choque con los mandatos de la Carta Magna. Este
Tribunal pleno debe determinar asi si la norma tiene una finalidad

constitucionalmente admisible.

Ahora bien, en el “Considerando” de la propia norma, se hace una
relatoria de la evolucion de la profesion de valuador y su importancia
social. De igual forma, se refiere que la actividad valuadora es
considerada una rama académica de la Ingenieria y Arquitectura que ha
evolucionado hasta transformarse en una profesion. Ante ello, la norma
reconoce la necesidad de contar con valuadores -capacitados
especialmente por el gran desarrollo e inversion de los sectores publico,
social y privado en Querétaro que incrementan la demanda y oferta de
dicho servicio. Por ello, el legislador consideré necesario dotar de
herramientas, certeza y mecanismos para el desarrollo de la evaluacion
de bienes en el Estado, asi como de brindar los lineamientos para que
todas aquéllas personas que se ajusten a la norma puedan ejercer la
profesion valuadora. Ahora bien, en el dictamen de la Comisién de
Desarrollo Urbano? hizo suyas las razones esgrimidas en la exposicion

de motivos.

En la sesion de diez de febrero de dos mil diecisiete,?® la Comisién de
Desarrollo Urbano, Obras Publicas y Comunicaciones de la
Quincuagésima Legislatura del Estado de Querétaro aprob6 el dictamen
referido. En la discusion, el Diputado Luis Gerardo Angeles Herrera
refirid que la norma busca regular y establecer parametros claros en las
funciones, atribuciones y obligaciones de los valuadores inmobiliarios.
Asimismo, el Diputado Carlos Lazaro Sanchez Tapia manifesto que la

norma traera muchos beneficios a la entidad por la importancia de la

25 VVéase las fojas 247 y siguientes del expediente principal.
26 |bidem, foja 264 y ss.
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profesionalizacion de los entes valuadores.

Finalmente, el Poder Legislativo del Estado

de Querétaro celebr6 sesion el dieciséis de
febrero de dos mil diecisiete?’. En tribuna, el Diputado Luis Antonio
Zapata Guerrero manifestdo que la norma da seguridad al gremio de
valuadores y certeza juridica a los ciudadanos al exigir la
especializacion de aquellos profesionistas que brinden atencion en
materia de valuacién. Ademas, manifestd que la norma dota de
transparencia a los requisitos para ser valuador superando la antigua
discrecionalidad. Por su parte, el Diputado Luis Gerardo Angeles
Herrera refirio que la norma habia sido discutida ampliamente en la
Comision respectiva incorporando todas las sugerencias realizadas,
ademas de haber trabajado estrechamente con el Consejo de
valuadores Fiscales del Estado y los Colegios que realizaron

observaciones.

De la exposicion de motivos de la norma, el dictamen de la Comision de
Desarrollo Urbano, Obras Publicas y Comunicaciones y su discusion,
asi como la discusion de la Quincuagésima Octava Legislatura del
Estado de Querétaro puede apreciarse que la norma tiene como
propoésito fundamental 1) Profesionalizar la labor del valuador y 2)
Establecer parametros claros para eliminar la discrecionalidad en el

acceso a la profesion de valuador.

Dichos objetivos resultan constitucionalmente admisibles pues no
s6lo no entran en conflicto directo con ningun articulo constitucional (es
decir, ningun articulo constitucional prohibe la profesionalizacién de los

oficios ni la certeza en el acceso a los mismos) sino que aunado a ello,

27 Véase el Diario de los Debates, Sesion 51, de la Quincuagésima Octava Legislatura del Estado
de Querétaro, que obra en ibidem, fojas 301 y ss.
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se engarza con los objetivos tutelados por diversos preceptos
constitucionales. Un ejemplo de ellos es el articulo 5° de la Constitucion
Federal que establece la posibilidad de que cada entidad federativa
determine mediante ley cuales son las profesiones que necesitan titulo
para su ejercicio, las condiciones que deban llenarse para obtenerlo y

las autoridades que han de expedirlo.

Una vez establecido que los objetivos perseguidos resultan
constitucionalmente admisibles, cabe por ultimo determinar si la norma
es racional respecto a los objetivos que persigue. Es decir, que basta
gue los medios que utiliza estén encaminados de algun modo a la
consecucion del fin, que constituyan un avance hacia él, aunque pueda
pensarse en medios mas efectivos y adecuados desde otros puntos de

vista.

Ya se ha dicho que los objetivos de la norma claramente son 1)
profesionalizar la labor del valuador y 2) establecer parametros claros
para eliminar la discrecionalidad en el acceso a la profesién de valuador.
Es decir, debe analizarse si el establecer requisitos tasados de acceso
a la profesion de valuador restringiéndola también a quien la norma
considera que tiene los conocimientos técnicos para ello de alguna
forma ayuda a profesionalizar la labor del valuador y a establecer

parametros claros de acceso a la profesion.

Este Alto Tribunal considera que la respuesta a tal interrogante es
positiva pues resulta I6gico que el establecimiento de requisitos técnicos
y precisos sobre el area de conocimiento de los valuadores contribuye
de alguna forma (Unica exigencia del escrutinio ordinario) a la
profesionalizacion de la funcion. De igual forma, el establecimiento de
reglas claras y precisas, requisitos y pasos para la obtencion del registro

de valuador profesional, naturalmente contribuye a generar claridad e
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igualdad en el acceso a dicha funcion. En
vista de lo anterior, deviene infundado el
concepto de invalidez de la Defensoria
accionante en lo que respecta a la alegada trasgresion al derecho a la

igualdad y prohibicién de discriminacion.

Derecho a la libertad de trabajo. El articulo 5° de la Constitucion
Federal establece que a ninguna persona podra impedirse que se
dedigue a la profesion, industria, comercio o trabajo que le acomode,
siendo licitos. De tal suerte, se establece que tal libertad solo podra
vedarse por determinacion judicial, cuando se ataquen los derechos de
tercero, o0 por resolucion gubernativa, dictada en términos de ley,
cuando se ofendan los derechos de la sociedad. Es decir, la propia
libertad de trabajo no es absoluta de acuerdo con los propios principios

fundamentales que la rigen?,

Aunado a ello, este Tribunal Pleno ha sostenido en la tesis XC/2000%°
que el parrafo primero del articulo 5° constitucional establece
implicitamente una garantia de igualdad al impedir todo trato desigual
en detrimento de los gobernados respecto a su capacidad de escoger
comercio, oficio, trabajo o industria. En ese sentido, este Tribunal Pleno
ha sostenido que el poder legislativo puede restringir la libertad de
trabajo de una manera general, impersonal y abstracta, bajo ciertas

condiciones, pero no puede establecer restricciones a esa garantia en

28 Asi lo interpretd este Tribunal pleno en la jurisprudencia P./J. 28/99, de rubro “LIBERTAD DE
TRABAJO. NO ES ABSOLUTA DE ACUERDO CON LOS PRINCIPIOS FUNDAMENTALES QUE LA
RIGEN (ARTICULO 50., PARRAFO PRIMERO, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANQOS)”, visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Tomo IX, Abril de 1999, p. 260.

29 De rubro “GARANTIA DE IGUALDAD. ESTA CONTENIDA IMPLICITAMENTE EN EL ARTICULO
50. CONSTITUCIONAL?”, visible en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo X,
Junio de 2000, p. 26.
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relacion a gobernados en particular®®; lo que recalca su caracter

igualitario implicito.

Ademas de lo anterior, el parrafo Il del articulo 5° de la Constituciéon
Federal establece que la ley determinara en cada entidad federativa,
cuales son las profesiones que necesitan titulo para su ejercicio, las
condiciones que deban llenarse para obtenerlo y las autoridades que
han de expedirlo. Es decir, existe una habilitacion legal directa para que
cada entidad federativa determine las profesiones en las cuales se
requiere titulo para su ejercicio, asi como las modalidades

correspondientes de obtencion.

Al respecto, las Salas de este Alto Tribunal han validado la
constitucionalidad de diversas medidas que establecen requisitos para
el ejercicio de ciertas profesiones. En ese sentido, la Segunda Sala ha
establecido que el requerir cédula de especialista legalmente expedida
y un certificado vigente de especialista para llevar a cabo
procedimientos médicos quirdrgicos de especialidad no vulnera la
libertad de trabajo, pues permite dar mayor certeza sobre la
profesionalizacion de los médicos®!. Un criterio similar ha sido sostenido

por la Primera Sala en la jurisprudencia 1a./J. 51/20093%

Aplicacion al caso concreto. Habiendo establecido el marco

constitucional aplicable y la interpretaciéon que del derecho a la libertad

80 Véase la jurisprudencia plenaria P./J. 29/99, de rubro “LIBERTAD DE TRABAJO. EL PODER
LEGISLATIVO NO PUEDE RESTRINGIR ESA GARANTIA A GOBERNADOS EN PARTICULAR’,
visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo IX, Abril de 1999, p. 258.

31 Véase la jurisprudencia 2a./J. 4/2017 (10a.), de rubro “SALUD. LOS ARTICULOS 81 Y 272 BIS
DE LA LEY GENERAL RELATIVA NO TRANSGREDEN EL DERECHO A LA LIBERTAD DE
TRABAJO?”, visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 38, Tomo |, Enero
de 2017, p. 490.

32 De rubro “RESTRICCION A LA LIBERTAD DE TRABAJO. EL ARTICULO 271, SEGUNDO
PARRAFO, DE LA LEY GENERAL DE SALUD PREVE UNA RESTRICCION VALIDA A LA
LIBERTAD DE TRABAJO DE LOS MEDICOS”, visible en el Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta, Tomo XXIX, Abril de 2009, p. 507.
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del trabajo ha realizado este Tribunal Pleno
y sus Salas, cabe ahora dar respuesta al
argumento de la Defensoria accionante. El
organismo defensor de derechos aduce que la norma limita el derecho
de las personas que no pertenecen a las ramas de ingenieria civil y
arquitectura para acceder a la profesion de valuador. Dicho argumento

resulta infundado.

En primer término, este Tribunal considera que el articulo 9° de la Ley
de Valuacion Inmobiliaria no restringe el derecho a la libertad de trabajo
ya que no impide terminantemente que cualquier persona se dedique al
oficio, profesion o empresa que prefiera, sino Unicamente establece una
serie de requisitos y estudios necesarios para acceder a ella. Es decir,
la norma modula el ejercicio del derecho a la libertad de profesion para
desempeiarse como valuador profesional y no limita el acceso a dicha

profesion per se.

En vista de lo anterior, estamos en presencia de la modulacion del
derecho a la libertad del trabajo y no de su restriccion llana. Ello no
implica que tal modulacidon quede exenta de control a efectos de
comprobar su razonabilidad, es decir, si la modulacion es consecuente
y necesaria con el respeto del derecho concreto o, por el contrario,

materialmente lo anula o limita en un grado excesivo.

Para evaluar la razonabilidad de dicha reglamentacién debe recordarse
gue el objetivo de la norma era profesionalizar la labor del valuador v,
en segundo término, establecer lineamientos precisos para el acceso a
dicha funcidn eliminando la discrecionalidad imperante anteriormente.
Ahora bien, ambas Salas de esta Suprema Corte han analizado
requisitos similares incluso para el propio acceso al desempefio de

valuador profesional.
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Asi, la Segunda Sala de esta Suprema Corte ha determinado respecto
al tema de los valuadores, que resulta constitucional y no vulnera la
libertad de trabajo el exigir para el desempeiio de valuador profesional
el tener posgrado, pues dichas normas tienen por objeto profesionalizar
la actuacion de los peritos valuadores®:. Un criterio coincidente ha sido
sostenido por la Primera Sala igualmente respecto a los valuadores

profesionales consagrado en la tesis aislada CCXLVI1/200734,

En este caso, este Tribunal Pleno estima razonable que el articulo 9° de
la Ley de Valuacion Inmobiliaria para el Estado de Querétaro establezca

como requisito el tener titulo profesional de ingeniero civil o arquitecto.

33 Véase la jurisprudencia 2a./J. 5/2007, de rubro “VALUADORES PROFESIONALES. EL
ARTICULO 30., FRACCION IX, DE LA LEY DE TRANSPARENCIA Y DE FOMENTO A LA
COMPETENCIA EN EL CREDITO GARANTIZADO, AL EXIGIR QUE CUENTEN CON CEDULA
PROFESIONAL DE POSGRADO EN VALUACION, NO VIOLA LA GARANTIA DE LIBERTAD DE
TRABAJO?”, visible en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXV, Enero de
2007, p. 820. Por su similitud con el problema que aqui nos ocupa, se transcribe su texto:
“Conforme al articulo 50. de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la garantia
de libertad de trabajo no es irrestricta, pues esta sujeta a limitantes, entre ellas, que no se afecten
los intereses de la sociedad. Por otra parte, de los trabajos legislativos que culminaron con la reforma
al articulo 3o0., fraccion IX, de la Ley de Transparencia y de Fomento a la Competencia en el Crédito
Garantizado, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de febrero de 2005, se advierte que
su objeto fue profesionalizar la actuacion de los peritos valuadores para evitar la comision de abusos
y la falta de probidad sobre los derechos de los usuarios. En congruencia con lo anterior, se concluye
que el precepto legal citado no viola la mencionada garantia constitucional, pues la exigencia de los
referidos estudios profesionales se justifica plenamente y tiende a proteger los intereses de la
sociedad”

3 De rubro “VALUADORES PROFESIONALES. LOS ARTICULOS 30., FRACCION IX, Y SEGUNDO
TRANSITORIO, DE LA LEY DE TRANSPARENCIA Y DE FOMENTO A LA COMPETENCIA EN EL
CREDITO GARANTIZADO, AL EXIGIR QUE CUENTEN CON CEDULA PROFESIONAL DE
POSGRADO EN VALUACION, NO VIOLAN LA GARANTIA DE LIBERTAD DE TRABAJO
(LEGISLACION VIGENTE A PARTIR DEL 8 DE FEBRERO DE 2005)", visible en el Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXVI, Diciembre de 2007, p. 147. Por la importancia de
dicho criterio, se transcribe su texto:

“Conforme al articulo 50. de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la garantia
de libertad de trabajo no es irrestricta e ilimitada, sino que esta condicionada a que: a) no se trate de
una actividad ilicita; b) no se afecten derechos de terceros; y, ¢) no se afecten derechos de la
sociedad en general. Ahora bien, del proceso legislativo que originé las reformas y adiciones a la
Ley de Transparencia y de Fomento a la Competencia en el Crédito Garantizado, publicadas en el
Diario Oficial de la Federacion el 7 de febrero de 2005, se advierte que su finalidad consistié en
profesionalizar la actuacion de los peritos valuadores para evitar la comision de abusos asi como la
falta de probidad, y otorgar mejores condiciones tanto a los adquirentes como a los otorgantes que
intervienen en las operaciones de créditos garantizados; de ahi que los articulos 30., fraccion IX, y
segundo transitorio de la citada ley, al exigir que antes de que venza el plazo de tres afios contados
a partir de su entrada en vigor (8 de febrero de 2005) los valuadores profesionales cuenten con
cédula profesional de posgrado en valuacion expedida por la Secretaria de Educacion Publica, y que
estén autorizados para tal efecto por la Sociedad Hipotecaria Federal, Sociedad Nacional de Crédito,
no violan la indicada garantia constitucional, pues la limitacién aludida se justifica plenamente y
tiende a proteger los intereses de la sociedad”.
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El articulo 9 en cuestidn, congruente con su

exposicion de motivos y objetivos

mencionados  previamente, establece
varios requisitos técnicos destinados a garantizar el nivel técnico de los
valuadores profesionales en sus diversas fracciones. En ese tenor,
puede mencionarse la fraccion IV (que requiere tener estudios de
posgrado en materia de valuacion); la fraccion V (que requiere tener
cédula profesional vigente, expedida por autoridad competente) y la
fraccion VI (que requiere cinco afos de practica profesional en materia
de valuacién, posterior a la expedicion del titulo). Este conjunto de
requerimientos técnicos se ven complementados por el requisito aqui
impugnado contenido en la fraccion lll, a saber, el tener titulo profesional

de ingeniero civil o arquitecto.

El anterior conjunto de requisitos evidencian la voluntad normativa de
tecnificar la funcién y garantizar una naturaleza profesional de la
persona que se desempefie como valuador. Concretamente, la fraccion
Il requiere dos profesiones especificas alternativas, a saber, la
arquitectura y la ingenieria civil pues la propia norma considera que
dichas carreras proporcionan los  conocimientos  técnicos
indispensables para ejercer la labor de valuador (ademas de los que la

propia norma incorpora con posterioridad).

En ese sentido, el requisito previsto en la fraccion lll es razonable en
tanto establece las éareas de conocimiento basicas que resultan
necesarias para acceder a la profesion de valuador. Dicho requisito, al
prever un area técnica especifica de conocimiento, busca garantizar el
conocimiento y pericia de los valuadores de cara a brindar un servicio
de mayor calidad a la ciudadania y delinear con claridad los requisitos

de acceso mismo a la valuacién inmobiliaria. En vista de lo anterior,
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resulta infundado el concepto de invalidez formulado por la defensoria

accionante.

Finalmente, no escapa de la atencion de este Tribunal Pleno el que la
Defensoria accionante ha formulado argumentos tendentes a demostrar
también la vulneracién de los derechos a la igualdad y libertad de trabajo
por parte del articulo 3° de la norma impugnada. Sin embargo, el articulo
3° de la Ley de Valuacion Inmobiliaria no establece condiciones
normativas, sino Unicamente realiza una definicion intralegal, es decir,
define el entendimiento de una palabra “para los efectos” de la ley en
cuestion, al tenor siguiente:

Articulo 3. Para los efectos de la presente Ley, se considera valuador al

profesionista de las ramas de la ingenieria civil y arquitectura, quien determina

el valor comercial para fines hacendarios de bienes inmuebles mediante un

avallo, y que cuenta con un nombramiento expedido en términos de la
presente Ley.

En ese sentido, al ser una definicidbn que no contempla condiciones
normativas, no es susceptible de afectar los derechos fundamentales
invocados por la accionante. Inclusive, suponiendo sin conceder que
dicho articulo contemplara condiciones normativas, éstas son idénticas
a las establecidas por el requisito previsto en la fraccion Il del articulo
9¢° analizado, es decir, el tener el titulo profesional de ingeniero civil o
arquitecto. La constitucionalidad de dicha distincion respecto al derecho
a la igualdad y el derecho al trabajo fue analizada ya en esta sentencia
por lo que no requeriria un analisis propio aun si hipotéticamente se
concediera a dicho articulo la pretendida naturaleza normativa
implicitamente aducida por la Defensoria promovente que, se reitera,

este Alto Tribunal no comparte.

De este modo, el concepto de invalidez planteado por la accionante

resulta infundado, por lo que debe reconocerse la validez de los
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articulos 3° y 99, fraccion Ill de la Ley de
Valuaciéon Inmobiliaria del Estado de

Querétaro.

Por lo expuesto y fundado,

SE RESUELVE:

PRIMERO. Es procedente pero infundada la presente accion de

inconstitucionalidad.

SEGUNDO. Se reconoce la validez de los articulos 3y 9, fraccion lll, de
la Ley de Valuaciéon Inmobiliaria para el Estado de Querétaro, publicada
en el Periédico Oficial de dicha entidad federativa el diecisiete de marzo
de dos mil diecisiete, de conformidad con lo establecido en el apartado

VIl de esta decision.

TERCERO. Publiquese esta resolucion en el Semanario Judicial de la

Federacion y su Gaceta.”

Notifiquese; haciéndolo por medio de oficio a las partes y, en su

oportunidad, archivese el expediente.

Asi lo resolvid el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion:
En relacion con el punto resolutivo primero:

Se aprobo por unanimidad de diez votos de los sefiores Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carrancd, Esquivel Mossa,
Franco Gonzalez Salas, Pardo Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat,
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Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea,
respecto de los apartados I, II, llI, IV, V y VI relativos, respectivamente,
al trdmite, a la competencia, a la oportunidad, a la legitimacion, a las
causas de improcedencia y sobreseimiento y a la cuestion

efectivamente planteada.
En relacion con el punto resolutivo segundo:

Se aprobo por mayoria de seis votos de los sefiores Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carrancé, Esquivel Mossa,
Franco Gonzalez Salas, Pifia Hernandez y Pérez Dayan, respecto del
apartado VII, relativo a las consideraciones y fundamentos, consistente
en reconocer la validez de los articulos 3y 9, fraccion lll, de la Ley de
Valuacion Inmobiliaria para el Estado de Querétaro, publicada en el
Periodico Oficial de dicha entidad federativa el diecisiete de marzo de
dos mil diecisiete. Los sefiores Ministros Pardo Rebolledo, Rios Farjat,
Laynez Potisek y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea votaron en contra.
Los sefiores Ministros Laynez Potisek y Presidente Zaldivar Lelo de

Larrea anunciaron sendos votos particulares.
En relacion con el punto resolutivo tercero:

Se aprobd por unanimidad de diez votos de los sefiores Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carrancd, Esquivel Mossa,
Franco Gonzalez Salas, Pardo Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat,

Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea.

El sefior Ministro Luis Maria Aguilar Morales no asistio a la sesion
de veintiocho de enero de dos mil veinte previo aviso a la Presidencia.
El sefior Ministro Presidente Zaldivar Lelo de Larrea declaré que el

asunto se resolvio en los términos propuestos.
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Firman los sefiores  Ministros
Presidente y ponente con el Secretario

General de Acuerdos que da fe.

MINISTRO PRESIDENTE

ARTURO ZALDIVAR LELO DE LARREA

MINISTRO PONENTE

JUAN LUIS GONZALEZ ALCANTARA CARRANCA

SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS

RAFAEL COELLO CETINA
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