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CONTENIDO

Mediante el Acuerdo General Nimero 9/2011, de veintinueve de agosto de dos mil
once, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, se determiné
que la Décima Epoca del Semanario Judicial de la Federacion, iniciaria con la
publicacién de la jurisprudencia del Pleno y de las Salas de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, asi como de los Tribunales Colegiados de Circuito, deri-
vada de las sentencias dictadas a partir del cuatro de octubre de dos mil once,
de los votos relacionados con éstas, de las tesis respectivas y de las diversas
ejecutorias emitidas a partir de esa fecha, que expresamente acuerden los
referidos 6rganos jurisdiccionales.

Posteriormente, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
a través del Acuerdo General numero 12/2011, de diez de octubre de dos mil
once, determind las Bases de la Décima Epoca del Semanario Judicial de Ja
Federacion. Conforme a dichas Bases, el Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta conserva su nombre y su publicacién se llevard a cabo mensualmente,
integrandose un libro por cada mes (identificado con nimeros romanos), el cual
contendré los tomos necesarios (identificados con nimeros arébigos).

El Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta se integra por siete
partes, con diversas secciones y subsecciones, que contienen, por regla general,
la parte considerativa de las ejecutorias que integren jurisprudencia por reite-
racion y las tesis respectivas; las que resuelvan una contradiccion de criterios,
las que interrumpan jurisprudencia; y las que la sustituyan; el texto integro
de las sentencias dictadas en controversias constitucionales y acciones de
inconstitucionalidad, asf como las tesis respectivas; los votos correspondientes;
la normativa, los diversos acuerdos y demas documentos emitidos por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion y por el Consejo de la Judicatura Federal,
y cualquier otra ejecutoria o tesis relevante, que aun sin integrar jurisprudencia, su
publicacién se ordene por el Pleno o alguna de las Salas de este Alto Tribunal,
o por un Tribunal Colegiado de Circuito.
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ADVERTENCIA

En el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta sélo se incluyen los indices
general alfabético de tesis jurisprudenciales y aisladas, de ejecutorias, de votos
particulares y minoritarios, de acciones de inconstitucionalidad y de controver-
sias constitucionales, y de acuerdos, ello sin menoscabo de que en el Semanario
Electronico también se publiquen dentro de su Décima Parte, denominada "Otros
indices", los indices general, por materia, de jurisprudencia por contradiccién,
de ordenamientos, de ejecutorias, de votos, de acciones y controversias y de
acuerdos, ordenados alfabéticamente, asf como una tabla general tematica.

Asimismo, se incluye el directorio de los Ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién y de los Magistrados de Tribunales Colegiados de Circuito.

Las tesis que se detallan en los mencionados indices y tablas llevan una
clave que indica el 6rgano del que proceden, la materia, en su caso, y el nimero
asignado por la instancia que las establece.

Las tesis correspondientes a la Décima Epoca, aprobadas durante el 2011,
daran lugar al reinicio de la numeracion respectiva, pero se distinguiran de las
aprobadas durante la Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacion
con la adicion a su nimero o clave de identificacion de la referencia: "(10a.)".
Para las tesis aprobadas en los afos estadisticos posteriores, la numeracién
progresiva continuara relacionandose por el ano en que son emitidas con la
referencia a la Epoca a la que pertenecen.

I. PLENO Y SALAS
a. TESIS JURISPRUDENCIALES
Las tesis de jurisprudencia se identifican con la letra de la instancia, seguida de

la letra J, dividiéndolas una diagonal, los nimeros arabigos que correspon-
den al asignado a la tesis, las cifras relativas del afo en que fueron aprobadas,

XV



XVI

divididas éstas por una diagonal y la mencién de que pertenecen a la Décima
Epoca de publicacién del Semanario.

Ejemplo:
P/J. 1/2011 (10a.) 1a./d. 1/2011 (10a.) 2a./J. 1/2011 (10a.)
b. TESIS AISLADAS

Las tesis aisladas se identifican con la letra de la instancia, los nimeros romanos
que corresponden al asignado a la tesis, el afo en que fueron aprobadas vy la
mencion de que pertenecen a la Décima Epoca.

Ejemplo:

P 1/2011 (10a.) T1a.1/2011 (10a.) 2a. 1/2011 (10a.)

II. TRIBUNALES COLEGIADOS DE CIRCUITO

Las tesis correspondientes a la Décima Epoca, aprobadas durante el 2011, daran
lugar al reinicio de la numeracién respectiva (por materia), y se distinguiran de
las aprobadas durante la Novena Epoca del Semanario Judicial de la Fede-
racion con la adicion a su numero o clave de identificacién de la siguiente
referencia: "(10a.)".

a. TESIS JURISPRUDENCIALES

ElnGmero o clave de identificacion de las tesis de jurisprudencia de los Tribunales
Colegiados de Circuito se inicia con un nimero romano que indica el Circuito,
seguido de un punto, continlia con un numero ordinal que senala el Tribunal de
dicho Circuito (cuando sea Tribunal Unico no se hara sefalamiento alguno);
después puede aparecer la letra inicial de la materia del Tribunal con un punto
(s6lo se aplica a Tribunales especializados por materia); luego se senala la
letra J, que significa jurisprudencia, una diagonal y el nimero arabigo de la tesis
correspondiente, para finalizar con la mencién de que se trata de una tesis de
la Décima Epoca.

Ejemplo:

Segundo Tribunal Colegiado en Materia Penal del Tercer Circuito.
[1.20.P. J/1 (10a.)



XVl

Cuando el érgano emisor sea un Tribunal Colegiado de un Centro Auxiliar
de alguna Regién, al nimero o clave de identificacion antes de la J y después del
numero ordinal seguido de un punto, por el cual se expresa el nimero del Tribunal,
se agrega entre paréntesis en nimero romano la Region a la que pertenece y
la palabra Region.

Ejemplo:

Cuarto Tribunal Colegiado de Circuito del Centro Auxiliar de la Segunda
Region.
VI.4o.(Il Region) J/1 (10a.)

Tratandose de tesis emitidas por Tribunales Colegiados Auxiliares, luego
del nimero de Tribunal se adiciona la referencia "T.Aux.".

Ejemplo:

Primer Tribunal Colegiado Auxiliar, con residencia en Guadalajara,
Jalisco
[l.70.T.Aux. J/1

b. TESIS AISLADAS
El nimero o clave de identificacion se integra de la siguiente manera:

- El Circuito se expresa con niimero romano seguido de un punto.

- El nimero del Tribunal, se expresa en ordinal, seguido también de
un punto.

- La sigla o siglas que expresen la materia del Tribunal, en caso de que
éste sea especializado en una o en dos materias respectivamente, seguidas de
un punto cada una de ellas.

- Elndmero secuencial que corresponda a la tesis en cuestion, sefalado
en cardinal, utilizando uno, dos o tres digitos, segin sea el caso, sin colocar
ceros a la izquierda.

- La sigla que exprese la materia a la que corresponde la tesis, segun
sea penal (P), administrativa (A), civil (C), laboral (L) o comun (K).

- La referencia de que se trata de una tesis de la Décima Epoca.

Ejemplo:

Primer Tribunal Colegiado en Materia Civil del Primer Circuito (tesis comun).
[.10.C.1 K (10a.)
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Cuando se trate de Tribunales Colegiados de Circuito pertenecientes a
un Centro Auxiliar de alguna Region, antes del nimero de tesis y después
del nimero ordinal seguido de un punto, por el cual se expresa el nimero del
Tribunal, se agrega entre paréntesis en nimero romano la Regién a la que
pertenece y la palabra Regién.

Ejemplo:

Primer Tribunal Colegiado de Circuito del Centro Auxiliar de la Octava
Region (tesis administrativa).
XXVIL1o.(VIII Regién) 1 A (10a.)

Tratdndose de Tribunales Colegiados Auxiliares, dentro del nimero o
clave de identificacién, seguido del nimero del Tribunal se adiciona la referencia
"TAux.", antes del nimero de tesis.

Ejemplo:
Segundo Tribunal Colegiado Auxiliar, con residencia en Naucalpan de

Juérez, Estado de México (tesis administrativa).
[1.20.T.Aux.1 A (10a.)



EPOCAS

Benito Juérez, como presidente de la Republica, el 8 de diciembre de 1870
promulgd el decreto por medio del cual el Congreso de la Unién cred un periddico
con el nombre de Semanario Judicial de la Federacién, en el que se publicaron
todas las sentencias definitivas pronunciadas por los Tribunales Federales desde
el restablecimiento del orden legal en 1867; los pedimentos del procurador General
de la Nacién, del Ministro Fiscal de la Suprema Corte de Justicia y de los Promotores
Fiscales de los Tribunales de Circuito y Juzgados de Distrito; asi como las actas
de acuerdo del Pleno de la Suprema Corte y los informes pronunciados ante ella,
cuando se acordd la publicacion.

Los movimientos politicos y sociales ocurridos en nuestro pafs y las
reformas constitucionales influyeron en la publicacién del Semanario, lo que
origind sus Epocas.

Se ha dividido a las Epocas del Semanario Judicial de la Federacién en
dos grandes periodos constitucionales: antes y después de 1917. Dicha division
obedece a que las tesis de jurisprudencia que fueron publicadas en las Epocas
Primera a Cuarta (antes de 1917), hoy son inaplicables, no tienen vigencia, y
por ello se agrupan dentro de lo que se ha llamado "jurisprudencia histérica". Las
Epocas Quinta a Décima (de 1917 a la fecha) comprenden lo que se considera
el catéalogo de la "jurisprudencia aplicable".

Con el propésito de que los funcionarios de los érganos jurisdiccio-
nales, litigantes, estudiosos del derecho y publico en general conozcan la
integracion de los tomos o volimenes de las diversas Epocas del Semanario y
los periodos que abarcan, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a través de
la Coordinacion de Compilacion y Sistematizacion de Tesis, elaboro el presente
cuadro:

XX
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PRIMER PERIODO
(JURISPRUDENCIA HISTORICA)

PRIMERA EPOCA

Comprende 7 tomos que contienen las resoluciones
sostenidas por los Tribunales Federales de 1871 a sep-
tiembre de 1875.

SEGUNDA EPOCA

Comprende 17 tomos.

Inicia en enero de 1881 con la reaparicion del Sema-
nario y termina en diciembre de 1889, por la crisis
que se presentd cuando los fallos de la Corte se
incrementaron debido al crecimiento poblacional
de México, a su desarrollo econémico y al exceso de
amparos contra resoluciones judiciales de carécter
civil'y criminal.

TERCERA EPOCA

Comprende 12 tomos que contienen los fallos del
Poder Judicial de la Federacion de enero de 1890 a
diciembre de 1897.

CUARTA EPOCA

Se integra por 52 tomos. Principia el b de enero de
1898y finaliza en 1914,

SEGUNDO PERIODO
(JURISPRUDENCIA APLICABLE)

QUINTA EPOCA

Se integra por 132 tomos y cubre el periodo del 1o.
de junio de 1917 al 30 de junio de 1957.

Su ordenacién se presenta en forma cronoldégica,
ademés de que al final de cada tomo aparece publi-
cado su indice.

SEXTA EPOCA

A partir de la publicacion de las ejecutorias de julio
de 1957, se introdujeron reformas sustanciales que
motivaron la iniciacion de la Sexta Epoca, la cual esté
integrada por 138 volumenes numerados con cifras
romanas y cubre el periodo del 1o. de julio de 1957
al 156 de diciembre de 1968.

Los volumenes se componen de cinco partes edita-
das en cuadernos por separado (Pleno y Salas
Numerarias).
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SEPTIMA EPOCA

Las reformas y adiciones a la Constitucion Federal y
ala Ley de Amparo, efectuadas en 1968, y que dieron
competencia a los Tribunales Colegiados de Circuito
para integrar jurisprudencia, asf como para conocer
de amparos directos, marcaron la terminacion de
la Sexta Epoca vy el inicio de la Séptima, la cual se
integra por 228 volumenes identificados con cifras
arabigas y abarcé del 1o. de enero de 1969 hasta el
14 de enero de 1988.

Por lo general, los volimenes estan compuestos por
siete partes y editados en cuadernos separados,
correspondientes a Pleno, Salas (penal, adminis-
trativa, civil y laboral), Tribunales Colegiados y Sala
Auxiliar.

OCTAVA EPOCA

La Octava Epoca principié el 15 de enero de 1988 y
culminé el 3 de febrero de 1995.

Esta integrada por 15 tomos identificados con nu-
meros romanos (hasta el Tomo VI la publicaciéon fue
semestral y a partir del Tomo VIl se transformé en
mensual) y por 87 Gacetas de publicacién mensual,
las cuales contenfan las tesis jurisprudenciales
emitidas por el Plenoy Salas de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién y por los Tribunales Colegiados
de Circuito.

NOVENA EPOCA

Las reformas a la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, publicadas en el Diario Oficial
de Ja Federacion el 31 de diciembre de 1994, marcaron
la terminacion de la Octava Epoca vy el inicio de la
Novena el 4 de febrero de 1995. Esta Epoca culmind
el 3 de octubre de 2011,

En una sola obra se conjuntaron las publicaciones del
Semanario Judicial de la Federacion y de su Gaceta,
cuya periodicidad es mensual.

DECIMA EPOCA

La entrada en vigor del Decreto publicado el 6 de
junio de 2011 en el Diario Oficial de la Federacién,
por el que se reformaron, adicionaron y derogaron
diversas disposiciones de los articulos 94, 103, 104 y
107 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos




XX

Mexicanos, asi como del Decreto publicado en dicho
medio oficial de difusion el 10 de junio de 2011, por
el que se modificé la denominacién del Capitulo | del
Titulo Primeroy se reformaron diversos articulos de
la Ley Fundamental, en materia de derechos huma-
nos, dieron lugar a la Décima Epoca del Semanario
Judicial de la Federacion, la cual inicid con la publicacion
de la jurisprudencia del Pleno y de las Salas de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, asi como de
los Tribunales Colegiados de Circuito, derivada de las
sentencias dictadas a partir del 4 de octubre de
2011, de los votos relacionados con éstas, de las tesis
respectivas y de las diversas ejecutorias emitidas a
partir de esa fecha, que expresamente acuerden los
referidos 6rganos jurisdiccionales.




PRIMERA PARTE
PLENO

DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION






SECCION PRIMERA
JURISPRUDENCIA






POR REITERACION

CONVENIO NUMERO 102 DE LA ORGANIZACION INTERNACIONAL
DEL TRABAJO, RELATIVO A LA NORMA MINIMA DE LA SEGURIDAD
SOCIAL. CUMPLE CON LOS REQUISITOS DE FORMA PARA INCOR-
PORARSE AL ORDENAMIENTO JURIDICO MEXICANO, PARTICU-
LARMENTE EN MATERIA DE JUBILACIONES, PENSIONES U OTRAS
FORMAS DE RETIRO.

RENTA. EL ARTICULO 109, FRACCION Ill, DE LA LEY DEL IMPUES-
TO RELATIVO, AL ESTABLECER UNA EXENCION LIMITADA SOBRE
LOS INGRESOS PROVENIENTES DE JUBILACIONES, PENSIONES
U OTRAS FORMAS DE RETIRO, Y GRAVAR POR EL EXCEDENTE, NO
VIOLA EL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIA (LEGIS-
LACION VIGENTE HASTA EL 25 DE MAYO DE 2012).

RENTA. EL ARTICULO 109, FRACCION lIl, DE LA LEY DEL IMPUES-
TO RELATIVO, AL PREVER UNA RETENCION PARA INGRESOS QUE
EXCEDEN UN MONTO DETERMINADO, NO DESATIENDE LA CON-
VENCION DE VIENA SOBRE EL DERECHO DE LOS TRATADOS, EN
RELACION CON EL CONVENIO NUMERO 102 DE LA ORGANIZA-
CION INTERNACIONAL DEL TRABAJO, NI EL PRINCIPIO DE SUPRE-
MACIA CONSTITUCIONAL (LEGISLACION VIGENTE HASTA EL 25
DE MAYO DE 2012).

RENTA. EL ARTICULO 109, FRACCION Ill, DE LA LEY DEL IMPUES-
TO RELATIVO, AL PREVER UNA RETENCION POR INGRESOS QUE
EXCEDEN UN MONTO DETERMINADO, NO DESATIENDE EL CONVE-
NIO NUMERO 102 DE LA ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRA-
BAJO NI EL PRINCIPIO DE SUPREMACIA CONSTITUCIONALY, POR
ENDE, NO VIOLA LOS ARTICULOS 10. Y 133 CONSTITUCIONALES
(LEGISLACION VIGENTE HASTA EL 25 DE MAYO DE 2012).

5



6 SEPTIEMBRE 2013

AMPARO EN REVISION 32/2011. 13 DE NOVIEMBRE DE 2012. UNANI-
MIDAD DE DIEZ VOTOS. AUSENTE: JOSE RAMON COSSIO DiAZ. PONENTE:
OLGA SANCHEZ CORDERO DE GARCIA VILLEGAS. SECRETARIOS: MIROS-
LAVA DE FATIMA ALCAYDE ESCALANTE, RICARDO MANUEL MARTINEZ
ESTRADA, FANUEL MARTINEZ LOPEZ Y FRANCISCO GORKA MIGONI
GOSLINGA

CONSIDERANDO:

PRIMERO.—Competencia. El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién es competente para conocer del presente recurso de revi-
sion, en términos de lo dispuesto en los articulos 107, fraccion VI, inciso a), de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 84, fraccién |, inci-
so a), de la Ley de Amparo; 10, fraccion Il, inciso a), de la Ley Orgéanica del
Poder Judicial de la Federacion; y del punto Tercero, fraccién Il, del Acuerdo
General Numero 5/2001, del Pleno de este Alto Tribunal, de veintiuno de junio
de dos mil uno,? en virtud de que se interpuso en contra de una sentencia dic-
tada en la audiencia constitucional de un juicio de amparo indirecto, en el que
se reclamo el articulo 109, fraccién lll, de la Ley del Impuesto sobre la Renta,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el primero de enero de dos mil
dos, asi como la adicién de un segundo pérrafo a la referida fraccion, mediante
decreto publicado en el mismo medio de difusion oficial el treinta de diciem-
bre de ese mismo ano, subsistiendo en la presente instancia el problema de
constitucionalidad, siendo necesario en el caso la intervenciéon del Tribunal
Pleno, en virtud de que la resolucion del asunto reviste trascendencia e inte-
rés excepcionales.

SEGUNDO.—Oportunidad. De losautos que integran el toca **********
del indice del Décimo Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Primer Circuito, se desprende que no se hizo pronunciamiento alguno res-
pecto a la oportunidad del recurso de revisidon hecho valer por ********** g
través de su autorizado en términos amplios del articulo 27 de la Ley de
Amparo, por lo que ante dicha omision, este Alto Tribunal debe resolver al
respecto.

2En el cual se refleja lo dispuesto en el punto Unico del Acuerdo General Numero 3/2008, de diez
de marzo de dos mil ocho, del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, por el
que se reforma la fracciéon | y se adiciona una fraccién Il al punto tercero del Acuerdo General
Plenario NUmero 5/2001 de veintiuno de junio de dos mil uno, relativo a la determinacién de los
asuntos que conservara para su resolucién y el envio de los de su competencia originaria a
las Salas y a los Tribunales Colegiados de Circuito.
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Apoya lo anterior, la tesis aislada de rubro, contenido y datos de locali-
zacioén siguientes:

"REVISION EN AMPARO INDIRECTO. SI NO EXISTE PRONUNCIAMIENTO
SOBRE LA OPORTUNIDAD DE LA INTERPOSICION DEL RECURSO POR EL
TRIBUNAL COLEGIADO DE CIRCUITO Y SE TRATA DE UN ASPECTO NECESA-
RIO, LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION PUEDE HACERLO EN
EJERCICIO DE SU COMPETENCIA ORIGINARIA (INTERPRETACION DEL
ACUERDO GENERAL PLENARIO 5/2001).—Cuando los jueces de distrito remi-
tan directamente una revision de la competencia originaria de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion al Tribunal Colegiado de Circuito en turno, en
términos del punto décimo, fraccién |, del Acuerdo General Plenario 5/2001,
dicho érgano jurisdiccional deberé pronunciarse, de oficio 0 a peticién de parte
y entre otros aspectos, sobre la oportunidad en la presentacion del recurso;
sin embargo, si después de remitidos y analizados los autos en el Alto Tribu-
nal se advierte que sobre dicho tépico no existe pronunciamiento del érgano
colegiado —ni en el auto de admisién de su presidencia ni en la sentencia cole-
giada que abrid la revisién—y se trata de una cuestién donde resulta necesa-
ria una decisién explicita jurisdiccional por lo peculiar o dudoso del caso,
entonces, ante tal ausencia y para no retrasar la solucion del asunto, previa
declaratoria de la omision en que incurrié el Tribunal Colegiado de Circuito y
sin que fuere necesario devolverle los autos, la Suprema Corte podra pro-
nunciarse y resolver sobre dicho aspecto en ejercicio de su competencia ori-
ginaria." (Novena Epoca. Instancia: Primera Sala. Tesis aislada. Materia
comun. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXX,
septiembre de 2009, pagina 460, tesis 1a. CLXI/2009)

La sentencia recurrida fue notificada personalmente al quejoso el miér-
coles veintiuno de julio de dos mil diez, como se desprende de la razén actua-
rial que obra en lafoja 217 del cuaderno de amparo; por tanto, el plazo de diez
dfas para la interposicién del recurso de revision que establece el articulo 86
de la Ley de Amparo, transcurrié del viernes veintitrés de julio al jueves cinco de
agosto de ese ano, descontdndose de dicho cémputo los dias veinticuatro,
veinticinco y treinta y uno de julio, asi como primero de agosto, por ser inhéa-
biles —sébados y domingos, respectivamente—, en términos de los articulos 23
de la Ley de Amparoy 163 de la Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federa-
cion. En tal virtud, si el recurso fue presentado en el Juzgado de Distrito del
conocimiento, el dia jueves cinco de agosto de dos mil diez, esto es, el Ultimo
dia del plazo previsto legalmente para tal efecto, es inconcuso que su presen-
tacion es oportuna.

TERCERO.—Sintesis de los agravios. El quejoso recurrente hace valer,
medularmente, los siguientes argumentos:
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Primero. La sentencia recurrida viola los articulos 77, fraccion Il, 78 y
79 de la Ley de Amparo, ya que contrario a lo que resolvid la Juez de Distrito,
el articulo 109, fraccion Ill, de la Ley del Impuesto sobre la Renta, sf viola los
articulos 16 y 133 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, 26, 66 y 67, inciso b), del Convenio sobre Seguridad Social (norma
minima) 1952 (nimero 102) de la Organizacién Internacional del Trabajo, ya que
el legislador mexicano dej6 de observar los requisitos a que se refieren dichos
numerales para poder gravar, reducir o suspender el pago de pensiones.

El articulo 67, inciso b), del referido convenio establece que las pensio-
nes podran gravarse siempre que se cumplan con los siguientes requisitos:

a) Cuando los demas recursos de la familia del pensionado excedan de
sumas apreciables prescritas o fijadas por autoridades competentes.

b) La reduccion al monto de las pensiones debera efectuarse en térmi-
nos de lo establecido en reglas prescritas.

Ahora bien, el articulo 26 del multicitado convenio, establece que las
pensiones podran reducirse o suspenderse en los siguientes casos:

a) Se podran suspender si la persona que tiene derecho a la pension
ejerce ciertas actividades remuneradas.

b) Se podran reducir las prestaciones contributivas cuando las ganan-
cias del beneficiario excedan de un valor prescrito.

c) Se podran reducir las prestaciones no contributivas, cuando las
ganancias del beneficiario, o sus demés recursos, 0 ambos conjuntamente
excedan de un valor previamente establecido.

No obsta a lo anterior, el hecho de que el articulo 109, fraccién Ill, de la
Ley del Impuesto sobre la Renta establezca que el monto diario que no exceda
de nueve veces el salario minimo general del &rea geogréfica del contribuyente
es la cantidad que el legislador consideré como el minimo de subsistencia
para los contribuyentes.

Al respecto, no debe confundirse lo que es el "minimo de subsistencia"
(minimo vital) para el beneficiario o pensionado, con el requisito establecido
en el inciso b) del articulo 67 del Convenio sobre la Seguridad Social (norma
minima) 1952 (nimero 102), que exige considerar "los demés recursos de la
familia del beneficiario".
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Ello es asl, ya que el concepto de "minimo de subsistencia" (minimo
vital) sélo ha quedado definido en las tesis de jurisprudencia emitidas por este
Alto Tribunal, las cuales no pueden considerarse como "reglas prescritas",
porque no constituyen una norma juridica de caréacter general equiparable a
la ley, debido a que no cumplen con las caracteristicas de generalidad, obliga-
toriedad y abstraccién.

Aunado a lo anterior, resulta incorrecto lo resuelto por la Juez de Distrito,
en el sentido de que el Convenio sobre la Seguridad Social (norma minima)
1952 (numero 102), resulta inaplicable al caso concreto, ya que prevalece lo
que dispone el articulo 31, fraccion |V, de la Constitucion Federal, conforme
al cual, todos los mexicanos estamos obligados al pago de contribuciones, lo
que no se desconoce por el quejoso, sino que debe ponderarse que conforme
al diverso articulo 133 constitucional los tratados internacionales se ubican
por encima de las leyes federales, entre ellas, la Ley del Impuesto sobre la
Renta, por tanto, conforme al articulo 27 de la Convencién de Viena, un Estado
contratante no puede invocar su derecho interno como excusa para eludir las
obligaciones contraidas en el &mbito internacional. Ademas de que conforme
a los articulos 26 y 31 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tra-
tados y Organizaciones Internacionales o entre Organizaciones Internaciona-
les establece que los tratados obligan a las partes y deben ser cumplidos de
buena fe (pacta sunt servanda).

Segundo. La sentencia recurrida viola los articulos 77, 78 y 79 de la
Ley de Amparo, ya que la Juez omitié estudiar la cuestiéon efectivamente plan-
teada en el primer concepto de violacion de la demanda, en el que medular-
mente se adujo que el articulo 109, fraccién I, de la Ley del Impuesto sobre
la Renta, viola el principio de proporcionalidad tributaria contenido en el ar-
tfculo 31, fraccion IV, constitucional, en tanto que el importe de la exencién
contenida en dicho numeral no respeta el "minimo de subsistencia" de una
persona de la tercera edad que incluso tiene dependientes econdmicos.

Ello es asf, ya que la pension de vejez que recibe el quejoso conforme a
la Ley del Seguro Social debe ser una percepcion que le permita subsistir en
forma digna y decorosa, considerando que por la edad del derechohabiente
tendré mayores gastos en salud. De tal forma que el haber de pensién por el
seguro de vejez que se otorga a las personas que se encuentran en la "tercera
edad", debe garantizar un minimo de subsistencia.

Por lo anterior, al ser el dictado de las sentencias de amparo y su co-
rrecta formulacién una cuestion de orden publico, la Juez a quo, debié emitir
una resolucioén clara, precisa y congruente en donde no variara la litis efecti-
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vamente planteada en el primer concepto de violacién de la demanda de
garantias, respecto la inconstitucionalidad del articulo 109, fraccion I, de la Ley
del Impuesto sobre la Renta, toda vez que dicho precepto limita injustificada-
mente la pension de vejez y con ello, se transgrede la garantia de propor-
cionalidad tributaria, prevista en el articulo 31, fraccion IV, de la Constitucién
Federal, pues al no hacerlo asi, indebidamente dejé de aplicar lo dispuesto
por los articulos 77, fracciones Il y lll, 78 y 79 de la Ley de Amparo.

Tercero. La sentencia recurrida viola los articulos 77, fraccion Il, 78 y 79
de la Ley de Amparo, porque la Juez interpretd incorrectamente lo dispuesto en
el articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, al hacer un indebido anélisis del acto reclamado, dejando con ello de
estudiar la cuestion efectivamente planteada.

Lo anterior es asf, toda vez que la a quo aprecid incorrectamente las
pruebas documentales ofrecidas por el quejoso en el juicio de amparo, en
especifico; la resolucion para el otorgamiento de pensiéon de cesantia conforme
a la Ley del Seguro Social de mil novecientos setenta y tres vigente hasta el
treinta de junio de mil novecientos noventa y siete, de la cual se advierte que,
no tenfa cuenta individual de ahorro para el retiro ya que el régimen financiero

con el cual se integrd su pensién era diferente al que estimé la Juez.

El seguro de cesantia previsto en la Ley del Seguro Social de mil nove-
cientos setentay tres, se conformaba de una manera distinta a la que se encuen-
travigente a partir del uno de julio de mil novecientos noventay siete. Conforme
alos articulos 176 y 177 del primer ordenamiento en cita, dicha prestacién se
integraba por aportaciones realizadas por el patrén, los trabajadoresy el Esta-
do, las cuales constituian reservas técnicas de las cuales, se obtienen los recur-
sos para el pago de las pensiones por concepto de seguro de cesantia.

En ese orden de ideas, los pagos que realizaban los trabajadores como
aportaciones al Instituto Mexicano del Seguro Social, eran retenidos por los
patrones una vez que ya habfan pagado el impuesto sobre la renta y posterior-
mente enterados al instituto quien a su vez conformaba un fondo de reserva
técnica para el pago de las pensiones correspondientes.

Es por ello que la a quo, partié de premisas incorrectas al considerar
que los ingresos que recibe el quejoso por concepto de pensién por cesantia
derivan de una cuenta individual abierta a su nombre e integrada por las
aportaciones realizadas durante su vida laboral, semejandose a un ahorro que
constituye una fuente de riqueza distinta para efectos del pago del impuesto
sobre la renta.
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En efecto, las aportaciones (que ya habfan sido sujetas al impuesto sobre
la renta) realizadas por el quejoso al Instituto Mexicano del Seguro Social eran
destinadas a la constitucién de un fondo o reserva técnica gubernamental, con
base en la cual se realizaba el pago de las pensiones, a efecto de recibir una
pension vitalicia una vez que se cumpliera con los requisitos que marcaba la
propia ley.

De esta forma, el pago de la pension lo constituye el propio salario del
trabajadory, por tanto, la fuente de ingresos es la misma para el pensionado,
pues se trata de una prestacién a la que se hizo acreedor por el pago de sus
aportaciones derivadas de su salario realizadas durante su vida laboral.

Esto es, la aportacion que realiza el trabajador al Instituto Mexicano del
Seguro Social paga impuesto por primera vez cuando le descuentan de su sala-
rio el impuesto sobre la renta durante su vida laboral; y lo paga por segunda
ocasion cuando se le paga su pension en donde de nueva cuenta vuelve a
pagar el impuesto respectivo.

Asi se evidencia, que el salario del trabajador se ve afectado en dos oca-
siones en momentos diferentes pero por un mismo impuesto y sobre una misma

fuente de rigueza, lo cual, es totalmente desproporcional de conformidad con
lo previsto en el articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos y en tales términos debié declararlo la a quo.

Finalmente, debe considerarse que el pago de una pensién no puede
considerarse como manifestacion de capacidad contributiva, toda vez que

dicho ingreso tiene su origen en el salario del trabajador por el cual ya pagd
impuesto sobre la renta.

CUARTO.—Aspecto que no es materia de la revision

Del analisis del recurso de revision interpuesto por el representante del
quejoso, se advierte que no se formuld agravio alguno para combatir el sobre-
seimiento decretado por la Juez de Distrito del conocimiento, en el punto
resolutivo primero de la sentencia recurrida, regido por el considerando ter-
cero, respecto de las autoridades y actos que ahi se precisan. En consecuen-
cia, tal determinacion debe quedar firme por falta de impugnacion.

Sirve de apoyo a lo anterior, la jurisprudencia que lleva el rubro, texto y
datos de publicacién siguientes:

"REVISION EN AMPARO. LOS RESOLUTIVOS NO COMBATIDOS DEBEN
DECLARARSE FIRMES.—Cuando algun resolutivo de la sentencia impugnada
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afecta a la recurrente, y ésta no expresa agravio en contra de las considera-
ciones que le sirven de base, dicho resolutivo debe declararse firme. Esto es,
en el caso referido, no obstante que la materia de la revision comprende a todos
los resolutivos que afectan a la recurrente, deben declararse firmes aquéllos en
contra de los cuales no se formuld agravio y dicha declaracion de firmeza
debe reflejarse en la parte considerativa y en los resolutivos debe/com‘irmarse
la sentencia recurrida en la parte correspondiente." (Octava Epoca. Num.
Registro IUS: 207035. Instancia: Tercera Sala. Materia comun. Jurispruden-
cia. Fuente: Semanario Judicial de la Federacién, Tomo VII, marzo de 1991, tesis
3a./J. 7/91, pagina 60)

QUINTO.—Analisis de los planteamientos en que se aduce que
las pensiones y jubilaciones no son reveladoras de capacidad contribu-
tiva. Proporcionalidad tributaria.

Por otro lado, alega la parte quejosa que la pensidon no es reveladora de
capacidad contributiva.

Aduce que el articulo 109, fraccion lll, de la Ley del Impuesto sobre la
Renta transgrede el principio de proporcionalidad tributaria, porque si los ingre-
sos por jubilacion o pension tienen como origen que una persona dejo de
trabajar, los montos respectivos no son reveladores de capacidad contributiva,
por lo que no deben ser gravados, en tanto que toda su vida contribuyé al
gasto publico con el impuesto sobre el producto de su trabajo, ademas de
que las pensiones o jubilaciones no incrementan su patrimonio por constituir
el derecho a una prestacion de seguridad social.

Son infundados los argumentos de referencia.

Lo incorrecto de tales afirmaciones atiende a que, la potestad tributaria
implica para el Estado, a través de las autoridades legislativas competentes,
la facultad de determinar el objeto de los tributos, involucrando cualquier
actividad de los gobernados que sea reflejo de capacidad contributiva, de ahf,
que uno de los principios que legitima la imposicion de las contribuciones es,
precisamente, el de la identificacién de la capacidad para contribuir a los gastos
publicos por parte de los gobernados.

De lo anterior se desprende que el principio de proporcionalidad tribu-
taria se respeta en la medida en que se atiende a la capacidad contributiva de
los sujetos pasivos, pues debe pagar mas quien tiene mayor capacidad con-
tributiva y menos el que la tiene en menor proporcion.
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Corroboran lo anterior, las tesis sustentadas por el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, que senalan:

"Novena Epoca

"Registro IUS: 192849

"Instancia: Pleno

"Jurisprudencia

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
"Tomo X, noviembre de 1999

"Materias: constitucional y administrativa

"Tesis: P/J. 109/99

"Pagina: 22

'CAPACIDAD CONTRIBUTIVA. CONSISTE EN LA POTENCIALIDAD
REAL DE CONTRIBUIR A LOS GASTOS PUBLICOS.—Esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, ha sostenido que el principio de proporcionalidad tribu-
taria exigido por el articulo 31, fraccién 1V, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, consiste en que los sujetos pasivos de un tributo
deben contribuir a los gastos publicos en funcién de su respectiva capacidad
contributiva. Lo anterior significa que para que un gravamen sea proporcional,
se requiere que el hecho imponible del tributo establecido por el Estado, refleje
una auténtica manifestacién de capacidad econémica del sujeto pasivo, enten-
dida ésta como la potencialidad real de contribuir a los gastos publicos. Ahora
bien, tomando en consideracién que todos los presupuestos de hecho de los
impuestos deben tener una naturaleza econémica en forma de una situacion
o de un movimiento de riqueza y que las consecuencias tributarias son medi-
das en funcién de esta riqueza, debe concluirse que es necesaria una estrecha
relacion entre el hecho imponible y la base gravable a la que se aplica la tasa
o tarifa del impuesto."

"Novena Epoca

"Registro IUS: 194970

"Instancia: Pleno

"Tesis aislada

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
"Tomo VIII, diciembre de 1998

"Materia: administrativa

"Tesis: P LXXIX/98

"Pagina; 241

"CONTRIBUCIONES. LA POTESTAD PARA DETERMINAR SU OBJETO
NO SE RIGE POR EL PRINCIPIO DE GENERALIDAD, SINO POR EL DE CAPA-
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CIDAD CONTRIBUTIVA.—La potestad tributaria implica para el Estado, a tra-
vés de las autoridades legislativas competentes, la facultad de determinar el
objeto de los tributos, involucrando cualquier actividad de los gobernados
que sea reflejo de capacidad contributiva, de ahf que uno de los principios que
legitima la imposicion de las contribuciones no es precisamente el de genera-
lidad, sino el de la identificacién de la capacidad contributiva de los gobernados,
por lo que no existe obligacion de contribuir si no existe la relativa capacidad
contributiva, y consecuentemente, habré de pagar mas quien tiene una capa-
cidad mayor, y menos el que la tiene en menor proporcion; todo lo cual descarta
la aplicacién del principio de generalidad en la eleccién del objeto del tributo.

"Amparo en revisién 2695/96. ********** v coags. 31 de agosto de 1998.
Mayoria de diez votos. Disidente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Ponente:
Juan Dfaz Romero. Secretario: Armando Cortés Galvan."

En este mismo sentido, puede apreciarse que las consideraciones ante-
riores fueron sintetizadas por este Tribunal Pleno en la jurisprudencia que
senala:

"Novena Epoca

"Registro IUS: 184291

"Instancia: Pleno

"Jurisprudencia

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
"Tomo XVII, mayo de 2003

"Materia: administrativa

"Tesis: P/J. 10/2003

"Pagina: 144

"PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIA. DEBE EXISTIR CONGRUENCIA
ENTRE EL TRIBUTO Y LA CAPACIDAD CONTRIBUTIVA DE LOS CAUSAN-
TES —El articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion Federal establece el prin-
cipio de proporcionalidad de los tributos. Este radica, medularmente, en que
los sujetos pasivos deben contribuir al gasto publico en funcién de su res-
pectiva capacidad contributiva, debiendo aportar una parte adecuada de sus
ingresos, utilidades, rendimientos, o la manifestacién de riqueza gravada. Con-
forme a este principio los gravdmenes deben fijarse de acuerdo con la capa-
cidad econdmica de cada sujeto pasivo, de manera que las personas que
obtengan ingresos elevados tributen en forma cualitativamente superior a los de
medianos y reducidos recursos. Para que un gravamen sea proporcional debe
existir congruencia entre el mismoy la capacidad contributiva de los causan-
tes; entendida ésta como la potencialidad real de contribuir al gasto publico



PRIMERA PARTE PLENO ¢ Sec. 1a. Jurisprudencia 15

que el legislador atribuye al sujeto pasivo del impuesto en el tributo de que se
trate, tomando en consideracion que todos los supuestos de las contribucio-
nes tienen una naturaleza econdmica en la forma de una situacién o de un
movimiento de riqueza y las consecuencias tributarias son medidas en fun-
cion de esa riqueza. La capacidad contributiva se vincula con la persona que
tiene que soportar la carga del tributo, o sea, aquella que finalmente, segin
las diversas caracteristicas de cada contribucién, ve disminuido su patrimo-
nio al pagar una cantidad especifica por concepto de esos gravdmenes, sea
en su calidad de sujeto pasivo o como destinatario de los mismos. De ahi que,
para que un gravamen sea proporcional, debe existir congruencia entre el
impuesto creado por el Estado y la capacidad contributiva de los causantes,
en la medida en que debe pagar mas quien tenga una mayor capacidad con-
tributiva y menos el que la tenga en menor proporcion.”

Por tanto, el principio de proporcionalidad tributaria radica, medular-
mente, en que los sujetos pasivos deben contribuir al gasto publico en fun-
cion de su respectiva capacidad contributiva, aportando una parte adecuada
de sus ingresos, utilidades, rendimientos, o la manifestacion de riqueza gra-
vada; esto es, para que un gravamen sea proporcional, debe existir con-
gruencia entre el impuesto creado por el Estado y la capacidad contributiva de
los causantes, en la medida en que debe pagar mas quien tenga una mayor
capacidad contributiva y menos el que la tenga en menor proporcién.

Con base en lo anterior, si el articulo 109, fraccion I, de la Ley del Im-
puesto sobre la Renta, establece la obligacién de los contribuyentes que per-
cibeningresos porconcepto de jubilacionesy pensiones, de pagar el impuesto
relativo sobre la cantidad cuyo monto diario exceda de nueve veces el salario
minimo general del area geografica del contribuyente, se concluye que respeta
el principio de proporcionalidad tributaria porque recae sobre una auténtica
y real manifestacion de capacidad contributiva de los sujetos obligados.

Ello es asl, ya que lo que se grava es el incremento positivo del patrimo-
nio, sin que represente obstéculo a lo anterior, el hecho de que el ingreso
gravado provenga del pago de jubilaciones o pensiones, en tanto que no hay
disposicién constitucional que impida establecer tributos sobre tales concep-
tos, aun cuando se encuentren regulados como prestaciones de seguridad social
en términos de la normativa aplicable, méxime que el tributo no recae sobre la
totalidad del monto obtenido, sino sélo sobre una parte de éste.

Lo anterior, ya que el objeto del impuesto sobre la renta para personas
fisicas es la obtencion de ingresos, que son aquellos que modifiquen positi-
vamente el patrimonio, y siempre que no estén excluidos por el legislador.
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En tales términos, dado que los ingresos por concepto de pensiones y
jubilaciones efectivamente modifican de manera positiva el haber patrimo-
nial del sujeto pasivo, se concluye que el tributo recae sobre una manifesta-
cion de riqueza susceptible de ser gravada en la magnitud en que aquéllos
sean percibidos (considerando al monto exento).

De ello, se sigue que el esquema analizado representa capacidad sufi-
ciente para cubrir el tributo y contribuir proporcionalmente al gasto publico.

De acuerdo con lo hasta agui expuesto, el concepto de violacion hecho
valer por la parte quejosa es infundado.

SEXTO.—Analisis de los planteamientos en que se aduce que el
precepto reclamado no respeta el derecho al minimo vital. Proporcio-
nalidad tributaria.

El agravio del quejoso recurrente es fundado.

Ello es asf, toda vez que como lo senala, la Juez de Distrito dej6 de
analizar la cuestion planteada en su primer concepto de violacién, consistente
en que el importe de la exencién contenida en el parrafo segundo de la frac-
cion Il del articulo 109 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, en vigor a partir
del afno dos mil tres, no respeta un minimo de subsistencia de una persona de
la tercera edad que ademés tiene dependientes econdémicos; y, tampoco aten-
dié el argumento de proporcionalidad a la luz de los argumentos expuestos
en el primer concepto de violacién de la demanda de amparo.

En efecto, de la lectura del fallo constitucional emitido en fecha dieci-
séis de julio de dos mil diez (paginas 30 a 37), se desprende que la Juez de
Distrito del conocimiento desatendio la cuestion originalmente planteada por
la parte quejosa en su primer concepto de violacién, al sefalar que sustentaba
premisas falsas, toda vez que no es posible considerar que estén en igualdad
de circunstancias las personas que reciben ingresos por jubilacién hasta por
el limite méaximo que fija la ley como cantidad exenta, de quienes lo rebasan y
respecto del cual, sélo se realizaré el pago por el excedente, pero no de toda la
percepcion.

Asimismo, la Juez Federal adujo que la base gravable del impuesto
debatido era sélo la cantidad que se origina como resultado de la resta del
importe de la pensién con el monto, y no de la manera que pretende la parte
quejosa; en ese sentido concluyd que los demés argumentos eran incorrec-
tos, toda vez que el mecanismo del impuesto no era el que describia en su
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demanda. Ademas, sefald que la Segunda Sala de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion al resolver el amparo en revision 298/2004, determind que
el articulo tildado de inconstitucional no transgredia el principio de proporcio-
nalidad tributaria.

Como puede advertirse, la Juez de Distrito analizd el planteamiento
relativo al principio de proporcionalidad sin considerar el argumento relativo
al minimo de subsistencia (minimo vital), por lo que alterd la litis planteada al
realizar el examen de proporcionalidad a la luz de argumentos distintos a los
que se hicieron valer.

De acuerdo con lo anterior, tal como lo sostiene el quejoso recurrente,
la sentencia de amparo no otorga una respuesta concreta a su planteamiento
y, por ende, es fundado el agravio aqui examinado.

Ahora bien, a efecto de contestar el primer concepto de violacién hecho
valeren lademanda de amparo, conviene tener en consideracion los argumen-
tos que ahi planted el quejoso:

a) La exencion prevista en el articulo 109, fraccion lll, de la Ley del Im-
puesto sobre la Renta, vigente a partir del ano de dos mil tres, contiene una
norma violatoria al principio de proporcionalidad tributaria, ya que el importe
de la exencion que contiene no respeta el minimo de subsistencia (minimo
vital) de una persona de la tercera edad, que incluso tiene dependientes
econdmicos.

b) La pension que recibe una persona conforme a la Ley del Seguro
Social, debe ser una percepciéon que permita subsistir de manera digna y
decorosa, més aun tratandose de aquellas que se encuentran dentro de la
llamada tercera edad, ya que tendran un gasto mayor por cuestién de salud.

c) El minimo de subsistencia (minimo vital) no se alcanza, toda vez que
es disminuido por la aplicacién de un impuesto sobre la renta a partir de un
lfmite muy bajo; esto es, conforme a la tarifa contenida en el articulo 113 de la
Ley del Impuesto sobre la Renta, asi como con el subsidio al empleo, los tra-
bajadores no reportan gravamen cuando obtienen ingresos de hasta cuatro
salarios minimos, por lo que un limite de nueve salarios minimos no son sufi-
cientes para garantizar a una persona de la tercera edad que pueda vivir de
forma digna y decorosa para atender a sus necesidades vitales.

d) La capacidad contributiva de una persona se afecta en detrimento
de manera importante por el deterioro de la salud, asi como por la casi nula posi-
bilidad de obtener ingresos de diversas fuentes.
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e) No pretende que cualquier cantidad que reciba una persona de la
tercera edad quede exenta conforme a la legislacion, pero sf que el ingreso
obtenido por la pensién de vejez, resulte gravable desde un limite muy bajo
gue no permite garantizar el pleno goce de sus derechosy de una real calidad
de vida, y para ejemplificar lo anterior, invoca el articulo 50. de la Ley de los Dere-
chos de las Personas Adultas Mayores.

f) Ellfmite contenido en el articulo 109, fraccion lll, de la Ley del Impues-
to sobre la Renta provoca que quienes reciben pensiones por vejez, no contri-
buyan conforme a su capacidad contributiva real, sino que lo hagan al gasto
publico, inclusive con recursos que serian necesarios para llevar una vida
decorosay digna.

g) El numeral de mérito, prevé de manera exclusiva como ingreso exce-
dente nueve veces el salario minimo general del &rea geogréfica del contribu-
yentey, por ende, se obliga a contribuir al gasto publico con importes que van
mas allé de su capacidad pecuniaria.

h) Por lo anterior, solicita que el limite establecido en la fraccion Il de
la Ley del Impuesto sobre la Renta sea ampliado de manera congruente a la
realidad de forma que el haber de retiro no sea objeto de descuento, sino hasta
que se garantice que el importe que reciba el contribuyente sea suficiente
para cubrir sus necesidades vy las de sus dependientes econdmicos.

i) A su parecer, solo a partir de veinte salarios minimos esté garantizada
la subsistencia decorosa del individuo.

Una vez precisados los motivos de desacuerdo comprendidos en el pri-
mer concepto de violacion, y advertido que descansan esencialmente sobre
la supuesta desatencion al minimo de subsistencia (minimo vital) para garan-
tizar los derechos de la tercera edad, resulta conveniente acudir a lo que este
Tribunal Pleno resolvid en sesién de fecha diecinueve de septiembre de dos
mil once, al analizar los amparos en revisién 2237/2009, 507/2010, 204/2010,
121/2010y 24/2010, a saber:

"Antes de abordar dichas cuestiones, conviene precisar que el derecho
al minimo vital trasciende a la materia tributaria, pues abarca a todas las
medidas que el Estado debe adoptar para garantizar a sus ciudadanos las con-
diciones minimas de subsistencia, que son el presupuesto de los demas dere-
chos que consagra la Ley Fundamental.

"En efecto, tal y como ha sostenido este Alto Tribunal, el derecho al
minimo vital, como presupuesto del Estado democrético de derecho, ‘... requiere



PRIMERA PARTE PLENO ¢ Sec. 1a. Jurisprudencia 19

que los individuos tengan como punto de partida condiciones tales que les
permitan desarrollar un plan de vida auténomo, a fin de facilitar que los gober-
nados participen activamente en la vida democrética. De esta forma, el goce
del minimo vital es un presupuesto sin el cual, las coordenadas centrales de
nuestro orden constitucional carecen de sentido, de tal suerte que la intersec-
cién entre la potestad Estatal y el entramado de derechos vy libertades funda-
mentales consiste en la determinacion de un minimo de subsistencia dignay
auténoma protegido constitucionalmente. Este pardmetro constituye el con-
tenido del derecho al minimo vital, el cual, a su vez, coincide con las competen-
cias, condiciones basicas y prestaciones sociales necesarias para que la
persona pueda llevar una vida libre del temory de las cargas de la miseria, de
tal manera que. el objeto del derecho al minimo vital abarca todas las medidas
positivas o negativas imprescindibles para evitar gue la persona se vea incons-
titucionalmente reducida en su valor intrinseco como ser humano, por no
contar con las condiciones materiales que le permitan llevar una existen-
cia digna’.

"Como se anticipaba, puede apreciarse que el derecho al minimo vital
no es una prerrogativa que exclusivamente tenga implicaciones en términos
del derecho tributario, sino que incumbe a todo el Estado; simplemente, en lo
que se refiere a la materia fiscal, dicho derecho se puede apreciar dentro de
las medidas negativas a las cuales debe someter su criterio el legislador tri-
butario, en tanto debe abstenerse de afectar a las personas que no dispongan
de los recursos materiales necesarios para subsistir digna y auténomamente,
por la via de las contribuciones, privandoles aun de estos escasos recursos.

"En otras palabras, lo que ocupa ahora a este Tribunal Constitucional es
el derecho al minimo vital, en lo que se refiere a la posibilidad de establecer
un limite a la potestad tributaria del Estado, lo cual corresponde analizar, a
fin de determinar si esta prerrogativa es propiamente una expresion del prin-
cipio de proporcionalidad tributaria, pero sin dejar de contemplar que este
analisis en todo caso, no agotaria el contenido y alcance del derecho al minimo
vital, en tanto éste abarca todas las medidas positivas y negativas imprescin-
dibles para evitar que la persona se vea ‘inconstitucionalmente reducida en
su valor intrinseco como ser humano por no contar con las condiciones mate-
riales que le permitan llevar una existencia digna'. Sobre estas cuestiones se
abunda més adelante.

"En este contexto ... el derecho al minimo vital proviene del recono-
cimiento a la dignidad de la persona, y no se restringe solamente al limite que
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puede establecerse a la potestad tributaria del Estado, sino que debe alcanzar
a las acciones tendentes a garantizar la supervivencia biolégica de los indivi-
duos e inclusive, puede llegar hasta la cobertura satisfactoria de las nece-
sidades basicas, en aras de asegurar el goce efectivo de los derechos
fundamentales.

"En sintesis, puede afirmarse que el derecho al minimo vital, en el marco
de la procura existencial que corresponde al Estado, se materializa —-como se
habfa afirmado— en las diversas medidas positivas y negativas imprescindi-
bles para evitar que la persona se vea inconstitucionalmente reducida en su
valor intrinseco como ser humano, por no contar con las condiciones mate-
riales que le permitan llevar una existencia digna.

"En concreto, ello implica la obligacién para el Estado de garantizar—y no
necesariamente otorgar la prestaciéon de manera directa— que los ciudadanos
tengan acceso generalizado a alimentacion, vestido, vivienda, trabajo, salud
—incluyendo prevencion de enfermedades y rehabilitacion—, transporte, edu-
cacion, cultura, asi como a un medio ambiente sano y sustentable; asimismo,
debe garantizar atencion a los incapacitados o a las personas con necesidades
especiales o especfificas, procurando su incorporacién a la vida activa; en este
sentido, debe otorgarse una marcada proteccion a los derechos y libertades
personales, tanto sociales como econdmicos.

"Y'maés alla del contenido material, el Estado debe procurar que los estra-
tos inferiores consigan una minima satisfaccion de las condiciones de existen-
ciarecientemente apuntadas, asicomo unaesperanzade quetales condiciones
mejoraran constantemente, de acuerdo al crecimiento del producto nacional.

"Como puede apreciarse, el derecho al minimo vital abarca todas las
medidas estatales —ya sea de prestacion directa, de conduccién rectora o de
supervision— gque se encaminan a procurar que todo individuo cuente con
igualdad de oportunidades, en un marco minimo de bienestar.

'Sin embargo, lo anterior de ninguna manera implica que el derecho al
minimo vital sea consagrado principalmente por el articulo 123 constitucio-
nal, ni que —por ende— sea una prerrogativa exclusiva de la clase trabajadora,
0 que su contenido se agote en la excepcidon de embargo, compensacién o
descuento que se establece en dicho numeral para el salario minimo; por el
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contrario —tal y como se desarrolla a continuacién-. dicho postulado ejerce
una influencia que trasciende a ese &mbito, lo que permite apreciar que, en
lo que hace a la materia tributaria. deriva propiamente de lo establecido en el
articulo 31, fraccién 1V. constitucional y. més aun. debe reconocerse que dicho

postulado trasciende también a lo exclusivamente fiscal. v abarca un con-
junto de medidas de muy diversa indole.

"Por tanto, como derivacion del principio de proporcionalidad tributa-
ria, es claro que el derecho al minimo vital se encuentra al alcance de todos
los particulares —de manera especifica, de las personas fisicas, como postu-
lado encaminado a que sea reconocida la dignidad vy libertad que les es pro-
pia—, en tanto obtengan ingresos en los que tenga relevancia el concepto de un
minimo existencial —en los términos que se expondran mas adelante—, y siem-
pre y cuando no pongan de manifiesto que cuentan con capacidad idénea
para tributar, caso en el cual, la Constitucidon més bien mandata que no dejen
de hacerlo, como un postulado béasico de igualdad, en el contexto del princi-
pio de generalidad tributaria.

"En consecuencia, dado que el derecho al minimo vital o minimo exis-
tencial encuentra asidero en el articulo 31, fraccién IV, constitucional —exclu-
sivamente en su aplicaciéon a la materia tributaria, pues el derecho apuntado
trasciende a la esfera netamente fiscal—, puede también precisarse que lo esta-
blecido en la fraccion VIl del apartado A del articulo 123 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el sentido de que el salario minimo
quedara exceptuado de embargo, compensacion o descuento, no es més que la
manifestacion de dicho derecho, de proyeccién mas amplia, a la materia labo-
ral y, especificamente, para el caso de los trabajadores que perciben el salario
minimo.

"De esta forma, puede apreciarse una posicion unanime sobre la forma
en la que el derecho al minimo vital, como derivacion del principio de propor-
cionalidad tributaria, busca resguardar los signos de capacidad —econdmica,
mas no contributiva, en tanto no resulta idénea para tal fin— que se destinan a
la satisfaccion de necesidades primarias.

"Por consecuencia, también es claro que, en tanto se supere ese nivel
minimo. la —auténtica— capacidad contributiva del causante, impone la nece-
sidad de que se contribuya al sostenimiento de los gastos publicos, en cum-
plimiento al deber constitucional que establece el articulo 31, fraccion 1V, de
la Ley Fundamental.
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"En relacion con estos casos, en los que la imposicion ya se encuentra
legitimada desde un punto de vista constitucional, este Tribunal Pleno estima
que no resulta conveniente realizar conceptualizaciones especificas que pue-
dan entrometerse en la libertad con la que cuenta el legislador tributario para
configurar el disefo del sistema tributario, pues la mayor o menor trascenden-
cia que tenga la posibilidad de gue la carga fiscal de las personas se vea
aminorada atendiendo a sus necesidades mas elementales. es algo que, final-
mente. tendrd que pasar por la decisiéon de establecer determinados meca-
nismos en particular (exenciones, excepciones, deducciones, etcétera), con
las consecuencias que a cada uno de éstos puede corresponder.

"Lo anterior, en razon de que —como se precisara en un apartado poste-
rior—, la forma en la que el derecho al minimo vital puede materializarse en el
caso de las personas que si evidencian capacidad idénea para contribuir —y
que. por tanto, deben hacerlo—, amerita la realizacién de muy diversas valora-
ciones, a fin de que los signos mayores de capacidad, contribuyan en mayor
medida a los menores, tal y como lo prescribe el principio de proporcionalidad
tributaria.

"Sélo en el contexto descrito, si puede esta Suprema Corte realizar un
pronunciamiento general sobre el derecho al minimo vital, como proyeccién
del principio de proporcionalidad tributaria, afirmando que se trata de una
garantia de las personas. por virtud del cual, el legislador tributario, al momento
de disenar el objeto de las contribuciones e identificar la capacidad idénea
para contribuir, debe respetar un umbral libre 0 aminorado de tributacién,
segun sea el caso, correspondiente a los recursos necesarios para la subsis-
tencia de las personas, en el cual le estd vedado introducirse, por no estar
legitimada constitucionalmente la imposicién de gravdmenes sobre ese minimo
indispensable.

"'Se trata de un derecho por cuya virtud las personas no serén llamadas
a contribuir en tanto no satisfagan sus necesidades mas elementales, correla-

tivo al deber del legislador de respetar este limite.

"Como se anticipaba, la enunciacién de un postulado general. necesa-
riamente impide que se precise el mecanismo por el cual el legislador ordinario

podria acatar los requerimientos del minimo vital, pero validamente puede
afirmarse que, para cumplir constitucionalmente con el mismo. es suficiente

que el creador de la norma fiscal estructure las contribuciones —y, en particu-
lar. el impuesto sobre la renta— de forma tal que el contribuyente, tras el pago
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del tributo, siga teniendo renta suficiente para adquirir lo necesario para cubrir
sus necesidades bésicas.

"Con base en todas las consideraciones apuntadas, puede concluirse
que el derecho al minimo vital no tiene un contenido ‘homogéneo’ entre todos
los contribuyentes del titulo IV de la ley; por tanto, no debe respetarse en idén-
ticos términos para todos sus beneficiarios, sino que debe repararse en las
condiciones particulares bajo las cuales se produce el ingreso.

"Lo anterior es asi, porque —como vya se ha sefnalado- el derecho al
minimo vital como expresién de la garantia de proporcionalidad tributaria,
si bien tiene una proyeccion sobre todas las personas fisicas contribuyentes
del impuesto sobre la renta, no tiene que manifestarse en los mismos tér-
minos, sin valorar las condiciones particulares bajo las cuales se genera el
ingreso de las personas, conforme a los diversos capitulos que contempla
el titulo IV de la ley.

"Al dar respuesta a esta interrogante, buscard determinarse si existe
un deber para el legislador tributario, en el sentido de establecer especifica-
mente una exencién, una deduccién o algiin mecanismo especifico, a fin de
que se respete el derecho al minimo vital.

"Como ya se viene precisando, la respuesta a dicha interrogante debe
ser negativa, pues, si bien es cierto que el principio de proporcionalidad tri-
butaria demanda gque las manifestaciones de capacidad econémica gue no

resulten idéneas para contribuir, no se vean afectadas por el sistema fiscal -y,
adicionalmente, que el impacto econdémico que representan los tributos, no

debe dejar de valorar las muy variadas necesidades que en cada caso influyen
en la cobertura de las necesidades elementales, ajustandose ello a los diver-
sos niveles de capacidad contributiva, cuando ésta ya permite la imposicion
de gravamenes—, no lo es menos gque existen diversas circunstancias gue
permiten concluir gue la consecucion de tales objetivos no debe quedar suje-
tada a los efectos de una particular figura juridica.
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"Ante todo, no debe pasarse por alto que esta Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacién, tiene establecido el criterio de que el legislador tributario
cuenta con un margen de libre configuracién legislativa, para el disefio del
sistema tributario.

"En efecto, es criterio reiterado de este Alto Tribunal que el sistema
tributario no es rigido y que su configuracion forma parte de las facultades
reconocidas constitucionalmente al Congreso de la Unién. En este sentido, el
Tribunal Constitucional ha senalado que el Texto Constitucional establece
que el objetivo del sistema tributario es la sufragacién de los gastos publicos,
tanto de la Federacion, como del Distrito Federal, entidades federativas vy
municipios, dentro de un marco legal, que sea proporcional y equitativo; asi-
mismo, se ha afirmado que el sistema tributario esta integrado por diversas
normas, a través de las cuales se cumple con el objetivo asignado por la Ley
Fundamental.

"La creacién de dicho sistema —sostiene la doctrina de este Alto Tribu-
nal-, por disposicion constitucional, esté a cargo del Poder Legislativo de la
Uniodn, por lo que se le debe reconocer a éste un espacio legitimo para definir
el modeloy las politicas tributarias que en cada momento histérico cumplan
con sus propositos de la mejor manera, sin pasar por alto, que existen ciertos
limites que no pueden rebasarse sin violentar los principios constitucionales,
la vigencia del principio democrético y la reserva de ley en materia impositiva.

"En tal virtud, se reconoce que el poder tributario pertenece al ambito
de facultades legislativas y que, como tal, lleva aparejado un margen de con-
figuracién politica —amplio, mas no ilimitado—, reconocido a los represen-
tantes de los ciudadanos para establecer el régimen legal de los tributos, tal
y como se desprende de la tesis de jurisprudencia 1a./J. 1569/2007, misma que
se cita a continuacion:

"No es vélido sostener, que el principio de capacidad contributiva, a
través del reconocimiento del derecho al minimo vital, demanda que necesa-
riamente se incorpore una exencion generalizada en el impuesto sobre la
renta, o bien, una deduccién también de carécter general, pues corresponde
al legislador tributario definir el régimen legal del gravamen y, en lo que hace a
este tema, determinar si, en un momento determinado, resulta mas adecuado
a las finalidades del sistema fiscal, 0 més acorde con la realidad del fenémeno
financiero, un mecanismo u otro.
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"Asi, puede afirmarse que, mientras que la Constitucién Politica clara-
mente establece como responsabilidad estatal el que se garantice a los par-
ticulares la satisfaccion de las necesidades méas elementales, no puede decirse
gue es necesariamente a través del sistema fiscal que ello debe cumplirse, si
bien no se soslaya el hecho de que, en ausencia de politicas, planes o progra-
mas que consigan dicho propdsito mediante acciones positivas de la admi-
nistracion publica, si resulta indispensable que la tributacién no penetre en
los signos de capacidad que son destinados por las personas que apenas
cuentan con lo suficiente para cubrir dichos requerimientos esenciales.

"Estas circunstancias ponen de relieve lo que se viene afirmando, en el
sentido de que no es posible exigir al legislador que deje de atender a las
condiciones que, en cada caso y en cada momento pueden proyectarse sobre
la configuracion del sistema tributario, como sucederia si se le conminara a
que necesariamente se establecieran exenciones o deducciones generales.

"En este sentido, este Alto Tribunal considera que el legislador tributa-
rio debe contar con la posibilidad de valorar las circunstancias relevantes en
cada momento histérico, y decidir la manera en la que atiende a los reque-
rimientos del minimo vital como expresion del principio de proporcionalidad
tributaria, en la forma que mejor estime, bajo su prudente juicio, y sin las
ataduras que corresponderfan a la necesaria incorporacion de algin meca-
nismo en especifico.

"Lo anterior, adicionalmente. pone de relieve que la eficacia para satis-
facer el derecho al minimo vital, puede ser un factor dependiente de las con-
diciones presupuestales. tomando en cuenta la forma en la que los diversos
sectores contribuyen a la consecucién de los fines que se desprenden del
trazo constitucional.

"Asf, frente a la eventualidad de que los requerimientos presupuestales
puedan limitar el cumplimiento de los postulados propios del minimo vital, el
Estado esté obligado a buscar que el méximo de recursos posible y adecua-
das politicas publicas se orienten a la satisfacciéon de dicho derecho; para
ello, con independencia de las restricciones monetarias, deben valorarse diver-
sas circunstancias, entre otras: que cuantas més actividades aparezcan cubiertas
por el Estado, menos sentido tendra el establecimiento de un limite a la potes-
tad tributaria a través del minimo vital; o bien, que cuanto menor disponibili-
dad econdmica tengan los sujetos, mayor debe ser su participacion en los
beneficios sociales que el Estado distribuye, tomando en cuenta que, las nece-
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sidades de dichas personas, siendo mayores, deberan ser cubiertas por la
actividad prestacional del Estado.

"Como consecuencia de todo lo anterior, se reitera que, a juicio del Tri-
bunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, no es solamente a
través de una sola y Unica figura juridica que se puede cumplir con los reque-
rimientos constitucionales del derecho al minimo vital como expresion del
principio de proporcionalidad tributaria. Por el contrario, para tal propésito
pueden servir figuras tan dispares como las exenciones generales —o acotadas
bajo algun criterio valido—; las deducciones generalizadas; las deducciones
especificas por concepto; la valoracién de condiciones sistémicas, como
puede ser la apreciacion de la existencia de tratamientos favorables en otras
contribuciones, inclusive, las indirectas; asimismo, también aportan elemen-
tos para el juicio que se efectle en relacién con el grado con el que se cumpla
con dicho derecho, la forma en la que el Estado social distribuya sus recursos,
verificando la medida en la que las asignaciones directas o subsidios pueden
tener un impacto en los més necesitados, valorando como impactan unas'y
otros en la tributacion de estos grupos.

"Por el contrario, si bien es cierto que los signos de capacidad que ape-
nas resultan suficientes para satisfacer las necesidades més elementales no
deben quedar sujetos a imposicién —como acontece con determinados nive-
les de ingreso, en los términos en los que se detallara més adelante—, nolo es
menos que, en los demas casos —es decir, aguellos que superan el minimo-,
persiste la obligacion constitucional de contribuir al sostenimiento de los
gastos publicos, si bien puede siempre verse aminorada la cuota tributaria
respectiva, con los demas mecanismos que el sistema fiscal reconozca a fin
de cumplir con los requerimientos del derecho al minimo vital, como son los
enunciados lineas més arriba —deducciones generales o individuales, asigna-
ciones directas, etcétera—, lo cual, desde luego podréa ser motivo de escrutinio
por parte del Tribunal Constitucional en cada caso.

"Por otro lado, debe apreciarse que el sistema general de tributaciéon
del titulo IV de la Ley del Impuesto sobre la Renta, no deja de respetar el dere-
cho al minimo vital, en su vertiente vinculada a la garantia de proporcionali-
dad tributaria. lo cual es efectuado a través de diversos mecanismos, algunos
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de ellos aplicables a cualquier actividad por la gque se obtenga un ingreso
mientras que otros tienen ese efecto. atendiendo especificamente al tipo de
ingreso que se percibe.

"Unos y otros se precisan a continuacion.

"A. Mecanismos propios de la legislacién fiscal. que tutelan el derecho
al minimo vital como aspecto de la garantia de proporcionalidad tributaria,
atendiendo al tipo de ingreso que se percibe.

"Personas fisicas que obtienen ingresos por salarios.

"Por otro lado, atendiendo a los trabajadores que igualmente obtengan
ingresos por la prestacion de un servicio personal subordinado, pero en un
monto superior al salario minimo, los postulados del articulo 31, fraccion 1V,
constitucional, en lo que se refiere al derecho al minimo vital. se ven reflejados
en algunas exenciones especificas, mismas que se precisan a continuacion.

"Cabe precisar, previamente, que dichas exenciones efectivamente per-
miten apreciar que el legislador tributario ha reconocido en ciertos tipos de
ingreso —atendiendo al cumplimiento de determinadas modalidades'y, en oca-
siones, sujeto a la condicién consistente en no rebasar determinada cuantia—
un concepto digno de proteccion bajo la nocion del derecho al minimo vital, y
que ciertamente cada una de dichas exenciones tiene dicho efecto protector.

"'Sin embargo, ello no quiere decir que este Alto Tribunal deje de apreciar
que, en la proteccion del minimo vital, le corresponde al legislador tributario
—por la mayor parte, excepto donde la Constituciéon establece una prescripcién
especifica, como acontece con lo relativo a los trabajadores que perciben el
salario minimo— un margen amplio de configuracién normativa, en la que
dichos tratamientos liberatorios de gravamen no son la Unica via por la que se
consigue la tutela del derecho al minimo vital. Por ende, seria incorrecto afir-
mar que estas prescripciones de la Ley del Impuesto sobre la Renta debieran
considerarse como una suerte de clausula pétrea, a cuya inmutabilidad que-
darfa condicionado el efectivo respeto al derecho minimo vital, en su vertiente
de expresién de la garantia de proporcionalidad tributaria.

'Simplemente, este Alto Tribunal puede apreciar que las exenciones
tienen el efecto protector que se apunta, pero ello, no quiere decir que el legis-
lador no pudiera, atendiendo a las circunstancias temporales o facticas impe-
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rantes en cada momento, variar sus determinaciones y encontrar una manera
diferente de hacer respetar el derecho al minimo vital, sin que estos cambios
pudieran llegar a confundirse con una forma de no atender a los postulados de
dicho principio.

"Una vez efectuada dicha precision, a continuacién se precisan las exen-
ciones contempladas en el articulo 109 de la Ley del Impuesto sobre la Renta,
que tienen como efecto liberar del gravamen a determinados conceptos que
—a juicio de este Tribunal Pleno— pueden relacionarse con los recursos nece-
sarios para cubrir necesidades elementales de los individuos.

"c. Lafraccién Il del articulo 109 de la Ley del Impuesto sobre la Renta,
establece la exencién a los ingresos que se deriven del pago de jubilaciones,
pensiones. haberes de retiro. asi como las pensiones vitalicias u otras formas
de retiro, provenientes de la subcuenta del seguro de retiro o de la subcuenta de
retiro. cesantia en edad avanzada y vejez, previstas en la Ley del Seguro Social
y las provenientes de la cuenta individual del sistema de ahorro para el retiro
prevista en la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Traba-
jadores del Estado, en los casos de invalidez, incapacidad, cesantia, vejez, retiro
y muerte, siempre y cuando dicho monto no exceda de nueve veces el salario
minimo general del &rea geogréafica del contribuyente, ya que por dicho exce-
dente si se pagaréa el gravamen, efectuando la retencién a la que se refiere la

ropia ley.

"Lo anterior, —sefala la propia fraccién— se haré considerando la totali-
dad de las pensiones y de los haberes de retiro, con independencia de quien
los pague. ..."

De lo anterior se advierte, en lo que interesa, que este Tribunal Pleno ha
sefnalado lo siguiente;

e El derecho al minimo vital trasciende a la materia tributaria, al abar-
car todas las medidas que el Estado adopta para garantizar a sus gobernados
las condiciones minimas de subsistencia.

* El derecho al minimo vital coincide con las condiciones basicas y
prestaciones sociales necesarias para que la persona pueda llevar una vida
libre del temory de las cargas de la miseria.



PRIMERA PARTE PLENO ¢ Sec. 1a. Jurisprudencia 29

e La finalidad del derecho al minimo vital abarca todas las medidas
positivas o negativas imprescindibles para evitar que la persona se vea
inconstitucionalmente reducida en su valor intrinseco como ser humano.

* El derecho al minimo vital es de todas las personas fisicas, siempre
gue obtengan ingresos en los que tenga relevancia el concepto de un minimo
existencial, y siempre que no cuenten con capacidad idbnea para tributar, pues
de lo contrario la Constitucion mas bien, mandata que lo hagan, como un
postulado basico de igualdad, en el contexto del principio de generali-
dad tributaria.

* Si bien, hay casos en los que la falta de recursos de los contribuyen-
tes implican que no pueda afectarseles con un impuesto, también lo es, que
en los casos donde se demuestre capacidad contributiva, se esta obli-
gado a contribuir.

* Como manifestacién en materia tributaria el derecho al minimo vital
busca resguardar los signos de capacidad econdémica que se destinan a la
satisfaccién de necesidades primarias, y cuando se supere ese nivel minimo
se tendra que contribuir al gasto publico.

* No se puede homologar una sola férmula para materializar en la ley
el derecho al minimo vital, en tanto que de acuerdo con la libertad de confi-
guracion del legislador, puede ser mediante una cantidad o conceptos que
por su mecanica respeten tal derecho. Por lo que no se podria exigir al legis-
lador una formula especifica para tutelarlo.

* El derecho al minimo vital no tiene un contenido homogéneo, y si
bien tiene una proyeccién sobre todas las personas fisicas contribuyentes del
impuesto sobre la renta, no tiene que manifestarse en los mismos términos,
ya que deben valorarse las condiciones de cada caso.

 Para respetar el derecho al minimo vital, el legislador no esta obligado
a establecer una figura en especifico, atendiendo al margen de libre configu-
racion en el establecimiento del sistema fiscal.

 Para el respeto del derecho al minimo vital, no sélo se puede exigir
que el legislador fiscal mediante el establecimiento de determinadas figuras
como deducciones o exenciones cumpla con él, sino que corresponde al Estado
en conjunto.
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* En el caso de los trabajadores que obtengan ingresos por la presta-
cion de un servicio personal subordinado, en un monto superior al salario
minimo, los postulados del articulo 31, fraccién IV, constitucional, en lo que
se refiere al derecho al minimo vital, se ven reflejados en algunas exen-
ciones especificas, dentro de las cuales se encuentra la prevista en el
articulo 109, fraccion Ill, de la Ley del Impuesto sobre la Renta.

Ahora bien, en la especie, el razonamiento a desarrollar se refiere al
aspecto del derecho al minimo vital como Iimite a la actuacién del legislador
tributario; toda vez que mediante su concepto de violacién la parte quejosa
hace valer la desproporcionalidad de la exencién contenida en el articulo 109,
fraccion Ill, de la Ley del Impuesto sobre la Renta, porque a su juicio no res-
peta el minimo de subsistencia o minimo vital.

En relacién con lo anterior, tal como se desprende de lo considerado por
este Tribunal Pleno al resolver los amparos en revision 2237/2009; 507/2010;
204/2010; 121/2010 y 24/2010, hay ciertas exenciones que tienen como efecto
liberar del gravamen a determinados conceptos que pueden relacionarse con
los recursos necesarios para cubrir necesidades elementales de los individuos.

Dentro de ellas, menciond a la contenida en la fraccién Il del articulo
109 de la Ley del Impuesto sobre la Renta que establece la exencién a los ingre-
sos que se deriven del pago de jubilaciones, pensiones, haberes de retiro, asi
como las pensiones vitalicias u otras formas de retiro, provenientes de la sub-
cuenta del seguro de retiro o de la subcuenta de retiro, cesantia en edad
avanzada vy vejez, previstas en la Ley del Seguro Social y las provenientes de
la cuenta individual del sistema de ahorro para el retiro prevista en la Ley del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, en
los casos de invalidez, incapacidad, cesantia, vejez, retiro y muerte, siempre y
cuando dicho monto diario no exceda de nueve veces el salario minimo gene-
ral del area geogréfica del contribuyente, ya que por dicho excedente si se
pagaré el gravamen, efectuando la retencion a la que se refiere la propia ley.

En ese sentido, se concluyd que atendiendo a lo preceptuado por la Ley
del Impuesto sobre la Renta, puede concluirse que, en lo que se refiere a las
personas que perciben ingresos por la prestacion de un servicio personal
subordinado, dicho ordenamiento juridico sf contempla mecanismos que tie-
nen como propodsito hacer que se respete al contribuyente un umbral libre o
aminorado de tributacion, que puede relacionarse con los recursos necesa-
rios para la subsistencia de las personas, como es el caso de la fraccion Il del
articulo 109 de la Ley del Impuesto sobre la Renta.
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Para arribar a su conclusién, este Pleno considerd que se debe apre-
ciar el efecto que tiene la liberacion del pago del gravamen, si se consideran
las exenciones establecidas legalmente —aun siendo parciales o sujetas
a ciertas condiciones o modalidades— para diversas prestaciones otor-
gadas a los trabajadores, como las correspondientes a las de prevision
social, de seguridad social, reembolsos de gastos médicos, el pago de algu-
nas indemnizaciones y de algunas gratificaciones, entre otros conceptos.

En virtud de lo anterior, se concluyd que en lo que se refiere a las per-
sonas que obtienen ingresos por salarios (que para efectos del presente
asunto deben entenderse incluidos en esta connotacién general a los traba-
jadores pensionados y jubilados), sea que perciban el salario minimo o una
cantidad mayor, la Ley del Impuesto sobre la Renta, si atiende a los reque-
rimientos del derecho al minimo vital, por lo que no atenta contra el prin-
cipio de proporcionalidad tributaria y, en esa medida, los argumentos de
la parte quejosa son infundados.

Ello es asi, toda vez que este Tribunal Pleno ya considerd que la exen-
cion prevista en el articulo 109, fraccion Ill, de la Ley del Impuesto sobre la
Renta se trata de una medida que se encamina a procurar la igualdad de
oportunidades, en un marco minimo de bienestar.

En otras palabras, se ha considerado que la figura en cuestion respeta
el minimo vital en tanto que el contribuyente, tras el pago del tributo, sigue
teniendo renta suficiente para adquirir lo necesario para cubrir sus necesida-
des bésicas.

En ese tenor, dicha exencion permite advertir que el legislador tributario
ha reconocido un concepto digno de proteccién bajo la nocién del derecho al
minimo vital.

Cabe precisar que siguiendo lo establecido por este Tribunal Pleno se
puede afirmar que las exenciones tienen el efecto protector que se apunta,
pero ello no se traduce en que el legislador no pudiera, tomando en cuenta las
circunstancias temporales o facticas imperantes en cada momento, modifi-
car sus determinaciones y hallar una manera diferente para respetar el derecho
al minimo vital, sin que estas variantes lleguen a confundirse con una forma
de no atender a los postulados de ese principio.

La dignidad de los gobernados, su subsistenciay la de su familia repre-
sentan cuestiones que esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ha con-
siderado como necesidades conforme a lo dispuesto en los articulos 10., 30.,
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40., 60., 13, 25, 27, 31, fraccion 1V, y 123 de la Carta Magna, en el contexto del
derecho de las personas a un minimo que les garantice una subsistencia
digna y auténoma para que cada individuo goce de condiciones que les per-
mitan desarrollar un plan de vida auténomo, que facilitara la participacion
activa en la vida democrética.

Por tanto, este Tribunal Pleno ha considerado que el legislador federal
ha establecido un pardmetro correcto para cuantificar el nivel minimo de sub-
sistencia que garantice la dignidad del ex trabajador jubilado o pensionado
en la Ley del Impuesto sobre la Renta, toda vez, que dicha legislacién ha excep-
tuado del pago del impuesto al ingreso a las jubilaciones, pensiones y haberes
de retiro hasta un cierto monto diario, medido con base en el salario minimo
general de la zona econdmica del contribuyente y previsto de acuerdo con la
libertad de configuracion dentro del sistema fiscal.

Esto es, el importe establecido por el legislador en ejercicio de su liber-
tad de configuracion, es un pardmetro que fijo como libre de gravamen para
efectos de ese tributo, de tal manera que la finalidad de la tutela de un parame-
tro minimo no es proteger la totalidad del monto obtenido por concepto de
pension o jubilaciéon, —pues el monto de ésta puede variar enormemente caso
por caso—, sino garantizar la subsistencia digna del ex trabajador y su familia,
lo cual se logra al tenor del articulo 109, fraccion Ill, de la Ley del Impuesto
sobre la Renta, como ya lo senalé este Tribunal Pleno.

Y tal como quedd precisado con anterioridad, no existe un deber para
el legislador tributario, en el sentido de establecer especificamente una exen-
cion, una deduccion o alglin mecanismo especifico, a fin de que se respete el
derecho al minimo vital.

Ello, ya que si bien es cierto que el principio de proporcionalidad tri-
butaria demanda que las manifestaciones de capacidad econdémica que no
resulten idoneas para contribuir, no se vean afectadas por el sistema fiscal,
no lo es menos que, existen diversas circunstancias que permiten concluir
que la consecucion de tales objetivos no debe quedar sujetada a los efectos
de una particular institucion juridica, ni de una cantidad en especifico
establecida como minima.

Por tanto, no resulta correcto condicionar el cumplimiento del derecho
al minimo vital como expresion del principio de proporcionalidad tributaria, a
una institucién determinada o a una cantidad especifica, pues ello, inclusive
podria tener implicaciones en torno a una particular posicion, lo que origina-
ria que el creador de la norma no pueda desempenar su funcién dentro del
ambito del ejercicio legislativo.
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En ese sentido, no le asiste la razdn a la parte quejosa al sostener que
a su juicio para el respeto al minimo vital el legislador deberia establecer un
tope de veinte salarios minimos.

En esos términos, al advertirse que la exencion prevista en el articulo
109, fraccién 111, de la Ley del Impuesto sobre la Renta es una figura que recae
sobre la libertad de configuracion del legislador, y se trata de una exencion
considerada por este Tribunal Pleno que respeta el derecho al minimo vital,
no le asiste la razén a la parte quejosa al sostener lo contrario, por lo que se
declaran infundados sus argumentos.

SEPTIMO.—Analisis de los planteamientos en que se aduce que
el precepto reclamado provoca doble tributacion. Proporcionalidad
tributaria.

En sus agravios, el recurrente senala sustancialmente, que el Juzgador
Federal, pasé por alto que el seguro de cesantia previsto en la Ley del Seguro
Social de mil novecientos setenta vy tres, se conformaba de una manera dis-
tinta a la que se encuentra vigente a partir del uno de julio de mil novecientos
noventa y siete. Conforme a los articulos 176 y 177 del primer ordenamiento
citado, dicha prestacion se integraba por aportaciones realizadas por el patrén,
los trabajadores y el Estado, las cuales constituian reservas técnicas de las
cuales se obtienen los recursos para el pago de las pensiones por concepto
de seguro de cesantia.

En ese orden de ideas, los pagos que realizaban los trabajadores como
aportaciones al Instituto Mexicano del Seguro Social, eran retenidos por los
patrones una vez que ya habfan pagado el impuesto sobre la renta y posterior-
mente enterados al instituto quien a su vez conformaba un fondo de reserva
técnica para el pago de las pensiones correspondientes.

Ademas, adujo que la aportacién que realiza el trabajador al Instituto
Mexicano del Seguro Social, paga el impuesto por primera vez, cuando le
descuentan de su salario el impuesto sobre la renta durante su vida laboral; y
por segunda ocasion cuando se le paga su pensién, en donde nuevamente
paga el impuesto respectivo.

De ahi, que a su parecer, el salario del trabajador se ve afectado en dos
ocasiones por un mismo impuesto y sobre una misma fuente de riqueza, lo
cual es totalmente desproporcional de conformidad con lo previsto en el articu-
lo 31, fraccion 1V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Son inoperantes los agravios del recurrente, toda vez que no comba-
ten las consideraciones torales expuestas por la Juez Federal al contestar el
concepto de violacidon sometido a su consideracion.

En efecto, en la demanda de amparo el quejoso argumentd en esen-
cia que el articulo impugnado resulta violatorio de la garantia de proporcio-
nalidad tributaria, porque al prever una retencion del impuesto sobre las
cantidades percibidas en concepto de pensién o jubilacién, grava dos veces
un mismo ingreso en la medida en que éste ya fue materia de retencién al
haberse pagado al quejoso su salario cuando se encontraba trabajando. Por
tanto, existe doble tributacion, porque la contribucion incide en una ocasion
cuando el patrén hizo la retencién por salarios, y luego con motivo de la pen-
sion o jubilacion, siendo que se trata de la misma fuente de riqueza.

Por su parte, la a quo calificd de ineficaz el concepto de violacion en
el que se adujo que el precepto reclamado provoca una doble tributacién que
resulta inconstitucional, al considerar —una vez expuesto el contenido del
principio de proporcionalidad tributaria, asi como la manera en que se regula
el otorgamiento de una pensién—, que el gravamen a pensiones provenientes
de la subcuenta del seguro de retiro o de la subcuenta de retiro, cesantia en
edad avanzada y vejez, previstas en la Ley del Seguro Social, no implica una
doble imposicion sobre la misma fuente de riqueza, en virtud de que la canti-
dad que el patron le retiene al trabajador del salario, por concepto de cuota
obrero patronal, es una cantidad que efectivamente ya pagé impuesto por tal
concepto, al provenir de la renta derivada del trabajo, cuestién diversa cuando
dicha cantidad es retirada por el trabajador junto con las demaés aportacio-
nes efectuadas por el patrén y el gobierno con los rendimientos correspon-
dientes, al derivar de la cuenta individual de retiro, cesantia y vejez, los cuales
en ese momento son gravados como ingreso proveniente de una fuente diversa
que es el ahorro.

En ese sentido, unoy otro concepto —el ingreso por salario, por un lado,
y el obtenido con cargo a la cuenta individual, por el otro—, no pueden ser consi-
derados como renta proveniente de la misma fuente, ya que el primero deriva
exclusivamente del trabajo, en tanto el segundo factoriza también el ahorro,
adicionado a la acumulacién de las aportaciones del patrén y del gobierno.

Ademas, senalé la Juez, que la propia aportacién de patrén y gobierno
evidencian la discrepancia entre ambos casos, ya que denotan las diferencias
cualitativas —y no sélo cuantitativas— entre un supuesto y otro, por tanto no
podria de manera alguna hablarse de una supuesta doble imposicién parcial,
apreciada en la parte que podria corresponder a la cuota del trabajador.
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De la anterior resefia se observa que, a través de los agravios formula-
dos en el recurso de revision, el quejoso recurrente no controvierte las razo-
nes sostenidas por la Juez de Distrito para desestimar el planteamiento en
que se adujo la violacion a la garantia de proporcionalidad con motivo de una
doble tributacién, sino que insiste esencialmente en lo manifestado inicial-
mente a través del concepto de violacién respectivo.

Ello es asf, porque lejos de desvirtuar la consideracion esencial expuesta
por la Juez Federal, consistente en que el gravamen impugnado recae sobre
los ingresos derivados del ahorro para el retiro, siendo ese hecho imponible
diverso al relativo a la obtencién de salarios por la prestaciéon de un servicio
personal subordinado, por lo que no se da el fendmeno de la doble imposi-
cion; el quejoso recurrente —practicamente reiterando su planteamiento inicial—
sefnala que el precepto reclamado grava ingresos que tienen su origen en el
ahorro, los cuales ya pagaron el impuesto respectivo, por lo que provoca doble
tributacion.

Como se ve, con esas argumentaciones el recurrente no ataca los razo-
namientos expuestos en la sentencia recurrida, y sélo abunda en la circuns-
tancia atinente a que, por lo que corresponde a la aportacion del trabajador
en la cuota tripartita, la Juez a quo habria reconocido que ya se pagé el im-
puesto por tal concepto, al provenir de la renta derivada del trabajo, siendo
que ello, no es distinto a cuando dicha cantidad es retirada junto con las demas
aportaciones efectuadas por el patron y el Gobierno Federal con los rendimien-
tos correspondientes; vy, finalmente, sefala el recurrente que tales montos
se pretenden gravar como ingreso proveniente de una fuente diversa que es
el ahorro.

En todo caso, se observa que las argumentaciones analizadas en nin-
gun momento se proponen refutar lo considerado por la Juez Federal, esto es,
porque contrario a lo sefalado en la sentencia recurrida, no se trataria de
hechos imponibles distintos entre sf, y sélo se limitan a sostener de manera
superficial y genérica que no se diferencian uno de otro, para concluir en
idéntica Iinea argumentativa a la originalmente planteada en la demanda de
amparo que, por lo que atafne a la aportaciéon del trabajador en la cuota tri-
partita, ya se habria pagado el impuesto por provenir de la renta derivada del
trabajo, lo cual originaria la doble tributacion que inicialmente se planted.

En tales condiciones, derivado de lo anteriormente relatado, se advierte
que el agravio formulado por el recurrente no combatio las consideraciones
torales sostenidas por la Juez de Distrito y, por tanto, se concluye que resulta
inoperante.
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A mayor abundamiento, cabe senalar que con independencia de que la
Juez, para emprender el estudio respectivo y arribar a las conclusiones que
sostuvo en la sentencia recurrida, no se hubiera apoyado en la legislacion de
seguridad social de mil novecientos setenta y tres —conforme a la cual, las
pensiones se integraban por aportaciones realizadas por el patrén, los traba-
jadores y el Estado, las cuales constituian reservas técnicas de las cuales se
obtenfan los recursos para el pago de las pensiones por concepto de seguro
de cesantia—, sino en la actualmente vigente, lo cierto es, que tal circunstan-
cia no podria derivar en algo distinto a lo que en esencia concluyd al empren-
der el estudio respectivo.

Esto se constata al observarse que ambas leyes de seguridad social —la
vigente en aquella anualidad y la actual—-, coinciden en que el patrén tiene
el caracter de retenedor de las cuotas obrero-patronales, las cuales deberéd
enterar al Seguro Social y en que las pensiones se integran de forma tri-
partita; en ese sentido, la circunstancia de que se hubiese realizado el anali-
sis respectivo conforme a la ley de seguridad social vigente en una época o en
la otra, de ninguna manera altera el argumento toral de la Juez, consistente
en que el gravamen impugnado recae sobre los ingresos derivados del ahorro
para el retiro, el cual, configura un hecho imponible diverso al relativo a la obten-
cién de salarios por la prestacion de un servicio personal subordinado, razén
por la cual —segun concluyé—, no existe una doble tributaciéon en el caso en
cuestion.

OCTAVO.—Analisis de los agravios en que se aduce que el pre-
cepto reclamado viola el articulo 133 de la Constitucion Federal, en rela-
cion con el Convenio 102 relativo a la Norma Minima de la Seguridad
Social, adoptado por la Conferencia General de la Organizacidén Inter-
nacional del Trabajo (OIT) en Ginebra, Suiza, el veintiocho de junio de
mil novecientos cincuenta y dos.

Al abordar el concepto de violaciéon en que se adujo que el articulo
109, fraccién lll, de la Ley del Impuesto sobre la Renta, viola el principio de
supremacia constitucional contenido en el articulo 133 de la Constitucion
Federal, por transgredir el Convenio 102 de la Organizacién Internacional del
Trabajo, relativo a la Norma Minima de la Seguridad Social, la Juez de Distri-
to del conocimiento lo calificé de infundado, tomando en cuenta, que existe
criterio del Pleno de la Suprema Corte en cuanto a que los tratados internacio-
nales se ubican jerarquicamente debajo de la Constitucién Federal y por encima
de las leyes generales, federales y locales; que el Estado Mexicano al suscri-
birlos debe atender al principio de derecho internacional pacta sunt servanda;
y que México ratificod dicho Convenio 102, sin pasar inadvertido que no ratificd
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el capitulo VII; a partir de lo cual, concluyé la Juez Federal, que el precepto
reclamado no viola el articulo 67 del citado Convenio 102, porque este Gltimo
precepto no dispone que las pensiones no puedan ser gravadas conforme a
la legislacion aplicable, porque tal accién no implica una reduccién de la pen-
sion, sino que se traduce en la obligacién constitucional de pagar impuestos.

Al respecto, aduce el recurrente en su agravio sintetizado en el punto 1,
inciso a), que la a quo no analizé correctamente la cuestion efectivamente
planteada y, por ende, la sentencia impugnada resulta ilegal, pues pasa por
alto que:

e Si el articulo 133 de la Constitucion Federal establece el principio de
supremacia constitucional, conforme al cual, la Constitucién, las leyes del Con-
greso de la Unién que emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo
con la misma, celebrados y que se celebren por el presidente de la Republica con
aprobacion del Senado, serédn Ley Suprema de toda la Unidn; y, conforme a
los criterios sustentados por este Alto Tribunal, los tratados internacionales
suscritos por México se encuentran en el mismo plano de jerarquia normativa
que la Constitucion Federal; entonces, el Convenio 102 relativo a la Norma
Minima de la Seguridad Social, adoptado por la Conferencia General de
la Organizacion Internacional del Trabajo, es ley suprema, por lo que la Ley
del Impuesto sobre la Renta debe supeditarse a los lineamientos establecidos
en ambos ordenamientos.

* En ese tenor, si la parte V del Convenio 102 sefialado, al referirse las
prestaciones de vejez, establece en su articulo 26, punto 3, que solamente
se podra reducir las prestaciones contributivas cuando las ganancias del
beneficiario, excedan de un valor prescrito, y las prestaciones no contributi-
vas cuando las ganancias del beneficiario o sus demas recursos o ambos
conjuntamente, excedan de un valor prescrito; ello significa que en ningun
momento se autoriza a los sujetos miembros a gravar dichas prestaciones.

* Por tanto, el articulo 109, fraccion lll, de la Ley del Impuesto sobre la
Renta es inconstitucional, al ser contrario a la garantia de jerarquia normativa,
por ir méas alla, de lo establecido tanto en la Constitucién Federal, como en el
Convenio 102 de la Organizacion Internacional del Trabajo.

* El articulo 133 de la Constitucién Federal establece el principio de
supremacia constitucional, conforme al cual, se puede afirmar que la Consti-
tucion General de la Republica, las leyes del Congreso de la Unién (leyes
generales) y los tratados internacionales que estén de acuerdo con aquélla,
constituyen la Ley Suprema de toda la Unién; esto significa que conforman un
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orden juridico nacional en el que la Constitucién se ubica en la cUspide y, por
debajo de ella, las mencionadas leyes generales y los tratados internacionales.

* De lo anterior, se sigue que los tratados internacionales, al ser parte
de la Ley Suprema de toda la Unidn, se ubican jerdrquicamente por encima de
las leyes generales y federales, ademéas de que se trata de instrumentos juri-
dicos, a través de los cuales, los Estados contraen libremente obligaciones
que deberédn cumplir en los términos en que fueron pactadas atento a la
maéaxima pacta sunt servanda, sin que dichas obligaciones puedan ser desco-
nocidas con base en normas de derecho internoy cuyo incumplimiento supone
una responsabilidad de caracter internacional.

* En ese tenor, el Convenio 102 relativo a la Norma Minima de la Segu-
ridad Social, adoptado por la Conferencia General de la Organizacién Internacio-
nal del Trabajo, se encuentra por encima de las leyes federales vy, por ende,
goza de supremacia normativa frente a la Ley del Impuesto sobre la Renta.

* Al respecto, debe tomarse en cuenta que los articulos 26 y 31 de la
Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados y Organizaciones Inter-
nacionales, establecen que los tratados obligan a las partes y deben ser cum-
plidos de buena fe (pacta sunt servanda); en tanto que el articulo 27 de dicho
ordenamiento internacional, sefala que los Estados parte, no pueden invocar
las disposiciones de su derecho interno como justificacién del incumplimiento
del tratado.

* Conforme a lo establecido en el articulo 2 del citado Convenio 102,
todos los Estados que lo hayan suscrito deben aplicar la parte | "Disposiciones
generales", e invariablemente la parte X| "Calculo de los pagos periédicos".

* Incluso, al aceptar el Estado Mexicano la aplicacion de las partes I,
I, V, VI, VIl a X del Convenio 102, esto es, al admitir la parte V "Prestaciones
de vejez" sin formular reserva alguna al respecto, tacitamente se obligé a cum-
plir las disposiciones previstas en la parte XI.

e Del articulo 67, inciso b), del Convenio 102, se desprende que las
pensiones no podran reducirse, sino en la medida en que los demés recur-
sos de la familia del beneficiario excedan de sumas apreciables prescritas o
fijadas por las autoridades competentes, de conformidad con reglas prescri-
tas; en tanto que, el articulo 26, punto 3, del citado Convenio 102, establece
que se podran reducir las prestaciones contributivas cuando las ganancias
del beneficiario excedan de un valor prescrito, y las prestaciones no contribu-
tivas, cuando las ganancias del beneficiario o sus demas recursos o ambos
conjuntamente, excedan de un valor prescrito.
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 Esto significa que, al suscribir dicho tratado, México se obligd inter-
nacionalmente a no efectuar reducciones, o bien, a gravar las pensiones y

jubilaciones, siempre que se cumplan los requisitos senalados.

* Sin embargo, en el derecho positivo mexicano no existe disposicion
u ordenamiento legal emitido por la autoridad competente que prevea los
limites de las sumas referidas, correspondientes tanto a los recursos de la
familia del beneficiario, como a las ganancias del beneficiario o sus demés
recursos, 0 ambos, por lo que ante dicha omision, las autoridades mexicanas se
encuentran impedidas para efectuar la retencién prevista en el articulo 109,
fraccion Ill, de la Ley del Impuesto sobre la Renta.

* El hecho de que el legislador haya fijado en el precepto legal recla-
mado un monto exento consistente en nueve salarios minimos del &rea geo-
gréfica del contribuyente —que pudiera considerarse como un minimo vital
para el beneficiario o pensionado—, no implica que deba atribuirsele a dicho
monto el caracter de regla prescrita para tener por cumplido el requisito pre-
visto en el articulo 67, inciso b), del Convenio 102, que exige considerar los
demés recursos de la familia del beneficiario.

* Aunado aello, las jurisprudencias sustentadas por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion sobre el minimo vital, no pueden considerarse como las
reglas prescritas a las que se refiere el articulo 67, inciso b), del referido con-
venio, porque no constituyen normas juridicas equiparables a la ley, al no
reunir los requisitos de generalidad, obligatoriedad y abstraccion.

* No es vélido considerar que, la obligacién de contribuir al gasto
publico prevista en el articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucién Federal, pre-
valece sobre el Convenio 102, ya que el articulo 109, fraccion Ill, de Ley del
Impuesto sobre la Renta, viola dicho instrumento internacional suscrito por
México, porque no respeta los requisitos previstos en los articulos 26 y 67,
inciso b), del aludido convenio que deben cumplirse para que el Estado Mexi-
cano esté en posibilidad de gravar o reducir las pensiones.

 Por lo anterior, toda vez que el Estado Mexicano contrajo libremente
la obligacion frente a otras naciones de no efectuar una retencion en las pres-
taciones de seguridad social a menos que especificara o precisara mediante
ley, las sumas apreciables de los demas recursos de la familia del beneficia-
rio, las ganancias del beneficiario o sus demés recursos, o ambos, lo cual no
ocurre, ahora no puede desconocerse dicha obligacién con base en normas
de derecho interno.
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De los argumentos previamente sintetizados, se advierte que para re-
solver el problema planteado resulta necesario:

1) Determinar, desde el punto de vista formal, si el Convenio 102 cumple
con los requisitos necesarios para incorporarse validamente al ordenamiento
jurfdico mexicano; y

2) Determinar si el articulo 109, fraccién I, de la Ley del Impuesto sobre
la Renta vigente a partir del ejercicio fiscal de dos mil dos, contraviene lo
sefalado en los articulos 26, punto 3,y 67, inciso b), del Convenio 102 relativo
ala Norma Minima de la Seguridad Social, adoptado por la Conferencia Gene-
ral de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el veintiocho de junio de
mil novecientos cincuentay dos, en Ginebra, Suiza, en la medida en que aquel
precepto legal, al establecer el pago del impuesto sobre la renta por ingresos
derivados de pensionesy jubilaciones por el excedente de un monto diario de
nueve veces el salario minimo general del &rea geogréfica del contribuyente,
desatenderia los supuestos y requisitos en que, conforme al Convenio 102, pro-
cede reduciry, en su caso, gravar las prestaciones de vejez, por lo que la norma
reclamada resultaria violatoria del principio de supremacia constitucional.

A. Antes de abordar el primer aspecto senalado, debe destacarse que
si bien resultarfa ser un hecho notorio que el Convenio 102 constituye un tra-
tado internacional que por haber sido ratificado por el Estado Mexicano le
resulta obligatorio, no menos lo es que, de acuerdo con la propia normativi-
dad del citado convenio, nuestro pafs no queda vinculado a aplicar la totalidad
de sus disposiciones, sino que al momento de realizar la ratificacién respec-
tiva, pudo elegir de entre un bloque determinado de disposiciones, qué partes
del convenio aceptaba aplicar. Esta cuestion resulta trascendente, en la me-
dida en que debe verificarse si las normas del convenio aludido que se esti-
man vulneradas, deben ser acatadas por México, pues de lo contrario, si llegaran
a ubicarse en algun apartado que no fue aceptado en la ratificacién, no ten-
drian el caracter de vinculantes, lo cual, traeria como consecuencia que en esas
partes especificas el Convenio 102 no se encontrara incorporado a nuestro
sistema juridico vy, por ende, este Alto Tribunal estuviera imposibilitado para
realizar un pronunciamiento.

Hecha la precision anterior, se procede al analisis de la primera cues-
tién senalada.

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) con sede en Ginebra,
Suiza, fue creada en el ano mil novecientos diecinueve, como institucion
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autéonoma asociada con la Sociedad de Naciones vy, el catorce de diciembre
de mil novecientos cuarenta y seis pasd a ser organismo especializado de la
Organizacién de Naciones Unidas (ONU). Su propésito, es promover la adop-
cion de medidas destinadas a mejorar la condicion de los trabajadores y tiene
la caracteristica de que sus 6rganos representativos se integran de manera
tripartita (gobiernos, patrones vy trabajadores).

Dicho organismo internacional, que en la actualidad agrupa a ciento
ochenta y cinco palses, ha adoptado diversos acuerdos internacionales en
materia de trabajo y seguridad social; entre ellos, destaca el Convenio 102
relativo a la Norma Minima de la Seguridad Social, adoptado el veintiocho de
junio de mil novecientos cincuenta y dos, en la ciudad sede.

Una vez abierto el convenio a la ratificacion de los palses miembros,
México desarrollé el procedimiento respectivo como a continuacién se
indica.

El veinticinco de noviembre de mil novecientos cincuenta y nueve, los
secretarios de Relaciones Exteriores, del Trabajo y Prevision Social, asf como
el director general del Instituto Mexicano del Seguro Social, suscribieron un
dictamen en el que propusieron que el Convenio 102 fuera ratificado.*

3 Seara Vazquez, Modesto, Derecho Internacional Publico, editorial Porrta, S.A., México, 1994,
pagina 159.

4 El dictamen de referencia sefnala:

"Una vez hecho el estudio del Convenio NUimero 102 adoptado en la ciudad de Ginebra, Suiza, en
junio de 1952, por la 35a. Reunion de la Conferencia General de la Organizacion Internacional del
Trabajo, se hacen las siguientes consideraciones:

"l. El contenido de dicho convenio esta en concordancia con las determinaciones previstas en las
fracciones XIV y XXIX del articulo 123 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos y con las disposiciones de la Ley Mexicana del Seguro Social, cuyas uUltimas reformas
entraron en vigor el 10. de marzo de 1957; en efecto:

"1. En relacién con el articulo 20. del convenio citado:

"a) Concuerdan con la parte |.

"o) Comprenden las partes II, I1I, V, VI, VIII, IX y X, que son siete de las nueve a que se refiere el
inciso segundo.

'c) Comprenden cuatro de las partes IV, V, VI, IXy X, indicadas en el propio inciso.

'd) Corresponden a las determinaciones a que se refieren las partes X1, Xl 'y XIII.

'2. El articulo tercero del convenio concuerda con el proceso de aplicacion paulatina y escalonada
del Régimen del Seguro Social en el pais.

"Il. Que el Gobierno de México, al ratificar el convenio, adquiere la obligacién de rendir anualmente
ala Oficina Internacional del Trabajo, los informes de cumplimiento que establecen y regulan los
articulos 22 y 23 de la Constitucion de la Organizacién Internacional del Trabajo:

"'Se propone que el Convenio Numero 102, relativo a la norma minima de la seguridad social, sea
ratificado."
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Mediante oficio de veintiuno de diciembre de mil novecientos cincuenta
y nueve, en atencion al dictamen sefalado, el presidente de la Republica pro-
puso a la Camara de Senadores del Congreso de la Unidn, la expedicién del
decreto por el que se aprueba el Convenio 102, por considerar que nuestro
pais, en materia de seguridad social, tiene disposiciones concordantes en el
articulo 123, fracciones XIV y XXIX, de la Constitucién Federal, aunado al em-
pefo del Ejecutivo Federal de proseguir con la consolidacion e integracion del
regimen de seguridad social. En esa misma fecha, el subsecretario de Gober-
nacién por ausencia del secretario del ramo, remitié al Senado el proyecto de
decreto respectivo.

Las Comisiones Unidas, Primera de Relaciones Exteriores y Segunda
de Trabajo, de la Camara de Senadores, en su dictamen de fecha veinticuatro de
diciembre de mil novecientos cincuenta y nueve —reiterando en esencia las
razones expresadas por el Ejecutivo Federal—, sometieron a consideracion de la
asamblea el proyecto de decreto respectivo que, una vez aprobado, fue publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacién el treinta y uno de diciembre de mil
novecientos cincuenta y nueve.®

Una vez aprobado y publicado el decreto aludido, el cuatro de junio de
mil novecientos sesenta, el presidente de la Republica emitié el instrumento
de ratificacion del Convenio 102.

Posteriormente, el embajador, delegado permanente de México ante la
Oficina Internacional del Trabajo, a través de oficio 802 de cinco de octubre de
mil novecientos sesenta y uno, comunicé al director general de la citada ofi-
cina internacional, lo siguiente:

"DELEGATION PERMANENTE DU MEXIQUE
"Ginebra, a b de octubre de 1961.

"Sefor director general:

"Tengo el honor de dirigirme a usted, en relacién con el Convenio NUmero
102, sobre las Normas Minimas (sic) de Seguridad Social, adoptado por la
Conferencia Internacional del Trabajo en su Trigésima Quinta Reunién, para

° El Decreto de referencia sefala lo siguiente:

"Articulo Unico. Se aprueba el Convenio NUimero 102 de la Organizacion Internacional del Trabajo,
relativo a la Norma Minima de la Seguridad Social, adoptado en la Ciudad de Ginebra, Suiza, en
junio de 1952, por la 3ba. Reunién de la Conferencia General de la Organizacion Internacional del
Trabajo."
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poner en su conocimiento que, debidamente autorizado por el C. Presidente
Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, licenciado Adolfo Lépez
Mateos, segiin Pleno Poder expedido en mifavor el 1o. de junio de 1961, suscrito
por el C. Presidente de la Republicay refrendo por el C. secretario de Relaciones
Exteriores, Manuel Tello, vengo a depositar el instrumento de ratificacion del
Gobierno de México al referido Convenio Nimero 102.

"En cumplimiento de las instrucciones recibidas de mi Gobierno, debo
informar a usted que la Secretaria del Trabajo y Prevision Social y el Insti-
tuto Mexicano del Seguro Social estédn de acuerdo en sefalar que el Gobierno
de México esté dispuesto a cumplir con las obligaciones estipuladas en las
siguientes partes del inciso ii), parrafo a). del articulo 2: Il (romano dos). llI
(romano tres), V (romano cinco). VI (romano seis). VIl (romano ocho). IX (roma-
no nueve) y X (romano diez).

"Las obligaciones del Gobierno de México por lo que se refiere al Con-
venio NUumero 102, quedan especificadas, de acuerdo con las instrucciones
recibidas de mi gobierno, en los términos de la presente comunicacién.

"En vista de lo que antecede, ruego a usted que en el acta que se levante
con motivo del depdsito del instrumento de ratificacién del Convenio 102, se
haga constar en forma especifica la presente nota, mencionando las partes
del convenio que el Gobierno de México esté dispuesto a cumplir.

"Aprovecho la oportunidad para reiterar a usted, sefor director gene-
ral, las seguridades de mi consideracién muy alta y distinguida.

(firmado)
"Emilio Calderén Puig,
"Embajador, Delegado
"Permanente de México
"'Sefior David A. Morse,
"Director general de la "Oficina Internacional del Trabajo.

"Ginebra."

La ratificacion quedd registrada ante la Oficina Internacional del Trabajo
el doce de octubre de mil novecientos sesenta y uno, por lo que en términos
del articulo 79 del propio Convenio 102, este Ultimo entrd en vigor para México
doce meses después, esto es, el doce de octubre de mil novecientos sesenta
y dos.
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Una vez destacado que, el Estado Mexicano ratificé el Convenio 102,
resulta necesario conocer el texto de su articulo 2, para verificar cuales por-
ciones normativas le resultan obligatorias. El precepto de referencia senala:

"Articulo 2.

"Todo miembro para el cual esté en vigor este convenio deberé:
'a) Aplicar:

") La parte I

"ii) Tres, por lo menos, de las partes II, I, IV, V, VI, VII, VIII, IXy X, que
comprendan, por lo menos, una de las partes IV, V, VI, IX y X;

"iii) Las disposiciones correspondientes de las partes XI, XII'y XIlI;
"iv) La parte XIV; y

"o) Especificar en la ratificacion cuales son, de las partes Il a X, aquellas
respecto de las cuales acepta las obligaciones del convenio."

Del contenido del precepto en cita, se advierte que a partir de la entrada en
vigor del Convenio 102, el Estado miembro respectivo se encuentra obligado a
aplicar, sin necesidad de especificarlo en la ratificacién, las partes destaca-
das en los numerales i), iii) (de éste, las disposiciones correspondientes) y iv),
del inciso a); en tanto que, previa manifestacién realizada en la ratificacién, tal
como lo destaca el inciso b), debera aplicar tres, por lo menos de las partes Il
a X, que comprendan por lo menos una de las partes IV, V, VI, IXy X, a que
hace referencia el numeral ii) del inciso a).

En ese tenor, de acuerdo con lo sefalado en el articulo 2 aludido v,
habiéndose especificado en la comunicacién de la ratificaciéon respectiva,
cuales de las partes Il a la X aceptaba México aplicar, observdndose al efecto
las reglas contenidas en el numeral i) del inciso a), asi como en el inciso b) del
citado articulo 2, se tiene que nuestro pais debe aplicar las siguientes porcio-
nes del Convenio 102;

Parte Denominacion Articulos que Estatus
comprende
| Disposiciones 1al6 Staplica
generales
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Parte Denominacion Articulos que Estatus
comprende
[l Asistencia médica Tal2 Siaplica
1 Prestaciones moneta- 13218 Siaplica
rias de enfermedad
% Prestaciones de 19a?24 No aplica
desempleo
V Prestaciones de vejez 25a30 Staplica
VI Prestaciones en caso 31a38 Siaplica
de accidente del
trabajo y de enferme-
dad profesional
VI Prestaciones 39 a4b No aplica
familiares
VI Prestaciones de 46 a b2 Staplica
maternidad
IX Prestaciones de 53 a b8 Siaplica
invalidez
X Prestaciones de 59 a 64 Siaplica
sobrevivientes
Xl Célculo de pagos 65 a 67 Siaplica (las disposi-
periddicos ciones
correspondientes)
X1 lgualdad de trato a 68 Si aplica (las disposi-
los residentes no ciones
nacionales correspondientes)
Xl Disposiciones 69a72 St aplica (las disposi-
comunes ciones
correspondientes)
XV Disposiciones 73a’7l Siaplica (las disposi-
diversas ciones
correspondientes)
XV Disposiciones finales 78 a 87 (Se trata de disposi-

ciones transitorias o
de caracter procedi-
mental que, una vez
agotado su conteni-
do, no le resultarian
aplicables a México)




46 SEPTIEMBRE 2013

Los extremos anteriores permiten corroborar que el Convenio 102 de la
Organizacion Internacional del Trabajo, sf satisface los requisitos de forma
para incorporarse al sistema juridico mexicano y, de sus partes sustantivas
(I'a XIV), nuestro pais debe aplicar todas ellas (y, en el caso de las partes Xl a
XIV, las disposiciones correspondientes), con excepcién de las partes IV (ar-
ticulos 19 a 24) y VII (39 a 45).

Por tanto, eso significa que México debe aplicar el articulo 26, punto 3,
del Convenio 102, por encontrarse dentro de la parte V "Prestaciones de vejez";
asfi como el articulo 67, inciso b), del mismo instrumento internacional, por
ubicarse en la parte XI "Célculo de los pagos periddicos"y en tanto que con-
tiene disposiciones sobre el pago periddico de prestaciones que, en el caso
sujeto a anélisis, resultan aplicables para las de vejez.

B. Una vez establecido que el Convenio 102 cumple con los requisitos
de forma para incorporarse al orden juridico mexicano, procede emprender el
anélisis de los planteamientos de inconstitucionalidad formulados por la parte
quejosa, en los que esencialmente se aduce la posible contravencion de lo
dispuesto por el articulo 109, fraccién Ill, de la Ley del Impuesto sobre la Renta
vigente a partir del ejercicio dos mil dos, a lo acordado en los articulos 26,
punto 3, y 67, inciso b), del Convenio 102 relativo a la Norma Minima de la
Seguridad Social, adoptado por la Conferencia General de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), el veintiocho de junio de mil novecientos cin-
cuentay dos, en Ginebra, Suiza, en la medida en que aquel precepto legal, al
establecer el pago del impuesto sobre la renta por ingresos derivados de pen-
sionesy jubilaciones por el excedente de un monto diario de 9 veces el salario
minimo general del area geogréfica del contribuyente, desatenderia los supues-
tos y requisitos en que, conforme al Convenio 102, procede reducir y, en su
caso, gravar las prestaciones de vejez, por lo que la norma reclamada resulta-
ria violatoria del principio de supremacia constitucional.

Para dilucidar el argumento sefalado, en primer lugar resulta necesa-
rio conocer el texto de los articulos 26, punto 3, y 67, inciso b), del Convenio
102, los cuales a la letra sehalan:

"Parte V. Prestaciones de vejez

"Articulo 26.
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"3. La legislacion nacional podré suspender la prestacién si la persona
que habria tenido derecho a ella ejerce ciertas actividades remuneradas pres-
critas, o podra reducir las prestaciones contributivas cuando las ganancias
del beneficiario excedan de un valor prescrito, y las prestaciones no contribu-
tivas, cuando las ganancias del beneficiario, o sus demas recursos, 0 ambos
conjuntamente, excedan de un valor prescrito."

"Parte XI. Célculo de los pagos periédicos
"Articulo 67.

"Con respecto a cualquier pago periédico al que se aplique el presente
articulo:

") EI monto de la prestacién no podré reducirse sino en la medida en
que los demés recursos de la familia del beneficiario excedan de sumas apre-
ciables prescritas o fijadas por las autoridades competentes, de conformidad
con reglas prescritas; ..."

Como se puede observar, el articulo 26, punto 3, del Convenio 102, esta-
blece los casos en que la legislacion nacional podréa suspender o reducir las
prestaciones de vejez; el primer supuesto (suspension) procederd cuando la
persona que habria tenido derecho a la prestacion respectiva, ejerce ciertas
actividades remuneradas prescritas; en cambio, el segundo supuesto (reduc-
cioén), procederéa respecto de las prestaciones contributivas cuando las ga-
nancias del beneficiario excedan de un valor prescrito vy, respecto de las
prestaciones no contributivas, cuando las ganancias del beneficiario, o sus
demés recursos, o ambos conjuntamente, excedan de un valor prescrito.®

& Para mejor comprension de los términos utilizados en el precepto analizado, conviene precisar
el significado de algunos de ellos:

Elarticulo 1, inciso a) del Convenio 102, sefala que para efectos del presente convenio el término
"prescrito" significa determinado por la legislaciéon nacional o en virtud de la misma.

Para efectos ilustrativos, por no haber sido —hasta la fecha- ratificado por México, el Convenio
128 sobre las Prestaciones de Invalidez, Vejez y Sobrevivientes, adoptado por la Conferencia
General de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) el veintinueve de junio de mil novecien-
tos sesenta y siete, en su articulo 1, inciso j), sefala que las expresiones "prestaciones contri-
butivas" y "prestaciones no contributivas" designan respectivamente prestaciones cuya
concesion depende o no de una participacion financiera directa de las personas protegidas o de
su empleador, o del cumplimiento de un periodo de actividad profesional. Consultado en la pagina
de Internet de la OIT en la direccién http://www.ilo.org/ilolex/cgi-lex/convds.pl?C128.
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Como se puede observar, la suspension en el pago de las prestacio-
nes por vejez —que para efectos del presente asunto equivalen a los pagos
que se reciben por pensionesy jubilaciones—, puede darse en caso de que el
pensionado o jubilado desarrolle determinadas actividades previstas en la legis-
lacion nacional, por las cuales obtenga algln pago o retribucion, motivo por
el cual, resulta razonable que si obtiene ingresos por dedicarse a actividades
remuneradas, no habria razén para recibir, adicionalmente, el pago de la
prestacién respectiva por pension o jubilacion.

En tanto que, la reduccion en los pagos tratdndose de prestaciones
contributivas —es decir, aquellas obtenidas por virtud de las aportaciones direc-
tamente realizadas por quien en su momento fue el trabajador y por su patrén,
o por virtud del cumplimiento de un periodo de actividad profesional, lo cual
equivale propiamente a las pensionesy jubilaciones, respectivamente, dentro
de nuestro sistema juridico—, procedera cuando las ganancias del beneficia-
rio excedan de un valor previamente establecido en la legislacién nacional;
y, por lo que se refiere a las prestaciones no contributivas —es decir, aquellas que
no son obtenidas por virtud de aportaciones directamente realizadas por
quien en su momento fue el trabajador y por su patrén, o por virtud del cum-
plimiento de un periodo de actividad profesional, sino que se financian con
cargo a los recursos publicos, a fin de otorgarlas el Estado a determinados
sectores de la poblacion con la finalidad de apoyar a las personas en situa-
cion de marginacién o extrema pobreza—, procedera cuando las ganancias
del beneficiario o sus demés recursos, o ambos conjuntamente, excedan de
un valor previamente establecido en la legislacién nacional.

Por su parte, el articulo 67, inciso b), del Convenio 102, establece que
cualquier pago periédico al que se aplique el presente articulo —como son las
prestaciones de vejez y, particularmente, las prestaciones contributivas, que
son las que equivalen en nuestro sistema juridico a los pagos de pensiones y
jubilaciones—, el monto de la prestacion no podra reducirse sino en la medida
en que los demas recursos de la familia del beneficiario excedan de sumas
apreciables prescritas o fijadas por las autoridades competentes, de confor-
midad con reglas prescritas; lo cual, significa que, por regla general, los pagos

De igual manera, se cita ilustrativamente la Recomendacién 162 sobre los trabajadores de edad,
adoptada por la Conferencia General de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) el veinti-
trés de junio de mil novecientos ochenta, que en su péarrafo 20, inciso b), sefala que para los
efectos de la parte IV "Preparacion y acceso al retiro", la expresion "prestacion de vejez" designa
la prestacion que se otorga en caso de que el interesado continlie en vida a partir de una edad
prescrita. Consultado en la pagina de Internet de la OIT en la direccion http://www.ilo.org/ilolex
cqi-lex/convds.pl?R162.
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por pensiones o jubilaciones no admitirdn reduccion v, por excepcién. si po-
dréan reducirse, cuando los demés recursos de la familia del pensionado o

jubilado superen determinados montos previamente establecidos por la legis-
lacién nacional o fijados por las autoridades competentes, conforme a reglas
previamente definidas, lo cual resulta comprensible en un entorno en que
los ingresos obtenidos por el pensionado o jubilado con motivo de su pensién
0 jubilacion, y los demas recursos de su familia, previa deducciéon de las sumas
apreciables mencionadas, en su conjunto, deberan ser suficientes para ase-
gurar a la familia condiciones de vida razonables y convenientes, sin que el
monto respectivo pueda ser inferior a los montos que como minimo garantiza
el propio Convenio 102y, en su caso la legislacién nacional.

Precisados los alcances de las disposiciones respectivas del Convenio
102 que se estima vulnerado, ahora resulta necesario recordar el contenido
normativo del articulo 109, fraccion Ill, de la Ley del Impuesto sobre la Renta
vigente a partir del ejercicio fiscal de dos mil dos, que se tilda de inconstitu-
cional, en cuyo primer pérrafo, exenta del pago del tributo por la obtencion de
ingresos en concepto de jubilaciones, pensiones, haberes de retiro, pensio-
nes vitalicias u otras formas de retiro, provenientes de la subcuenta del seguro
de retiro o de la subcuenta de retiro, cesantia en edad avanzaday vejez previs-
tas en la Ley del Seguro Social, y las provenientes de la cuenta individual del
sistema de ahorro para el retiro prevista en la Ley del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, en los casos de invalidez,
incapacidad, cesantia, vejez, retiro y muerte, hasta por un monto diario que
no exceda de nueve veces el salario minimo general del area geogréfica del
contribuyente; por el excedente, se sefala que se pagara el impuesto en tér-
minos del titulo IV de la Ley del Impuesto sobre la Renta.

Por su parte, el parrafo segundo de la citada fraccién Il establece que
para aplicar la exencién aludida, se debera considerar la totalidad de las pen-
siones y de los haberes de retiro pagados, independientemente de quien los
pague, y sobre el excedente se debera efectuar la retencion conforme al
reglamento de dicha ley.

Pues bien, una vez analizado el contenido normativo, tanto de las dis-
posiciones convencionales que se estiman vulneradas como del precepto
legal tildado de inconstitucional, este Tribunal Pleno arriba a la conviccién de
que los planteamientos formulados por la parte quejosa al respecto resultan
infundados.

En efecto, se advierte que el precepto legal reclamado en tanto establece
la obligacion de pagar el impuesto sobre la renta por la obtencién de ingresos
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por concepto de pensiones y jubilaciones, por el excedente del monto exento
a través de la retencion respectiva, de ninguna forma contraviene los articu-
los 26, punto 3,y 67, inciso b), del Convenio 102 de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo (OIT), en cuanto regulan los supuestos de suspension o
reduccién en el pago de las prestaciones de vejez (0 pensiones o jubilaciones
como podriamos referirnos en términos generales a los pagos respectivos con-
forme a nuestro derecho interno), y los requisitos para hacer procedentes
dichas figuras por operar en torno a pagos perioédicos.

Lo anterior es asi, porque las disposiciones convencionales aludidas,
como normas minimas de seguridad social, sélo rigen en el campo material
de referencia para impedir que las normas del derecho nacional en ese ambito,
suspendan o reduzcan los pagos por concepto de pensiones y jubilaciones (o
prestaciones de vejez como las Ilama el convenio) y, en su caso, prevean tales
figuras bajo determinadas circunstancias y previo el cumplimiento de los
requisitos ya destacados.

En ese sentido, el Convenio 102 de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), al regular cuestiones en materia de seguridad social que México
debe garantizar a los trabajadores pensionados o jubilados, habra de inter-
pretarse de manera armdnica con otras disposiciones, pero esencialmente
—para efectos del presente caso en concreto— junto con el articulo 123, apar-
tado A, fraccion XXIX, y apartado B, fraccion Xl, de la Constitucion Federal, en
cuanto establecen las bases de la seguridad social tanto de los trabajadores
de la iniciativa privada como de los que se encuentran en el servicio publico.

Derivado de ese marco fundamental, las disposiciones del derecho
interno mexicano que en su caso tendrian que regular situaciones como la
suspension y reduccién de las pensiones y jubilaciones, habrian de contenerse
en las leyes de seguridad social, es decir, principalmente en la Ley del Seguro
Social 0 en la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Traba-
jadores del Estado, en los rubros respectivos.

Sin embargo, no serfa el caso de traer a cuentas las normas respecti-
vas, porque la amplitud o deficiencia en que tales disposiciones regularan
tales cuestiones, no se halla bajo el escrutinio de constitucionalidad empren-
dido en términos del Convenio 102, habida cuenta que no forman parte de la
litis en el caso al no haber sido sefialadas como actos reclamados.

Para corroborar que el apego a las disposiciones del Convenio 102 en
materia de seguridad social ha de ser con motivo de la impugnacién, precisa-
mente, de disposiciones legales en esa materia, conviene citar aquf la jurispru-
dencia P/J. 185/2008, que senala:



PRIMERA PARTE PLENO ¢ Sec. 1a. Jurisprudencia 51

"|SSSTE. LA LEY RELATIVA CUMPLE CON LAS PRESTACIONES MINI-
MAS A QUE SE REFIERE EL CONVENIO 102 SOBRE LA SEGURIDAD SOCIAL
DE LA ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO (OIT) ADOPTADO EN
GINEBRA SUIZA EL 28 DE JUNIO DE 1952, RATIFICADO POR EL ESTADO
MEXICANO EL 12 DE OCTUBRE DE 1961 (LEGISLACION VIGENTE A PARTIR
DEL 1o. DE ABRIL DE 2007).—El citado convenio es el Unico instrumento inter-
nacional que define las 9 ramas clasicas de la seguridad social y establece
los niveles minimos para cada una, que la Ley del Instituto de Seguridad Ser-
vicios Sociales de los Trabajadores del Estado satisface, pues los articulos 7
y 8 del Convenio 102 de referencia, contiene la prestacion de ‘Asistencia
médica’, que la Ley del Instituto cubre con el Seguro de Salud regulado por el
articulo 27; las ‘Prestaciones monetarias de enfermedad’, previstas en los ar-
ticulos 13y 14 del convenio, son cubiertas también por el Seguro de Salud en
su numeral 37; la ‘Prestacion de vejez' definida en los articulos 25 a 28 del
documento internacional, es garantizada con el Seguro de Vejez previsto en
el articulo 88 de la ley; las ‘Prestaciones en caso de accidente del trabajo y de
enfermedad profesional’, reguladas en los articulos 31 a 38 del citado Conve-
nio 102, en el Seguro de Riesgos del Trabajo, en términos de los articulos 56 vy
57; las ‘Prestaciones de maternidad’ establecidas en los articulos 46 a 52 del
convenio internacional referido, son cubiertas por el seguro de salud regulado
en el articulo 27, inclusive, el numeral 35 establece que la atencidon médica
curativa y de maternidad comprenderé, entre otros, los servicios de medicina
familiar, medicina de especialidades, traumatologia y urgencias, oncoldgico,
quirdrgico y extension hospitalaria; la ‘prestacién de invalidez' regulada de
los articulos 53 a 58 del convenio, se cubre en la ley en el capitulo relativo al
Seguro de invalidez; la ‘Prestacion de sobrevivientes’, regulada en los articulos
59 a 64 del convenio es contemplada por la ley en las disposiciones corres-
pondientes a la pensién por causa de muerte; las ‘Prestaciones familiares’ (cuya
contingencia cubierta es la responsabilidad del mantenimiento de los hijos en
edad de asistencia obligatoria a la escuela o que tengan menos de 15 anos
de edad) reguladas de los articulos 39 a 45 del convenioy la ‘Prestacién de desem-
pleo’ a que se refiere el articulo 19 del mismo, no se encuentran dentro de los
apartados que fueron aceptados por México al momento de ratificar dicho
documento internacional. Por Ultimo, la ley incluye beneficios adicionales a
los exigidos por la norma internacional en comento, como lo son préstamos
personales y créditos para la vivienda contenidos en las secciones |y Il de su
capitulo IX, asf como servicios sociales y culturales regulados de los articulos
195 a 198 de la ley en cita. Por otra parte, la ‘Financiacion colectiva de los regi-
menes de seguridad social’ (articulo 71, parrafos 1y 2) y la ‘Responsabilidad
general del Estado’, también se cumplen, pues la ley dispone que: 1. Los Segu-
ros de Salud y de Retiro, Cesantiay Vejez (RCV) se financian con las cuotas de
los trabajadores, las aportaciones de las dependencias y entidades y la cuota
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social del Gobierno Federal (articulos 42y 102, respectivamente). 2. De manera
extraordinaria, el Gobierno Federal aportara al Seguro de Salud la cantidad de
8 mil millones de pesos (articulo vigésimo noveno transitorio). 3. Los seguros
de Invalidez y Vida (IV), asf como los servicios sociales y culturales se finan-
cian con las cuotas de los trabajadores y las aportaciones de las dependencias
y entidades (articulos 140 y 199 respectivamente). 4. El Seguro de Riesgos de
Trabajo (RT) y el fondo para la vivienda, se financia Unicamente con las apor-
taciones de las dependenciasy entidades (articulos 75y 168, fraccién |, respecti-
vamente). 5. El fondo para préstamos personales se constituye con el importe
de la cartera respectiva vigente al 31 de marzo de 2007, y la aportacién Unica
adicional del Gobierno Federal por un importe de 2 mil millones de pesos
(articulos 158, 159 vy vigésimo octavo transitorio). 6. Si llegare a ocurrir en
cualquier tiempo que los recursos del Instituto no bastaren para cumplir con
las obligaciones a su cargo establecidas por la ley, el déficit que hubiese seré
cubierto por el Gobierno Federal y los gobiernos o dependencias y entidades
de las Entidades Federativas o Municipales que coticen al régimen de la ley en
la proporciéon que a cada uno corresponda (articulo 231)." (Novena Epoca. NUm.
Registro IUS: 166388. Instancia: Pleno. Jurisprudencia. Materias constitucio-
nal y laboral. Fuente: Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, Tomo
XXX, septiembre de 2009, tesis P/J. 185/2008, pagina 26)

Como se ve, este Tribunal Pleno ha tenido oportunidad de pronunciarse
en el sentido de que el Convenio 102 es el Unico instrumento internacional
que define las nueve ramas basicas de la seguridad social, que establece los
requisitos minimos para cada una de ellas y que la Ley del Instituto de Segu-
ridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado las satisface, par-
ticularmente, en lo que atane a la"Prestacion de vejez" definida en los articulos
25 a 28 del documento internacional (parte V), que es garantizada con el
"Seguro de vejez" previsto en el articulo 88 de la ley sefalada.

Lo anterior, permite corroborar que el desarrollo y observancia por parte
del Estado Mexicano en torno a las normas minimas en materia de seguridad
social contenidas en el Convenio 102, ha de realizarse a través de las leyes de
la materia, las cuales en su caso, podran ser objeto de anélisis en sede juris-
diccional constitucional, de manera congruente e integral con las disposicio-
nes de la Constitucion Federal respectivas.

Ahora, por lo que se refiere al presente caso, el quejoso estima que
resulta inconstitucional el articulo 109, fraccion Ill, de la Ley del Impuesto sobre
la Renta, al disponer la retencién del impuesto por los ingresos por pensiones
y jubilaciones que rebasen el monto exento, pues a su parecer, esa disposi-
cién no respeta los supuestos y requisitos contenidos en el Convenio 102 para
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proceder a la suspensién y, especificamente, a la reduccion de las prestaciones
de vejez, ni menos aquellos que permitirian gravarlas.

Sin embargo, dicha disposicién legal al tener naturaleza tributaria por
establecer la obligacién de pago del impuesto en las condiciones previamente
descritas (unavez superado el umbral de la exencién), en modo alguno puede
encontrarse sujeta al cumplimiento de las normas minimas de seguridad social,
y es precisamente en ese aspecto en el que radica la falta de razén al recurren-
te, porque en todo caso el articulo 109, fraccién I, reclamado, no se encuentra
sometido a los lineamientos adoptados en el Convenio 102, sino que se halla
esencialmente delimitado por los principios tributarios derivados del articulo
31, fraccion 1V, de la Constitucion Federal, lo que en todo caso, ameritaré el
anélisis respectivo en la medida en que se haya expresado la minima causa
de pedir en ese sentido.

En este contexto, cabe destacar que de ninguno de los preceptos del
instrumento internacional que se estiman transgredidos —ni de algin otro
que lo integra— deriva alguna norma en el sentido de que México no podra
gravar los ingresos por pensiones o jubilaciones (prestaciones de vejez como
las denomina el convenio), que perciben sus residentes en territorio nacional,
ni puede derivarse interpretativamente que nuestro pais hubiese renunciado
a ejercer su potestad tributaria sobre ingresos de esa naturaleza, o que la
hubiese sujetado al cumplimiento de disposiciones en materia de seguridad
social y, particularmente, a que se satisficieran los requisitos sefialados en el
articulo 67, inciso b), en los supuestos descritos por el articulo 26, punto 3,
ambos del Convenio 102,

De esta forma, en tanto el Estado Mexicano ratifico el Convenio 102 en
las partes respectivas, y se encuentra obligado a incorporar y observar las
normas minimas en materia de seguridad a su legislacion nacional, ello, no
es para el efecto de que no podra gravar las pensiones o jubilaciones, o de
que se podrén gravar sélo si se cumplen los requisitos sefalados en el aludido
instrumento internacional, ya que el compromiso asumido por nuestro pafs,
se circunscribe a respetar las normas minimas para proceder, en particular,
a la suspensién o reduccién de las prestaciones de vejez.

En ese sentido, el cobro del tributo via retencién a pensionados vy jubi-
lados en los casos en que resulte procedente de acuerdo a lo sefalado en el
precepto reclamado, de ningln modo puede asumirse como una reduccion
de la pensién o jubilacién respectiva, toda vez que esta figura sélo tendria lugar,
en la medida en que los montos otorgados por pensiones y jubilaciones, pre-
viamente calculados y determinados conforme a la Ley del Seguro Social o en
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la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado, por ejemplo, se vieran disminuidos con base en normas de la misma
naturaleza.

En todo caso, de ocurrir una eventual reduccién en los montos que por
concepto de pensiones y jubilaciones obtienen los sujetos beneficiarios, dado
que tal situacién tendria que presentarse con base en las disposiciones rela-
tivas de la normatividad de seguridad social, tal circunstancia ya irfa reflejada
en los montos respectivos que el sujeto pagador debe considerar para efec-
tuar la retencion respectiva, lo que denota alin mas la diferencia entre la reduc-
cion de las pensiones o jubilaciones y el gravamen que en su caso llegara a
recaer sobre tales conceptos, en tanto constituyan manifestaciones revela-
doras de capacidad contributiva.

Para ilustrar lo anterior, sirve de apoyo la jurisprudencia de la Segunda
Sala de este Alto Tribunal, que sefala:

"PENSION POR INCAPACIDAD TEMPORAL. EL CALCULO DEL SALA-
RIO DE COTIZACION NETO, EN TERMINOS DEL ARTICULO 51, FRACCION |,
DE LA LEY DEL INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS
TRABAJADORES DEL ESTADO DE NUEVO LEON, NO IMPLICA UNA RETEN-
CION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA—EI precepto senaladoy el articulo
109, fraccion I, de la Ley del Impuesto sobre la Renta, regulan aspectos que, si
bien estén relacionados, son diversos en cuanto a su objeto, pues mientras
el articulo 51, fraccion I, de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Socia-
les de los Trabajadores del Estado de Nuevo Ledn establece la mecénica para
determinar el monto del salario de cotizacién neto que servira de base para el
calculo de la pension por incapacidad temporal, el articulo 109 exenta del pago
del impuesto sobre la renta los ingresos obtenidos por jubilaciones, pensiones
y haberes de retiro, siempre que el monto diario no exceda de nueve veces el
salario minimo general del éarea geogréfica del contribuyente. En consecuen-
cia, el procedimiento que establece el citado articulo 51, fraccién I, no instituye
una retencion de cantidad por concepto de impuesto sobre la renta. sino dni-
camente prevé el procedimiento para calcular el salario de cotizacién neto que
sirva de base para la pension correspondiente." (NUm. Registro US: 172179,
Novena Epoca. Instancia: Segunda Sala. Jurisprudencia. Materia administra-
tiva. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXV, junio
de 2007, pagina 334, tesis 2a./J. 106/2007)

Asi, dado que el articulo 31, fraccién 1V, de la Constituciéon Federal esta-
blece la obligacién de contribuir para los gastos publicos de la manera pro-
porcional y equitativa que dispongan las leyes, si el quejoso obtiene ingresos
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por concepto de pensiones y jubilaciones, resulta a primera vista que realiza
el hecho generador del tributo, por lo que se encontrara obligado a pagar el
impuesto respectivo en la medida en que respete los principios tributarios
derivados de aquel precepto fundamental, maxime que conforme al articulo
123 constitucional y conforme al Convenio 102, no existe impedimento alguno
para gravar las pensiones o jubilaciones.

Por otra parte, no puede estimarse que México al gravar las pensiones
y jubilaciones, viole los articulos 26 y 31 de la Convencién de Viena sobre el
Derecho de los Tratados entre Estados y Organizaciones Internacionales o
entre Organizaciones Internacionales,” en cuanto establecen el principio de
derecho internacional pacta sunt servanda y la regla general de interpreta-
cion de los tratados.

Lo anterior es asi, porque a partir de la ratificacion del Convenio 102,
México ha cumplido de buena fe con las disposiciones respectivas traducién-
dolas en normatividad de derecho interno (principalmente en la Ley del Seguro
Social y en la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Traba-
jadores del Estado), conforme a una interpretacién contextual de su contenido
atendiendo a su objeto y fines; muestra de ello son, precisamente, los cobros
que por concepto de pensionesy jubilaciones percibe la parte quejosa, sin que
obste a ello, la circunstancia de que al obtener los montos respectivos, se le

" Convencién publicada en el Diario Oficial de la Federacién, el veintiocho de abril de mil nove-
cientos ochenta y ocho, que en los preceptos de referencia establece:

"Articulo 26

"Pacta sunt servanda

"Todo tratado en vigor obliga a las partes y debe ser cumplido por ellas de buena fe."

"Articulo 31

'"Regla general de interpretacién

"1. Un tratado debera interpretarse de buena fe conforme al sentido corriente que haya de atri-
buirse a los términos del tratado en el contexto de éstos y teniendo en cuenta su objeto y fin.

"2. Para los efectos de la interpretacién de un tratado, el contexto comprenderd, ademés del
texto, incluidos su predmbulo y anexos:

"a) todo acuerdo que se refiera al tratado y haya sido concertado entre todas las partes con motivo
de la celebracion del tratado;

"b) todo instrumento formulado por una o més partes con motivo de la celebracién del tratado y
aceptado por las demés como instrumento referente al tratado.

'3. Juntamente con el contexto, habré de tenerse en cuenta:

"a) todo acuerdo ulterior entre las partes acerca de la interpretacion del tratado o de la aplicacion
de sus disposiciones;

"b) toda practica ulteriormente seguida en la aplicacién del tratado por la cual conste el acuerdo
de las partes acerca de la interpretacion del tratado;

"c) toda norma pertinente de derecho internacional aplicable en las relaciones entre las partes.
"4, Se dard a un término un sentido especial si consta que tal fue la intencién de las partes."
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efectle la retencién correspondiente del impuesto sobre la renta, toda vez
que el gravamen no equivale ni puede equipararse a una reduccion de dichos
conceptos, que es en todo caso a lo que se comprometié el Estado Mexicano
a realizar bajo determinadas circunstancias y requisitos.

Ademés, el hecho de que la retencion prevista en el precepto legal recla-
mado encuentre apoyo en el articulo 31, fraccién 1V, de la Constitucion Federal,
no implica que México invogue disposiciones de derecho interno para dejar de
cumplir con la obligacién que suscribié libremente frente a la comunidad inter-
nacional, por lo que no puede estimarse desatendido el articulo 27 de la Con-
vencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados.®

Ello es asf, porgue en ninglin momento se asume que México esté incum-
pliendo sus obligaciones internacionales derivadas del Convenio 102 vy, por
ende, que la observancia del articulo 31, fraccién IV, de la Constitucién Fede-
ral, signifique la invocacién de una norma de derecho interno para justificar
un supuesto incumplimiento que no existe.

Finalmente, debe sefnalarse que el monto exento contenido en el pre-
cepto reclamado, tal como la misma parte quejosa lo sefala, no implica que
deba atribuirsele el caracter de regla prescrita para tener por cumplido el
requisito previsto en el articulo 67, inciso b), del Convenio 102, y menos a la juris-
prudencia sustentada por este Alto Tribunal en materia de minimo vital.

Lo anterior es asi, porque —como ya se destacé—, ni el precepto legal
reclamado ni la jurisprudencia emitida por este Alto Tribunal, tienen el come-
tido de atender o desarrollar las normas minimas de seguridad social conte-
nidas en el Convenio 102, sin que por ello deban considerarse desatendidas
las exigencias de este Ultimo, toda vez que su desarrollo y cumplimiento en el
derecho interno mexicano habra de realizarse en la normatividad respectiva
en materia de seguridad social, principalmente en la Ley del Seguro Social y en
la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del

8 El precepto de referencia senala:

"Articulo 27

"El derecho interno de los Estados, las reglas de las organizaciones internacionales y la observan-
cia de los tratados

"1, Un Estado parte en un tratado no podré invocar las disposiciones de su derecho interno como
justificacion del incumplimiento del tratado.

"'2. Una organizacion internacional parte en un tratado no podréa invocar las reglas de la organi-
zacion como justificacion del incumplimiento del tratado.

'3. Las normas enunciadas en los parrafos precedentes se entenderén sin perjuicio de lo dis-
puesto en el articulo 46."
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Estado, cuerpos normativos que no fueron impugnados en el presente juicio
de garantias.

Por las razones anotadas, este Tribunal Pleno arriba al convencimiento
de que el articulo 109, fraccién I, de la Ley del Impuesto sobre la Renta vigente
a partir del ejercicio fiscal de dos mil dos, no contraviene en modo alguno lo
dispuesto por los articulos 26, punto 3, y 67, inciso b), del Convenio 102 rela-
tivo a la Norma Minima de la Seguridad Social, adoptado por la Conferencia
General de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el veintiocho de
junio de mil novecientos cincuentay dos, en Ginebra, Suiza, por lo que en con-
secuencia, no se desatienden las normas que este Ultimo contiene en su
dimensién caracterizada como derechos humanos (en materia de seguridad
social) ni el principio de supremacia constitucional derivados de los articulos
10.y 133 de la Constitucion Federal.

De ahf que, los argumentos analizados, se reitera, resulten infundados.

De conformidad con todo lo razonado, resulta procedente en la materia
de la revision confirmar la sentencia recurrida y negar el amparo solicitado
por la parte quejosa en contra del articulo 109, fraccién Ill, de la Ley del Im-
puesto sobre la Renta, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el pri-
mero de enero de dos mil dos, adicionada mediante decreto publicado el
treinta de diciembre de ese mismo ano.

Por lo expuesto y fundado, se resuelve:
PRIMERO.—Se confirma la sentencia recurrida.

SEGUNDO.—LaJusticiadelaUnién noamparaniprotege g * *********
en contra del articulo 109, fraccién I, de la Ley del Impuesto sobre la Renta,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el primero de enero de dos mil
dos, adicionada mediante decreto publicado el treinta de diciembre de ese
mismo ano, en términos del Ultimo considerando de esta ejecutoria.

Notifiquese; con testimonio de esta resolucion, vuelvan los autos a su
lugar de origen vy, en su oportunidad, archivese el expediente como asunto
concluido.

Asf lo resolvid el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién:

Por unanimidad de diez votos de los senores Ministros: Aguirre Anguiano,
Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo,
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Aguilar Morales, Valls Herndndez, Sanchez Cordero de Garcfa Villegas, Ortiz
Mayagoitiay presidente Silva Meza, se aprobaron las determinaciones consis-
tentes en que el articulo 109, fraccion Ill, de la Ley del Impuesto sobre la Renta,
no infringe el principio de proporcionalidad tributaria, ni lo dispuesto en el
articulo 133 de la Constituciéon Federal en relacién con el Convenio 102 relativo
a laNorma Minima de Seguridad Social, adoptado por la Conferencia General
de la Organizacién Internacional del Trabajo en Ginebra, Suiza, el veintiocho de
junio de mil novecientos cincuenta y dos.

Por unanimidad de diez votos de los sefiores Ministros: Aguirre Anguiano,
Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo,
Aguilar Morales, Valls Hernandez, Sanchez Cordero de Garcfa Villegas, Ortiz
Mayagoitia y presidente Silva Meza, se aprobd la propuesta modificada con-
sistente en declarar inoperantes los agravios relativos a que el articulo 109,
fraccion Ill, de la Ley del Impuesto sobre la Renta, provoca doble tributacion
y, por ende, viola el principio de proporcionalidad tributaria.

La sefiora Ministra Sanchez Cordero de Garcfa Villegas reservod su dere-
cho para formular voto concurrente.

Por mayoria de nueve votos de los sefiores Ministros: Aguirre Anguiano,
Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebo-
lledo, Aguilar Morales, Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Ortiz Mayagoitia
y presidente Silva Meza, se aprobd la determinacién consistente en que son
infundados los planteamientos en los que se aduce que el articulo 109, frac-
cion 11, de la Ley del Impuesto sobre la Renta, no respeta el derecho al minimo
vital. El sefior Ministro Valls Hernandez votd en contra y reservé su derecho
para formular voto concurrente.

Los sefores Ministros Zaldivar Lelo de Larrea y Aguilar Morales mani-
festaron que reiteraban las consideraciones contenidas en el voto concurrente
que formularon en el amparo en revision 2237/2009 y la sefora Ministra Luna
Ramos reservé su derecho para formular voto concurrente en los términos
del voto que emitio al resolverse el mencionado asunto.

El sefor Ministro presidente declard que el asunto se resolvié en los
términos precisados.

El sefior Ministro José Ramdén Cossio Diaz no asistio a la sesion cele-
brada el trece de noviembre de dos mil doce, previo aviso a la presidencia.
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En términos de lo determinado por el Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion en su sesion de veinticuatro de abril de dos
mil siete, y conforme a lo previsto en los articulos 3, fraccién I, 8, 13, 14
y 18 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental, en esta version publica se suprime la informa-
cion considerada legalmente como reservada o confidencial que encua-
dra en esos supuestos normativos.

Nota: Los rubros a que se alude al inicio de esta ejecutoria corresponden a las tesis P/J.
22/2013 (10a.), P/J. 21/2013 (10a.), P/J. 24/2013 (10a.) y P/J. 23/2013 (10a.), publicadas
en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro XXII, Tomo 1,
julio de 2013, paginas 5, 7, 8 y 10, respectivamente.

De la presente ejecutoria también derivo la tesis P XXXIX/2013 (10a.), de rubro: "RENTA.
EL ARTICULO 109, FRACCION IIl, DE LA LEY DEL IMPUESTO RELATIVO, AL ESTABLE-
CER UNA EXENCION LIMITADA A DETERMINADO MONTO POR LA OBTENCION DE
INGRESOS PROVENIENTES DE PENSIONES, JUBILACIONES U OTRAS FORMAS
DE RETIRO, Y GRAVAR POR EL EXCEDENTE, NO VIOLA EL DERECHO AL MINIMO
VITAL (LEGISLACION VIGENTE HASTA EL 25 DE MAYO DE 2012).", publicada en el
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca, lero XXII, Tomo 1,
julio de 2013, pagina 53.

Voto concurrente que formula el sefior Ministro Luis Maria Aguilar Morales en el amparo
en revision 32/2011, fallado el trece de noviembre de dos mil doce por el Tribunal Pleno.

En la sentencia respecto de la cual se formula el presente voto concurrente se analiza el
concepto de violacién en el que se aduce que el articulo 109, fraccion Ill, de la Ley
del Impuesto sobre la Renta es inconstitucional, porgue no respeta el derecho al
minimo vital. Para desestimar dicho concepto de violacién se cita el fallo que el Tri-
bunal Pleno pronuncié en el diverso amparo en revision 2237/2009. En este asunto,
formule vot6 concurrente al considerar que no todas las previsiones que pudiesen
considerarse beneficiosas (como exenciones o estimulos fiscales) deben conside-
rarse como "derechos tendentes a respetar el minimo vital', dado que dichas previ-
siones pueden tener muy diversos fines. Asi, por ejemplo, pueden estar dirigidas a
incentivar o desincentivar diversas actividades econémicas seglin sean o no necesa-
rias para el desarrollo nacional.

En congruencia con lo anterior, tomando en cuenta que en la sentencia respecto de la
cual se formula el presente voto se cita textualmente el fallo que se dicté en el amparo
en revisiéon 2237/2009, y considerando que en la sesién de trece de noviembre de dos
mil doce manifesté que reiteraria el voto concurrente que formulé en dicho asunto,
a continuacion me permito citarlo en lo conducente:

"Como lo manifesté en la sesién que tuvo verificativo el diecinueve de septiembre de dos
mil nueve, comparto la sentencia por cuanto a que el ‘minimo vital' constituye un
derecho de las personas, por virtud del cual, el legislador tributario, al momento de
disenar el objeto de las contribuciones e identificar la capacidad idénea para contri-
buir, debe respetar un umbral libre 0 aminorado de tributacién, seglin sea el caso,
correspondiente a los recursos necesarios para la subsistencia de las personas.
Se trata de un derecho dirigido a salvaguardar las necesidades mas elementales de
las personas.

"No obstante, no comparto la conclusién adoptada en la sentencia en el sentido de que se
otorga la categorfa de ‘derechos tendentes a respetar el minimo vital’ a ciertas previ-
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siones que, aunque pueden considerarse beneficiosas para los contribuyentes, no
necesariamente tienen ese alcance. En efecto, existen determinadas previsiones
que, por su propia naturaleza, lejos de estar dirigidas a salvaguardar el referido dere-
cho, se encuentran destinadas exclusivamente a favorecer ciertas actividades o a
conceder algunos estimulos.

"En la sentencia se sostiene que un analisis integral de la Ley del Impuesto sobre la Renta
revela que se establecen diversas previsiones que protegen el derecho al minimo
vital. Asf, por ejemplo, se afirma que una de tales previsiones es la contenida en la
fraccion XX del articulo 109 de dicho ordenamiento legal, conforme a la cual, los
ingresos que correspondan a los premios obtenidos con motivo de un concurso
cientifico, artistico o literario, abierto a determinado gremio o grupo de profesiona-
les, estan libres de la obligacion de pago.

"Al respecto, considero que la exencion prevista en el referido precepto no puede vélida-
mente considerarse como una medida destinada a proteger el derecho al minimo
vital. Esto es asi, pues se trata de ingresos que se obtienen de manera esporadica
por una categorfa reducida de contribuyentes. Ademas, desde mi punto de vista,
dicha exencién esta mas relacionada con el interés de fomentar el quehacer cienti-
fico, la cultura y las artes que con el hecho de proteger un minimo de subsistencia
digna.

"Lo mismo sucede con la exencién prevista en la fraccion XXVII del articulo 109 de la Ley
del Impuesto sobre la Renta, que se aplica a los ingresos que se obtengan por activi-
dades agricolas, silvicolas o pesqueras, pues si bien se trata de una prevision bene-
ficiosa, lo cierto es que no necesariamente constituye una medida para salvaguardar
el derecho al minimo vital. Esto es asi, pues la exencion de que se trata podria estar diri-
gida a establecer un estimulo para que se lleven a cabo tales actividades, tomando en
cuenta la importancia que para el pais tienen las actividades econémicas del sector
primario.

"Como se ve, no todas las previsiones fiscales beneficiosas (exenciones, estimulos, reduc-
cion de tasas impositivas, entre otras) constituyen medidas dirigidas a salvaguardar
el derecho al minimo vital. Sostener una posicion contraria (como lo hace la senten-
cia), implicaria que toda norma tributaria que establezca un estimulo fiscal lato sensu,
por ese solo hecho, concurre a la finalidad que busca dicho derecho, cuestién que no
es exacta pues el legislador puede o no seleccionar dichas previsiones beneficiosas
con el objeto de incentivar o desincentivar diversas actividades econémicas seguin
sean o no necesarias para el desarrollo nacional. No debe perderse de vista, que
existen previsiones tributarias que persiguen fines extrafiscales; asi, por ejemplo,
tratandose de impuestos aduaneros el legislador puede imponer altas tarifas con el
objeto de proteger la produccién nacional o puede fijar tasas que incrementen el pre-
cio final de un producto con el objeto de proteger la salud de la sociedad (tabaco o
alcohol). De la misma manera, para lograr el desarrollo de una determinada activi-
dad puede fijar estimulos, sin embargo, ello no significa que todos ellos estén dirigidos
a salvaguardar el derecho al minimo vital.
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"Consideré que la salvaguarda a dicho derecho debe obedecer al andlisis concreto de
cada caso particular, que permita determinar si las normas fiscales aplicables tanto
en lo individual como sisteméaticamente contienen previsiones dirigidas a la protec-
cion de ese derecho para sujetos que se encuentran en situaciones tributarias seme-
jantes. Es por ello, que no comparto la sentencia por cuanto a que en lugar de limitarse
a hacer el estudio concreto de si el articulo 177 de la Ley del Impuesto sobre la Renta
(que fue el precepto cuya constitucionalidad controvirtieron los quejosos) contiene
previsiones que respetan el derecho al minimo vital, hace generalizaciones sobre
diversos preceptos que, ademéas, prevén supuestos que no son aplicables a los quejo-
S0s y que, en consecuencia, técnicamente no tendrian que ser analizados.

"En efecto, del andlisis de la demanda de amparo no se aprecia que los quejosos hubie-
sen impugnado los preceptos que regulan el pago del impuesto sobre la renta, res-
pecto de ingresos por arrendamiento o por la obtencion de premios cientificos o
literarios. Esto se explica porque del examen de las declaraciones de impuestos corres-
pondientes (con las que demostraron su interés juridico) no se aprecia que hubiesen
tenido ese tipo de ingresos. Siendo asi, considero que no debieron estudiarse los
preceptos que gravan dichos ingresos, pues ademés de resultar totalmente ajenos a
la litis, implica adelantar pronunciamientos sobre temas que podrian ser materia de
asuntos concretos que habria que analizar individualmente.

"AUn més, en la sentencia se hace un anélisis sobre el impuesto al valor agregado (que
no fue materia de impugnacion por parte de los quejosos) y se sostiene que la tasa
0% constituye una prevision dirigida a salvaguardar el derecho al minimo vital. Al res-
pecto, debo decir, que me aparto de dicho anélisis porque ademas de constituir un
tema ajeno a la litis (los quejosos no aludieron ni de manera accesoria o accidental
a dicho gravamen), contiene conclusiones derivadas de un analisis que tendria que
hacerse en un caso particular en el que se controvirtieran las disposiciones del im-
puesto de que se trata.

"Por otra parte, en la sentencia se sostiene que al ‘subsidio para el empleo’ no le resultan
aplicables los principios tributarios contenidos en el articulo 31, fraccion 1V, de la
Constitucion General, por lo que ‘no podria ser el ... vehiculo juridico idéneo para
salvaguardar el derecho al minimo vital'. Una vez hecha esta afirmacion, la senten-
cia explica de manera prolija en qué consiste y como funciona dicho subsidio. Sobre
este particular, considero que tal estudio resulta innecesario toda vez que si dicha
institucion no constituye un medio para proteger el derecho de que se trata, enton-
ces no existe razén alguna por la que deba examinarse su funcionamiento.

"En el orden de ideas expuesto, si bien comparto la sentencia por cuanto a que el ‘mini-
mo vital' constituye un derecho dirigido a salvaguardar las necesidades més elemen-
tales de las personas, sin embargo, discrepo del hecho consistente en que cualquier
precepto que contenga una prevision fiscalmente beneficiosa constituya una pres-
cripcién dirigida a salvaguardar dicho derecho. Ademaés, tampoco comparto la
metodologia empleada en la sentencia relativa a estudiar articulos de la Ley del
Impuesto sobre la Renta y de la Ley del Impuesto al Valor Agregado, que son total-
mente ajenos a la litis y a partir de los cuales se hacen generalizaciones que impli-
can adelantar pronunciamientos que tendrian que hacerse en casos concretos."

Voto concurrente que formula el sefior Ministro Sergio A. Valls Hernandez, en el amparo
en revision 32/2011.
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En sesion de trece de noviembre de dos mil doce, el Pleno de la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacién aprobd por mayoria de nueve votos la determinacion consistente en
que son infundados los planteamientos en los que se adujo que el articulo 109, frac-
cion Ill, de la Ley del Impuesto sobre la Renta, no respeta el derecho al minimo vital.

Las consideraciones que orientan esta conclusién, se sustentan en lo que este Tribunal
Pleno resolvié en sesion de fecha diecinueve de septiembre de dos mil once, al ana-
lizar los amparos en revisién 2237/2009, 507/2010, 204/2010, 121/2010 y 24/2010.

Al respecto, tal como lo manifesté en la ocasion que se resolvieron los referidos amparos
en revision, si bien estuve de acuerdo con la contestacion al concepto de violaciéon en
el sentido de que el articulo 177 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, no transgredia el
derecho al minimo vital, al no establecer una cantidad exenta del pago del impuesto,
y en general con sus consideraciones; el hecho de realizar referencias relativas a las
deduccionesy exenciones con base en las cuales se considera que se tutela el minimo
vital en la Ley del Impuesto sobre la Renta y la del Valor Agregado, se determiné el
contenido del derecho al minimo vital, al aseverar que en nuestro sistema
fiscal, este derecho se respeta por el legislador en todo el ordenamiento con
base en los ejemplos de las deducciones y exenciones previstas en la Ley del
Impuesto sobre la Renta (dentro de las que destaca la prevista en el articulo
109, fraccion Ill) y con el mecanismo de la tasa cero, contenido en la Ley del
Impuesto al Valor Agregado, obedeciendo al tipo de ingreso.

Lo anterior, ya que al precisarse los conceptos por los que se considera respetado el
minimo vital, se afirmé de cierta manera que el sistema fiscal contenido en la ley
del impuesto respectivo es acorde para el salvaguardo del minimo vital, lo que repre-
senté un pronunciamiento en sentido general de la normatividad a partir de un
argumento orientado a una cuestion concreta, lo cual se constata con lo que se
realiza en el presente caso.

En efecto, tal como lo sefale en aguel momento, al hacer referencia expresa a las hipé-
tesis que respetan el minimo vital, hicimos una declaraciéon general de constitucio-
nalidad de los preceptos que las contienen, lo cual, se constata en la respuesta que
se otorga en el presente asunto, pues basta citar dichas consideraciones para con-
testar el agravio del quejoso, siendo suficiente el hecho de que el legislador exente
una cantidad determinada de acuerdo con su libertad de configuracion.

Y en realidad no se esta dando una respuesta al planteamiento hecho valer, ya que como
he venido manifestando, para poder analizar en todo caso si se respeta o no el mini-
mo vital, necesariamente tendriamos que acudir a las condiciones particulares de
cada beneficiario; de ahi que este argumento no guarda congruencia con las afirma-
ciones orientadas a demostrar que la Ley del Impuesto sobre la Renta es acorde con
dicho derecho, ya que no se estd atendiendo entonces a las particularidades del caso.
sino que al contrario, se declara su constitucionalidad en idénticos términos para
todos a los que protege, sin reparar en la manera en la gue obtengan sus ingresos.

Considero que si la tutela al minimo vital obedece a las circunstancias en las cuales se
obtenga el ingreso, no es posible examinar (como se hizo en esa ocasién y se corro-
bora en ésta) el sistema fiscal a la luz de la existencia de las figuras de la deduc-
cion y exencion por distintos ingresos que establecio el legislador en el titulo
IV de la Ley del Impuesto sobre la Renta, como la contenida en el articulo 109,
fraccion 1.
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En ese sentido, estamos reafirmando que nuestro sistema fiscal respeta el minimo
vital con base en la regulacion de diversas deducciones y exenciones, previs-
tas en la propia Ley del Impuesto sobre la Renta, y en el caso la prevista en el articulo
109, fraccion I, la cual, cabe mencionar no es exclusiva y posiblemente no siempre
suficiente para salvaguardar el derecho al minimo vital, dependiendo en todo caso
de la particularidad de cada contexto.

Ello, ya que no en todos los casos que puedan presentarse se encontrarédn beneficios
con este concepto, pues cada supuesto variaré de acuerdo al ingreso o a la situacién
de cada contribuyente, pudiendo acontecer que aun con la exencién prevista en la
legislacion tributaria, una persona se vea privada de recursos suficientes para cubrir
sus necesidades bésicas al no aplicarle las deducciones o las demés exenciones,
por no cumplir con los requisitos establecidos en aquélla con ese objeto.

En ese tenor, fue que desde aquella ocasién sostuve que el hecho de desplegar un catd-
logo de la exenciones consagradas en la Ley del Impuesto sobre la Renta, a efecto
de poner de manifiesto que el legislador libera del gravamen a determinados con-
ceptos que puedan relacionarse con los recursos suficientes para cubrir necesida-
des elementales de lo individual, concebidas como derecho al minimo vital; traeria
como consecuencia que éstos sean recogidos como premisas vinculantes en casos
en que se refuten como inconstitucionales las fracciones de esos dispositivos, como
sucede en el caso.

Més auin, sin que dichas hipétesis hayan sido analizadas a partir de sus particularidades'y,
por ende, no exista como tal un estudio referente a éstas que pueda dilucidar si todos
los supuestos a los que se hizo referencia y dentro de los cuales destaca el articulo
109, fraccion I, de la Ley del Impuesto sobre la Renta, respetan el derecho al minimo
vital.

En mérito de lo expuesto, no seria posible analizar con base en las consideraciones gené-
ricas que se han sostenido, si el precepto reclamado viola o no la garantia de propor-
cionalidad tributaria, ya que en todo caso, es necesario atender a los ingresos de los
recurrentes, ya que esa es la Unica manera en la que podriamos advertir si tras el
pago del impuesto, siguen gozando de renta suficiente para adquirir o necesario para
cubrir sus necesidades bésicas, y asi advertir si se esta respetando o no su derecho
al minimo vital.

De acuerdo con lo anterior, si bien la respuesta que se otorga atiende a lo que el Tribunal
Pleno ha sostenido, lo cierto es que no concuerdo con ella, por lo que reitero, me
aparto de dichas consideraciones.
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POR EL SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIAS PENAL Y ADMI-
NISTRATIVA DEL DECIMO SEPTIMO CIRCUITO, EL OCTAVO TRIBUNAL COLE-
GIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO, EL SEGUNDO
TRIBUNAL COLEGIADO DEL DECIMO NOVENO CIRCUITO, EL PRIMER TRIBU-
NAL COLEGIADO DEL DECIMO QUINTO CIRCUITO Y EL ENTONCES TRIBUNAL
COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL SEGUNDO CIRCUITO, AC-
TUALMENTE PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA
DEL SEGUNDO CIRCUITO. 17 DE ENERO DE 2013. PONENTE: LUIS MARIA
AGUILAR MORALES. SECRETARIA: LAURA MONTES LOPEZ.

México, Distrito Federal. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, correspondiente al dia diecisiete de enero de
dos mil trece.

VISTOS, para resolver los autos de la posible contradicciéon de tesis
identificada al rubro; vy,

RESULTANDO:
1. PRIMERO.—Denuncia de contradiccion. Por escrito presentado
en la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de la Suprema Corte

de Justicia de la Nacion el veinticinco de noviembre de dos mil once, ******#x**
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en su carécter de autorizado de ********** ‘recurrente en el amparo en revi-
sion *******x%* denuncia la posible contradiccién de tesis entre los criterios
sustentados por los siguientes érganos jurisdiccionales: a) Segundo Tribu-
nal Colegiado en Materias Penal y Administrativa del Décimo Séptimo
Circuito, al resolver el amparo en revision **********. b) Octavo Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, al resolver
el amparo en revision ********** ‘que origind la tesis aislada 1.80.A.62 A, de
rubro: "CONSEJO DE LA JUDICATURA DEL DISTRITO FEDERAL. CONTRA
SUS RESOLUCIONES PROCEDE EL AMPARO INDIRECTO POR NO SERLES
APLICABLE EL PRINCIPIO DE INATACABILIDAD PREVISTO EN EL ARTICULO
100 DE LA CONSTITUCION FEDERAL."; c) el entonces Segundo Tribunal
Colegiado del Décimo Noveno Circuito, actualmente Segundo Tribu-
nal Colegiado en Materias Administrativa y Civil del Décimo Noveno
Circuito, al resolver el amparo en revision (improcedencia) ********** que
originoé la tesis aislada XIX.20.28 K, de rubro: "CONSEJO DE LA JUDICATURA
FEDERAL. AMPARO IMPROCEDENTE CONTRA SUS DETERMINACIONES.",
d) Primer Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito, al resolver el
amparo en revisién *****F***** “que origind la tesis aislada XV.10.10 A, de
rubro: "AMPARO INDIRECTO, EN CONTRA DE LAS RESOLUCIONES DEL
CONSEJO DE LA JUDICATURA DEL ESTADO, QUE DESTITUYEN A UN FUN-
CIONARIO, PROCEDE EL (LEGISLACION DEL ESTADO DE BAJA CALIFOR-
NIA)."; y, ) el entonces Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Segundo Circuito, actualmente Primer Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Segundo Circuito, al resolver el amparo directo
FrEEEEERFE que origind la tesis aislada 11.A.60 A, de rubro: "AMPARO INDI-
RECTO. PROCEDE EN CONTRA DE LAS RESOLUCIONES DEL CONSEJO DE
LA JUDICATURA DEL ESTADO DE MEXICO, EMITIDAS EN LA SUSTANCIA-
CION DE UN PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO (LEGISLACION DEL ESTADO
DE MEXICO)."

2. SEGUNDO.—Mediante oficio nimero ********** "de veintinueve de
noviembre de dos mil once, el subsecretario general de Acuerdos de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion remitio a la Segunda Sala de este Alto Tri-
bunal la denuncia mencionada en el resultando anterior, al estimar que por el
tema del asunto, la competencia para su conocimiento corresponde a esta
Sala.

3. TERCERO.—Registro del expediente y requerimiento. Por acuer-
do de dos de diciembre de dos mil once, el presidente de la Segunda Sala de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ordend formary registrar la contra-
diccion de tesis con el nimero 479/2011; admitié a tramite la denuncia de
contradiccién de criterios de que se trata, a fin de integrar el expediente re-
quirié a los presidentes de los Tribunales Colegiados involucrados la remision
de diversas constancias.
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4., CUARTO.—Auto que tiene por desahogado el requerimiento
respectivo. En auto de siete de febrero de dos mil doce, el presidente de la
Segunda Sala tuvo por recibidas las copias certificadas de las constancias
requeridas; declaré la competencia de la Segunda Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién para conocer y resolver la contradiccion de tesis,
porque la materia sobre la cual versa es de su especialidad; ordend dar vista
ala procuradora general de la Republica por el plazo de treinta dias, para que
por si o por conducto del agente del Ministerio Publico de la Federacién que de-
signara, si lo estimaba pertinente, emitiera pedimento; y turné el asunto al sefior
Ministro Luis Maria Aguilar Morales, para lo que en derecho procediera.

5. Posteriormente, mediante proveido de diez de febrero de dos mil
doce, el subsecretario de Acuerdos de la Segunda Sala certificé que el plazo
de treinta dias concedido a la procuradora general de la Republica, transcu-
rrirfa del trece de febrero al veintiséis de marzo de dos mil doce.

6. QUINTO.—Pedimento. El agente del Ministerio Publico de la ads-
cripcion, mediante oficio ********** de trece de marzo de dos mil doce,
presentado en la Oficina de Certificacién Judicial y Correspondencia de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacién al dia siguiente, formuld pedimento
en el sentido de que no existe la contradiccion de tesis planteada (fojas 364 a
390 de la contradiccion de tesis 479/2011).

7. En auto de veintitrés de marzo de dos mil doce, el presidente de la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion tuvo al agente del
Ministerio Publico de la Federacién haciendo las manifestaciones conducentes.

8. SEXTO.—Toda vez que del anélisis de las constancias que obran en
autos se advierte que el presente asunto reviste caracteristicas de impor-
tancia y trascendencia, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 11,
fraccion V, de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién, asi como
el punto tercero, fraccién VI, del Acuerdo General NUmero 5/2001, emitido
por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion el veintiuno de junio de
dos mil uno y publicado en el Diario Oficial de la Federacién el veintinueve
del mismo mesy ano, el sefor Ministro ponente solicitd la remisién del asunto
al Tribunal Pleno.

CONSIDERANDO:
9. PRIMERO.—Competencia. El Pleno de la Suprema Corte de Justi-

cia de la Nacion es competente para conocer y resolver la presente denuncia
de contradiccion de tesis, de conformidad con lo dispuesto en los articulos
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107, fraccion Xlll, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos; 197-A de la Ley de Amparo; y 10, fraccion VIII, de la Ley Orgénica del
Poder Judicial de la Federacion, en relacion con lo establecido en el articulo
tercero, fraccién VI, del Acuerdo General NUmero 5/2001, emitido por el Tribu-
nal Pleno el veintiuno de junio de dos mil uno, y publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el veintinueve siguiente, por tratarse de una contradiccién sus-
citada entre criterios sustentados por Tribunales Colegiados de Circuito, que
reviste caracteristicas de importancia y trascendencia para el orden juridico
nacional.

10. No pasa inadvertido que a partir del cuatro de octubre de dos mil
once, entré en vigor el decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién
el seis de junio del mismo afo, mediante el cual se reformd, entre otras dis-
posiciones, la fraccion Xl del articulo 107 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, cuyo contenido es:

"Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucién, con excepcion de aquellas en materia electoral, se sujetaran a
los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de acuerdo con las
bases siguientes:

"XI11. Cuando los Tribunales Colegiados de un mismo circuito sustenten
tesis contradictorias en los juicios de amparo de su competencia, el procura-
dor general de la Republica, los mencionados tribunales y sus integrantes,
los Jueces de Distrito o las partes en los asuntos que los motivaron podran
denunciar la contradiccion ante el Pleno del Circuito correspondiente, a fin de
que decida la tesis que debe prevalecer como jurisprudencia.

"Cuando los Plenos de Circuito de distintos circuitos, los Plenos de
Circuito en materia especializada de un mismo circuito o los Tribunales Cole-
giados de un mismo circuito con diferente especializaciéon sustenten tesis
contradictorias al resolver las contradicciones o los asuntos de su competen-
cia, segun corresponda, los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, los mismos Plenos de Circuito, asi como los érganos a que se refiere
el parrafo anterior, podréan denunciar la contradiccion ante la Suprema Corte
de Justicia, con el objeto de que el Pleno o la Sala respectiva, decida la tesis
que debera prevalecer.

"Cuando las Salas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion susten-
ten tesis contradictorias en los juicios de amparo cuyo conocimiento les
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competa, los Ministros, los Tribunales Colegiados de Circuito y sus integran-
tes, los Jueces de Distrito, el procurador general de la Republica o las partes
en los asuntos que las motivaron, podréan denunciar la contradiccion ante el
Pleno de la Suprema Corte, conforme a la ley reglamentaria, para que éste
resuelva la contradiccion.

"Las resoluciones que pronuncien el Pleno o las Salas de la Suprema
Corte de Justicia asi como los Plenos de Circuito conforme a los péarrafos ante-
riores, solo tendrén el efecto de fijar la jurisprudencia y no afectarén las situa-
ciones juridicas concretas derivadas de las sentencias dictadas en los juicios
en que hubiese ocurrido la contradiccion."

11. De donde deriva que el Pleno y las Salas de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion tienen facultades para resolver las contradicciones
de tesis que se susciten entre los Plenos de Circuito de distintos circuitos, los
Plenos de Circuito en materia especializada de un mismo circuito con dife-
rente especializacion, no asi respecto de los criterios sustentados entre los
Tribunales Colegiados del distinto o mismo circuito, como acontece en el pre-
sente asunto.

12. No obstante lo anterior, este Tribunal Pleno considera que en tanto
no se promulgue la ley reglamentaria respectiva y no queden debidamente
habilitados y en funcionamiento los Plenos de Circuito, debe asumir el cono-
cimiento de la presente contradiccion de tesis, a fin de resolver de manera
pronta la cuestion planteada, porque de esa forma se otorga certeza juridica
para la solucién de los asuntos competencia de los Tribunales Colegiados de
Circuito contendientes; de lo contrario, se prolongaria la solucién del presente
asunto, en claro perjuicio del orden publico y del interés social.

18. SEGUNDO.—Legitimacién. La denuncia de contradiccién de tesis
debe estimarse que proviene de parte legitima.

14. El articulo 197-A de la Ley Reglamentaria de los Articulos 103y 107
Constitucionales establece que podran denunciar la contradiccion de tesis
sustentada por Tribunales Colegiados de Circuito en juicios de amparo de su
competencia, los Ministros de la Suprema Corte de Justicia, el procurador
general de la Republica, los mencionados tribunales o sus Magistrados, o
las partes que intervinieron en los juicios en que tales tesis hubieran sido
sustentadas.

15. En el caso, la denuncia de contradiccion la formuld ********** ‘an
su caracter de autorizado de ********** ‘recurrente en el amparo en revision
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, asunto respecto del que se denuncia la posible contraposicién de
criterios, por lo que cabe concluir que la denuncia proviene de parte legitima.

16. TERCERO.—EI Segundo Tribunal Colegiado en Materias Penal
y Administrativa del Décimo Séptimo Circuito, al resolver el amparo en
revision ********** ‘an sesion de diez de noviembre de dos mil once, se baso
en los siguientes antecedentes:

1) Mediante resolucion de veinticuatro de agosto de dos mil once, dic-
tada por el Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en la queja administra-
tivg **FxFxEREx e fue impuesta a *FFFFFFREY una suspension temporal en
el puesto que desempenaba como ********** ‘aor un periodo de ******FHx*
meses, asi como sancion econdémica en cantidad de **********,

2) En contra de la resolucion anterior, ********** nromovid juicio de
amparo indirecto, del que correspondid conocer al Juez Primero de Distrito
en el Estado de Chihuahua, el que mediante acuerdo de veintitrés de septiem-
bre de dos mil once, sostuvo que se actualizaba un motivo manifiesto e indu-
dable de improcedencia del juicio de garantias, en términos del articulo 145
de la Ley de Amparo, por lo que desechd de plano la demanda.

Al efecto, considerd que las decisiones del Consejo de la Judicatura
Federal son inatacables, en términos del articulo 100 de la Constitucién Fe-
deral, por lo que el amparo en su contra era improcedente. El citado Juez de
Distrito estimé actualizada la causa de improcedencia prevista en el articulo
73, fraccion XVIII, de la Ley de Amparo, en relacién con el antedicho precepto
constitucional.

3) Inconforme con lo anterior, la quejosa interpuso recurso de revision
del gue tocd conocer al Segundo Tribunal Colegiado en Materias Penal
y Administrativa del Décimo Séptimo Circuito, el que mediante resolu-
cién de diez de noviembre de dos mil once, dictada en el amparo en revision
FrExxFxEFE considerd que la causa de improcedencia por la que se resolvié
desechar la demanda de amparo respectiva, consistente en la inatacabili-
dad de las decisiones dictadas por el Consejo de la Judicatura Federal, no era
notoria y manifiesta, toda vez que concernia al fondo del asunto. Por tanto,
revoco el auto recurrido y ordend al Juez Primero de Distrito en el Estado, que
de no advertir diversa causa para desechar la demanda de amparo, procedie-
ra a admitirla. Lo anterior con base, en la parte que interesa, en las siguientes
consideraciones:

"CUARTO.—Los agravios formulados por la recurrente son fundados.—
Resulta fundado y suficiente para revocar el auto recurrido, el motivo de incon-
formidad en el que la recurrente aduce que indebidamente fue desechada
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su demanda de garantias, bajo el argumento de que el acto reclamado es
inatacable, conforme a lo dispuesto en el octavo parrafo del articulo 100 de la
Constitucién Federal, ya que este argumento no podia ser expresado para
el desechamiento de la demanda, habida cuenta que el motivo por el cual se
desech¢ dicha demanda, es la cuestion que constituye el fondo del amparo
pues, precisamente, uno de los motivos por los cuales se instaurd el juicio de
garantias fue para combatir la inatacabilidad del acto reclamado, haciendo
valer la inconstitucionalidad del articulo 122 de la Ley Orgénica del Poder
Judicial de la Federacion, en relacion con dicha inatacabilidad, la cual resulta
contraria a los articulos 24 y 25 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, en su titulo de ‘Garantias judiciales’; por ello, los argumentos ex-
puestos en el auto recurrido para desechar la demanda son inadecuados v,
en consecuencia, la causa de improcedencia que se tuvo por actualizada no es
notoria ni manifiesta.—Los motivos de inconformidad antes precisados, como
se adelantd, son fundados.—Se afirma lo anterior, porque de la demanda de
amparo se advierte que la quejosa reclamoé los actos siguientes: ‘IV. Actos
reclamados: de las ordenadoras: ... Del Pleno del Consejo de la Judicatura
Federal.—Reclamo la resolucién administrativa dictada en el expediente de la
queja administrativa No, ********** “amitida el 24 de agosto del afio 2011,
De las ejecutoras: Reclamo la aplicacion y ejecucion del articulo 122 de la Ley
Orgénica del Poder Judicial de la Federacion, en lo que hace a todas las con-
secuencias y efectos de hecho y de derecho que se deriven de los actos recla-
mados y que directa e indirectamente resulten como consecuencia de los
mismos. Asi como toda resolucién, determinacién, auto, orden, instruccion,
oficio o comunicado que hayan emitido o dictado, emitan o dicten, pretendan
emitir o dictar, estén por emitir o dictar en acatamiento a las érdenes giradas
por las responsables ordenadoras, derivadas de la resolucién administrativa
dictada en el expediente de la queja administrativa No. ********** "emitida el
24 de agosto del ano 2011.".—En el primero de los conceptos de violacion,
la quejosa hace valer argumentos tendentes a combatir o que se establece
en cuanto a la inatacabilidad de la resolucién reclamada, argumentando en-
tre otras cuestiones, que al no establecerse un mecanismo de defensa donde
pueda impugnarse la sancién administrativa que le fue impuesta, trastoca
sus derechos humanos de audiencia y defensa, haciendo inaudito su acceso
a la defensa legitima de sus derechos ante otra instancia, contrariando con
elloelarticulo 1o. de la Constitucién Federal y los articulos 24 y 25 de la Conven-
cion Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa
Rica).—De igual forma, en el capitulo de procedencia de la demanda de am-
paro, la inconforme, entre otras cuestiones, argumenté que en el hipotético
caso de que se aplicara el parrafo octavo del articulo 100 de la Constitucion
Federal, el cual refiere que las decisiones del Consejo de la Judicatura Federal
son definitivas e inatacables y, por tanto, no procede recurso ni juicio alguno
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en contra de las mismas, salvo las que se refieran a la designacién, adscrip-
cion, ratificacién y remocién de Magistrados y Jueces, las cuales podran ser
revisadas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Unicamente para
verificar que hayan sido adoptadas conforme a las reglas de la Ley Orgénica
del Poder Judicial Federal, y se determinara desechar la demanda, con ello se
vulnerarian sus derechos humanos, al hacer nugatorio su derecho de acceso
a la justicia, lo que evidentemente seria violatorio de los articulos 24 y 25 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa
Rica), cuyas disposiciones juridicas constituyen derechos humanos recono-
cidos por el articulo To. de la Constitucion Federal, los cuales deben interpre-
tarse de conformidad con los tratados internacionales, favoreciendo en todo
tiempo a las personas la proteccion méas amplia, al ser obligacion de todas
las autoridades en el ambito de sus competencias promover, respetar, prote-
gery garantizar los derechos humanos, de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.—Pues bien,
de lo antes relacionado, se advierte que una de las cuestiones de las cuales
se duele la quejosa en su demanda de amparo es, precisamente, el que no se
establece un medio de defensa o juicio en el cual se pueda impugnar la reso-
lucion que reclama, esto es, la inatacabilidad de la misma, lo que dice trans-
grede los derechos humanos reconocidos en el articulo 1o. de la Constitucion
Federal y en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de
San José de Costa Rica).—En razdn de lo antes precisado, este tribunal con-
cluye que las razones de improcedencia contenidas en el auto recurrido,
atanen al fondo de la cuestiéon planteada en la demanda de amparo, lo que
contraviene lo dispuesto en el articulo 145 de la Ley de Amparo, el cual autoriza
el desechamiento de la demanda de garantias cuando el motivo de impro-
cedencia es manifiesto e indudable, pero previo a realizar tal determinacién,
conforme a lo dispuesto por el citado precepto legal, el Juez de Distrito debe
examinar el escrito de demanda, es decir, los motivos manifiestos e induda-
bles a que alude el citado articulo, deben ser aquellos que surgen de la sola
lectura de la demanda que permitan asegurar con certeza la improceden-
ciadel juicio de amparo, hipétesis que en el caso no se actualiza, ya que, como
se analizd, si en la demanda de amparo se cuestiona la constitucionalidad de
la inatacabilidad de la resoluciéon reclamada, tal cuestion constituye el estu-
dio de fondo del amparo, y por tal motivo, no puede ser desechada la demanda
de garantias, bajo el argumento de que el acto reclamado es inatacable, pues-
to que resulta evidente que esa precisa cuestiéon debera estudiarse en el
fondo del amparo, al dar respuesta a los argumentos que la quejosa hace
valer en su demanda de garantias, por lo que, contrario a lo considerado en
el auto recurrido, el motivo de improcedencia invocado por el secretario del
juzgado encargado del despacho, no puede considerarse manifiesto e indu-
dable.—Tiene aplicacién a lo anterior la tesis de jurisprudencia nimero P/J.
135/2001, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, consultable
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en la pagina b del Tomo XV, enero de 2002, materia comun, del Semanario Judi-
cial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, cuyos rubro y texto dicen:
IMPROCEDENCIA DEL JUICIO DE AMPARO. SI SE HACE VALER UNA CAU-
SAL QUE INVOLUCRA EL ESTUDIO DE FONDO DEL ASUNTO, DEBERA DE-
SESTIMARSE." (se transcribe).—Asi como la tesis aislada sustentada por el
Primer Tribunal Colegiado del Cuarto Circuito, cuyo criterio comparte este
tribunal, consultable en la pagina 316 del Tomo X, octubre de 1992, materia
comun, del Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca, que expresa:
‘DEMANDA, DESECHAMIENTO DE LA, POR MOTIVOS DE IMPROCEDENCIA.
(se transcribe).—Bajo ese entorno, ante lo fundado del agravio analizado, lo
que procede en la especie es revocar el auto recurrido y ordenar al Juzgado
Primero de Distrito en el Estado, que de no advertir una causa de improceden-
cia manifiesta e indudable diversa a la que hizo valer, admita a tramite la de-
manda de garantias promovida por ********** _A| haber resultado fundado
el agravio analizado, se estima innecesario hacer pronunciamiento alguno res-
pecto de los diversos motivos de inconformidad que hace valer la recurrente."

17. CUARTO.—EI Octavo Tribunal Colegiado en Materia Adminis-
trativa del Primer Circuito, al resolver el amparo en revision ****x#*¥**
en sesion de once de febrero de dos mil cinco, se basd en los siguientes
antecedentes:

1) Mediante escrito de veintidds de abril de dos mil tres, *****x*x*x
denuncio¢ ante el Consejo de la Judicatura del Distrito Federal a **********
en su cardcter de ***xxxxxEx

2) Por sentencia de treinta de mayo de dos mil tres, la Comision de Dis-
ciplina Judicial del Consejo de la Judicatura del Distrito Federal resolvid la
qgueja administrativa declarandola fundada vy, por tanto, impuso la sancion
administrativa correspondiente.

3) Inconforme con esa resolucion, ********** interpuso recurso de
inconformidad, el que fue resuelto por el Pleno del Consejo de la Judicatura
del Distrito Federal mediante sentencia de quince de julio de dos mil tres, en
la que se declard fundado el recurso y, por ende, se revocd la sentencia de
primera instancia.

4) En contra de lo anterior, ********** sromovio juicio de amparo in-
directo, del que correspondid conocer al Juez Cuarto de Distrito en Materia
Administrativa en el Distrito Federal, el que por auto de ocho de diciembre de
dos mil tres, se admitié a tramite la demanda. Seguidas las etapas procesales
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correspondientes, el dieciséis de febrero de dos mil cuatro, el Juez del cono-
cimiento dictd sentencia en la que concedié el amparo solicitado, al estimar
que el acto reclamado no fue debidamente fundado y motivado.

5) Inconforme con lo anterior, la autoridad demandada ********** y |g
parte tercero perjudicada interpusieron sendos recursos de revisién de los
gue tocé conocer al Octavo Tribunal Colegiado en Materia Administra-
tiva del Primer Circuito, el que mediante resolucion de once de febrero de
dos mil cinco, dictada en el amparo en revisién ********** "determind revo-
car la sentencia recurrida y negar el amparo solicitado por la quejosa, al consi-
derar que la queja administrativa versé sobre cuestiones jurisdiccionales, las
cuales no pueden ser analizadas por el Consejo de la Judicatura del Distrito
Federal.

18. Por otra parte, en cuanto a la determinacién de la causa de impro-
cedencia, el tribunal considerd que si el acto reclamado era una resolucién
del Pleno del Consejo de la Judicatura del Distrito Federal, que determiné
revocar una resolucién de la Comision de Disciplina y considerd procedente
absolver a la servidora pUblica denunciada ********** ‘ara claro que no podia
considerarse que el juicio fuera improcedente, ya que no era aplicable el prin-
cipio de inatacabilidad consagrado en el articulo 100 de la Constitucion Gene-
ral de la Republica, que sélo rige para el Consejo de la Judicatura Federal.

19. Lo anterior con base, en la parte que interesa, en las siguientes
consideraciones:

"Es en parte inoperante y en otra fundado este agravio, pues asiste razén
a la tercero perjudicada en tanto sostiene que la Juez Federal de garantias
omitié el estudio de una causal de improcedencia que se hizo valer en el jui-
cio, tal y como se demuestra a continuacién.—En efecto, a fojas ciento ocho
a ciento diez del cuaderno principal de amparo, corre agregado el ocurso de
apersonamiento al presente juicio por parte de *****#xsas Hoeai®x an
su caracter de tercero perjudicada en el presente juicio de amparo, ocurso
que es del tenor literal siguiente: (se transcribe).—De acuerdo con la trans-
cripcién anterior, se advierte que la tercero perjudicada hizo valer, esencial-
mente, dos causales de improcedencia, a saber: a) La falta de interés juridico
del quejoso; y, b) La inatacabilidad de las resoluciones dictadas por el Con-
sejo de la Judicatura del Distrito Federal, misma que sustenta en lo dispuesto
por el articulo 73, fraccion XVII, de la Ley de Amparo, en relaciéon con los di-
versos 200 y 232 de la Ley Organica del Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal.—Ahora bien, la Juez Federal, al proceder al estudio de las
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causales de improcedencia, se refirié al interés juridico del quejoso, conside-
rando que sobre el tema debia estarse a lo resuelto en la ejecutoria dictada
por este cuerpo colegiado en los autos del toca ********** __Aynado a lo
anterior, la propia juzgadora asenté en el Ultimo parrafo de la foja cuatro de
la sentencia recurrida, que no existian otros planteamientos de improceden-
cia hechos valer por las partes y que tampoco el érgano juzgador advertia una
distinta.—De lo anterior se desprende que, por un lado, es inoperante la queja
de la recurrente, en el sentido de que la Juez no examind la causal de impro-
cedencia por falta de interés juridico del quejoso, pues de la relacion preceden-
te se advierte que sobre este tema determind que debia estarse a lo resuelto
por este tribunal en un recurso anterior, consideracién que no es controver-
tida por la recurrente, de donde se desprende que debe prevalecer—Por otro
lado, es fundado el agravio, porque es exacto, como sostiene la recurrente,
que la Juez de garantias hizo caso omiso a uno de los planteamientos de
improcedencia hechos valer por la tercero perjudicada relacionado con la ina-
tacabilidad de la resolucién que constituye el acto reclamado, motivo por el
cual, con fundamento en lo dispuesto por el articulo 91, fraccién lll, de la Ley
de Amparo, este cuerpo colegiado procede a su estudio, al tenor de las con-
sideraciones siguientes: El articulo 73, fraccion XVIII, de la Ley de Amparo
dispone: ‘Articulo 73. El juicio de amparo es improcedente: ... XVIIl. En los
demés casos en que la improcedencia resulte de alguna disposicion de la
ley.”—Conforme al precepto transcrito, el juicio de amparo es improcedente
cuando asi resulte de alguna otra disposicion de la ley.—Cabe senalar, que la
improcedencia del juicio de garantias sélo puede derivar de la propia Ley de
Amparo o de la Constitucion Federal, por tratarse de un medio extraordinario
de defensa, segun se explica en diversas tesis, como las que a cor]tinuacién se
insertan: 'IMPROCEDENCIA. INTERPRETACION DE LA FRACCION XVIII DEL
ARTICULO 73 DE LA LEY DE AMPARO.' (se transcribe).—IMPROCEDENCIA.
INTERPRETACION DE LA FRACCION XVIII DEL ARTICULO 73 DE LA LEY DE
AMPARQO, EN EL SENTIDO DE QUE LA CAUSA DE IMPROCEDENCIA DEL
JUICIO DE AMPARO QUE EN FORMA ENUNCIATIVA PREVE, DEBE DERIVAR
DE CUALQUIER MANDAMIENTO DE LA PROPIA LEY DE AMPARO O DE LA
CONSTITUCION.' (se transcribe).—' IMPROCEDENCIA DEL JUICIO DE GARAN-
TIAS, INTERPRETACION DEL ARTICULO 73, FRACCION XVIII, DE LA LEY DE
AMPARO.' (se transcribe).—En el caso, se propone declarar improcedente el
juicio, porque se reclama una resolucion dictada por el Pleno del Consejo de
la Judicatura del Distrito Federal, al resolver el recurso de inconformidad que
interpuso la ********** "an contra de la sentencia que resolvié la queja inter-
puesta por el quejoso en su contra y registrada bajo el nimerg *******¥***
por la comision de faltas oficiales en el desempefno de su cargo, en los autos
del juicio mercantil seguido en contra de ********** ‘con nimero de expe-
diente ********** v gl efecto se invoca lo dispuesto por los articulos 200 y
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232 de la Ley Organica del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal,
gue se encuentran contenidos, la primera, en el titulo décimo de la ley citada,
relativo al consejo, capitulo |, referente a la denominacién, objeto, integracion
y funcionamiento del consejo; y la segunda, en el titulo décimo tercero relacio-
nado con las responsabilidades oficiales, capitulo lll, de los érganos vy siste-
mas para la imposicion de las sanciones administrativas.—Para analizar esta
propuesta, es preciso establecer el marco juridico en que se encuentran
estas disposiciones, de manera que a continuacion se destacan algunas dis-
posiciones de la ley invocada: ‘Articulos 10., 20., 36, 37, 38, 39, 43, 45, 46, 47,
48, 49, 50, 52, 53, 195, 196, 197, 198, 199, 200, 201, 202, 232, 233 y 234." (se
transcriben).—De estos preceptos, se observa que el Consejo de la Judicatura
del Distrito Federal, es un 6rgano del Tribunal Superior de Justicia del Distrito
Federal, encargado de la administracién, vigilancia y disciplina del Tribunal
Superior de Justicia del Distrito Federal, de los juzgados y demas érganos
judiciales; asimismo, se establece la forma de integrarse el referido consejoy
el funcionamiento del mismo (Pleno o comisiones). También se desprende
que la facultad del referido cuerpo colegiado para expedir acuerdos genera-
les para el adecuado ejercicio de sus funciones y para el desarrollo de pro-
gramas de soluciones alternativas de controversias.—De igual forma, se prevé
que las decisiones del consejo seran definitivas e inatacables y, por tanto, no
procede juicio ni recurso alguno en contra de las mismas, salvo las que se
refieran a la designacion, adscripciéon y opinién sobre las propuestas de desig-
naciéon o de ratificacion, asf como la remocion de Magistrados y Jueces, las
cuales podran ser revisadas por el Pleno del Tribunal Superior de Justicia.—
Del marco juridico antes referido, también se puede desprender que las san-
ciones seran impuestas por la Comisién de Disciplina Judicial, en primera
instancia, y que el Pleno del Consejo de la Judicatura del Distrito Federal co-
noceré de la imposicion de sanciones en segunda instancia, pudiendo, en su
caso, revisar, revocar o modificar la resolucion dictada por la Comisién de
Disciplina, haciendo hincapié en que la resolucion que al efecto se dicte seréd
definitiva e inatacable.—Ahora bien, esta disposicion, en el sentido de que las
resoluciones del Consejo de la Judicatura del Distrito Federal son definitivas
e inatacables no torna improcedente el presente juicio, pues la improceden-
cia de la accién de amparo, como se expresé al inicio de este apartado, no
puede derivar de lo que dispongan las leyes ordinarias, sino sélo de lo que
ordene la Ley de Amparoy la Constituciéon Federal—Sobre el tema, en la Ley de
Amparo no se contiene disposicion alguna que prevea la improcedencia del
juicio de garantias en contra de resoluciones como la aqui reclamada.—Ahora
bien, para esclarecer si la regla de inatacabilidad recogida en los articulos
200y 232 de la Ley Orgéanica del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Fe-
deral reproducidos, esta prevista en el Texto Constitucional, se hace necesa-
rio transcribir el articulo 122, base cuarta, inciso lll, de la Constitucién General
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de la Republica, que dice: ‘Articulo 122." (se transcribe).—A su vez, en el
articulo 100 de la Constitucion Federal, al que remite el diverso 122, base
cuarta, fraccion I, se dispone: ‘Articulo 100.’ (se transcribe).—De acuerdo
con esta transcripcion, en el articulo 122 de la Constitucion Federal, no se con-
sagra una regla de improcedencia como la examinada, de alli que por esta sola
circunstancia deba desestimarse la propuesta que se hace fundada en la ley
ordinaria.—Desde luego, no pasa inadvertido para la opinidon mayoritaria de
este tribunal, que el numeral 122 constitucional remite al 100 del mismo Texto
Fundamental y que éste dispone que en contra de las decisiones del Consejo
de la Judicatura Federal no procede juicio alguno, salvo el recurso de revision
en los casos que ahi se establecen.—Sobre la interpretacion de esta disposi-
cién existen varios pronunciamientos de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, en el sentido de que en contra de las resoluciones dictadas por el Con-
sejo de la Judicatura Federal, no procede algiin medio de defensa ni el
juicio de amparo, de entre los cuales conviene acudir al visible, en la que
enseguida se transcribe: ‘CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL. ES IM-
PROCEDENTE EL JUICIO DE AMPARO EN CONTRA DE LAS RESOLUCIONES
QUE EMITA EN EJERCICIO DE LAS ATRIBUCIONES QUE LEGALMENTE LE
HAN SIDO CONFERIDAS.’ (se transcribe).—Es de precisar, que esta tesis de-
rivé de la ejecutoria dictada en el amparo en revisién 99/2000, resuelto por la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion del
diecisiete de abril de dos mil uno que, en la parte conducente, dice: ‘CUAR-
TO.—Son infundados los agravios preinsertos.—En el presente caso, se sefald
como acto reclamado la resolucién de tres de marzo de mil novecientos no-
venta y nueve, dictada por el Pleno del Consejo de la Judicatura Federal, en la
que se sanciono al ********** ‘con una amonestacion privada, y el problema
radica en determinar si contra dicho acto procede el amparo indirecto o si
debe confirmarse la sentencia del secretario del Juzgado Tercero de Distrito
en Materia Administrativa en el Distrito Federal, encargado del despacho por
ministerio de ley, por vacaciones del titular, que sobreseyd en el juicio de am-
paro.—En el caso a estudio, es conveniente resaltar lo siguiente.—a) Que en
resolucion de tres de marzo de mil novecientos noventa y nueve, dictada por
el Pleno del Consejo de la Judicatura Federal, en el expediente de denuncia
FHxwswskxkx derivada de la visita extraordinaria practicada del nueve al cator-
ce de diciembre de mil novecientos noventa y seis, se declard responsables a
los licenciados ********** raspectivamente, todos del ********** "de sen-
das faltas vy, por ello, se determiné sancionarlos al primero con una amones-
tacion publicayalos restantes con unapercibimiento privado.—b) Inconforme
con tal resolucion, el ********** nromovié juicio de garantias del cual, final-
mente, conocié el Juez Tercero de Distrito en Materia Administrativa en el
Distrito Federal y, por resolucién de diecisiete de junio de mil novecientos no-
ventay ocho, desechdé la demanda de garantias con fundamento en los articu-
los 21, 145, 148 y 73, fraccion XVIII, de la Ley de Amparo, en relacion con el
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penultimo pérrafo del articulo 100 constitucional, porque las decisiones
del Consejo de la Judicatura Federal son definitivas e inatacables, salvo
los casos de excepcion que prevé el numeral 100, entre los que no se
encuentra la resolucion de tres de marzo de mil novecientos noventa y
nueve, sefalado como acto reclamado.—c) E| ********** ‘nyevamente incon-
forme con la resoluciéon desechatoria de mérito, interpuso recurso de revision,
el cual fue registrado en este Alto Tribunal bajo el nimero ********** ‘resyelto
en sesion de veintidos de junio de dos mil, y por mayoria de seis votos se de-
cidié confirmar la resolucién recurrida.—En esta tesitura, es evidente que las
consideraciones sustentadas en el amparo en revision ********** ‘son exac-
tamente aplicables al presente amparo en revisiéon, pues se hace hincapié en
que ambos recursos derivan de un mismo acto reclamado, consistente en la
resoluciéon de tres de marzo de mil novecientos noventa y nueve, motivo por
el cual se reproducen tales consideraciones, cuyo texto es: (se transcribe).—
En conclusién, con apoyo en las consideraciones preinsertas exactamente
aplicables al caso en estudio por abordarse en ellas el analisis de idéntico
tema al tratado en el presente recurso, consistente en si en contra de actos
del Consejo de la Judicatura Federal (resolucién de tres de marzo de mil no-
vecientos noventa y nueve) procede el amparo. En tal virtud, debe confirmarse
el fallo recurrido vy, por ende, el sobreseimiento decretado en el juicio de am-
paro promovido por *********¥* 3 que este toca se refiere.’.—De la tesis y
ejecutoria cuyas transcripciones anteceden, se puede concluir lo siguiente:
a) Que de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 100 de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, las resoluciones del Consejo de la
Judicatura Federal revisten la naturaleza de terminales e inimpugnables;
b) Que derivado de lo anterior, se tiene que se trata de resoluciones definiti-
vas e inatacables; ¢c) Que no procede juicio ni recurso alguno en contra de las
mismas; d) Que como caso de excepcion a lo anterior, se tiene aquellos asun-
tos que se refieran a la designacion, adscripcién, ratificacion y remocion de
Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, las cuales podrén ser revisadas
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion; y, ) Que como consecuencia
de lo antes dicho, contra los actos y resoluciones del Consejo de la Judica-
tura Federal, no procede el juicio de garantias ni recurso alguno, salvo los
casos de excepcién ya mencionados.—A similares conclusiones llegd nues-
tro Méaximo Tribunal en las siguientes tesis: ‘CONSEJO DE LA JUDICATURA
FEDERAL. LAS RESOLUCIONES QUE EMITAN SUS COMISIONES EN LOS
ASUNTOS CUYO CONOCIMIENTO ORIGINALMENTE CORRESPONDE A DlI-
CHO ORGANO, SON DEFINITIVAS E INATACABLES, AUN EN AMPARO.’ (se
transcribe)—'CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL. AMPARO IMPROCE-
DENTE CONTRA SUS DETERMINACIONES.’ (se transcribe).—En estas condi-
ciones, queda claro que por disposicién constitucional, el juicio de amparo
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no procede en contra de las resoluciones del Consejo de la Judicatura Fede-
ral que impongan sanciones administrativas a los servidores del Poder Judi-
cial de la Federacion.—Empero, la decision mayoritaria de este tribunal se
orienta en el sentido de que esta disposicion especial no es compatible con el
funcionamiento del Consejo de la Judicatura del Tribunal Superior de Justicia
del Distrito Federal vy, por tanto, no debe ser aplicada en el caso, por virtud de
la remisién que en bloque hace el articulo 122 constitucional a su numeral
100.—En opinién de las suscritas, esta remisién normativa opera sobre los
principios generales de organizacion de los Poderes Judiciales, pero no espe-
cificamente tratdndose de reglas especiales que trasladadas al campo local
no encontrarian sentido en la légica del sistema.—Para demostrar lo anterior,
basta considerar que, de acuerdo con el articulo 100 constitucional, el Consejo
de la Judicatura Federal es el érgano encargado de, entre otras materias, de
la disciplinaria en los 6rganos del Poder Judicial de la Federacion, érganos
que, precisamente, son los que conocen del juicio de garantias.—En este sen-
tido, la improcedencia del juicio de amparo se inscribe en la l6gica de que los
actos del Consejo de la Judicatura Federal no pueden ser revisados por los mis-
mos 6rganos cuyos titulares estéan sujetos a la potestad disciplinaria del pri-
meroy que, ademés, pueden ser revisados en ciertos supuestos, por el Méximo
Tribunal del Pais.—Estas afirmaciones, desde luego, no pueden formularse a
proposito de los actos del Consejo de la Judicatura del Tribunal Superior de
Justicia del Distrito Federal, pues el control de éste no se ejerce sobre Jueces
que a su vez actlan como titulares de los érganos de amparo, ni sus actos
tampoco son revisables, en su caso, por el Maximo Tribunal de la Federacion.—
Esta divergencia, en opinién de la mayoria de los integrantes de este tribu-
nal, es determinante de la conclusion alcanzada, en el sentido de que el juicio
de amparo es improcedente en contra de las resoluciones del Consejo de la Judi-
catura del Distrito Federal—Ademés, es de considerar que las resoluciones
dictadas por el Consejo de la Judicatura Federal son definitivas e inataca-
bles por los medios ordinarios de defensa, pero de manera alguna puede esti-
marse que se excluya al juicio de garantias, pues equivaldria a dejar en estado
de indefensién a los gobernados.—En consecuencia, si el acto que en este
juicio se reclama, es una resolucién del Pleno del Consejo de la Judicatura
del Distrito Federal, que determind revocar una resolucion de la Comisién de
Disciplina 'y consider¢ procedente absolver a la servidora publica denunciada
FrRAxHAIRAFR es claro que no puede considerarse que el juicio sea improce-
dente, ya que no es aplicable el principio de inatacabilidad consagrado
en el articulo 100 de la Constitucion General de la Reptblica, que sélo
rige para el Consejo de la Judicatura Federal, tomando en cuenta que
dicho principio admite excepciones, como lo son las que en el mismo se pre-
vény las que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha analizado bajo la
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Optica de no dejar en estado de indefension a los gobernados.—De ahi que,
al no operar la inatacabilidad de las resoluciones del Consejo de la Judica-
tura del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y al no existir un medio
de defensa ordinario, resulta procedente el juicio de amparo.—Apoya esta
consideracion, la tesis de jurisprudencia 202/2004, emitida por la Segunda
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, al resolver la contradiccion
de tesis ********** "antre las sustentadas por los Tribunales Colegiados Pri-
mero y Segundo, ambos en Materias Administrativa y de Trabajo del Séptimo
Circuito, en sesion del cinco de noviembre de dos mil cuatro, siendo ponente
la sefiora Ministra Margarita Beatriz Luna Ramos, que es del tenor literal si-
guiente; 'CONSEJO DE LA JUDICATURA DEL PODER JUDICIAL DEL ESTADO
DE VERACRUZ DE IGNACIO DE LA LLAVE. LAS RESOLUCIONES EN QUE
IMPONE SANCIONES A SUS SERVIDORES PUBLICOS SON DEFINITIVAS E
INATACABLES A TRAVES DE LOS MEDIOS DE DEFENSA PREVISTOS EN LA
LEY DE RESPONSABILIDADES RELATIVA, POR LO QUE EN SU CONTRA PRO-
CEDE EL JUICIO DE AMPARO INDIRECTO." (se transcribe).—Cabe sefnalar,
que se estima aplicable al caso este criterio, habida cuenta que la Segunda
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién establecié que las resolu-
ciones del Consejo de la Judicatura del Estado de Veracruz son definitivas e
inatacables por los medios ordinarios de defensa, lo que hace procedente el
juicio de amparo, de donde se infiere que las razones expuestas por el Maximo
Tribunal del Pais conducen a estimar que la inatacabilidad de las resolucio-
nes del Consejo de la Judicatura Federal, no impera para los érganos simila-
resde lostribunales locales, y parademostrarlo basta reproducir un fragmento
de la ejecutoria que dio origen a la tesis reproducida ... Por tanto, es ineficaz
el tercer agravio."

20. Las consideraciones anteriores dieron origen a la tesis siguiente:

"Novena Epoca

"Registro: 177664

"Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

"Tesis aislada

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
"Tomo XXII, agosto de 2005

"Materia; administrativa

"Tesis: 1.80.A.62 A

"Pagina; 1861

"CONSEJO DE LA JUDICATURA DEL DISTRITO FEDERAL. CONTRA SUS
RESOLUCIONES PROCEDE EL AMPARO INDIRECTO POR NO SERLES APLI-
CABLE EL PRINCIPIO DE INATACABILIDAD PREVISTO EN EL ARTICULO 100
DE LA CONSTITUCION FEDERAL.—Del apartado C, base cuarta, fraccion Il
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del articulo 122 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
se advierte que las atribuciones y normas de funcionamiento del Consejo de
la Judicatura del Distrito Federal se determinaran tomando en cuenta lo dis-
puesto por el articulo 100 de la propia Constitucion. Por su parte, el penultimo
péarrafo de este Ultimo precepto, establece que las decisiones del Consejo de la
Judicatura Federal seran definitivas e inatacables vy, por tanto, no procede
juicio ni recurso alguno en su contra, salvo las que se refieren a la designa-
cioén, adscripcion, ratificacién y remocion de Magistrados y Jueces, las cuales
podrén ser revisadas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Unicamen-
te para verificar que hayan sido adoptadas conforme a las reglas que esta-
blezca la ley orgéanica respectiva. En este sentido, los articulos 200 y 232 de la
Ley Orgéanica del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal disponen
que las resoluciones que dicte el consejo seran definitivas e inatacables.
Ahora bien, la regla de inatacabilidad recogida en los citados dispositivos le-
gales no puede servir de sustento para la improcedencia del juicio de amparo
contra las referidas resoluciones, en tanto que ésta sélo puede derivar de la
Ley de Amparo o de la Constitucién, por tratarse de un medio extraordinario
de defensa, conforme a lo sostenido por la Segunda Sala de la Suprema Cor-
te de Justicia de la Nacion en la tesis 2a. LXXXVI/99, publicada en el Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo IX, junio de 1999,
pagina 373, de rubro: ‘IMPROCEDENCIA. INTERPRETACION DE LA FRACCION
XVIII DEL ARTICULO 73 DE LA LEY DE AMPARO.". Asf, el citado numeral 122
no prevé causa de improcedencia del juicio basada en tal regla, y aun cuando
éste remita al articulo 100 de la Constitucic’m, el cual dispone que en contra
de las decisiones del Consejo de la Judicatura Federal no procede juicio algu-
no, salvo el recurso de revisiéon en los casos que alli se establecen, su interpre-
tacion no puede llegar al extremo de equipararlo con las decisiones del consejo
de indole local, atendiendo a que sus actos, no pueden ser revisados por los
mismos érganos cuyos titulares estéan sujetos a la potestad disciplinaria de
éste, y que ademés pueden serlo, en ciertos casos, por el Méximo Tribunal del
Pals, circunstancia que no se actualiza en el caso del citado ¢rgano local, pues
el control de éste no se ejerce sobre Jueces que a su vez actien como titu-
lares de los 6rganos de amparo, ni sus actos son revisables, en su caso, por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion; ademas de que al ser definitivas e
inatacables sus determinaciones por los medios ordinarios de defensa, no
debe considerarse que se excluya al juicio de garantias, pues equivaldria a dejar
en estado de indefensién a los gobernados. De ahf que si el acto reclamado
lo constituye una resolucion definitiva del Consejo de la Judicatura del Distrito
Federal, no puede estimarse que el juicio de amparo resulte improcedente."

21. QUINTO.—EI entonces Segundo Tribunal Colegiado del Décimo
Noveno Circuito, actualmente Segundo Tribunal Colegiado en Materias
Administrativa y Civil del Décimo Noveno Circuito, al resolver el amparo
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en revisién (improcedencia) , en sesiéon de diecisiete de septiem-
bre de mil novecientos noventa vy siete, se basé en los siguientes antecedentes:

) FHEREEREGy ook R interpusieron queja administrativa ante el
Consejo de la Judicatura Federal, en contra de diversos servidores publicos.

2) Mediante resolucion de cinco de marzo de mil novecientos noventa
y cinco, el Pleno del Consejo de la Judicatura Federal declar¢ infundada la
queja administrativa ********** 'y sanciond a cada uno de los promoventes
con multa equivalente a ********** dias de salario minimo general vigente
en el Distrito Federal, equivalente g ******x**=*

3) En contra de la resolucion anterior, ¥****x#x*% y sxxdxsxx%* Hromo-
vieron juicio de amparo indirecto, del que correspondié conocer al Juez Cuar-
to de Distrito en el Distrito Federal, el que mediante acuerdo de veinte de
junio de mil novecientos noventay siete, sostuvo que se actualizaba un motivo
manifiesto e indudable de improcedencia del juicio de garantias, en términos
del articulo 145 de la Ley de Amparo, por lo que desechd de plano la demanda.

Al efecto, considerd que las decisiones del Consejo de la Judicatura
Federal son inatacables, en términos del articulo 100 de la Constitucién Fe-
deral, por lo que el amparo en su contra era improcedente. El referido Juez de
Distrito estim¢ actualizada la causa de improcedencia prevista en el articulo
73, fraccion XVIII, de la Ley de Amparo, en relacién con el citado precepto
constitucional.

4) Inconforme con lo anterior, los quejosos interpusieron recurso de
revision, del que tocd conocer al «entonces» Segundo Tribunal Colegiado
del Décimo Noveno Circuito, el que mediante resolucién de diecisiete de sep-
tiembre de mil novecientos noventa y siete, dictada en el amparo en revision
FrAxwaxaEx confirmé el auto recurrido, al estimar que el juicio de amparo
indirecto era notoriamente improcedente porque, de conformidad con el articu-
lo 100 constitucional, las decisiones dictadas por el Consejo de la Judicatura
Federal son definitivas e inatacables. Lo anterior, con base en las siguientes
consideraciones:

"CUARTO.—Los agravios que se formulan resultan infundados.—En efec-
to, los recurrentes aducen, esencialmente, lo siguiente: Que reclamaron la
inconstitucionalidad, entre otros, del articulo 122 de la Ley Orgénica del Poder
Judicial de la Federacion, y el primer acto de aplicacién en su perjuicio con-
sistente en la resoluciéon de la queja administrativa ********** ‘en |a que el
Pleno de la Judicatura Federal declara infundada la queja que promovieron y
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les impone una multa; que dicho acto es definitivo y fue dictado por una auto-
ridad que tiene el caracter de administrativa en un procedimiento seguido en
forma de juicio, por lo que estiman relne las condiciones necesarias para la
procedencia del juicio de amparo en su contra, ya que el articulo 114 de la Ley
de Amparo, entre otras cosas, dispone que el juicio de garantias se pedira
ante el Juez de Distrito contra leyes federales o locales, asi como contra actos
que tengan una ejecucion de imposible reparacion y que no provengan de tri-
bunales judiciales, administrativos o del trabajo, por lo que consideran que al
cumplirse en el caso esas condiciones, debié admitirse su demanda.—Pues
bien, con independencia de que el Pleno del Consejo de la Judicatura Federal
sea o no autoridad administrativa y los tréamites que ante él se siguen pue-
dan ser considerados como procedimientos administrativos seguidos en for-
ma de juicio; lo cierto es que, en el presente caso, la causal de improcedencia
que afecta el juicio de garantias promovido en contra de los articulos 72,
péarrafo |, 78, 81, fracciones Xl y XXVIII, y 122 de la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacion, deviene de la propia Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la que en su articulo 100, parrafo octavo, esta-
blece: ... Las decisiones del Consejo seran definitivas e inatacables ...’
y en ese orden de ideas, es técnicamente imposible impugnar el primer acto de
aplicacién de los preceptos tildados de inconstitucionales, lo que se traduce
en la improcedencia del juicio de amparo respecto de tales dispositivos, pues
se trata de aquellos que no causan perjuicios con su sola iniciacion de vigen-
cia, sino que requieren de un acto aplicativo para ello, en términos del articulo
73, fraccion Xll, segundo parrafo, de la Ley de Amparo.—Apoya lo anterior, la
jurisprudencia consultable en la pagina 251, del Semanario Judicial de la Fede-
racion, Pleno, Séptima Epoca, Voliumenes 181-186, Primera Parte, cuyos rubro
y texto dicen: ‘LEYES O REGLAMENTOS, AMPARO CONTRA, PROMOVIDO
CON MOQOTIVO DE SU APLICACION.’ (se transcribe).—En las relacionadas con-
diciones, es claro que la demanda de garantias resulta notoriamente impro-
cedente, de conformidad con lo que dispone el articulo 73, fraccién XVIII, de
la Ley de Amparo, en relacion con el articulo 100, parrafo octavo, de la Carta
Magna, por afectar la controversia, en forma fntegra, una improcedencia
constitucional del juicio de garantias."

22. Las consideraciones anteriores dieron origen a la tesis siguiente:

"Novena Epoca

"Registro: 197155

"Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

"Tesis aislada

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
"Tomo VII, enero de 1998



84 SEPTIEMBRE 2013

"Materia: comun
"Tesis: XIX.20.28 K
"Pagina; 1074

"CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL. AMPARO IMPROCEDENTE
CONTRA SUS DETERMINACIONES —El articulo 100, parrafo octavo, de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece: ‘Las decisiones
del consejo seran definitivas e inatacables, salvo las que se refieran a la de-
signacion, adscripcion y remocién de Magistrados y Jueces ..."; por tanto, aun
cuando se impugnaren de inconstitucionales los preceptos de la Ley Organica
del Poder Judicial de la Federacion que reflejan el mismo principio en que se
funden sus determinaciones, resulta técnicamente imposible reclamar su pri-
mer acto de aplicacién por afectar la controversia en forma integra una impro-
cedencia constitucional del juicio de garantias."

23. SEXTO.—EI Primer Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Cir-
cuito, al resolver el amparo en revision ********** ‘an sesién de seis de no-
viembre de mil novecientos noventa y siete, se basé en los antecedentes que
a continuacion se relatan:

1) Mediante resolucién de diez de junio de mil novecientos noventa y
siete, dictada por el Consejo de la Judicatura del Estado de Baja California, en
la queja administrativa ********** 'le fue impuesta a ********** sancién
consistente en destitucion del puesto que desempenaba como **********
adscrita g *¥FxFxERERE

2) En contra de la resolucion anterior, ********** nromovi6 juicio de
amparo indirecto, del que correspondié conocer al Juez Octavo de Distrito en
el Estado de Baja California, en donde se admitié a trémite y se registrd con el
ndmero de expediente ********** Sequidas las etapas procesales correspon-
dientes, se dictd sentencia el veintinueve de agosto de mil novecientos noventa
y siete, en la que determind sobreseer en parte y negar el amparo solicitado,
al considerar que la resolucién reclamada era violatoria de la garantia de
legalidad, prevista en el articulo 14 constitucional.

3) Inconforme con lo anterior, la autoridad responsable, *********=*
interpuso recurso de revision, del que tocd conocer al Primer Tribunal Cole-
giado del Décimo Quinto Circuito, el que mediante resolucion de seis de
noviembre de mil novecientos noventa y siete, dictada en el amparo en revi-
sion *FF*FFFEEFEF an |a parte que interesa, considerd que las causas de impro-
cedencia planteadas por la recurrente no se actualizaban, porque el hecho
de que en contra de las decisiones del Consejo de la Judicatura del Estado de
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Baja California no procediera recurso alguno, hacia patente la procedencia
del juicio de amparo indirecto. Por tanto, confirmé la sentencia recurrida, con
base, en lo que interesa, en las siguientes consideraciones:

"CUARTO.—Por cuestiéon de técnica juridica, se estudiara, en primer
término, el segundo de los agravios hechos valer por el inconforme, sin perjui-
cio de analizar el primero con posterioridad, mismos que son de estimarse
ineficaces.—En efecto, la autoridad recurrente, en el segundo de sus agravios,
hace valer la causa de improcedencia prevista por la fraccion Xl del articulo
73 de la Ley de Amparo, apoyando su manifestacion en el hecho de que la
imposicion de la sancion ********** 'no es un acto de autoridad para efectos
del amparo, ya que dice que es una determinacién del consejo ve (sic) la Judi-
catura del Estado en cumplimiento de sus funciones y atribuciones como
representante del Poder Judicial del Estado, y que, por tanto, la conducta Ileva-
da a cabo por el consejo que afecten a trabajadores no pueden reputarse
como actos de autoridad por cuanto que alega en cuanto a dicha relacién
se refiere no puede reputarse como acto de autoridad por llevarse a cabo en
mérito de la subordinacién que como elemento esencial de la relacion de tra-
bajo distinguia a esa dependencia de cualquier otra, ademés de que, agrega,
que la quejosa tenfa expeditos los derechos que a su favor consagra la Ley del
Servicio Civil de los trabajadores al servicio de los Poderes del Estado, Muni-
cipios o Instituciones Descentralizadas de Baja California.—Se afirma que el
anterior argumento resulta ineficaz por cuanto que, en principio, la autoridad
recurrente invoca la causa de sobreseimiento prevista por la fraccion Xl del
articulo 73 de la Ley de Amparo, que establece que contra las resoluciones judi-
ciales o de tribunales administrativos o del trabajo respecto de los cuales
conceda la ley algun recurso o medio de defensa, dentro del procedimiento
por virtud del cual puedan ser modificados, revocados o nulificados; sin em-
bargo, en su agravio la inconforme no expresa los motivos por los cuales, a su
juicio, se actualiza dicha causal, pues no indica cual recurso o medio de defen-
sa legal tenga a su alcance la quejosa a fin de obtener la revocacion, modifi-
cacion o nulificacion del acto reclamado; y por si otra parte el inconforme se
refiere a que la quejosa debifa acudir al Tribunal de Arbitraje del Estado, confor-
me a la ley laboral burocréatica antes invocada, tal argumento deviene infunda-
do, en virtud de que, en principio, debe establecerse que al haberse instituido
en la Constitucién Politica del Estado de Baja California el Consejo de la Judi-
catura del Estado conforme a las bases que en ella se senalan, y al haberse
establecido en su articulo 66, que la vigilancia, administracion y disciplina del
Poder Judicial del Estado, incluyendo al Tribunal Superior de Justicia del Es-
tado, estarfa a cargo del Consejo de la Judicatura del Estado, es claro que
dicho consejo es autbnomo e independiente en cuanto a sus decisiones, y por
lo mismo, sus resoluciones no son susceptibles de ser revisadas por un diverso
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organo del Gobierno Estatal, como lo pretende la autoridad recurrente, pues
de no ser asi, se atentaria contra la autonomia e independencia del Poder
Judicial del Estado, al permitirse que otro de los Poderes del mismo Estado
revisara los actos del Consejo de la Judicatura que constitucionalmente se ha
instituido para resolver en forma exclusiva todas las controversias que se sus-
citen con motivo del desempefio de la funcién judicial, llegando inclusive a
supraordinarse al propio Tribunal Superior de Justicia al juzgar administrati-
vamente la actuacion de sus integrantes, de suerte que es contrario al espiritu
de la Ley Suprema Estatal, que las resoluciones del Consejo de la Judicatura
puedan ser analizadas por alglin érgano de los otros poderes de la entidad vy,
por ende, que la quejosa tuviera que acudir al Tribunal de Arbitraje del Estado
en defensa de sus derechos antes que al juicio de garantias. Por otra parte,
tratarse el acto reclamado de una resolucion definitiva dictada dentro de un
procedimiento administrativo seguido en contra de la cual no procede nin-
gun recurso o medio de impugnacion legal ordinario, en términos de lo dis-
puesto por el articulo 149 de la Ley Orgénica del Poder Judicial del Estado, que
establece que las resoluciones dictadas por las autoridades que sustancien
el procedimiento disciplinario, no admitiran recurso alguno en aquellas dic-
tadas en el curso del mismo como una vez fallados, luego, es claro que resulta
procedente el juicio de amparo indirecto intentado por la quejosa. También es
infundado el alegato del quejoso relativo a que la aquf recurrente, Consejo
de la Judicatura del Estado, no es autoridad responsable para efectos del am-
paro pues, como se vio, en la especie, dicho consejo, con las facultades que
le otorga la Ley Orgéanica del Poder Judicial del Estado, concretamente los
articulos 155y 156, fracciones, IX y Il (sic), inicié en contra de la hoy quejosa
un procedimiento administrativo, el cual culmind con la sentencia definitiva
de diez de junio de mil novecientos noventay siete que resolvid su destitucion
inmediata, resolucion ésta que constituye un mandamiento de autoridad por-
que, con fundamento en una norma legal, emitié un acto unilateral a través
del cual afectd la esfera juridica de la quejosa separéandola del cargo que
venia desempenando, resolucion ésta que debera efectuarse a través de otras
autoridades, lo que se traduce en verdaderos actos de autoridad, al ser de
naturaleza publica tal potestad, por tanto, lo que alega la recurrente al respecto
deviene infundado.—Tiene aplicacion al respecto, la tesis jurisprudencial nu-
mero XXVII/97, que se publica en la pagina 118, del Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, correspondiente al mes de febrero de 1997, Novena
Epoca, Tomo V, Pleno y Salas, que dice: 'AUTORIDAD PARA EFECTOS DEL
JUICIO DE AMPARO. LO SON AQUELLOS FUNCIONARIOS DE ORGANISMOS
PUBLICOS QUE CON FUNDAMENTO EN LA LEY EMITEN ACTOS UNILATERA.-
LES POR LOS QUE CREAN, MODIFICAN O EXTINGUEN SITUACIONES JURIDI-
CAS QUE AFECTAN LA ESFERA LEGAL DEL GOBERNADO.’ (se transcribe)."
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24. Las consideraciones anteriores dieron origen a la tesis siguiente:

"Novena Epoca

"Registro: 196872

"Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

"Tesis aislada

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
"Tomo VII, febrero de 1998

"Materia: administrativa

"Tesis: XV.10. 10 A

"Pagina: 473

"AMPARO INDIRECTO, EN CONTRA DE LAS RESOLUCIONES DEL
CONSEJO DE LA JUDICATURA DEL ESTADO, QUE DESTITUYEN A UN FUN-
CIONARIO, PROCEDE EL (LEGISLACION DEL ESTADO DE BAJA CALIFOR-
NIA).—Los actos dentro de un procedimiento administrativo, del Consejo de la
Judicatura del Estado, en los que se determine la destitucién del cargo de un
funcionario del Poder Judicial del Estado, son actos de autoridad para efectos
del juicio de amparo, contra los cuales dicho funcionario puede acudir direc-
tamente a ese medio de impugnacion, ya que el citado consejo fue creado por
disposiciéon expresa de la Constitucién Politica del Estado, conforme a las
bases que en la misma se sefalan y que, en su articulo 66, prevé que estara
a su cargo la vigilancia, administracién y disciplina del Poder Judicial del Es-
tado, de donde resulta claro que el consejo es autbnomo e independiente en
cuanto a sus decisiones'y, por lo mismo, no son susceptibles de ser revisadas
por un diverso érgano del propio Gobierno del Estado, ni aun por el Tribunal
de Arbitraje, porque de ser asi se atentaria contra la independencia y autono-
mia del Poder Judicial del Estado e irfa en contra de la Ley Suprema Estatal,
ademas de que el articulo 149 de la Ley Orgénica del Poder Judicial del Estado
expresamente establece que las resoluciones de las autoridades que sustan-
cian un procedimiento disciplinario, tanto las dictadas en el curso del mismo
como las definitivas, no admitirdn recurso alguno o medio de impugnacion
legal ordinario, de ahf la procedencia del juicio de amparo indirecto en contra
de las resoluciones del citado Consejo de la Judicatura del Estado."

25. SEPTIMO.—EI «entonces» Tribunal Colegiado en Materia Admi-
nistrativa del Segundo Circuito, actualmente Primer Tribunal Colegia-
do en Materia Administrativa del Segundo Circuito, al resolver el amparo
directo ********** ‘an sesién de cuatro de marzo de mil novecientos noventa
y nueve, se basot en los antecedentes que a continuacion se relatan:

1) Mediante resolucién de diez de septiembre de mil novecientos noven-
tay ocho, dictada por el Consejo de la Judicatura del Estado de México, en los
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autos del expediente ********** '|a fye impuesta a , sancion con-
sistente en destitucién del puesto que desempefnaba como *******¥x**

2) En contra de la resolucion anterior, ********** nromovid juicio de
amparo directo, del que correspondié conocer al «entonces» Tribunal Cole-
giado en Materia Administrativa del Segundo Circuito, actualmente
Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Segundo Cir-
cuito, en donde se admitié a tramite y se registré con el nimero de expedien-
te *r*FxFFxIx Seguidas las etapas procesales correspondientes, el referido
6rgano colegiado dictd sentencia el cuatro de marzo de mil novecientos no-
ventay nueve, en la que determiné carecer de competencia legal para conocer
del asunto, porque lo que procedia era juicio de amparo indirecto, pues la
resoluciéon reclamada emand de un procedimiento seguido en forma de jui-
cio, con caréacter de definitiva, y no provenia de tribunales judiciales, adminis-
trativos o del trabajo.

26. Las consideraciones que sirvieron de sustento a lo anterior, en lo
que interesa, son las siguientes:

"UNICO.—Se hace innecesaria la transcripcion de la resolucién impug-
nada, asi como de los conceptos de violaciéon aducidos por el quejoso, porque
este Tribunal Colegiado advierte que carece de competencia legal para cono-
cer del presente juicio de garantias.—En efecto, del escrito inicial de deman-
da destaca que el acto reclamado se hace consistir en la resolucién dictada
dentro de un procedimiento administrativo seguido en forma de juicio.—
Ahora bien, el articulo 114 de la Ley de Amparo en vigor dispone: ‘Articulo
114. El amparo se pedira ante el Juez de Distrito: ... Il. Contra actos que no
provengan de tribunales judiciales, administrativos o del trabajo.—En estos
casos, cuando el acto reclamado emane de un procedimiento seguido en for-
ma de juicio, el amparo sélo podrd promoverse contra la resolucién definitiva
por violaciones cometidas en la misma resolucion o durante el juicio, si por
virtud de estas Ultimas hubiere quedado sin defensa el quejoso o privado de
los derechos que la ley de la materia le conceda, a no ser que el amparo sea
promovido por persona extrafa a la controversia.".—De la transcripcién ante-
rior resulta incuestionable que, al tratarse de una resoluciéon que emana de un
procedimiento administrativo seguido en forma de juicio, no se esta dentro de
los supuestos a que aluden los numerales 46 y 158 de la Ley de Amparo, pues
no se trata de una sentencia definitiva, laudo o resolucién que ponga fin al
juicio, dictada por tribunal judicial, administrativo o del trabajo, resultando
la incompetencia legal de este Tribunal Colegiado para conocer de este juicio
de garantias, ademas que las resoluciones del Consejo de la Judicatura del
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Estado de México son definitivas e inatacables por las vias ordinarias, confor-
me al articulo 109 de la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
México.—El amparo directo procede en términos de los articulos 107, inciso
a), fraccion I, e inciso b), fraccién V, 44, 46 y 158 de la Ley de Amparo, en
contra de sentencias definitivas, laudos y resoluciones que pongan fin al jui-
cio, dictadas por tribunales judiciales, administrativos o del trabajo, y respecto
de las cuales no proceda algln recurso o medio de defensa ordinario por el
que puedan ser modificadas o revocadas.—De lo anterior, se desprende que
son tres los requisitos de procedencia del juicio de amparo directo.—a) Que se
interponga en contra de sentencias definitivas, laudos o resoluciones que pon-
gan fin al juicio; b) Que hayan sido dictadas por tribunales judiciales, admi-
nistrativos o del trabajo; y, ¢) Que respecto de ellas no proceda algun recurso
o0 medio de defensa ordinario por medio del cual puedan ser modificadas o
revocadas.—En ese sentido, el Consejo de la Judicatura Federal del Estado de
México, no es un tribunal judicial, ni administrativo, ni del trabajo, y sus deter-
minaciones son definitivas, razén por la cual en el caso no se cumplen los
tres requisitos de procedencia de amparo directo.—Por tanto, aun cuando el
Consejo de la Judicatura Federal del Estado de México, al emitir la resolucion
que se combatid, haya realizado una funcién materialmente jurisdiccional,
ello no lo convierte en un tribunal judicial, administrativo o del trabajo, por lo
que, con todoy eso, sigue sin cumplirse el segundo requisito de procedencia
del amparo directo, esto es, la resolucion sigue sin haber sido dictada por un
tribunal judicial, administrativo o del trabajo.—Bajo ese tenor, la circunstancia
de que la resolucion combatida no admita recurso o medio de defensa ordi-
nario por virtud del cual pueda ser modificada o revocada, no hace, por si
sola, que proceda el amparo directo, ya que tal exigencia que la doctrina 'y
la jurisprudencia han denominado principio de definitividad, no es exclusivo
del amparo directo, sino también del indirecto, al tenor de los articulos 107,
fraccion Ill, inciso b), de la Constitucion Federal; 73, fracciones X'y XV, y
114, fraccion V, ambos de la Ley de Amparo.—Asfi, en la misma ley reglamen-
taria de los numerales 103 y 107 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en su articulo 114, existe disposicién donde se contem-
plan actos reclamables en amparo indirecto, las resoluciones definitivas que
emanen de un procedimiento seguido en forma de juicio que no provengan
de tribunales judiciales, administrativos o del trabajo.—De la lectura del nu-
meral transcrito, se desprende que procede el amparo indirecto contra actos
que no provengan de tribunales judiciales, administrativos o del trabajo, y que
si el acto emana de un procedimiento seguido en forma de juicio de amparo
(indirecto), sélo podra promoverse contra la resolucion definitiva.—Por tanto,
la resolucién combatida dictada por el Consejo de la Judicatura Federal del
Estado de México, encuadra cabalmente en los que contempla la fraccion
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del articulo 114 de la Ley de Amparo, como reclamables en amparo indirecto,
ya que emana de un procedimiento seguido en forma de juicio, es la resolucién
definitiva y no proviene de tribunales judiciales, administrativos o del tra-
bajo—En base a las consideraciones que anteceden, resulta evidente que
corresponde el conocimiento del juicio de amparo en que se actla, al Juez de
Distrito en Materias de Amparo y de Juicios Civiles Federales, en esta entidad
federativa en turno, y a lo dispuesto en los articulos 107, fraccion VlI, de la
Constitucién Federal y 114, fraccion 1l, de la Ley de Amparo.—A mayor abun-
damiento, sirve de apoyo a lo anterior la tesis aislada nimero XV.10.10 A, publi-
cada a pagina 473 del Semanario judicial de la Federacidn y su Gaceta, febrero
de 1988, que a la letra dice: 'AMPARO INDIRECTO, EN CONTRA DE LAS RESO-
LUCIONES DEL CONSEJO DE LA JUDICATURA DEL ESTADO, QUE DESTI-
TUYEN A UN FUNCIONARIO, PROCEDE EL (LEGISLACION DEL ESTADO DE
BAJA CALIFORNIA). (se transcribe).—No pasa inadvertida a este tribunal, la
resolucion emitida por este Tribunal Colegiado, en acatamiento a la ejecuto-
ria de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de fecha
treinta de abril de mil novecientos noventa y ocho, dentro del juicio de amparo
directo nimero ********** ‘gromovido por ********** ‘an el que se determi-
né la procedencia del amparo directo, en tratandose de actos del Consejo de
la Judicatura del Estado de México y normas relacionadas con la funcion
de dicha autoridad, puesto que ese criterio fue superado posteriormente por
el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en su sesién del dia
once de agosto de mil novecientos noventa y ocho, al resolver el juicio de
amparo en revision nlmero ********** “nromovido por ********** “an con-
tra de normas vy actos del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal y otras
autoridades, en el que se determiné que el Juez de Distrito conociera del asun-
to.—Consecuentemente, este Tribunal Colegiado en Materia Administrativa
del Segundo Circuito, se declara legalmente incompetente para conocer de
este asunto con apoyo en el articulo 47, parrafo tercero, de la Ley de Amparo,
ordenando se remita el expediente y sus anexos al Juez de Distrito en Materias
de Amparo y de Juicios Civiles Federales en turno del Segundo Circuito, con
residencia en esta ciudad de Toluca, Estado de México, para que se avoque a
su conocimiento."

27. Las consideraciones anteriores dieron origen a la tesis siguiente:

"Novena Epoca

"Registro: 194036

"Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

"Tesis aislada

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
"Tomo IX, mayo de 1999
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"Materia: administrativa
"Tesis: IILA.60 A
"Pagina: 989

"AMPARO INDIRECTO. PROCEDE EN CONTRA DE LAS RESOLUCIO-
NES DEL CONSEJO DE LA JUDICATURA DEL ESTADO DE MEXICO, EMITIDAS
EN LA SUSTANCIACION DE UN PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO (LEGISLA-
CION DEL ESTADO DE MEXICQO).—Las resoluciones del Consejo de la Judica-
tura son definitivas e inatacables por las vias ordinarias, conforme al articulo
109 de la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México, las cua-
les no pueden ser combatidas por medio de defensa ordinario; por otra parte,
dicho organismo no es un tribunal judicial, ni administrativo ni del trabajo, por
lo que de conformidad con el articulo 114 fraccion Il de la Ley Reglamentaria
de los Articulos 103 y 107 de la Constitucion Federal, el juicio de amparo in-
directo es procedente en contra de las resoluciones del citado Consejo de la
Judicatura del Estado, pues el acto reclamado emana de un procedimiento
seguido en forma de juicio y se trata de resoluciones definitivas."

28. OCTAVO.—Precisado lo anterior, debe determinarse si existe la con-
tradiccion de criterios denunciada, pues su existencia constituye un presu-
puesto necesario para estar en posibilidad de resolver cuél de las posturas
contendientes debe, en su caso, prevalecer como jurisprudencia.

29. Al respecto, esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha preci-
sado, mediante jurisprudencia firme, cuéles son los supuestos que deben con-
currir para que exista contradiccion de tesis, a saber:

1. Que se examinen hipdétesis juridicas esencialmente iguales, aunque
no lo sean las cuestiones facticas que las rodean; y,

2. Que se llegue a conclusiones encontradas respecto a la solucién de
la controversia planteada.

30. Por tanto, existe contradiccién de tesis siempre y cuando se satis-
fagan los dos supuestos enunciados, sin que sea obstaculo a su existencia
que los criterios juridicos adoptados sobre un mismo punto de derecho no sean
exactamente iguales en cuanto a las cuestiones facticas que lo rodean. Esto
es, que los criterios materia de la denuncia no provengan del examen de los
mismos elementos de hecho.

31. En ese sentido se pronuncié el Tribunal en Pleno de este Alto Tri-
bunal, en la jurisprudencia P/J. 72/2010, que a continuacién se identifica y
transcribe:
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"Registro: 164120

"Novena Epoca

"Instancia: Pleno

"Jurisprudencia

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
"Tomo: XXXII, agosto de 2010

"Materia; comun

"Tesis: P/J. 72/2010

"Pagina: 7

"CONTRADICCION DE TESIS. EXISTE CUANDO LAS SALAS DE LA SU-
PREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION O LOS TRIBUNALES COLEGIA-
DOS DE CIRCUITO ADOPTAN EN SUS SENTENCIAS CRITERIOS JURIDICOS
DISCREPANTES SOBRE UN MISMO PUNTO DE DERECHO, INDEPENDIENTE-
MENTE DE QUE LAS CUESTIONES FACTICAS QUE LO RODEAN NO SEAN
EXACTAMENTE IGUALES.—De los articulos 107, fraccion XIlI, de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 197 y 197-A de la Ley de
Amparo, se advierte que la existencia de la contradiccién de criterios esta
condicionada a que las Salas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion o
los Tribunales Colegiados de Circuito en las sentencias que pronuncien sos-
tengan 'tesis contradictorias’, entendiéndose por ‘tesis’ el criterio adoptado
por el juzgador a través de argumentaciones légico-juridicas para justificar su
decisién en una controversia, lo que determina que la contradiccion de tesis
se actualiza cuando dos 0 mas 6rganos jurisdiccionales terminales adoptan
criterios juridicos discrepantes sobre un mismo punto de derecho, indepen-
dientemente de que las cuestiones facticas que lo rodean no sean exacta-
mente iguales, pues la practica judicial demuestra la dificultad de que existan
dos 0 més asuntos idénticos, tanto en los problemas de derecho como en los
de hecho, de ahf que considerar que la contradiccién se actualiza Unicamente
cuando los asuntos son exactamente iguales constituye un criterio rigorista
que impide resolver la discrepancia de criterios juridicos, lo que conlleva a que
el esfuerzo judicial se centre en detectar las diferencias entre los asuntos y no
en solucionar la discrepancia. Ademés, las cuestiones facticas que en ocasio-
nes rodean el problema juridico respecto del cual se sostienen criterios opues-
tos y, consecuentemente, se denuncian como contradictorios, generalmente
son cuestiones secundarias o accidentales y, por tanto, no inciden en la natu-
raleza de los problemas juridicos resueltos. Es por ello que este Alto Tribunal
interrumpid la jurisprudencia P/J. 26/2001 de rubro: ‘CONTRADICCION DE
TESIS DE TRIBUNALES COLEGIADOS DE CIRCUITO. REQUISITOS PARA SU
EXISTENCIA.", al resolver la contradiccién de tesis 36/2007-PL, pues al esta-
blecer que la contradiccion se actualiza siempre que ‘al resolver los negocios
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jurfdicos se examinen cuestiones juridicas esencialmente iguales y se adopten
posiciones o criterios juridicos discrepantes’ se impedia el estudio del tema
juridico materia de la contradiccion con base en ‘diferencias’ facticas que desde
el punto de vista estrictamente juridico no deberian obstaculizar el anélisis
de fondo de la contradiccion planteada, lo que es contrario a la logica del siste-
ma de jurisprudencia establecido en la Ley de Amparo, pues al sujetarse su
existencia al cumplimiento del indicado requisito disminuye el nimero de con-
tradicciones que se resuelven en detrimento de la seguridad juridica que debe
salvaguardarse ante criterios juridicos claramente opuestos. De lo anterior se
sigue que la existencia de una contradiccién de tesis deriva de la discrepan-
cia de criterios juridicos, es decir, de la oposicion en la solucién de temas juri-
dicos que se extraen de asuntos que pueden vélidamente ser diferentes en
sus cuestiones facticas, lo cual es congruente con la finalidad establecida
tanto en la Constitucion General de la Republica como en la Ley de Amparo
para las contradicciones de tesis, pues permite que cumplan el propdsito para
el que fueron creadas y que no se desvirtle buscando las diferencias de detalle
que impiden su resolucion.”

32. Ahora bien, de la sintesis de los antecedentes de las ejecutorias
emitidas por los Tribunales Colegiados cuyos criterios se denuncian como
contradictorios, realizada en los considerandos tercero a séptimo, se advierte
lo siguiente:

a) El Segundo Tribunal Colegiado en Materias Penal y Adminis-
trativa del Décimo Séptimo Circuito, al resolver el amparo en revision
FrxwsEkERE estimd que la causa de improcedencia por la que el Juez de Dis-
trito del conocimiento resolvié desechar la demanda de amparo, consistente
en la inatacabilidad de las decisiones dictadas por el Consejo de la Judicatura
Federal, de conformidad con el artfculo 100 constitucional, no constituye una
causa notoria y manifiesta de improcedencia, pues tal cuestion debe estu-
diarse en el fondo del asunto.

b) El Octavo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Primer Circuito, al resolver el amparo en revision ********** determind
que en contra de una resolucion del Pleno del Consejo de la Judicatura del
Distrito Federal, que determiné revocar una resolucion de la Comision de Dis-
ciplina y absolver a la servidora publica denunciada (Juez Quincuagésimo
Noveno de lo Civil en el Distrito Federal), es procedente el juicio de amparo
indirecto, ya que no es aplicable el principio de inatacabilidad consagrado en
el articulo 100 de la Constitucién General de la Republica, pues éste sblo rige
para el Consejo de la Judicatura Federal.
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Lo que origind la tesis aislada 1.80.A.62 A, de rubro: "CONSEJO DE LA
JUDICATURA DEL DISTRITO FEDERAL. CONTRA SUS RESOLUCIONES PRO-
CEDE EL AMPARO INDIRECTO POR NO SERLES APLICABLE EL PRINCIPIO
DE INATACABILIDAD PREVISTO EN EL ARTICULO 100 DE LA CONSTITUCION
FEDERAL."

c) El entonces Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Noveno
Circuito, actualmente Segundo Tribunal Colegiado en Materias Adminis-
trativa y Civil del Décimo Noveno Circuito, al resolver el amparo en revision
(improcedencia) ********** considerd que es improcedente el juicio de
amparo contra las resoluciones dictadas por el Consejo de la Judicatura Fe-
deral, porque si sus decisiones son inatacables, en términos del articulo 100
constitucional, es evidente que se actualiza, de manera manifiesta e induda-
ble, la causa de improcedencia prevista por el articulo 73, fraccion XVIII, de la
Ley de Amparo, en relacion con dicho precepto constitucional.

El criterio anterior originé la tesis aislada XIX.20.28 K, de rubro: "CON-
SEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL. AMPARO IMPROCEDENTE CONTRA
SUS DETERMINACIONES."

d) El Primer Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito, al re-
solver el amparo en revision ********** ‘considerd que en contra de una deter-
minacién del Consejo de la Judicatura del Estado de Baja California, que
determina la destitucién de un servidor publico del Poder Judicial del Estado,
es procedente el juicio de amparo indirecto, ya que al no admitir recurso algu-
no ni medio de impugnacién ordinario, ello hace evidente la procedencia del
juicio de amparo indirecto en su contra.

Lo que origind latesis aislada XV.10.10 A, de rubro: "AMPARO INDIREC-
TO, EN CONTRA DE LAS RESOLUCIONES DEL CONSEJO DE LA JUDICATURA
DEL ESTADO, QUE DESTITUYEN A UN FUNCIONARIO, PROCEDE EL (LEGIS-
LACION DEL ESTADO DE BAJA CALIFORNIA)."

e) El entonces Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Segundo
Circuito, actualmente Primer Tribunal Colegiado en Materia Administra-
tiva del Segundo Circuito, al resolver el amparo directo ********** deter-
miné carecer de competencia legal para conocer del juicio de amparo directo
interpuesto en contra de una resolucion del Consejo de la Judicatura del Es-
tado de México, porque lo que procedia era juicio de amparo indirecto, toda
vez que la determinacion reclamada emand de un procedimiento seguido en
forma de juicio, con carécter de definitiva y no provenia de tribunales judicia-
les, administrativos o del trabajo.
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El criterio anterior origind la tesis aislada II.A.60 A, de rubro: "AMPARO
INDIRECTO. PROCEDE EN CONTRA DE LAS RESOLUCIONES DEL CONSEJO
DE LA JUDICATURA DEL ESTADO DE MEXICO, EMITIDAS EN LA SUSTANCIA-
CION DE UN PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO (LEGISLACION DEL ESTADO
DE MEXICO)."

33. Lo antes sintetizado permite inferir lo siguiente:

* £l Segundo Tribunal Colegiado en Materias Penal y Adminis-
trativa del Décimo Séptimo Circuito, al resolver el amparo en revision
FrExxrxEFx oy el entonces Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Noveno
Circuito, actualmente Segundo Tribunal Colegiado en Materias Adminis-
trativa y Civil del Décimo Noveno Circuito, al resolver el diverso amparo
en revision (improcedencia) ********** adoptaron en sus sentencias crite-
rios juridicos discrepantes sobre un mismo punto de derecho, a saber, si
constituye una causa de improcedencia notoria y manifiesta que el acto recla-
mado en el juicio de amparo indirecto sea una resolucién dictada por el Consejo
de la Judicatura Federal que, de conformidad con el articulo 100 constitucio-
nal, son definitivas e inatacables, respecto de la cual se cuestiona, precisa-
mente, su inatacabilidad.

34. En efecto, el Segundo Tribunal Colegiado en Materias Penal y Admi-
nistrativa del Décimo Séptimo Circuito estimé que las razones de improce-
dencia por las que se resolvidé desechar la demanda de amparo, consistentes
en la inatacabilidad de las decisiones dictadas por el Consejo de la Judicatura
Federal, no son manifiestas e indudables, pues determinar sobre la constitu-
cionalidad de la inatacabilidad de esas resoluciones atafie al fondo del asunto.
Por el contrario, el entonces Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Noveno
Circuito, actualmente Segundo Tribunal Colegiado en Materias Administra-
tiva y Civil del Décimo Noveno Circuito considerd que el juicio de amparo
indirecto es notoriamente improcedente contra las resoluciones del Consejo
de la Judicatura Federal porque, de conformidad con el articulo 100 constitu-
cional, sus decisiones son definitivas e inatacables.

35. Asi, el punto concreto de contradiccion que corresponde dilucidar
a este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, consiste
en determinar si la causal de improcedencia derivada del articulo 100 consti-
tucional, contra actos del Consejo de la Judicatura Federal, es notoria y mani-
fiesta o constituye una cuestion que debe estudiarse en el fondo del amparo
y, por tal motivo, no puede ser desechada la demanda de garantias, bajo el
argumento de que el acto reclamado es inatacable.
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* E| Octavo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Primer Circuito, al resolver el amparo en revision ********** v o] Primer
Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito, al resolver el diverso am-
paro en revision ******¥*EF** adoptaron en sus sentencias criterios juridicos
similares sobre un mismo punto de derecho, a saber, si es procedente el jui-
cio de amparo indirecto en contra de una determinacién emitida por un Con-
sejo de la Judicatura Local.

36. Ciertamente, el Octavo Tribunal Colegiado en Materia Administra-
tiva del Primer Circuito considerd que en contra de una resolucién del Con-
sejo de la Judicatura del Distrito Federal es procedente el juicio de amparo
indirecto, ya que no es aplicable el principio de inatacabilidad consagrado en
el articulo 100 de la Constitucion General de la Republica, que sélo rige para el
Consejo de la Judicatura Federal. De igual forma, el Primer Tribunal Colegiado
del Décimo Quinto Circuito determind que en contra de una resolucion del
Consejo de la Judicatura del Estado de Baja California es procedente el juicio
de amparo indirecto, toda vez que en su contra no procede recurso alguno ni
medio de impugnacion ordinario.

37. De lo anterior, se advierte que los Tribunales Colegiados conten-
dientes esgrimieron consideraciones similares, por lo que no es factible esta-
blecer un criterio en torno a si procede o no el juicio de amparo indirecto en
contra de una determinacién emitida por un Consejo de la Judicatura Local,
ya que en ambos casos se esgrimieron consideraciones semejantes. Conse-
cuentemente, no existe contraposicién de criterios.

38. Asimismo, cabe destacar que el punto juridico analizado en las eje-
cutorias dictadas por el Octavo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa
del Primer Circuito, al resolver el amparo en revision ********** 'y o Primer
Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito, al resolver el diverso amparo
en revision *****FF**** varsa sobre temas juridicos distintos a los examina-
dos en la ejecutorias dictadas por el Segundo Tribunal Colegiado en Materias
Penal y Administrativa del Décimo Séptimo Circuito, al resolver el amparo en
revision ***x**xxxx v el entonces Segundo Tribunal Colegiado del Décimo
Noveno Circuito, actualmente Segundo Tribunal Colegiado en Materias Admi-
nistrativa y Civil del Décimo Noveno Circuito, al resolver el diverso amparo en
revision (improcedencia) ********** (geterminaron si constituia una causa de
improcedencia notoria y manifiesta que el acto reclamado en el juicio de ampa-
ro indirecto fuera una resolucion dictada por el Consejo de la Judicatura Fede-
ral), asf como el entonces Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Segundo Circuito, actualmente Primer Tribunal Colegiado en Materia Admi-
nistrativa del Segundo Circuito, al resolver el amparo directo ********** (de-
termind carecer de competencia legal para conocer del juicio de amparo directo
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interpuesto en contra de una resolucion del Consejo de la Judicatura del Estado
de México, porque lo que procedia era juicio de amparo indirecto).

39. Por tanto, la contradiccién de tesis es inexistente, en torno al tema
relativo a la procedencia del juicio de amparo indirecto en contra de una de-
terminacion emitida por un Consejo de la Judicatura Local, pues no se advierte
disparidad de criterios al respecto.

* El entonces Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Segundo
Circuito, actualmente Primer Tribunal Colegiado en Materia Administra-
tiva del Segundo Circuito, al resolver el amparo directo ********** deter-
miné carecer de competencia legal para conocer del juicio de amparo directo
interpuesto en contra de una resolucion del Consejo de la Judicatura del Es-
tado de México, porque lo que procedia era juicio de amparo indirecto, toda
vez que la determinacién reclamada emand de un procedimiento seguido en
forma de juicio, con caréacter de definitiva y no provenia de tribunales judicia-
les, administrativos o del trabajo.

40. Como se advierte, la postura sustentada por el entonces Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Segundo Circuito, actualmente Primer
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Segundo Circuito, no entra
en contradiccién con los criterios asumidos por los diversos Segundo Tribu-
nal Colegiado en Materias Penal y Administrativa del Décimo Séptimo Circuito,
al resolver el amparo en revision ********** ol entonces Segundo Tribunal
Colegiado del Décimo Noveno Circuito, actualmente Segundo Tribunal Cole-
giado en Materias Administrativa y Civil del Décimo Noveno Circuito (determi-
naron si constituia una causa de improcedencia notoria y manifiesta que el acto
reclamado en el juicio de amparo indirecto fuera una resolucion dictada por el
Consejo de la Judicatura Federal), ni del Octavo Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito y el Primer Tribunal Colegiado del Décimo
Quinto Circuito (determinaron si era procedente el juicio de amparo indirecto en
contra de una determinacion emitida por un Consejo de la Judicatura Local).

41, En ese tenor, no existe contradiccion de tesis respecto de los crite-
rios sustentados por el Octavo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa
del Primer Circuito, al resolver el amparo en revision ********** "o Primer
Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito, al resolver el diverso amparo
enrevision ****xxxxx y ol entonces Tribunal Colegiado en Materia Administra-
tiva del Segundo Circuito, actualmente Primer Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Segundo Circuito, al resolver el amparo directo ********¥**,

42. Por el contrario, se actualiza la divergencia de criterios respecto de
las posturas sustentadas por el Segundo Tribunal Colegiado en Materias Penal
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y Administrativa del Décimo Séptimo Circuito, al resolver el amparo en revi-
sign *rFFFFEIEE v el entonces Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Noveno
Circuito, actualmente Segundo Tribunal Colegiado en Materias Administra-
tiva y Civil del Décimo Noveno Circuito, los que se pronunciaron en torno a la
notoriedad de la causa de improcedencia derivada del articulo 100 constitu-
cional, contra actos del Consejo de la Judicatura Federal, adoptando conclu-
siones divergentes.

43. NOVENO.—Demostrado que sf existe contradiccién de tesis sobre
la cuestion juridica especificada, debe determinarse cuél es la tesis que debe
prevalecer con caracter de jurisprudencia.

44, En primer lugar, como se establecié en el considerando precedente,
el punto juridico controvertido materia de la presente contradiccion de cri-
terios versa, fundamentalmente, sobre si procede desechar la demanda de
amparo indirecto en la que se cuestiona la constitucionalidad de la inatacabi-
lidad de una resolucién del Consejo de la Judicatura Federal, porque la causal
de improcedencia derivada del articulo 100 constitucional, es notoria y mani-
fiesta, o si por el contrario, constituye una cuestién que debe estudiarse en el
fondo del amparo y, por tal motivo, no puede ser desechada la demanda de
garantias, bajo el argumento de que el acto reclamado es inatacable.

45. En el caso concreto, los Tribunales Colegiados implicados en la con-
tradiccion de tesis estudiaron cuestiones esencialmente iguales, pues ambos
analizaron el desechamiento de una demanda de amparo indirecto promo-
vida en contra de una resolucion emitida por el Pleno del Consejo de la Judi-
catura Federal en una queja administrativa donde, esencialmente, se puso en
duda la interpretacion de la regla de inatacabilidad dispuesta en el articulo
100 constitucional, para las decisiones del citado Consejo de la Judicatura
Federal.

46. En ambos casos, el Juez del conocimiento, con fundamento en el
articulo 145 de la Ley de Amparo, desech¢ de plano la demanda, al estimar
que se actualizaba de manera manifiesta e indudable la causal de impro-
cedencia prevista en el articulo 73, fraccién XVIII, del propio ordenamiento, en
relacion con el articulo 100 constitucional.

47, Pues bien, de acuerdo con lo expuesto hasta este punto, la solucion
de la presente contradiccion de tesis exige resolver si la regla de inimpugna-
bilidad que la norma constitucional imprime a las resoluciones del Consejo
de la Judicatura Federal justifica o no el desechamiento de la demanda de
garantias por causa de improcedencia manifiesta e indudable.
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48. Como punto de partida y marco de estudio, debe abordarse el tépico
relativo a la facultad del Juez de Distrito para desechar una demanda de am-
paro cuando advierta un motivo manifiesto e indudable de improcedencia.

49. Al respecto, conviene destacar que el articulo 145 de la Ley de
Amparo establece lo siguiente:

"Articulo 145. El Juez de Distrito examinara ante todo, el escrito de
demanda; y si encontrare motivo manifiesto e indudable de improcedencia,
la desechara de plano, sin suspender el acto reclamado."

50. De la anterior disposicion legal se desprende que el Juez de Distrito
debe desechar una demanda de garantias cuando encuentre un motivo mani-
fiesto e indudable de improcedencia.

51. Para efectos del anélisis correspondiente, se estima indispensable
conceptualizar el significado gramatical de los términos manifiesto, notorio e
indudable.

52. El diccionario E/ Pequeho Larousse, en su edicion 1992, en relacion
con las palabras antes precisadas dice:

"Manifiesto. Claro (sinénimo. V. evidente)."

"Notorio. Significa sabido de todo el mundo."

"Indudable. Cierto, seguro que no puede dudarse."

53. Por su parte, el Diccionario de la Lengua Espanola «de la Real Acade-
mia Espanola», vigésima primera edicién, define las palabras antes referidas

en los términos siguientes:

"Manifiesto, ta. (Del latin manifestus) p.p. Irreg. de manifestar. 2. Adl.
Descubierto, patente, claro."

"Notorio, ria. (Del b. latin notorius) adj. Publico y sabido por todos. 2. Claro,
evidente."

"Indudable. Adj. Dicese de lo que no se puede poneren duda. 2. Evidente,
claro, patente."

54, Del significado gramatical de las palabras manifiesto, notorio e indu-
dable, se puede advertir que tales términos son sinénimos, es decir, tienen
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una misma o muy parecida connotacion, ya que todos esos vocablos quie-
ren decir evidente, claro, patente, que no existe lugar a duda.

55, Conforme a lo anterior, un motivo de improcedencia manifiesto e
indudable es aquel que no requiere mayor demostracion, toda vez que se ad-
vierte en forma patente y absolutamente clara de la lectura del escrito de deman-
da, de los escritos aclaratorios o de los documentos que se anexan a esas
promociones.

56. Ademés, se tiene la certeza y plena conviccion de que la causa de
improcedencia de que se trata es operante en el caso concreto, de tal modo
qgue aun en el supuesto de admitirse la demanda de amparo y sustanciarse el
procedimiento, no seria posible arribar a una conviccion diversa, indepen-
dientemente de los elementos que pudieran allegar las partes.

57. Por identidad de razones y en atencién a los conceptos juridicos
generales de que trata, sirve de apoyo a las anteriores consideraciones la
jurisprudencia nimero 128/2001, sustentada por el Tribunal Pleno de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que a la letra dice:

"Novena Epoca

"Registro: 188643

"Instancia: Pleno

"Jurisprudencia

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
"Tomo XIV, octubre de 2007

"Materia: constitucional

"Tesis: P/J. 128/2001

"P&gina: 803

"CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ALCANCE DE LA EXPRESION
‘MOTIVO MANIFIESTO E INDUDABLE DE IMPROCEDENCIA PARA EL EFECTO
DEL DESECHAMIENTO DE LA DEMANDA.—De conformidad con lo dispues-
to en el articulo 25 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo
105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Ministro
instructor podra desechar de plano la demanda de controversia constitu-
cional si encontrare motivo manifiesto e indudable de improcedencia. En este
contexto, por ‘manifiesto’ debe entenderse lo que se advierte en forma patente y
absolutamente clara de la lectura de la demanda, de los escritos aclarato-
rios o de ampliacion, en su caso, y de los documentos que se anexen a tales
promociones; mientras que lo ‘indudable’ resulta de que se tenga la certezay
plena conviccién de que la causa de improcedencia de que se trate efectiva-
mente se actualiza en el caso concreto, de tal modo que aun cuando se admi-
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tiera la demanda y se sustanciara el procedimiento, no serfa factible obtener
una conviccioén diversa."

58. Al respecto, es importante destacar que de no actualizarse esos
requisitos, es decir, de no existir la causa de improcedencia manifiesta e indu-
dable, o tener incertidumbre de su actualizacién, no debe ser desechada la
demanda, sino que, atendiendo a que, por regla general, debe estimarse pro-
cedente el juicio de garantias, se debe admitir, pues de lo contrario, se estaria
privando al quejoso de su derecho a instar el juicio de garantias contra un
acto que considera perjudicial, por tanto, debe admitirse a tramite la demanda
de amparo a fin de estudiar debidamente la cuestion planteada, sin perjui-
cio de sobreseer en el juicio si el estudio propio de la sentencia dictada en la
audiencia constitucional asf lo impone legalmente.

59. llustra esas consideraciones, la tesis que se cita enseguida:;

"Novena Epoca

"Registro: 186605

"Instancia: Segunda Sala

"Tesis aislada

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacidn y su Gaceta
"Tomo XVI, julio de 2002

"Materia: comun

"Tesis: 2a. LXXI1/2002

"Pagina: 448

"DEMANDA DE AMPARO. DE NO EXISTIR CAUSA DE IMPROCEDEN-
CIANOTORIA E INDUDABLE, O TENER DUDA DE SU OPERANCIA, EL JUEZ
DE DISTRITO DEBE ADMITIRLAATRAMITE Y NO DESECHARLA DE PLANO.—
El Juez de Distrito debe desechar una demanda de amparo cuando encuentre
un motivo manifiesto e indudable de improcedencia, debiendo entender por
‘manifiesto’ lo que se advierte en forma patente, notoria y absolutamente clara
y, por ‘indudable’, que se tiene la certeza y plena conviccion de alglin hecho,
esto es, que no puede ponerse en duda por lo claro y evidente que es. En ese
sentido, se concluye que un motivo manifiesto e indudable de improceden-
cia es aquel que esta plenamente demostrado, toda vez que se ha advertido
en forma patente y absolutamente clara de la lectura del escrito de demanda,
de los escritos aclaratorios o de los documentos que se anexan a esas pro-
mociones, de manera que aun en el supuesto de admitirse la demanda de
amparoy sustanciarse el procedimiento, no serfa posible arribar a una convic-
cion diversa, independientemente de los elementos que pudieran allegar las
partes, esto es, para advertir la notoria e indudable improcedencia en un caso
concreto, debe atenderse al escrito de demanda y a los anexos que se acom-
panen vy asf considerarla probada sin lugar a dudas, ya sea porque los hechos
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en que se apoya hayan sido manifestados claramente por el promovente o por
virtud de que estén acreditados con elementos de juicio indubitables, de modo
tal que los informes justificados que rindan las autoridades responsables, los
alegatos y las pruebas que éstas y las demas partes hagan valer en el proce-
dimiento, no sean necesarios para configurar dicha improcedencia ni tampoco
puedan desvirtuar su contenido, por lo que de no actualizarse esos requisitos,
es decir, de no existir la causa de improcedencia manifiesta e indudable o tener
duda de su operancia, no debe ser desechada la demanda, pues, de lo contra-
rio, se estarfa privando al quejoso de su derecho a instar el juicio de garantias
contra un acto que le causa perjuicioy, por ende, debe admitirse a tramite la
demanda de amparo a fin de estudiar debidamente la cuestion planteada."

60. El conocimiento de las premisas que exigen satisfacerse a efecto
de desechar una demanda de amparo por causa de improcedencia manifiesta
e indudable, gufa la continuacién de nuestro estudio a transitar ahora por el
contenido de la regla prevista en el articulo 100, parrafo noveno, constitucio-
nal, que sirvié de sustento para desechar las demandas de amparo, cuyo con-
tenido literal es el siguiente:

"Articulo 100. El Consejo de la Judicatura Federal serda un érgano del
Poder Judicial de la Federacién con independencia técnica, de gestién y para
emitir sus resoluciones.

"Las decisiones del Consejo seran definitivas e inatacables vy, por lo
tanto, no procede juicio ni recurso alguno, en contra de las mismas, salvo las
que se refieran a la designacién, adscripcion, ratificacién y remocion de Magis-
trados y Jueces, las cuales podrén ser revisadas por la Suprema Corte de
Justicia, Unicamente para verificar que hayan sido adoptados conforme a las
reglas que establezca la ley orgénica respectiva."

61. Alrededor de esa porcidon normativa, después de un proceso de evo-
lucion interpretativa contrastante,’ el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, al resolver la contradiccion de tesis 29/2003,% reconocié como

" Ese recorrido atravesé por distintas posiciones, segin se puede ver, principalmente, de lo re-
suelto por el Tribunal Pleno en los amparos en revision 3263/97, 1218/98 y 1040/99.

2 Entre las sustentadas por la Primera y Segunda Salas de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, al conocer de los amparos en revision 482/2001, 1294/2000 y 219/2002 de su indice, respec-
tivamente. Resuelta por mayoria de seis votos en sesion de dieciséis de marzo de dos mil cuatro.
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punto de partida que es improcedente el juicio de amparo en contra de las
decisiones que el Consejo de la Judicatura Federal emita en el ejercicio de
las atribuciones que legalmente le han sido conferidas.

62. Después, atravesando por el debate del tema relativo a la subordi-
nacién o no del Consejo de la Judicatura Federal respecto de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, el Pleno determiné que la inatacabilidad dispuesta en
el referido dispositivo constitucional se traduce en una regla general que sélo
admite las excepciones expresamente consignadas en dicho numeral; de ahi
que ésta no debfa entenderse referida Unicamente a aquellas que dicho érga-
no de administracion emitiera en relacion con Magistrados de Circuito y Jueces
de Distrito, distintas a la designacién, adscripcién, ratificacion o remocion de
dichos funcionarios publicos, sino a todas las decisiones que no encuadra-
ran en alguno de los supuestos de excepcion.

63. Por ende, afirmé que las decisiones que emita el Consejo de la Judi-
catura Federal no son susceptibles de impugnarse, a través del juicio de ga-
rantias, ya sea por particulares, servidores publicos o empleados del Poder
Judicial de la Federacion.

64. Esas consideraciones dieron origen a la tesis de jurisprudencia
P/J. 25/2004, cuyos contenido y datos de identificacion se transcriben a
continuacion;

"Novena Epoca

"Registro: 181762

"Instancia: Pleno

"Jurisprudencia

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacidn y su Gaceta
"Tomo XIX, abril de 2004

"Materia; comun

"Tesis: P/J. 25/2004

"Pagina: 5

"CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL. EN CONTRA DE SUS DECI-
SIONES ES IMPROCEDENTE EL AMPARO, AUN CUANDO SEA PROMOVIDO
POR UN PARTICULAR AJENO AL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION.—
Los articulos 94, segundo parrafoy 100, primer y penultimo péarrafos, de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establecen que el Consejo
de la Judicatura Federal es el érgano encargado de la administracion, vigilan-
ciay disciplina del Poder Judicial de la Federacién y cuenta con independencia
técnica, de gestién y para emitir sus resoluciones, las cuales seran definitivas
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e inatacables, por lo que no procede juicio ni recurso alguno en su contra. Esa
regla sélo admite las excepciones expresamente consignadas en el indicado
penultimo parrafo del articulo 100 constitucional, relativas a la designacion,
adscripcion, ratificacién y remocion de Magistrados de Circuito y Jueces de
Distrito, las que podran impugnarse ante el Pleno de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion, mediante el recurso de revisiéon administrativa, Unicamente
para verificar que se hayan emitido de conformidad con las disposiciones
legales aplicables. Atento a lo anterior, resulta indudable que contra los actos
y resoluciones emitidos por el citado consejo no procede el juicio de garan-
tias, aun cuando éste se intente por un particular ajeno al Poder Judicial de la
Federacién, lo cual no pugna con la garantia de acceso a la justicia que
consagra el articulo 17 de la Constitucién Federal, pues ésta no es absoluta
e irrestrictay, por ende, no puede ejercerse al margen de los cauces estable-
cidos por el legislador y menos auln de los previstos por el Constituyente
Permanente."

65. Conforme a lo anterior, se concluye que, de conformidad con el ar-
ticulo 100, primer y penultimo parrafos, de la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, las resoluciones pronunciadas por el Consejo de la
Judicatura Federal son definitivas e inatacables, ya que en su contra no pro-
cede juicio ni recurso alguno, salvo las excepciones expresamente consigna-
das en el indicado precepto. Consecuentemente, la interposiciéon del juicio de
amparo en contra de dichas determinaciones configura una causa notoria y
manifiesta de improcedencia que conduce al desechamiento de plano de la
peticion relativa, ya que basta constatar que los agravios se dirigen a contro-
vertir una decision emitida por el Pleno o las Comisiones del Consejo de la
Judicatura Federal, para que sin mayor tramite proceda su desechamiento.

66. De una nueva reflexion, se estima que no todas las resoluciones
pronunciadas por el Consejo de la Judicatura Federal son definitivas e inata-
cables, por no proceder en su contra juicio ni recurso alguno (salvo las excep-
ciones expresamente consignadas en el indicado precepto constitucional).

67. A efecto de demostrar lo anterior, se estima pertinente transcribir el
texto integro del articulo 100 constitucional:

"Articulo 100. El Consejo de la Judicatura Federal serd un érgano del
Poder Judicial de la Federacion con independencia técnica, de gestién y para
emitir sus resoluciones.

"El consejo se integrara por siete miembros de los cuales, uno seré el
presidente de la Suprema Corte de Justicia, quien también lo seré del consejo;
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tres consejeros designados por el Pleno de la Corte, por mayoria de cuando
menos ocho votos, de entre los Magistrados de Circuito y Jueces de Distri-
to; dos consejeros designados por el Senado, y uno por el presidente de la
Republica.

"Todos los consejeros deberan reunir los requisitos senalados en el ar-
ticulo 95 de esta Constitucién y ser personas que se hayan distinguido por su
capacidad profesional y administrativa, honestidad y honorabilidad en el ejer-
cicio de sus actividades, en el caso de los designados por la Suprema Corte,
deberéan gozar, ademés con reconocimiento en el ambito judicial.

"El consejo funcionaré en Pleno o en comisiones. El Pleno resolveré so-
bre la designacion, adscripcion, ratificacion y remocion de Magistrados y Jue-
ces, asi como de los demas asuntos que la ley determine.

'Salvo el presidente del consejo, los demés consejeros duraréan cinco
afos en su cargo, seran sustituidos de manera escalonada, y no podréan ser
nombrados para un nuevo periodo.

"Los consejeros no representan a quien los designa, por lo que ejerce-
ran su funcién con independencia e imparcialidad. Durante su encargo, sélo
podréan ser removidos en los términos del titulo cuarto de esta Constitucion.

"La ley establecera las bases para la formacion y actualizacion de fun-
cionarios, asi como para el desarrollo de la carrera judicial, la cual se regira
por los principios de excelencia, objetividad, imparcialidad, profesionalismo e
independencia.

"De conformidad con lo que establezca la ley, el consejo estaré faculta-
do para expedir acuerdos generales para el adecuado ejercicio de sus funcio-
nes. La Suprema Corte de Justicia podré solicitar al consejo la expedicién
de aquellos acuerdos generales que considere necesarios para asegurar un
adecuado ejercicio de la funcién jurisdiccional federal. El Pleno de la Corte
también podré revisary, en su caso, revocar los que el consejo apruebe, por
mayoria de cuando menos ocho votos. La ley establecera los términos y proce-
dimientos para el gjercicio de estas atribuciones.

"Las decisiones del consejo seran definitivas e inatacables vy, por lo
tanto, no procede juicio ni recurso alguno, en contra de las mismas, salvo las
que se refieran a la designacion, adscripcion, ratificacion y remocion de Ma-
gistrados y Jueces, las cuales podran ser revisadas por la Suprema Corte de
Justicia, Unicamente para verificar que hayan sido adoptadas conforme a las
reglas que establezca la ley orgénica respectiva.
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"La Suprema Corte de Justicia elaboraré su propio presupuesto y el
consejo lo haré para el resto del Poder Judicial de la Federacion, sin perjuicio
de lo dispuesto en el parrafo séptimo del articulo 99 de esta Constitucién. Los
presupuestos asf elaborados serén remitidos por el presidente de la Suprema
Corte para su inclusion en el proyecto de presupuesto de egresos de la Fede-
raciéon. La administracion de la Suprema Corte de Justicia correspondera a
su presidente."

68. Tal como se sefald en péarrafos anteriores, el texto literal del precepto
transcrito refiere, en su parrafo octavo, que las resoluciones del Consejo de la
Judicatura son inatacables y definitivas, salvo las referidas a los Jueces de Dis-
trito y Magistrados de Circuito, en los rubros descritos en el propio numeral.

69. Sin embargo, de un anélisis integral de la disposicién constitucio-
nal en comento, se puede llegar a una conclusién distinta a la consistente en
que las resoluciones del Consejo de la Judicatura Federal no permiten ser
impugnadas por los afectados a través de ningln medio de defensa, salvo las
gue limitativamente son consignadas en la Carta Magna.

70. Lo anterior es asf, pues para efectuar la interpretacién del citado
articulo 100 constitucional, resulta necesario acudir al contenido expreso de
los articulos 1o., parrafos primero a tercero, y 17 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

71. El articulo 1o. constitucional, en sus parrafos primero a tercero,
reformado por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién el diez
de junio de dos mil once, en vigor a partir del dia siguiente, contenido en el
capitulo |, actualmente titulado: "De los derechos humanos y sus garantfas',
dispone lo siguiente:

"Articulo 10. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas go-
zaran de los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los
tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asf como
de las garantias para su proteccién, cuyo ejercicio no podra restringirse ni
suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta Constitucion
establece.

"Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de con-
formidad con esta Constitucion y con los tratados internacionales de la mate-
ria favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccion mas amplia.

"Todas las autoridades, en el &mbito de sus competencias, tienen la obli-
gacién de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de



PRIMERA PARTE PLENO e Sec. 1a. Jurisprudencia 107

conformidad con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibi-
lidad y progresividad. En consecuencia, el Estado debera prevenir, investigar,
sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los términos
que establezca la ley."

72. De este texto, en lo que interesa para la resolucién del presente
asunto, se desprende lo siguiente:

a) Que en los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozan de
los derechos humanos reconocidos en la propia Constitucion y en los trata-
dos internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de las
garantias establecidas para su proteccion.

b) Que el ejercicio de esos derechos humanosy de las garantias estable-
cidas para su proteccién, no puede restringirse ni suspenderse, salvo en los
casos y bajo las condiciones que establece la propia Constitucién Mexicana.

c) Que las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran
de conformidad con la Constituciéon Federal y con los tratados internaciona-
les de la materia, favoreciendo en todo el tiempo a las personas la proteccion
més amplia.

d) Que todas las autoridades, en el &mbito de sus competencias, tienen
la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos huma-
nos, de conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad.

e) Que el Estado Mexicano debe prevenir, investigar, sancionary reparar
las violaciones a los derechos humanos en los términos que establezca la ley.

73. De lo anterior, sobresale la prevalencia de los derechos humanos
reconocidos en la propia Constitucion y en los tratados internacionales de
los que el Estado Mexicano sea parte. Asi, se debe considerar, en un primer
término, el derecho fundamental de acceso a la imparticién de justicia pre-
visto en el articulo 17, primero y segundo parrafos, de la propia Constitucion
Federal, norma que dispone lo siguiente:

(Reformado, D.O.F. 18 de junio de 2008)
"Articulo 17. Ninguna persona podré hacerse justicia por si misma, ni
gjercer violencia para reclamar su derecho.

"Toda persona tiene derecho a que se le administre justicia por tribu-
nales que estaran expeditos para impartirla en los plazos y términos que fijen
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las leyes, emitiendo sus resoluciones de manera pronta, completa e imparcial.
Su servicio seré gratuito, quedando, en consecuencia, prohibidas las costas
judiciales."

74. En el Texto Constitucional antes transcrito, se encuentra contenido
el derecho fundamental de acceso a la imparticién de justicia. De la interpre-
tacion literal del parrafo segundo antes reproducido, se llega a las siguientes
conclusiones:

a) En ese precepto se garantiza a los gobernados el disfrute de diversos
derechos relacionados con la administracion de justicia.

b) Entre los diversos derechos fundamentales que se tutelan en ese
numeral se encuentra el relativo a tener un acceso efectivo a la administra-
cion de justicia que desarrollan los tribunales; debiendo precisarse que para su
debido acatamiento no basta el que se permita a los gobernados instar ante
un 6rgano jurisdiccional, sino que el acceso sea efectivo en la medida en que
el justiciable, de cumplir con los requisitos justificados constitucionalmen-
te, pueda obtener una resolucién en la que, mediante la aplicacién de la ley al
caso concreto, se resuelva si le asiste o no la razdn sobre los derechos cuya
tutela jurisdiccional ha solicitado.

c) La imparticion de la administracion de justicia solicitada por los go-
bernadosy, por ende, el efectivo acceso a la justicia se debe sujetar a los pla-
zos y términos que fijen las leyes.

d) Los plazos y términos que se establezcan en las leyes deben garan-
tizar a los gobernados un efectivo acceso a la justicia, por lo que las autorida-
des encargadas de su imparticion deben resolver las controversias sometidas
a su consideracion de manera pronta, completa, imparcial y gratuita.®

3 Sobre el tema, la Segunda Sala emitié la jurisprudencia 2a./J. 192/2007, publicada en el Sema-
nario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXVI, octubre de 2007, pagina 209, con Num. de
Registro IUS: 171257, que dice: "ACCESO A LA IMPARTICION DE JUSTICIA. EL ARTICULO 17 DE
LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS ESTABLECE DIVERSOS
PRINCIPIOS QUE INTEGRAN LA GARANTIA INDIVIDUAL RELATIVA, A CUYA OBSERVANCIA ES-
TAN OBLIGADAS LAS AUTORIDADES QUE REALIZAN ACTOS MATERIALMENTE JURISDICCIO-
NALES.—La garantia individual de acceso a la imparticion de justicia consagra a favor de los
gobernados los siguientes principios: 1. De justicia pronta, que se traduce en la obligacién de
las autoridades encargadas de su imparticion de resolver las controversias ante ellas planteadas,
dentro de los términos y plazos que para tal efecto establezcan las leyes; 2. De justicia completa,
consistente en que la autoridad que conoce del asunto emita pronunciamiento respecto de todos
y cada uno de los aspectos debatidos cuyo estudio sea necesario, y garantice al gobernado la
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75. De lo anterior, se advierte que el articulo 17 constitucional garantiza
a favor de los gobernados, entre otros derechos fundamentales, el de acceso
efectivo a la justicia, el que se concreta en la posibilidad de ser parte dentro
de un procesoy a promover la actividad jurisdiccional que, unavez cumplidos
los respectivos requisitos procesales, permita obtener una decisién jurisdic-
cional sobre las pretensiones deducidas.

76. Asimismo, se desprende que los deberes del Estado, correlativos al
principio de justicia prontay expedita, son:

1. Desarrollar los procedimientos diligentemente, procurando resolver
las cuestiones planteadas dentro de los términos y plazos legales.

2. Evitar, impediry remover, en su caso, los obstaculos para el desenvol-
vimiento de los procedimientos.

3. Prever medios de defensa efectivos y expeditos contra todos los
actos que, por si solos, puedan afectar derechos fundamentales, entre ellos, el
de acceso a la justicia (obligacién de medio, no de fin).

77. Por tanto, los deberes del Estado relacionados con el principio de
justicia pronta y expedita, contenido en el derecho humano de acceso a la jus-
ticia, se pueden clasificar en dos tipos:

a) Los relacionados con el desarrollo de procedimientos y tramites.

b) Los vinculados con el establecimiento de medios de impugnacién
efectivos y expeditos contra todos los actos que puedan afectar, por si solos,

obtencién de una resolucién en la que, mediante la aplicacién de la ley al caso concreto, se resuel-
va si le asiste 0 no la razén sobre los derechos que le garanticen la tutela jurisdiccional que ha
solicitado; 3. De justicia imparcial, que significa que el juzgador emita una resoluciéon apega-
da a derecho, y sin favoritismo respecto de alguna de las partes o arbitrariedad en su sentido; v,
4, De justicia gratuita, que estriba en que los 6rganos del Estado encargados de su imparticion, asi
como los servidores publicos a quienes se les encomienda dicha funcién, no cobrarén a las
partes en conflicto emolumento alguno por la prestacion de ese servicio publico. Ahora bien, si
la citada garantia constitucional estd encaminada a asegurar que las autoridades encargadas de
aplicarla lo hagan de manera pronta, completa, gratuita e imparcial, es claro que las autoridades
que se encuentran obligadas a la observancia de la totalidad de los derechos que la integran son
todas aquellas que realizan actos materialmente jurisdiccionales, es decir, las que en su ambito
de competencia tienen la atribucion necesaria para dirimir un conflicto suscitado entre diversos
sujetos de derecho, independientemente de que se trate de 6rganos judiciales, o bien, sélo mate-
rialmente jurisdiccionales."
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derechos fundamentales, entre los que se encuentran también el de acce-
so a la justicia. Es decir, este deber emana del derecho de acceso a la justicia
y, dado el caso, puede tener por objeto la garantia de ese mismo derecho
fundamental.

78. Lo anterior, hace necesario concluir que el articulo 100, noveno pé-
rrafo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, debe ser
interpretado de conformidad con el nuevo modelo constitucional en materia
de derechos humanos, es decir, a la luz del texto vigente del articulo 1o. del
Texto Fundamental, modificado por el decreto de reforma constitucional publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacién el diez de junio de dos mil once, que
prevé el principio pro persona, en relacién con el numeral 17 constitucional,
que establece el derecho fundamental de acceso a la imparticiéon de justicia.

79. Asi, a partir de una interpretacion sistematica, se estima que la
inimpugnabilidad de las decisiones del Consejo de la Judicatura Federal pre-
vista en el noveno pérrafo del articulo 100 de la Constitucién General de la
Republica, se traduce en una regla general, Unicamente, respecto de las deter-
minaciones que dicho organismo adopte en materia de designacion, adscrip-
cion, ratificacion y remocién de Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, no
asi respecto de todas las demés resoluciones o actos emitidos por el referido
6rgano colegiado.

80. Es decir, que respecto de las decisiones del Consejo de la Judicatura
Federal, diferentes a las de designacion, adscripcion, ratificacién y remocion
de Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, existe un aspecto de razona-
ble opinabilidad en el modo de entender la regla de inimpugnabilidad, en vir-
tud del nuevo paradigma del orden juridico nacional surgido en virtud de las
reformas que en materia de derechos humanos se realizaron a la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicadas en el Diario Oficial
de la Federacién el diez de junio de dos mil once, en vigor al dia siguiente,
conforme a las cuales se debe considerar el derecho fundamental de acceso
a la justicia, para dilucidar cualquier cuestiéon relacionada con la proceden-
cia al juicio de amparo, a la luz del principio pro persona, conforme al cual las
instituciones procesales deben ser interpretadas de la forma mas amplia y
flexible que sea posible, en aras de favorecer el derecho de acciéon que tienen
los gobernados.

81. Asi, cuando el articulo 100 constitucional, en su noveno parrafo,
prevé la inatacabilidad de las decisiones del Consejo de la Judicatura Fede-
ral, se debe entender sélo referida a las sefialadas expresamente por dicha
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norma, a saber, las dictadas en materia de designacién, adscripcion, ratifica-
cién y remocion de Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, las que Uni-
camente podran ser revisadas por esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, a través del recurso de revisiéon administrativa.

82. Dicho de otro modo, que de acuerdo a lo preceptuado en el articulo
100, parrafo noveno, constitucional, el juicio de garantias resultaria notoria y
manifiestamente improcedente, Unicamente tratdndose de resoluciones pro-
nunciadas por el Pleno o las Comisiones del Consejo de la Judicatura Federal
en materia de designacién, adscripcion, ratificacion y remocién de Magistra-
dos de Circuito y Jueces de Distrito, por tanto, la demanda de amparo que se
presente en contra de este tipo de decisiones debera desecharse de plano.

83. No obstante lo anterior, respecto a las demas determinaciones que
toma el citado Consejo de la Judicatura Federal (diferentes a las relativas a
designacion, adscripcion, ratificacion y remocién de Magistrados de Circuito
y Jueces de Distrito), no puede considerarse que exista un motivo notorio y
manifiesto de improcedencia, que permita desechar de plano la demanda
de amparo, consecuentemente, ésta deberé admitirse, pues de lo contrario se
estarfa privando al quejoso de su derecho a instar el juicio de amparo contra
un acto que considera perjudicial.

84. Lo anterior, puede ser mas evidente si tomamos en consideracion
que, tratandose de actos y resoluciones del Consejo de la Judicatura Federal
dictados en materia de contratacion de obra publica, como pueden ser cues-
tiones relativas al incumplimiento de contratos, finiquitos, etcétera, la propia
Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacién, en su articulo 11, fraccién
XX, establece lo siguiente:

"Articulo 11. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia velara en todo
momento por la autonomia de los 6rganos del Poder Judicial de la Federacién y
por la independencia de sus miembros, y tendra las siguientes atribuciones:

"XX. Para conocer sobre la interpretacién y resolucion de los conflictos
que se deriven de contratos o cumplimiento de obligaciones contraidas por
particulares o dependencias publicas con la Suprema Corte de Justicia o con
el Consejo de la Judicatura Federal."

85. De lo anterior, se advierte que las decisiones que emita el Consejo
de la Judicatura Federal sobre la interpretacién y resolucion de conflictos que
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se deriven de contratos o cumplimiento de obligaciones, pueden ser impug-
nadas ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, lo que de hecho asi
sucede.

86. En atencion a todo lo expuesto, se pone en evidencia un aspecto de
razonable opinabilidad en el modo de entender la regla de inimpugnabilidad
a que se ha venido haciendo referencia, lo que de suyo muestra que en con-
tra de los actos y resoluciones emitidos por el citado Consejo de la Judicatura
Federal, no existe causa manifiesta e indudable de improcedencia, que es el
presupuesto que exige el articulo 145 de la ley reglamentaria de los diversos
103 y 107 constitucionales, para desechar de plano una demanda de amparo.

87. A lo dicho, cabria anadir que otra de las razones que pondrian en
tela de juicio la viabilidad de un criterio que de manera tajante negara la pro-
cedencia del juicio de garantias contra toda resolucion del Consejo de la
Judicatura, lo constituye el hecho de que, llevado a un extremo, su permanen-
cia, a partir de la reforma constitucional de diez de junio de dos mil once,
concretamente lo dispuesto en su articulo 10., pudiera trastocar derechos
expresamente reconocidos en los tratados internacionales.

88. Ello en tanto que, por ejemplo, el articulo 25, punto 1, de la Conven-
cion Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José, Costa Rica,
1969), relativo a la proteccién judicial, reconoce el derecho de toda persona a
un recurso sencillo y rdpido o a cualquier otro recurso efectivo ante los Jueces
o tribunales competentes, que la ampare contra actos que violen sus dere-
chos fundamentales reconocidos por la Constitucién, la ley o la propia conven-
cién, aun cuando tal violacion se cometa por personas que actlen en gjercicio
de sus funciones oficiales.

89. Asi, atento a lo explicado en este considerando, debe prevalecer el
criterio adoptado por este Tribunal Pleno, el que de acuerdo con lo dispuesto
por el articulo 195 de la Ley de Amparo, debe regir con caracter jurispruden-
cial, en los siguientes términos:

CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL. LA IMPUGNACION EN AM-
PARO DE SUS DECISIONES DIVERSAS A LAS EMITIDAS EN MATERIA DE
DESIGNACION, ADSCRIPCION, RATIFICACION Y REMOCION DE MAGISTRA-
DOS DE CIRCUITO Y JUECES DE DISTRITO, NO ACTUALIZA UN MOTIVO
MANIFIESTO E INDUDABLE DE IMPROCEDENCIA.—Conforme al articulo
100, péarrafos primero y penultimo, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, las decisiones del Consejo de la Judicatura Federal son
definitivas e inatacablesy, por tanto, en su contra no procede juicio ni recurso
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alguno, salvo las excepciones expresamente consignadas en el indicado pre-
cepto. Al respecto, se estima que la inimpugnabilidad de las indicadas decisio-
nes se traduce en una regla general Unicamente para las emitidas en materia
de designacion, adscripcién, ratificacion y remocion de Magistrados de Cir-
cuitoy Jueces de Distrito; sin embargo, tratandose de otro tipo de resoluciones,
existe un aspecto de razonable opinabilidad en el modo de entender la regla
general, en virtud del nuevo paradigma del orden juridico nacional surgido
con la reforma en materia de derechos humanos a la Constitucién General
de la Republica, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de junio de
2011, acorde con la cual el derecho fundamental de acceso a la justicia debe
considerarse reconocido en su articulo 17, para dilucidar cualquier cuestién
relacionada con el acceso al juicio de amparo, a la luz del principio pro persona,
conforme al cual las instituciones procesales deben interpretarse de la forma
mas amplia y flexible posible para favorecer el derecho a la tutela judicial
efectiva de los gobernados. De lo anterior se sigue que la impugnacion de las
decisiones del Consejo (diversas a las emitidas en materia de designacion,
adscripcion, ratificacion y remocion de Magistrados de Circuito y Jueces de
Distrito), a través del juicio de amparo, no actualiza un motivo manifiesto e
indudable de improcedencia que permita desechar la demanda de plano.

Por lo expuesto y fundado, se resuelve:

PRIMERO.—No existe la contradiccion de tesis entre los criterios sus-
tentados por el Octavo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Pri-
mer Circuito, el Primer Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito, vy el
entonces Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Segundo Circuito,
actualmente Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Segun-
do Circuito.

SEGUNDO.—Existe la contradiccién de tesis entre los criterios susten-
tados por el Segundo Tribunal Colegiado en Materias Penal y Administrativa
del Décimo Séptimo Circuito y el entonces Segundo Tribunal Colegiado del
Décimo Noveno Circuito, actualmente Segundo Tribunal Colegiado en Mate-
rias Administrativa y Civil del Décimo Noveno Circuito.

TERCERO.—Debe prevalecer, con caracter de jurisprudencia, el crite-
rio sustentado por este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion en la tesis de jurisprudencia redactada en el Ultimo considerando de
esta resolucion.

Notifiquese; con testimonio de esta resolucion y, en su oportunidad,
archivese el expediente como asunto concluido.
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Asi lo resolvié el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién:
En relacion con el punto resolutivo primero:

Se aprobd por unanimidad de once votos de los sefiores Ministros:
Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Dfaz, Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar
Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernandez, Sanchez
Cordero de Garcia Villegas, Pérez Dayan y presidente Silva Meza.

En relacion con el punto resolutivo segundo:

Se aprobo por mayoria de ocho votos de los sefiores Ministros: Gutiérrez
Ortiz Mena, Cossio Dfaz, Franco Gonzalez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Aguilar
Morales, Sanchez Cordero de Garcfa Villegas, Pérez Dayan y presidente Silva
Meza. Los senores Ministros: Luna Ramos, Pardo Rebolledo y Valls Hernandez
votaron en contra.

En relacion con el punto resolutivo tercero:

Se aprobd por mayoria de seis votos de los sefores Ministros: Cossio
Diaz, Zaldivar Lelo de Larrea, Aguilar Morales, Sdnchez Cordero de Garcia
Villegas, Pérez Dayan y presidente Silva Meza. Los sehores Ministros: Gutiérrez
Ortiz Mena, Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Pardo Rebolledo, con preci-
siones; y Valls Hernandez votaron en contra.

El sefor Ministro Franco Gonzélez Salas reservd su derecho para formu-
lar voto particular; y el sefior Ministro presidente Silva Meza dej¢ a salvo el dere-
cho de los sefores Ministros para formular los votos que estimen pertinentes.

El sefor Ministro presidente Silva Meza declaré que el asunto se resol-
vio en los términos precisados.

En términos de lo dispuesto por el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn, en su sesion de veinticuatro de abril de dos mil
siete, y conforme a lo previsto en los articulos 3, fraccion Il, 13, 14 y 18
de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental, asi como en el segundo parrafo del articulo 9 del Re-
glamento de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y del Consejo
de la Judicatura Federal para la aplicacion de la Ley Federal de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion Publica y Gubernamental, en esta
version publica se suprime la informacion considerada legalmente como
reservada o confidencial que encuadra en esos supuestos normativos.
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Nota: El rubro al que se alude al inicio de este ejecutoria corresponde a la tesis P/J.
12/2013 (10a.), publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Déci-
ma Epoca, Libro XX, Tomo 1, mayo de 2013, pégina 5.

Voto particular que formula el Ministro José Fernando Franco Gonzélez Salas, en la
contradiccion de tesis 479/2011, resuelta el diecisiete de enero de dos mil trece.

En la contradiccion de tesis al rubro citada, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion resolvié, por mayoria de votos, que la impugnacion de las decisiones del
Consejo de la Judicatura Federal, diversas a las emitidas en materia de designa-
cién, adscripcion, ratificacion y remocion de Magistrados de circuito y Jueces de
Distrito, no actualiza un motivo manifiesto e indudable de improcedencia que ame-
rite el desechamiento de la demanda de amparo indirecto.

El criterio de la mayoria se orienté en el sentido de que respecto de las decisiones del
Consejo de la Judicatura Federal, diferentes a la designacion, adscripcion, ratifica-
cion y remocion de Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, existe un aspecto de
razonable opinabilidad en el modo de entender la regla de inimpugnabilidad, a partir
del nuevo paradigma surgido de las reformas en materia de derechos humanos que
se realizaron a la Constitucién General, mediante el decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el diez de junio de dos mil once, con base en las cuales, se
debe considerar el derecho fundamental de acceso a la justicia para dilucidar cual-
quier cuestién relacionada con la procedencia del juicio de amparo, a la luz del
principio pro persona, conforme al cual, las instituciones procesales deben ser in-
terpretadas de la forma mas amplia y flexible que sea posible para favorecer el dere-
cho de accién de los gobernados.

Para abundar en la justificacién de la decisién mayoritaria, en la ejecutoria se hizo alu-
sion a los actos y resoluciones que emite el Consejo de la Judicatura Federal en
materia de contratacion de obra pUblica, como pueden ser cuestiones derivadas del
incumplimiento de contratos, finiquitos, entre otras; respecto de las cuales, se dijo,
pueden ser impugnados ante esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién, de con-
formidad con lo dispuesto por el articulo 11, fraccién XX, de la Ley Orgénica del Poder
Judicial de la Federacion.

Asimismo, se dijo que de llegar a establecer de manera tajante la improcedencia del
juicio de amparo en contra de ese tipo de resoluciones, se podrian trastocar dere-
chos expresamente reconocidos por los tratados internacionales, como es el caso
del articulo 25.1 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, relativo a la
proteccién judicial, que reconoce el derecho de toda persona a un recurso sencillo y
rapido o a cualquier recurso efectivo ante los Jueces o tribunales competentes, que
la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por la
Constitucion, la ley o la propia convenciéon, aun cuando la violaciéon se cometa por
personas que actlen en ejercicio de funciones publicas.

De la decision mayoritaria derivé la jurisprudencia que lleva por rubro: "CONSEJO DE LA
JUDICATURA FEDERAL. LA IMPUGNACION EN AMPARO DE SUS DECISIONES,
DIVERSAS A LAS EMITIDAS EN MATERIA DE DESIGNACION, ADSCRIPCION, RATI-
FICACION Y REMOCION DE MAGISTRADOS DE CIRCUITO Y JUECES DE DISTRITO,
NO ACTUALIZA UN MOTIVO MANIFIESTO E INDUDABLE DE IMPROCEDENCIA."

" Eltexto de la jurisprudencia es el siguiente: "Conforme al articulo 100, parrafos primeroy pentl-
timo, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las decisiones del Consejo de
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Respetuosamente, no comparto el criterio adoptado por la mayoria; por lo que, como lo
anuncié en la sesién de trece de enero de dos mil trece, formulo el presente voto
particular a efecto de expresar las razones de mi disenso.

El problema juridico a dilucidar en la contradiccién de tesis consistié en determinar si
procede desechar una demanda de amparo indirecto cuando se impugna una reso-
lucion del Consejo de la Judicatura Federal, por actualizarse una causa de improce-
dencia manifiesta e indudable.

A diferencia de lo que resolvié la mayorfa, estimo que en el caso de que se impugne una
resolucion del Consejo de la Judicatura Federal a través del juicio de amparo indirecto,
si se actualiza una causa de improcedencia manifiesta e indudable, por lo que la
demanda de amparo debe desecharse de plano.

El articulo 145 de la Ley de Amparo abrogada,? establece que procede el desechamien-
to de la demanda, cuando se actualice un motivo manifiesto e indudable de
improcedencia.®

En diversos precedentes, esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha establecido
que por "manifiesto" debe entenderse lo que se advierte en forma patente, notoria y
absolutamente clara, y por "indudable", que se tiene la certeza y plena conviccion de
alguin hecho, esto es, que no puede ponerse en duda por lo claro, seguro y evidente
que es.

Asimismo, ha establecido que un motivo de improcedencia manifiesto e indudable es
aquel que esté plenamente probado, pues no requiere mayor demostracién, toda vez

la Judicatura Federal son definitivas e inatacables y, por tanto, en su contra no procede juicio ni
recurso alguno, salvo las excepciones expresamente consignadas en el indicado precepto. Al res-
pecto, se estima que la inimpugnabilidad de las indicadas decisiones se traduce en una regla
general Unicamente para las emitidas en materia de designacion, adscripcion, ratificacion y remo-
ciéon de Magistrados de circuito y Jueces de Distrito; sin embargo, tratandose de otro tipo de reso-
luciones, existe un aspecto de razonable opinabilidad en el modo de entender la regla general, en
virtud del nuevo paradigma del orden juridico nacional surgido con la reforma en materia de
derechos humanos a la Constitucién General de la Republica, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 10 de junio de 2011, acorde con el cual el derecho fundamental de acceso a la jus-
ticia debe considerarse reconocido en su articulo 17, para dilucidar cualquier cuestién relacionada
con el acceso al juicio de amparo, a la luz del principio pro persona, conforme al cual las institu-
ciones procesales deben interpretarse de la forma mas amplia y flexible posible para favorecer el
derecho a la tutela judicial efectiva de los gobernados. De lo anterior se sigue que la impugna-
cion de las decisiones del consejo (diversas a las emitidas en materia de designacion, adscripcion,
ratificacion y remocion de Magistrados de circuito y Jueces de Distrito), a través del juicio de
amparo, no actualiza un motivo manifiesto e indudable de improcedencia que permita desechar
la demanda de plano." (Esta jurisprudencia esta pendiente de publicarse en el Semanario Judicial
de la Federacion).

2 Aplicable al presente caso, debido a que los juicios de amparo de los que derivan las ejecutorias
que participaron en la contradiccion de tesis se tramitaron conforme a dichas disposiciones.

3 El citado precepto establecia: "Articulo 145. El Juez de Distrito examinaré ante todo, el escrito de
demanda; y si encontrare motivo manifiesto e indudable de improcedencia, la desecharéa de plano,
sin suspender el acto reclamado."
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que se ha advertido en forma patente y absolutamente clara de la lectura del escrito
de demanda, de los escritos aclaratorios o de los documentos que se anexan a esas
promociones.

En ese sentido, se ha dicho que para advertir la manifiesta e indudable improcedencia
en un caso concreto, debe atenderse al escrito de demanda y a los anexos que se
acompanen a la misma, y asi considerarla probada sin lugar a dudas, ya sea porque
los hechos en que se apoya han sido manifestados claramente por el promovente o
en virtud de que estén acreditados con elementos de juicio indubitables, de modo tal
que los informes justificados que rindan las autoridades responsables, los alegatos
y las pruebas que éstas y las demas partes hagan valer en el procedimiento no sean
necesarios para configurar dicha improcedencia, ni tampoco puedan desvirtuar su
contenido.*

Por su parte, el articulo 73, fraccién XVIII, de la Ley de Amparo abrogada, establece que
el juicio es improcedente cuando la improcedencia resulte de alguna disposicion de la
ley.® Esta disposicion ha sido interpretada por este Alto Tribunal, en el sentido de
que laimprocedencia puede surgir no sélo de una disposicion de la ley, sino también

“Veéase la tesis sustentada por la Segunda Sala de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
de rubroy texto siguientes: "DEMANDA DE AMPARQO. DE NO EXISTIR CAUSA DE IMPROCEDEN-
CIANOTORIA E INDUDABLE, O TENER DUDA DE SU OPERANCIA, EL JUEZ DE DISTRITO DEBE
ADMITIRLA A TRAMITE Y NO DESECHARLA DE PLANO.—EI Juez de Distrito debe desechar una
demanda de amparo cuando encuentre un motivo manifiesto e indudable de improcedencia, de-
biendo entender por ‘manifiesto’ lo que se advierte en forma patente, notoria y absolutamente
claray, por ‘indudable’, que se tiene la certeza y plena conviccién de algin hecho, esto es, que no
puede ponerse en duda por lo claroy evidente que es. En ese sentido, se concluye que un motivo
manifiesto e indudable de improcedencia es aquel que est4 plenamente demostrado, toda vez
que se ha advertido en forma patente y absolutamente clara de la lectura del escrito de demanda,
de los escritos aclaratorios o de los documentos que se anexan a esas promociones, de manera
que aun en el supuesto de admitirse la demanda de amparo y sustanciarse el procedimiento, no
serfa posible arribar a una conviccién diversa, independientemente de los elementos que pudie-
ran allegar las partes, esto es, para advertir la notoria e indudable improcedencia en un caso
concreto, debe atenderse al escrito de demanday a los anexos que se acompafen y asi conside-
rarla probada sin lugar a dudas, ya sea porque los hechos en que se apoya hayan sido manifes-
tados claramente por el promovente o por virtud de que estén acreditados con elementos de
juicio indubitables, de modo tal que los informes justificados que rindan las autoridades respon-
sables, los alegatos y las pruebas que éstas y las demés partes hagan valer en el procedimiento, no
sean necesarios para configurar dicha improcedencia ni tampoco puedan desvirtuar su contenido,
por lo que de no actualizarse esos requisitos, es decir, de no existir la causa de improcedencia
manifiesta e indudable o tener duda de su operancia, no debe ser desechada la demanda, pues,
de lo contrario, se estaria privando al quejoso de su derecho a instar el juicio de garantias contra
un acto que le causa perjuicio y, por ende, debe admitirse a trdmite la demanda de amparo a fin de
estudiar debidamente la cuestion planteada." (Tesis 2a. LXXI/2002, visible en el Semanario Judi-
cial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVI, julio de 2002, pagina 448)

5"Articulo 73. El juicio de amparo es improcedente:

"XVIII. En los demés casos en que la improcedencia resulte de alguna disposicién de la ley."



118 SEPTIEMBRE 2013

de alguna disposicion constitucional, ya que la Norma Fundamental es la que fija las
bases para la procedencia y tramitacion del juicio de amparo.®

Ahora bien, el articulo 100, parrafo noveno, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos’ establece que las decisiones del Consejo de la Judicatura Fede-
ral serén definitivas e inatacables y, por tanto, no procede juicio ni recurso alguno en
su contra, salvo las que se refieran a la designacion, adscripcion, ratificacién y remo-
cion de Magistrados y Jueces, las cuales podréan ser revisadas por la Suprema Corte
de Justicia, Unicamente para verificar que hayan sido adoptadas conforme a las reglas
que establezca la ley orgéanica respectiva.

Con base en el articulo 73, fraccion XVIII, de la abrogada Ley de Amparo, en relacién con
el 100, parrafo noveno, de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
estimo que se actualiza una causa de improcedencia manifiesta e indudable en el
juicio de amparo indirecto cuando en él se impugna una decision del Consejo de
la Judicatura Federal.

Lo anterior porque, por disposicién expresa del Texto Constitucional, no cabe juicio ni
recurso alguno contra ese tipo de decisiones, salvo las excepciones ahi previstas y
que son impugnables a través de la revision administrativa que se haga valer ante
este Alto Tribunal; ademas de que el solo hecho de que se impugne una decisién
de ese érgano, demuestra plenamente la citada causa de improcedencia, pues aun
cuando se llegaren a rendir los informes justificados que rindan las autoridades res-
ponsables, se formulen alegatos y se ofrezcan pruebas, no se podria desvirtuar el
contenido de esa causa de improcedencia.

° En relacion con esta afirmacion, es aplicable la tesis de rubro y texto siguientes: "IMPROCE-
DENCIA. INTERPRETACION DE LA FRACCION XVIII DEL ARTICULO 73 DE LA LEY DE AMPA-
RO.—Esta fraccion debe interpretarse en el sentido de que las causas de improcedencia del
juicio de garantias que en forma enunciativa prevé, deben derivar necesariamente de cualquier
mandamiento de la propia Ley de Amparo o de la Carta Magna, lo que de suyo implica que las
diecisiete primeras fracciones del articulo 73 de la Ley de Amparo sélo establecen algunos de
los supuestos de improcedencia del juicio de amparo, pero esos supuestos no son los Unicos
en que dicho juicio puede estimarse improcedente, pues existen otras causas claramente previs-
tas en algunos de los preceptos de la Constitucién Federal y de la propia Ley Reglamentaria de
los Articulos 103 y 107 Constitucionales. Por tanto, no es exacto que exista imprecision en torno
de las causas de improcedencia que se prevén en esa fraccion." (NUm. Registro 1US: 193829,
tesis 2a. LXXXVI/99, sustentada por la Segunda Sala de este Alto Tribunal, publicada en el Sema-
nario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo IX, junio de 1999, materia comun,
pagina 373).

" El citado precepto establece, en lo conducente, lo siguiente:

"Articulo 100. El Consejo de la Judicatura Federal sera un 6rgano del Poder Judicial de la Federa-
cion con independencia técnica, de gestion y para emitir sus resoluciones.

"Las decisiones del consejo seran definitivas e inatacables y, por lo tanto, no procede juicio ni
recurso alguno, en contra de las mismas, salvo las que se refieran a la designacién, adscripcion,
ratificacion y remocion de Magistrados y Jueces, las cuales podréan ser revisadas por la Suprema
Corte de Justicia, Unicamente para verificar que hayan sido adoptadas conforme a las reglas que
establezca la ley organica respectiva."
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Desde luego me parece importante precisar que, en mi opinién, cuando el articulo 100 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone que las decisiones
del Consejo de la Judicatura Federal seréan definitivas e inatacables, evidentemente
se refiere a las que emite en el ejercicio de las atribuciones que constitucionalmente le
han sido otorgadas, esto es, las que estan previstas en el articulo 94, parrafo segundo,
de la propia Norma Suprema, en la parte que establece: "La administracion, vigilancia
y disciplina del Poder Judicial de la Federacién, con excepcion de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, estaran a cargo del Consejo de la Judicatura Federal en los térmi-
nos que, conforme a las bases que senala esta Constitucion, establezcan las leyes."

De esta manera, considero que la interpretacién que debe darse a la causa de improce-
dencia es que, por regla general, son inatacables todas las decisiones que emita el
Consejo de la Judicatura Federal en ejercicio de las atribuciones que tiene encomen-
dadas, esto es, las de administracion, vigilancia y disciplina, salvo las que se refieran
ala designacion, adscripcion, ratificacion y remociéon de Magistrados y Jueces, pues
de acuerdo con el propio precepto constitucional, existe una excepcion a la inimpug-
nabilidad de esas decisiones, al establecer la posibilidad de que puedan ser revisa-
das por esta Suprema Corte.

Por estas razones, no comparto la interpretaciéon que llevé a cabo la mayoria de los sefio-
res Ministros, en el sentido de que la inimpugnabilidad de las decisiones del Consejo
de la Judicatura Federal, es una regla general respecto de las decisiones que dicho
organismo adopte en materia de designacion, adscripcion, ratificacion y remocién de
Magistrados de circuito y Jueces de Distrito, mas no asi respecto de todas las demas
resoluciones o actos emitidos por el referido érgano colegiado.

A mi parecer, la interpretacién adoptada por la mayoria es contraria al texto expreso de la
propia Constitucion, ya que en el parrafo noveno del articulo 100 se establece de
manera clara que las decisiones del Consejo de la Judicatura Federal son inataca-
bles, refiriéndose desde luego, a todas las que emite en materia de administracién,
vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacion, pero sobre todo porque
sefala que la excepcién a la inatacabilidad de las resoluciones del referido ¢rgano,
esta referida a las que se emitan en materia de designacion, adscripcién, ratificacion
y remocion de Magistrados y Jueces, que pueden ser revisadas por este Alto Tribunal.

Es decir, en mi opinién, la excepcion a la inatacabilidad de las resoluciones del Consejo
de la Judicatura Federal esté referida a las que emita en materia de designacion,
adscripcion, ratificacion y remocion de Magistrados y Jueces, que pueden ser revisa-
das por este Alto Tribunal, y no como lo interpreté la mayoria, en el sentido de que
dichas resoluciones son inatacables pues, precisamente, en su contra es procedente
el recurso de revision administrativa.

Lo anterior adquiere mayor sustento, si se analiza detenidamente las reformas que se han
efectuado al articulo 100 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El articulo 100 de la Constitucion, anterior al vigente, data de mil novecientos noventa y
cuatroy, en su texto original, (sic) en el parrafo octavo, establecia lo siguiente:

"Las decisiones del Consejo seran definitivas e inatacables, salvo las que se refieran a la
designacién, adscripcion y remocién de Magistrados y Jueces, las cuales podrén ser
revisadas por la Suprema Corte de Justicia, Unicamente para verificar que hayan sido
adoptadas conforme a las reglas que establezca la ley orgdnica respectiva."
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Posteriormente, en mil novecientos noventa y nueve, el presidente de la Republica pro-
puso una serie de reformas constitucionales, en las cuales se incluia el precepto
transcrito. En la exposicién de motivos de dicha reforma, el titular del Ejecutivo Federal
sefald lo siguiente:

.. Respecto del citado sistema de impugnacion de las resoluciones del consejo, resulta
conveniente clarificar, conforme al principio de definitividad vigente, la regla general
segun la cual en contra de las resoluciones del consejo no procede recurso o
juicio alguno, incluido el juicio de amparo. Por excepcion el recurso de revision
administrativa ante la Suprema Corte de Justicia procede en los casos expresamente
indicados en el propio texto. ..."

En ese sentido, el Ejecutivo Federal propuso que el péarrafo respectivo del articulo 100
constitucional, quedara redactado de la siguiente manera:

"Las decisiones del consejo serdn definitivas e inapelables y por lo tanto, no procede
Jjuicio ni recurso alguno, salvo las que se refieran a la designacién, adscripcion, rati-
ficacién y remocién de Magistrados y Jueces, las cuales podran ser revisadas por la
Suprema Corte de Justicia, Gnicamente para verificar que hayan sido adoptadas con-
forme a las reglas que establezca la ley organica respectiva."

Por su parte, en el dictamen de la Camara de Origen, las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales, de Justiciay de Estudios Legislativos, Primera Seccién, del Senado de
la Republica, en la parte que atafe a la norma en estudio, Unicamente mencionaron:

"Para mejorar la redaccion y que con ello quede mas claro el propésito de esta norma, se pro-
pone especificar en este articulo, que contra lo que no procede recurso alguno es res-
pecto de las decisiones del consejo. Por ello se propone anadir la locucion en contra de
las mismas."

En ese tenor, el texto sometido al Pleno del Senado, fue el siguiente:

"Las decisiones del consejo seran definitivas e inatacables y, por lo tanto, no procede juicio
ni recurso alguno, EN CONTRA DE LAS MISMAS, salvo las que se refieran a la designa-
cién, adscripcion, ratificacion y remocion de Magistrados y Jueces las cuales podrdn
ser revisadas porla Suprema Corte de Justicia Unicamente para verificar que hallan (sic)
sido adoptadas conforme a las reglas que establezca la ley organica respectiva."

El Pleno del Senado aprobé dicho texto y envid la iniciativa presidencial a la Camara de
Diputados para los efectos constitucionales consiguientes. En el dictamen de las
Comisiones Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales y de Justicia, se dijo
lo siguiente:

"Una més de las reformas introducidas por el Senado y que, a juicio de las comisiones
que rinden el presente dictamen es igualmente justificada, se refiere a la limitacion que
se impone a la Suprema Corte de Justicia para conocer por cualquier via, incluyendo
el amparo, de las decisiones que dicte el Consejo de la Judicatura Federal. En este
sentido, las precisiones introducidas son relevantes en tanto, nuevamente, se acota
la distribucién de competencias entre la Suprema Corte y el Consejo de la Judi-
catura. Aun cuando del texto original de la reforma de 1994 parecié quedar claro que
la Suprema Corte podia conocer de las decisiones del consejo Unicamente a través
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del recurso de revision administrativa que el propio Senado de la Republica introdujo
a la iniciativa presidencial entonces presentada, se suscitaron algunas discusiones
en cuanto a si la Suprema Corte podia 0 no conocer de las decisiones dictadas por el
consejo mediante otra via que no fuera la del recurso de revision administrativa.
En virtud de la modificacién llevada a cabo por el Senado, se precisa de manera
indiscutible el alcance de las facultades de revisién o control de la Suprema Corte
respecto de las decisiones del consejo, en el sentido de que las mismas sélo podran
ser cuestionadas mediante el propio recurso de revision administrativa.—La modifi-
cacién realizada por el Senado, por otra parte, es congruente con el otorgamiento de
facultades al Pleno para solicitar al consejo la expedicién de ciertos acuerdos o llevar
a cabo la revocacion de los mismos, pues de no ser asi se estarfan confiriendo facul-
tades excesivas al Pleno respecto de las atribuciones del consejo, mismo que seria
contrario al espiritu de delimitacion de funciones que pretende la iniciativa que se
dictamina.—Con esta precision, adicionalmente, se pretende resolver una dis-
cusion acerca del alcance que tiene la expresion introducida en determina-
dos preceptos de la Constitucion, en el sentido de que las decisiones de
algunos drganos de autoridad estatal son definitivas e inatacables, toda vez
que respecto de ellas no resulta procedente ningtiin medio de defensa legal, ni
siquiera los de control de constitucionalidad."

En mérito de lo anterior, el texto que fue sometido a la consideracion del Pleno de la
Céamara revisora fue el siguiente:

"Las decisiones del consejo seran definitivas e inatacables y, por lo tanto, no procede juicio
ni recurso alguno, en contra de las mismas, salvo las que se refieran a la designacion,
adscripcion, ratificacion y remocién de Magistrados y Jueces, las cuales podrén ser
revisadas por la Suprema Corte de Justicia, Unicamente para verificar que hayan sido
adoptadas conforme a las reglas que establezca la ley organica respectiva."

Finalmente, se aprobo el texto actual del articulo 100, parrafo noveno, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los términos que han sido precisados
con antelacion.

Lo relevante de los antecedentes legislativos es que revelan (sic) la clara intencién de los
organos que participaron en el procedimiento de reforma constitucional al articulo
100, en el sentido de que las decisiones del Consejo de la Judicatura Federal fueran
definitivas e inatacables, incluso a través del juicio de amparo.

Por tanto, estimo que la interpretacién que debe darse al citado precepto, es en el sentido
de que, por regla general, son inatacables todas las decisiones que emita el Consejo de
la Judicatura Federal en ejercicio de las atribuciones que tiene encomendadas, esto
es, las de administracion, vigilanciay disciplina, con excepcién de las que se refieran
a la designacion, adscripcion, ratificacion y remocion de Magistrados y Jueces que,
de acuerdo con el propio precepto constitucional, pueden ser revisadas por esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacién.®

8 La conclusién anterior no desconoce que en algunas ocasiones, las decisiones que emite el
Consejo de la Judicatura Federal pueden afectar a terceros, caso en el cual, estimo que la solucién
sobre la procedencia o no del juicio de amparo debe darse en funcion de si dichas decisiones se
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Por otro lado, estimo que, contrariamente a lo que se argumenté en la ejecutoria apro-
bada, la circunstancia de que los actos y resoluciones que emite el Consejo de la
Judicatura Federal (e, inclusive, la Suprema Corte de la Nacién) en materia de con-
tratacion (sea de obra publica o de otra naturaleza), puedan ser impugnados ante
esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién, de conformidad con lo dispuesto por el
articulo 11, fracciéon XX, de la Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacién,® no
refuerza la conclusion de la mayoria, ya que, en miopinién, se parte de una incorrecta
apreciacion de dicho precepto, pues éste no prevé un medio de impugnacion contra
las decisiones que el Consejo de la Judicatura Federal emite en ejercicio de sus
atribuciones, sino un medio para revisar los actos contractuales celebrados o de
obligaciones contraidas por el citado érgano con los particulares u otras dependen-
cias publicas, por lo que en ese tipo de actos se situa, conforme a la legislacion apli-
cable, en un plano de igualdad respecto de quienes los han celebrado o asumido.

En ese sentido, estimo que la citada premisa no puede servir de base para reforzar la
conclusién de que las decisiones del Consejo de la Judicatura Federal si pueden ser
impugnadas a través del juicio de amparo, ya que no se trata de una decisién que
emita en el ejercicio de sus atribuciones, sino de un conflicto en el que actia como
contraparte de un particular o de otra dependencia publica, para lo cual se instituyé
una via ante este Alto Tribunal para dar solucién al mismo, distinta del juicio consti-
tucional en materia de derechos fundamentales.

Finalmente, tampoco comparto la aseveracién que se hizo en la ejecutoria aprobada por
la mayorfa, en el sentido de que de negarse la procedencia del juicio de amparo
en contra de todas las resoluciones del Consejo de la Judicatura Federal, se pueden
trastocar derechos fundamentales.

Lo anterior, porque si bien el articulo 17 constitucional reconoce el derecho de acceso
a la justicia; mientras que el articulo 25.1 de la Convencién Americana sobre Dere-
chos Humanos contempla el derecho de toda persona a un recurso sencillo o rapido
o a cualquier otro recurso efectivo ante los Jueces o tribunales competentes, lo cierto
es que, tratdndose de la impugnacion de las decisiones que emite el Consejo de la
Judicatura Federal en el ejercicio de las atribuciones que tienen encomendadas,
opera una restriccion constitucional al ejercicio de esos derechos, que el Constitu-
yente estimé valida atendiendo a las finalidades que se persiguen con la institucion

tomaron en ejercicio de las atribuciones que tiene encomendadas dicho 6rgano, esto es, las de
administracion, vigilancia y disciplina que afectan a los servidores publicos dentro de la érbita
del Poder Judicial de la Federacion. De ser afirmativa la respuesta, entonces el amparo sera impro-
cedente; sin embargo, si la decisién del Consejo de la Judicatura Federal no se tomé en ejercicio
de las referidas atribuciones y se afecta a un tercero, estimo que sf debe reconocerse la proceden-
cia del amparo.

9"Articulo 11. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia velara en todo momento por la autono-
mia de los 6rganos del Poder Judicial de la Federacién y por la independencia de sus miembros,
y tendré las siguientes atribuciones:

n

"XX. Para conocer sobre la interpretacion y resolucién de los conflictos que se deriven de contra-
tos o cumplimiento de obligaciones contraidas por particulares o dependencias publicas con la
Suprema Corte de Justicia o con el Consejo de la Judicatura Federal."
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del Consejo de la Judicatura como érgano limite respecto de la administracién, vigi-
lanciay disciplina en el Poder Judicial de la Federacion, con excepcién de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion.

El anterior aserto se sostiene en que el articulo 1o., primer péarrafo, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, reformado mediante decreto publicado en
el Diario Oficial de la Federacién el diez de junio de dos mil once,'® establece que
todas las personas gozaran de los derechos humanos reconocidos en esta Cons-
titucién y en los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte,
asi como de las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse
ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta Constitu-
cion establece.

Con base en esta disposicién constitucional, puede deducirse que, si bien las personas
gozan de los derechos reconocidos en la Constitucién y en los tratados internaciona-
les de derechos humanos, en este caso, los derechos de acceso a la justiciay a un
recurso sencillo o rdpido o a cualquier otro recurso efectivo ante los Jueces o tribu-
nales competentes, el ejercicio de esos derechos puede ser restringido en los casos
en que la propia Norma Fundamental lo establece, como en el caso concreto, en que
tratandose de las decisiones del Consejo de la Judicatura Federal, el Constituyente
Permanente expresamente dispuso que no serfan impugnables mediante recurso o
juicio alguno, incluso, el juicio de amparo.

De esta manera (mas alla de que se esté o no de acuerdo con esa previsién constitucio-
nal), lo cierto es que es producto de una decisién expresa del Organo Revisor de la
Ley Fundamental que debe ser respetada; de modo tal que, si el Constituyente le dio
el caracter de érgano terminal al Consejo de la Judicatura Federal, como se despren-
de de los documentos legislativos que han sido resefiados en este voto y sélo estable-
cié por excepcion que procederia en ciertos casos una revision ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, estimo no puede adoptarse una posicién contraria,
bajo el argumento de que se pretende privilegiar el ejercicio de otros derechos.

En razén de lo anterior, respetuosamente disiento de las posiciones de los sefiores Minis-
tros que se manifestaron por una interpretacion muy amplia, sin restricciones de la
proteccién de los derechos fundamentales, para sustentar la resolucién que adopta-
ron, pues partiendo de que el propio Constituyente establecié ciertas salvedades, el
Juez constitucional tiene obligacién de respetarlas, tal como lo he sostenido en diver-
sos asuntos."

10 "Articulo 1o. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los derechos
humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que el Estado
Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su proteccién, cuyo ejercicio no podré restrin-
girse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta Constitucion establece."
" De conformidad con lo dispuesto por el articulo 97, parrafos, quinto, sexto, séptimo, octavo y
noveno, los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los Magistrados de Circuito
y los Jueces de Distrito, al entrar a ejercer su encargo, protestaron guardar y hacer guardar la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y las leyes que de ella emanen; lo que estimo,
los obliga a adecuarse a su contenido, sin poder desconocerlo bajo el argumento de privilegiar el
ejercicio de otros derechos.
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Lo anterior no desconoce la posibilidad de que alguien pudiese llevar ante las instancias
internacionales una reclamacién, por considerar que se ha violado uno de sus dere-
chos humanos; caso en el cual, el Estado Mexicano debera defender la validez y razo-
nabilidad de la excepcion que se encuentra en la Constitucién y, en su caso, hacer
frente a la responsabilidad internacional que de ello pudiese resultar. Con pleno res-
peto a las demés posiciones y opiniones, yo sostengo que los Jueces constituciona-
les debemos, al margen de nuestra conformidad o no con las excepciones previstas
en nuestra Constitucion, acatar lo dispuesto en ella, de otra forma estariamos susti-
tuyendo o, peor auin, instaurdndonos como Constituyentes.'

Dicho en otras palabras, los Jueces constitucionales deben adecuarse para realizar sus
juicios en los casos que son sometidos a su conocimiento a los Iimites expresos
sefalados en la Constitucién, como es la prevision del articulo 100 de ese Orde-
namiento Fundamental, que contempla que las decisiones del Consejo de la Judicatura
Federal son definitivas e inatacables, salvo en los casos tasados antes sefalados.™

Este posicionamiento, en manera alguna, pretende desconocer las obligaciones que deri-
varon de la reforma constitucional de derechos humanos de diez de junio de dos mil
once, principalmente la que se refiere al principio pro persona, que supone para el
Juez constitucional la obligacién de aplicar la norma mas favorable tratdndose de
derechos fundamentales. Sin embargo, estimo que la aplicacién de dicho princi-
pio debe ser en la medida en que no se desconozca el contenido de otras dispo-
siciones constitucionales, pues tampoco debe soslayarse que ha sido criterio de este
Alto Tribunal, que al fijarse el alcance de un determinado precepto de la Constitu-
cion, debe atenderse a los principios establecidos en ella, arribando a una conclusién
congruente y sistematica.'

2 Afirmacion que no excluye que, en los casos concretos, al aplicar esas restricciones, se pueda
hacer la interpretacién més favorable a la persona de las mismas, siempre que con ello no quede sin
efectos el nucleo fundamental de la restriccién constitucional respectiva.

S Al respecto, estimo que debe considerarse que la Constituciéon —como Ley Fundamental del
Estado en sentido amplio—es el producto de la voluntad ciudadana expresada en virtud del Poder
Constituyente Originario, y actualizado por el Poder Constituyente Permanente —derivado-, por lo
que sus normas deben ser la base y referencia de todo el orden juridico nacional y de sus opera-
dores, en especial de los Jueces constitucionales.

Por ello, en relacion con este caso, reitero varias de las consideraciones que plasmé en el voto
particular que formulé en el amparo en revision 186/2008, fallado por el Tribunal Pleno, en sesién
de veintinueve de septiembre de dos mil ocho, en el sentido de que bajo el marco previsto en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no existe un medio de control en sede
judicial para analizar el contenido material ni formal de una reforma constitucional; por lo que al
no encontrarse prevista dicha facultad expresamente a favor de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, no puede validamente arrogarsela mediante una interpretacién laxa de nuestra Norma
Fundamental; consideraciones que cobran relevancia en el caso concreto, pues considero que
en la decisién mayoritaria, implicitamente se analiz6 la racionalidad de una previsién constitu-
cional que introdujo el Poder Reformador de la Constitucion (inatacabilidad de las decisiones del
Consejo de la Judicatura Federal) y se desconocio su contenido, bajo el argumento de privilegiar
el ejercicio de derechos fundamentales. )

' El criterio citado se encuentra plasmado en la tesis de rubro: "INTERPRETACION CONSTITU-
CIONAL. AL FIJAR EL ALCANCE DE UN DETERMINADO PRECEPTO DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS DEBE ATENDERSE A LOS PRINCIPIOS
ESTABLECIDOS EN ELLA, ARRIBANDO A UNA CONCLUSION CONGRUENTE Y SISTEMATICA.—
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En efecto, ha sido criterio de este Tribunal Constitucional, que cada uno de los preceptos
contenidos en la Norma Fundamental forma parte de un sistema, por lo que al inter-
pretarlos debe partirse por reconocer, como principio general, que el sentido que se
les atribuya debe ser congruente con lo establecido en las diversas disposiciones
constitucionales que integran ese sistema, lo que se justifica por el hecho de que
todos ellos se erigen en el pardmetro de validez al tenor del cual se desarrolla el
orden juridico nacional, por lo que de aceptar interpretaciones constitucionales que
pudieran dar lugar a contradecir frontalmente lo establecido en otras normas de la
propia Constitucion, se estarfa atribuyendo a la voluntad soberana la intencién de pro-
vocar grave incertidumbre entre los gobernados al regirse por una Norma Fundamen-
tal que es fuente de contradicciones.

Por tanto, como lo he expuesto, me parece que no puede interpretarse la Constitucién
Federal, como se hizo en la decisién mayoritaria, en el sentido de desconocer el
contenido de otras disposiciones constitucionales, en este caso, el articulo 100, parrafo
noveno, constitucional, bajo el argumento de privilegiar el contenido de otros derechos
reconocidos en la propia Constitucion y en la Convencion Americana sobre Dere-
chos Humanos.

Finalmente, en relacion con la medida que establece el articulo 100, parrafo noveno,
constitucional, considero que también debié tenerse en cuenta por la mayoria que,
al abrirse la procedencia del amparo en contra de las decisiones del Consejo de la
Judicatura Federal, se estara alterando el sistema jerérquico previsto constitucional-
mente para la administracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federa-
cioén, ya que con ello se abre la posibilidad de que los sujetos que estan subordinados
a las decisiones del referido consejo, seran quienes puedan revisarlas, es decir, los 6r-
ganos inferiores juzgaran las determinaciones del 6rgano superior.'®

Envirtud de que cada uno de los preceptos contenidos en la Norma Fundamental forma parte de un
sistema constitucional, al interpretarlos debe partirse por reconocer, como principio general, que
el sentido que se les atribuya debe ser congruente con lo establecido en las diversas disposicio-
nes constitucionales que integran ese sistema, lo que se justifica por el hecho de que todos ellos
se erigen en el pardmetro de validez al tenor del cual se desarrolla el orden juridico nacional, por
lo que de aceptar interpretaciones constitucionales que pudieran dar lugar a contradecir frontal-
mente lo establecido en otras normas de la propia Constitucion, se estarfa atribuyendo a la volun-
tad soberana la intencion de provocar grave incertidumbre entre los gobernados al regirse por
una Norma Fundamental que es fuente de contradicciones; sin dejar de reconocer que en ésta
pueden establecerse excepciones, las cuales deben preverse expresamente y no derivar de una
interpretacion que desatienda los fines del Constituyente." (Tesis aislada P. XI1/2006, emitida por el
Tribunal Pleno, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXIII, febrero
de 2006, pagina 25)

'® Lo que no significa un juicio de mi parte sobre la justificacion y racionalidad del precepto cons-
titucional involucrado en este asunto.

Pero lo cierto es que esa determinacion mayoritaria, salvo que después se establezca que los
amparos en estas materias sélo pueden ser resueltos por el Pleno de la Suprema Corte, implica
necesariamente que, cuando involucren a Jueces o Magistrados, serén quizas no los mismos pero
sf otros Jueces y Magistrados, que pueden estar eventualmente sujetos, junto con los demés
servidores publicos del Poder Judicial de la Federacion, a las decisiones que sobre la administra-
cion, vigilancia y disciplina emita el Consejo de la Judicatura Federal, quienes puedan revisarlas;
en cualquier caso, los 6rganos jerdrquicamente inferiores revisarén las determinaciones de su
superior jerarquico.
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También, desde mi éptica, se perdié de vista por la mayoria que voté la resolucion en esta
contradiccion, que las facultades que le fueron conferidas al Consejo de la Judi-
catura Federal en materia de administracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial
de la Federacién, originalmente correspondian a este Alto Tribunal como érgano limite,
y que fue a raiz de la reforma constitucional de mil novecientos noventay cuatro, que
tuvo como finalidad fortalecer a esta Suprema Corte como Tribunal Constitucional,
que le fueron otorgadas al consejo —con el mismo caracter de érgano limite en esos
aspectos—, para que este Alto Tribunal centrara sus esfuerzos en los asuntos propios de
un Tribunal Constitucional.™

Por todas las razones antes senaladas, asi como por los argumentos que expresé en la
sesion publica de diecisiete de enero de dos mil trece, respetuosamente, disiento de
la resolucién a la que se arribd en la contradiccién de tesis 479/2011.

En términos de lo dispuesto por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, en su sesion de veinticuatro de abril de dos mil siete, y conforme a
lo previsto en los articulos 3, fraccion 11,13, 14 y 18 de la Ley Federal de Trans-
parencia y Acceso a la Informaciéon Publica Gubernamental, asi como en el
segundo parrafo del articulo 9 del Reglamento de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion y del Consejo de la Judicatura Federal para la aplicacion de la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental,
en esta version publica se suprime la informacion considerada legalmente como
reservada o confidencial que encuadra en esos supuestos normativos.

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL MINISTRO J,OSE RAMON
COSSIO DIAZ CON RELACION A LA CONTRADICCION DE TESIS
448/2010.

En sesion de fecha treinta de junio de dos mil once, el Tribunal Pleno resolvié, por mayo-
ria de votos, el asunto citado al rubro.

El problema jurfidico que hemos debatido en este asunto gira en torno al anélisis del ar-
ticulo primero transitorio del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diver-
sas disposiciones de la Ley General de Salud, del Cédigo Penal Federal y del Codigo

6 En todo caso, me parece que la mayorifa, inclusive, pudo hacer una interpretacion del articulo
100, péarrafo noveno, de la Constitucion, atendiendo al principio pro persona, con la finalidad de
definir cuéles son las decisiones del Consejo de la Judicatura Federal que son inatacables, a
efecto de que no se considere, prima facie, que todo acto que provenga de un érgano inferior de
aquél deba considerarse inimpugnable, sino sélo aquellos que se emitan funcionando en Pleno
0 en comisiones (caso que, por cierto, encuadra en las resoluciones que fueron motivo de la
contradiccion de tesis resuelta en este asunto, por lo que de cualquier modo, en mi opinién, no
procederia amparo alguno), que es la forma en que puede organizarse y actuar dicho érgano por
disposicién directa del articulo 100, parrafo cuarto, de la Constitucién. La citada disposicion
constitucional establece: "£/ Consejo funcionara en Pleno o en comisiones. EI Pleno resolvera sobre
la designacion, adscripcion, ratificacion y remocion de Magistrados y Jueces, asi como de los demas
asuntos que la ley determine."
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Federal de Procedimientos Penales, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
veinte de agosto de dos mil nueve, para determinar la competencia de las autorida-
des locales para conocer de los delitos contra la salud en la modalidad de narcome-
nudeo, de acuerdo a lo establecido en el articulo 474 de la Ley General de Salud.

La mayorfa de los sefiores Ministros resolvié la materia de la contradiccion de tesis en el
sentido de que al dfa siguiente de la publicacion del decreto citado, las autoridades
estatales son competentes para conocer de los delitos contra la salud en su modali-
dad de narcomenudeo, en términos del articulo 474 de la Ley General de Salud, toda
vez que el articulo primero transitorio del decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 20 de agosto de 2009, que establece el inicio de vigencia de las normas
en materia de narcomenudeo debe interpretarse acorde con los distintos supuestos
de cada uno de sus pérrafos, de los que se advierten tres momentos: 1) El primer
parrafo, en el que sefiala el inicio de la vigencia del decreto al dia siguiente de su
publicacion (21 de agosto de 2009), se refiere a los preceptos relacionados con dere-
chos sustantivos y a aquellos que para su operacién no necesitan adecuaciones en
las legislaciones locales o la realizacion de determinadas acciones; 2) El segundo
parrafo se refiere a un afo, a partir de la entrada en vigor del decreto (21 de agosto
de 2010), debe entenderse que es el plazo que tienen las Legislaturas de los Estados
y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal para adecuar en sus ordenamientos las
competencias que en materia de narcomenudeo se otorgan a las autoridades loca-
les de seguridad publica, de procuracion e imparticion de justicia, asf como de eje-
cucién de sanciones, en términos de lo dispuesto en el articulo 474 de la Ley General
de Salud; vy, 3) El tercer parrafo, que indica que la Federacion y las entidades federa-
tivas contaran con un plazo de 3 afios a partir de la entrada en vigor del decreto (21
de agosto de 2012), se refiere al tiempo que tienen para realizar las acciones necesa-
rias para dar cumplimiento a las atribuciones contenidas en el propio decreto, tales
como la creacion de instituciones y centros especializados para el tratamiento y
prevencion de la farmacodependencia, la formulacion de programas y campanas para
el mismo fin, asi como la capacitacion de personal, tanto en el &mbito sanitario como
en el de la investigacién del delito.

En virtud de lo anterior, con base en los criterios de vigencia del referido numeral, la
sentencia de la mayorfa determiné que, a partir del 21 de agosto de 2010, se encuen-
tra vigente la competencia de las autoridades estatales (seguridad publica, procura-
cion e imparticion de justicia, asfi como de ejecucion de sanciones), para conocery
resolver o gjecutar las sanciones y medidas de seguridad, de los delitos previstos en
el capfitulo VIl del titulo décimo octavo de la Ley General de Salud, relativo a los delitos
contra la salud en su modalidad de narcomenudeo, en términos del articulo 474 de
la propia ley. Se aclara en la ejecutoria que el hecho de que las entidades federativas
no hayan realizado las adecuaciones legislativas correspondientes dentro del plazo
establecido para tal efecto, no es impedimento para que se surta la referida compe-
tencia, en tanto que el incumplimiento de las Legislaturas Locales no debe determi-
nar cuando se actualizan las consecuencias juridicas del citado decreto del Congreso
de la Unién.

Razones del disenso. No se comparte el sentido de la sentencia de la mayoria pues, en
mi opinion, el criterio que debfa prevalecer con carécter de jurisprudencia es el de que,
en términos del articulo primero transitorio' del decreto en cita, transcurrida la vacatio

' Dicho transitorio textualmente, sefala: "Primero. El presente decreto entrara en vigor al dia si-
guiente de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.
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legis de tres anos, las autoridades estatales (de seguridad publica, procuracion e impar-
ticion de justicia, asi como de ejecucién de sanciones) son competentes para conocer
y resolver o ejecutar las sanciones y medidas de seguridad, de los delitos previstos en
el capitulo VII del titulo décimo octavo de la Ley General de Salud, relativo a los deli-
tos contra la salud en su modalidad de narcomenudeo, en términos del articulo 474
de la propia ley.

Lo anterior es asf, en virtud de que dicho criterio lo sostuve junto con la mayoria de los
sefores Ministros del Tribunal Pleno, al resolver las acciones de inconstitucionalidad
21/2010, 23/2010y 3/2011, resueltas en sesién de veintiocho de junio de dos mil once
(dos dias antes de la emisién de la sentencia de la contradiccion que nos ocupa,
junto con la accién de inconstitucionalidad 33/2010),° promovidas por el procurador
general de la Republica, quien hizo valer que las Legislaturas Locales de Quintana
Roo, Chihuahua, Baja Californiay Jalisco se excedieron en sus atribuciones, al consi-
derar que las reformas que realizaron a su legislacion local, relacionadas con la refor-
ma a la Ley General de Salud, entrarian en vigor luego de transcurrido el afo dispuesto
por el Congreso Federal (publicado en el Diario Oficial de la Federacién en 20 de
agosto de 2009).

En efecto, en dichas acciones de inconstitucionalidad, la mayoria de los sefiores Minis-
tros integrantes del Tribunal Pleno, en relacién con los alcances del articulo primero
transitorio en cita, sostuvimos que dicho dispositivo especifica diversas disposi-
ciones transitorias que es preciso distinguir:

Primer parrafo del articulo primero transitorio (de aqui en adelante "disposicion
transitoria # 1"): establece la fecha en que el decreto entrara en vigor, a saber: al
dfa siguiente de su publicacion, es decir, el veintiuno de agosto de dos mil nueve,
dado que el decreto se publicod en el Diario Oficial de la Federacién el veinte del
mismo mes y ano. Asimismo, establece el momento a partir del cual empezaran a
correr los plazos indicados en las demas disposiciones transitorias. El texto de esta
disposicién transitoria, que establece la fecha de entrada en vigor del decreto (sis-
tema sucesivo), no parece ofrecer problema interpretativo alguno.

Segundo parrafo del articulo primero transitorio (de aqui en adelante "disposicion
transitoria # 2"): dispone que, para efecto de lo dispuesto en el articulo 474 de la
Ley General de Salud, las Legislaturas Locales y la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal contaran con el plazo de un afo a partir de la entrada en vigor del decreto (es

"Para efecto de lo dispuesto en el articulo 474 de la Ley General de Salud, las Legislaturas Locales
y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal contarén con el plazo de un afo a partir de la entrada
en vigor del presente decreto para realizar las adecuaciones a la legislacién que corresponda.
"La Federacion y las entidades federativas contarén con el plazo de tres aios a partir de la entrada
en vigor del presente decreto, para realizar las acciones necesarias, segun sea el caso, a fin de dar
el debido cumplimiento a las atribuciones contenidas en el mismo."

? Las cuatro acciones de inconstitucionalidad mencionadas tuvieron la siguiente votacion: por
mayorfa de seis votos de los sefiores Ministros Cossfo Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas,
Zaldivar Lelo de Larrea, Ortiz Mayagoitia y presidente Silva Meza con reservas. Los sefiores Minis-
tros Aguirre Anguiano, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernandez, Sénchez Cordero de
Garcia Villegas en contra y reservaron su derecho para formular voto de minorfa.



PRIMERA PARTE PLENO e Sec. 1a. Jurisprudencia 129

decir, el veintiuno de agosto de dos mil nueve) "para realizar las adecuaciones a la
legislacion que corresponda’.

Tercer parrafo del articulo primero transitorio (de aqui en adelante "disposicion
transitoria # 3"): finalmente, el parrafo tercero dispone que la Federacién y las enti-
dades federativas contaran con el plazo de tres afos a partir de la entrada en vigor del
decreto (es decir, el veintiuno de agosto de dos mil nueve), "para realizar las acciones
necesarias, segun sea el caso, a fin de dar el debido cumplimiento a las atribuciones con-
tenidas en el mismo", es decir, en el citado decreto de modificaciones a la Ley General
de Salud.

Ahora bien, de una interpretacién de las normas sefialadas se obtiene que la formulacién
normativa de las disposiciones transitorias identificadas como 2 y 3 plantea ciertas
cuestiones interpretativas sobre su sentido y alcance que es preciso dilucidar, ya que
los propios textos normativos son ambiguos en el sentido de que los respectivos
textos normativos tienen mas de un significado y es necesario eliminar o minimizar
esa ambigledad para efectos de resolver la accién de inconstitucionalidad.

En relacién con la disposicién transitoria # 1, cabe preguntar: ("Realizar las adecuacio-
nes a lalegislacion que corresponda” significa o implica que los cambios normativos
entren en vigor necesariamente dentro del plazo de un afo?

O bien, ése podrén aprobar tales cambios por las Legislaturas Locales, pudiéndose esta-
blecer una vacatio legis mayor al plazo de un afo, pero dentro del plazo de tres afos, en
atencion al margen de libertad de configuracion legislativa de las entidades federa-
tivas, en el aspecto concreto de la entrada en vigor de las normas de que se trate?

Para avanzar en la solucién de la cuestién planteada, es preciso sefalar que si bien es cierto
que las referidas disposiciones transitorias 2 y 3 establecen supuestos diferentes y,
consecuentemente, obligaciones correlativas también diferentes, a cargo de sujetos
normativos distintos y por cumplirse en plazos diferentes, también es verdad que, a
partir de las propias formulaciones normativas respectivas, bajo una interpretacion
sistematica y, por ende, armonica, asi como funcional, las disposiciones transito-
rias 2 y 3, tomadas conjuntamente, ofrecen a sus sujetos normativos, en particular,
a las entidades federativas, un margen de apreciacion y, por ende, de interpretacion,
en el &mbito de su régimen interno, dentro del cual pueden determinar vélidamente
la fecha de entrada en vigor de los cambios normativos derivados de la reforma a la
Ley General de Salud.

En efecto, frente a la ambigledad de las disposiciones transitorias bajo estudio, este
Tribunal Pleno considera la pertinencia de ser deferentes con el orden local y reco-
nocer el margen que pueden tener dentro del régimen transitorio, habida cuenta que
se esta en presencia de una temética que no involucra la violacién de derechos
humanos o fundamentales.

En primer término, hay que sefalar que los trabajos preparatorios del decreto de refor-
mas a la Ley General de Salud, publicado el veinte de agosto de dos mil nueve, apuntan
al hecho de que la intencién objetiva del legislador, al establecer en las disposiciones
transitorias los diferentes plazos de que se trata, fue que las reformas "puedan surtir
sus efectos lo mas eficazmente posible". En efecto, en el dictamen de la Camara Revi-
sora (Cdmara de Senadores) se puede leer lo siguiente:
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"XXIV. Disposiciones transitorias que, también, comprenden los plazos adecuados para la
instrumentacién de las acciones, mecanismos y reglas juridicas necesarios para que
las reformas de mérito puedan surtir sus efectos lo més eficazmente posible. Para
ello, las Legislaturas Locales y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal contaran
con un plazo de un ano a partir de la entrada en vigor del presente decreto para reali-
zar las adecuaciones a la legislacién que corresponda, para efectos de lo dispuesto
en el articulo 474 de la Ley General de Salud. La Federacién y las entidades federa-
tivas contaran, a su vez, con un plazo de tres afos a partir de la entrada en vigor del
decreto que se apruebe, para realizar las acciones necesarias, seguin sea el caso, a
fin de dar el debido cumplimiento a las atribuciones contenidas en el mismo."

Conforme con lo anterior, el legislador sefald, en forma genérica, que las disposiciones
transitorias bajo analisis comprenden los plazos adecuados para la instrumentacion
de las acciones, mecanismos y reglas juridicas, pero sin precisar los plazos aplica-
bles en cada supuesto.

En segundo término, dada la importancia de los detalles de las formulaciones normati-
vas, es preciso identificar los sujetos normativos de las disposiciones transitorias y las
acciones que califican como obligatorias, pues son distintas en unay en otra dispo-
siciones transitorias.

En efecto, como puede advertirse de la propia formulacién normativa, los sujetos norma-
tivos o destinatarios de la disposicién transitoria # 2 son: "las Legislaturas Locales y
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal"y la accién que les prescribe hacer con-
siste en "realizar las adecuaciones a la legislacién que corresponda".

Asi, la disposicion transitoria # 2 establece como obligatoria la accion, consistente en
"realizar las adecuaciones a la legislacién que corresponda" a cargo de las mencio-
nadas legislaturas de las entidades federativas.

Por su parte, los destinatarios de la disposicién transitoria # 3 son la Federacion y las enti-
dades federativas, en general, y se les ordena realizar las acciones necesarias, segun
sea el caso, a fin de dar el debido cumplimiento a las atribuciones contenidas en el
citado decreto.

Acerca del texto de la disposicion transitoria # 3, hay que puntualizar que la extensién
del término "acciones" que figura en él incluye "adecuaciones" y las acciones por
realizarse presuponen las atribuciones conferidas en el decreto de referencia; lo que
permite considerar que para realizar las acciones de que se trate no es necesario
que hayan entrado en vigor antes las modificaciones legales en el &mbito local.

Asimismo, la clausula "seguin sea el caso" introduce una modalidad en el tipo de accio-
nes por realizar, ya que permite que se elaboren en funcién de las condiciones o
particularidades de cada entidad federativa.

En tercer término, conforme a una interpretacién sistemética y, por ende, arménica, asi
como funcional de las disposiciones aplicables, hay que sefalar lo siguiente:

La disposicion transitoria # 2 establecié el plazo de un afo para que las Legislaturas
Localesy la Asamblea Legislativa del Distrito Federal realizaran las adecuaciones
a la legislaciéon que corresponda, para efecto de lo dispuesto en el articulo 474 de la
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Ley General de Salud, que, como se indicé, establece un régimen competencial dual
acargo de las autoridades de las entidades federativas y de las autoridades federales
para conocer, segun sea el caso, de los delitos contra la salud en su modalidad de
narcomenudeo.

Es cierto que, acorde con una interpretacion funcional, habria que preferir, en principio,
un plazo perentorio, en el sentido de urgente, para realizar los cambios normati-
vos de que se trata, dada la gravedad y magnitud de la problemética social que se
pretende atacar.

Asimismo, es verdad que el bien jurfdico tutelado por el delito de narcomenudeo es la
salud, cuya atencién debe ser prioritaria, en atencién a una interpretacion sistema-
tica de los articulos 4o0. y 73, fracciones XVI y XXI, parrafo tercero, de la Constitucion
Federal y 474, entre otros, de la Ley General de Salud.

No obstante, el texto de la disposicion anterior no debe interpretarse en el sentido de que
esa adecuacion deba entrar en vigor necesariamente dentro del plazo de un ano,®
sino que es un plazo para legislar, en el entendido de que lo anterior no significa que
el legislador lo pueda hacer sin limite temporal alguno.

Esto es, la obligacién que les impone la invocada norma de tréansito a las legislaturas de
las entidades federativas es la de adecuar sus legislaciones para efectos de que las
autoridades locales de seguridad publica, procuracion e imparticion de justicia, asi como
de ejecucion de sanciones, cuenten con el marco normativo necesario para conocer
y resolver del delito de narcomenudeo tipificado en la Ley General de Salud, asi como
para ejecutar las sanciones y medidas de seguridad respectivas, lo que no implica el
establecimiento del tipo respectivo en los Codigos Penales locales.

Lo anterior permite determinar que el tipo de modificaciones o adecuaciones normativas
necesarias esté delimitado para que las autoridades de las entidades federativas pue-
dan vélidamente ejercer la competencia conferida en la materia.

Al efecto, como se indico, las disposiciones transitorias 2y 3, de una interpretacion siste-
méticay, por ende, en forma armonica, establecen una vacatio /egis maxima de tres
afos para instrumentar la reforma, en su conjunto, en el &mbito de las entidades fede-
rativas, lo que pasa por la adecuacién del marco normativo, su entrada en vigor, su
aplicacién y la realizacion de las deméas acciones necesarias, razén por la cual, las
entidades federativas cuentan con un margen de apreciacién vy, por lo tanto, de inter-
pretacion —en el &mbito de su régimen interno— dentro del cual pueden determinar
vélidamente la fecha de entrada en vigor de los cambios normativos derivados de la
reforma a la Ley General de Salud.

Por su parte, las acciones a que se refiere la norma transitoria identificada como # 3, a
cargo de la Federacion y las entidades federativas, son de mediano plazo e incluyen,

3 Al respecto, cabe recordar que el Tribunal Pleno, al resolver la accion de inconstitucionalidad
67/2009 y su acumulada 68/2009, estimo, al interpretar el articulo sexto transitorio del decreto
que reformé la Constituciéon Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de noviem-
bre de 2007, que una cosa es hacer las adecuaciones y otra es que deban tener aplicacién para
la eleccion inmediata siguiente.
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por ejemplo, elaborar un programa nacional para la prevencién y tratamiento de la
farmacodependencia a cargo de la Secretaria de Salud, asi como ejecutarlo en coor-
dinacion con dependencias y entidades del sector salud y con los gobiernos de las
entidades federativas; promover y llevar a cabo campanas permanentes de informa-
cion y orientacion al publico, para la prevencién de dafos a la salud provocados por
el consumo de estupefacientes y psicotrépicos, asi como proporcionar informacién
y brindar la atencién médica vy los tratamientos que se requieran a las personas que
consuman estupefacientes y psicotrépicos, a cargo de los gobiernos de las entidades
federativas, y crear centros especializados en tratamiento, atencién y rehabilitacién,
con base en sistemas modernos de tratamiento y rehabilitacién, fundamentados en el
respeto a la integridad y a la libre decisién del farmacodependiente, a cargo de las
dependencias y entidades de la administracién publica en materia de salubridad gene-
ral, tanto federales como locales.

La

(%]

anteriores consideraciones son las que sostuvimos la mayoria de los sefiores Minis-
tros del Pleno de esta Suprema Corte en las cuatro acciones de inconstitucionalidad
citadas. En congruencia con lo anterior, el criterio que debié prevalecer en esta con-
tradiccion de tesis debid ser el mismo que se sostuvo en aquéllas, en el sentido de
que, transcurrida la vacatio /egis de tres anos, las autoridades estatales (de seguri-
dad publica, procuracién e imparticién de justicia, asi como de ejecucion de sancio-
nes) son competentes para conocer y resolver o ejecutar las sanciones y medidas de
seguridad de los delitos previstos en el capitulo VIl del titulo décimo octavo de la Ley
General de Salud, relativo a los delitos contra la salud en su modalidad de narcome-
nudeo, en términos del articulo 474 de la propia ley.

La

2]

razones expuestas son las que me permiten disentir del criterio que se determind en
la contradiccion de tesis que nos ocupa, en donde se fija un criterio contrario al que,
en la misma fecha y dos dfas antes, se sostuvo en las acciones de inconstitucionali-
dad 21/2010, 23/2010, 3/2011 y 33/2010.

Nota: La ejecutoria relativa a la contradiccién de tesis 448/2010, que contiene el criterio
respecto del cual se formulé este voto, aparece publicada en el Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro |, Tomo 1, octubre de 2011, pagina 13.

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL MINISTRO JQSE RAMON
COSSIO DIAZ EN RELACION CON LA CONTRADICCION DE TESIS
259/2009.

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién resolvié, en la sesién celebrada el
once de octubre de dos mil once, la contradiccién de tesis nimero 259/2009, entre
las sustentadas por el Cuarto Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito vy el
Décimo Primer Tribunal Colegiado en Materia Civil del Primer Circuito. El problema de
contradiccion verso sobre si la falta o ilegalidad del emplazamiento es impugnable a
través del juicio de amparo indirecto, cuando quien se ostenta como persona extrana
tuvo conocimiento del juicio respectivo, después de dictada la sentencia definitiva que
no ha causado ejecutoriay que, por ende, aln es susceptible de impugnarse median-
te el recurso ordinario en el que puede hacer valer como violaciéon a las leyes proce-
sales esa falta de llamamiento a juicio.
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Por lo que hace al fondo del asunto, la contradiccién de tesis se aprobd por unanimidad
de votos, en el sentido de que la falta o indebido emplazamiento puede impugnarse
a través del juicio de amparo indirecto, aun cuando quien se ostenta como persona
extrafa por equiparacion tenga conocimiento del juicio respectivo después de dictada
la sentencia definitiva que no ha causado ejecutoria, y puede impugnarse oportu-
namente mediante el recurso ordinario que la ley prevé. Con esta determinacién, no
tengo ninguna objecién. La razén que me lleva a presentar este voto esté directamente
relacionada con el tipo de caso de que se trata: una contradiccién de tesis entre dos
Tribunales Colegiados de diferente circuito. Como desarrollaré a continuacién, no
existe el supuesto normativo constitucional a que el presente asunto se refiere, por
lo que este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion no puede
resolverlo, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 107, fraccion XIlI, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Para poder exponer las razones que me llevaron a votar en contra en el apartado de la
competencia, haré alusion, en primer lugar, a las razones dadas por la mayoria vy,
posteriormente, esgrimiré argumentos en contra de las mismas.

1. Las razones de la mayoria

1.1 Con motivo de la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el seis de junio de dos mil once, los Plenos de Circuito tienen atribuciones Unica-
mente para conocer de las contradicciones de tesis suscitadas entre Tribunales Cole-
giados de un mismo circuito, en tanto que a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
se le confirieron para conocer de las suscitadas, incluso, entre Tribunales Colegia-
dos de un mismo circuito con diferente especializacion.

1.2 Si bien el Texto Constitucional finalmente aprobado no hace referencia expresa a la
atribucion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién para conocer de las contra-
dicciones suscitadas entre Tribunales Colegiados pertenecientes a diferentes circui-
tos, debe estimarse que se esté en presencia de una omision legislativa que debe
colmarse, atendiendo tanto a los fines que persigue la referida reforma constitucional,’
al establecer esa distribucion de competencias, como a la naturaleza de las contra-
dicciones de tesis, cuya resolucién se confirié expresamente a este Alto Tribunal. Al
respecto, uno de los fines que se persiguié con la reforma constitucional fue promo-
ver y asegurar el principio de seguridad juridica manteniendo a la Suprema Corte
como érgano terminal en materia de interpretacién del orden juridico nacional, por
lo que, dada la limitada competencia de los Plenos de Circuito, de sostenerse que a
este Alto Tribunal no le corresponde resolver las contradicciones de tesis entre Tribu-
nales Colegiados de diverso circuito, se afectaria el principio de seguridad juridica
ante la falta de certeza sobre la definicién de la interpretacién normativa, ya que, en
tanto no se diera una divergencia de criterios al seno de un mismo circuito sobre la
interpretacién, por ejemplo, de preceptos constitucionales, de la Ley de Amparo o de

" Los que se advierten en tanto en la exposiciéon de motivos del diecinueve de marzo de dos mil
nueve, que a la postre diera lugar a la reforma constitucional antes referida, como en el dictamen de
las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionalesy de Estudios Legislativos con proyecto de decre-
toy en el dictamen de la minuta con el referido proyecto de decreto, emitido el once de agosto
de dos mil diez por la Comisién de Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados.
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diverso ordenamiento federal, podrian prevalecer indefinidamente en los diferentes
circuitos criterios diversos sobre normas generales de trascendencia nacional.

1.3 Para colmar la omisién de que se trata, debe considerarse que en el articulo 107,

fraccion XllII, constitucional se confiri6 competencia expresa a este Alto Tribunal
para conocer de contradicciones de tesis entre Tribunales Colegiados de un mismo
circuito, cuando éstos se encuentren especializados en diversa materia, de donde es
posible deducir, por mayorfa de razén, que también corresponde a la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién resolver las contradicciones de tesis entre Tribunales Colegia-
dos de diferentes circuitos, especializados o0 no en la misma materia.

1.4 La Suprema Corte de Justicia de la Nacion tiene facultades para conocer de las con-

tradicciones de criterios sustentados entre Tribunales Colegiados de diverso circuito,
tal como se afirm¢ al elaborar el instrumento normativo, en virtud del cual se modificéd
el Acuerdo General Plenario Numero 5/2001, y conforme al cual el Pleno es compe-
tente para conocer de las contradicciones de tesis entre Tribunales Colegiados de
diverso circuito, como deriva de su punto tercero, fraccién VI, en el que se afirma que
el Tribunal Pleno es competente para conocer de las contradicciones de tesis entre un
Pleno de Circuito y Tribunales Colegiados de un circuito diferente, o bien, entre Tribu-
nales Colegiados de diverso circuito, delegandose la atribucién respectiva a sus
Salas, sin menoscabo de que éstas puedan devolver a aquél su competencia y éste
considere justificada su participacion.

1.6 Ademas, dado que a la fecha en que se resuelve la contradiccion de tesis de que se

trata no se han emitido los actos formal y materialmente legislativos que desarrollen la
reforma constitucional, para resolver los asuntos pendientes serfa aplicable la legis-
lacién ordinaria vigente, salvo en aquello en lo que se oponga al nuevo marco consti-
tucional, lo que da lugar a sujetar la competencia prevista en la fraccién XllI, parrafo
primero, del articulo 107 constitucional, a las reglas que actualmente disponen los pre-
ceptos vigentes de la Ley de Amparo y de la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion.

2. Razones en las que se apoya el disenso

2.1. Prevalencia de la norma legal y de los acuerdos generales frente a la norma

constitucional. El razonamiento de la mayorfa se sustenta en que si bien se reconoce
que no existe el supuesto normativo para conocer de la contradiccion de tesis entre
Tribunales Colegiados de diferente circuito, actualmente existe una normatividad
tanto en la Ley Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 Constitucionales como en el
Acuerdo General Plenario Numero 5/2001, y que, a partir de esas disposiciones, es
posible considerar competente a esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion para
conocer de este tipo de conflictos.

Con ese argumento se soslaya que las leyes ordinarias deben sujetarse a lo que prescribe

la Norma Fundamental y no a la inversa, es decir, si la Ley de Amparo es Reglamen-
taria de los Articulos 103 y 107 Constitucionales, no resulta valido que reglamente
situaciones que no se encuentran previstas en la Carta Magna, y menos aln que se
acuda a la ley y a los acuerdos generales para justificar una competencia que no
est4 dada constitucionalmente so pretexto de la seguridad juridica para dar unifor-
midad a los criterios emitidos por los Tribunales Colegiados de Circuito, cuando, de
acuerdo al principio de legalidad, la autoridad solamente puede actuar de acuerdo
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con la autorizacién que la ley le otorgue, en el entendido de que dicha ley debe ajus-
tarse a la Norma Fundamental.

De este modo, opino que la argumentacién dada para acudir a la ley reglamentariay a los
acuerdos generales es inconsistente, pues no se trata aqui de extender la competen-
cia via interpretativa —sobre la cual también tengo mis dudas— sino una falta absoluta
de supuesto normativo para que la Suprema Corte actle en consecuencia.

2.2. La eliminacion de la norma que confiere poder. Actualmente no existe en el sis-
tema juridico mexicano ninguna norma que otorgue un poder publico a la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion para que dirima contradicciones de tesis provenientes
de Tribunales Colegiados de diferente circuito. Tal supuesto fue suprimido mediante
el decreto de reforma constitucional publicado el seis de junio de dos mil once en el
Diario Oficial de la Federacion.

Mediante dicho decreto se reformaron, adicionaron y derogaron diversas disposiciones
de los articulos 94, 103, 104 y 107 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. En términos del articulo primero transitorio del decreto, la reforma entrd
en vigor ciento veinte dias después de la publicacién, a saber, el cuatro de octubre de
dos mil once?

En lo que concierne a la nueva tramitacién de las contradicciones de tesis, el articulo
107, fraccion Xlll, dispone lo siguiente:

"Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta Constitucién, con
excepcién de aquellas en materia electoral, se sujetardn a los procedimientos que
determine la ley reglamentaria, de acuerdo con las bases siguientes:

"XIlI. Cuando los Tribunales Colegiados de un mismo circuito sustenten tesis contradic-
torias en los juicios de amparo de su competencia, el procurador general de la Repu-
blica, los mencionados tribunales y sus integrantes, los Jueces de Distrito o las
partes en los asuntos que los motivaron podréan denunciar la contradiccion ante el
Pleno del Circuito correspondiente, a fin de que decida la tesis que debe prevalecer
como jurisprudencia.

"Cuando los Plenos de Circuito de distintos circuitos, los Plenos de Circuito en materia
especializada de un mismo circuito o los Tribunales Colegiados de un mismo circuito
con diferente especializacion sustenten tesis contradictorias al resolver las contra-
dicciones o los asuntos de su competencia, segun corresponda, los Ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los mismos Plenos de Circuito, asi como los
organos a que se refiere el parrafo anterior, podréan denunciar la contradiccién ante la
Suprema Corte de Justicia, con el objeto de que el Pleno o la Sala respectiva, decida
la tesis que debera prevalecer."

2"Primero. El presente decreto entraré en vigor a los 120 dias de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion."



136 SEPTIEMBRE 2013

Como puede observarse, con motivo de la reforma, el niUmero de supuestos normativos,
en términos constitucionales, en los que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
puede conocer de las contradicciones de tesis, ha sido reducido con respecto a la
redaccion anterior,® y ahora Unicamente puede conocer cuando los siguientes érga-
nos sustenten tesis contradictorias, al resolver las contradicciones o los asuntos de
su competencia:

* Los Plenos de distinto circuito.
* Los Plenos de un mismo circuito en materia especializada.
* Los Tribunales Colegiados de un mismo circuito con diferente especializacién.

En estos tres casos, los sujetos que cuentan con legitimacién para denunciar la contra-
diccion de tesis ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion son:

* Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
* Los mismos Plenos de Circuito.

* Los Tribunales Colegiados de un mismo circuito, sus integrantes, los Jueces de Distri-
to, el procurador general de la Republica o las partes en los asuntos que motivaron
la contradiccion.

Asi, asuntos como el que ahora nos ocupa no se ubican en ninguno de los supuestos
anteriormente enunciados, en virtud de que la contradiccion denunciada se suscitd
entre Tribunales Colegiados de diferente circuito, a saber, el Cuarto Tribunal Colegiado
del Décimo Quinto Circuito y el Décimo Primer Tribunal Colegiado en Materia Civil del
Primer Circuito.

En consecuencia, con independencia de que la ley reglamentaria de esta disposicion no
haya sido reformada en el término previsto por el articulo segundo transitorio,* es
claro que este Tribunal Pleno esté& imposibilitado para pronunciarse sobre una cuestion
que no constituye un supuesto normativo, en términos de lo que establece el Texto
Constitucional en vigor.

3 El texto anterior a la reforma disponia:
"Articulo 107. Todas las controversias de que habla el articulo 103 se sujetarén a los procedimien-
tos y formas del orden juridico que determine la ley, de acuerdo a las bases siguientes:

"XIII. Cuando los Tribunales Colegiados de Circuito sustenten tesis contradictorias en los juicios
de amparo de su competencia, los Ministros de la Suprema Corte de Justicia, el procurador
general de la Republica, los mencionados tribunales o las partes que intervinieron en los juicios
en que dichas tesis fueron sustentadas, podran denunciar la contradiccién ante la Suprema
Corte de Justicia, a fin de que el Pleno o la Sala respectiva, segin corresponda, decidan la tesis
que debe prevalecer como jurisprudencia."

4'Segundo. EI Congreso de la Unidn expedira las reformas legales correspondientes dentro de
los 120 dfas posteriores a la publicacién del presente decreto."
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Por otro lado, debe decirse que el régimen transitorio de la reforma constitucional® no

hace reserva alguna acerca de la entrada en vigor de la fraccién Xlll, primer parrafo,
del articulo 107 constitucional. Asf, debe entenderse que desde el cuatro de octubre de
dos mil once, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién es incompetente para resol-
ver de todas aquellas contradicciones de tesis que no hubieran sido tramitadas de
conformidad con las hipétesis previstas por la norma citada. Esto, sin importar la
fecha en que éstas fueron denunciadas, admitidas e integradas por la propia Suprema

Corte.

Dicho de otro modo, antes de la aludida reforma, existia una norma que confiere poderes

mediante la cual se facultaba a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién para resol-
ver ese tipo de contradicciones. Tal norma ha dejado de existir juridicamente, ya que
fue derogada, precisamente, mediante el decreto de reforma constitucional antes
aludido. El siguiente cuadro muestra comparativamente el texto del articulo 107,
fraccion XIlI, constitucional antes y después de la reforma:

Antes de la reforma

Vigencia actual

"Articulo 107. Todas las controversias
de que habla el articulo 103 se sujetaran
a los procedimientos y formas del orden
juridico que determine la ley, de acuerdo
a las bases siguientes:

"Articulo 107. Las controversias de que
habla el articulo 103 de esta Consti-
tucién, con excepciéon de aquellas en
materia electoral, se sujetaréan a los pro-
cedimientos que determine la ley regla-
mentaria, de acuerdo con las bases
siguientes:

XllI. Cuando los Tribunales Colegiados
de Circuito sustenten tesis contradicto-
rias en los juicios de amparo de su com-
petencia, los Ministros de la Suprema
Corte de Justicia, el procurador general
de la Republica, los mencionados tribu-
nales o las partes que intervinieron en los
juicios en que dichas tesis fueron sus-
tentadas, podran denunciar la contra-
diccion ante la Suprema Corte de
Justicia, a fin de que el Pleno o la Sala
respectiva, seglin corresponda, decidan
la tesis que debe prevalecer como juris-
prudencia.

XllI. Cuando los Tribunales Colegiados
de un mismo circuito sustenten tesis
contradictorias en los juicios de amparo
de su competencia, el procurador gene-
ral de la Republica, los mencionados
tribunales y sus integrantes, los Jueces
de Distrito o las partes en los asuntos que
los motivaron podran denunciar la con-
tradiccion ante el Pleno del Circuito
correspondiente, a fin de que decida la
tesis que debe prevalecer comojurispru-
dencia.

Cuando los Plenos de Circuito de
distintos circuitos, los Plenos de Cir-

5(D.O.F. 6 de junio de 2011)

"Primero. El presente decreto entraré en vigor a los 120 dias de su publicacién en el Diario Oficial
de la Federacion."

"Segundo. El Congreso de la Unién expedira las reformas legales correspondientes dentro de los
120 dias posteriores a la publicacion del presente decreto."
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Cuando las Salas de la Suprema Corte
de Justicia sustenten tesis contradicto-
rias en los juicios de amparo materia de
su competencia, cualquiera de esas
Salas, el procurador general de la Repu-
blica o las partes que intervinieron en
los juicios en que tales tesis hubieran
sido sustentadas, podran denunciar la
contradiccién ante la Suprema Corte de
Justicia, que funcionando en Pleno deci-
dird cuél tesis debe prevalecer.

La resoluciéon que pronuncien las Salas o
el Pleno de la Suprema Corte en los casos
a que se refieren los dos parrafos ante-
riores, solo tendra el efecto de fijar la
jurisprudencia y no afectara las situa-
ciones juridicas concretas derivadas de
las sentencias dictadas en los juicios
en gue hubiese ocurrido la contradic-
cion, y (sic)..."

cuito en materia especializada de un
mismo circuito o los Tribunales Colegia-
dos de un mismo circuito con diferente
especializacion sustenten tesis contra-
dictorias al resolver las contradicciones
o los asuntos de su competencia, segun
corresponda, los Ministros de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacioén, los
mismos Plenos de Circuito, asi como
los 6rganos a que se refiere el parrafo
anterior, podréan denunciar la contra-
diccion ante la Suprema Corte de Justi-
cia, con el objeto de que el Pleno o la
Sala respectiva, decida la tesis que de-
bera prevalecer.

Cuando las Salas de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion sustenten tesis
contradictorias en los juicios de ampa-
ro cuyo conocimiento les competa, los
Ministros, los Tribunales Colegiados de
Circuito y sus integrantes, los Jueces
de Distrito, el procurador general de la
Republica o las partes en los asuntos
que las motivaron, podran denunciar la
contradiccion ante el Pleno de la Supre-
ma Corte, conforme a la ley reglamenta-
ria, para que éste resuelva la contradic-
cion.

Las resoluciones que pronuncien el Pleno
o las Salas de la Suprema Corte de Jus-
ticia asf como los Plenos de Circuito
conforme a los parrafos anteriores, sélo
tendran el efecto de fijar la jurispru-
dencia y no afectaran las situaciones
juridicas concretas derivadas de las sen-
tencias dictadas en los juicios en que
hubiese ocurrido la contradiccion."

"Tercero. Los juicios de amparo iniciados con anterioridad a la entrada en vigor del presente
decreto, continuaran tramitandose hasta su resolucién final conforme a las disposiciones aplica-
bles vigentes a su inicio, salvo por lo que se refiere a las disposiciones relativas al sobreseimiento
por inactividad procesal y caducidad de la instancia, asi como el cumplimiento y ejecucién de las
sentencias de amparo."
"Cuarto. Para la integracién de jurisprudencia por reiteracion no se tomaréan en cuenta las tesis
aprobadas en los asuntos resueltos conforme a lo dispuesto en las disposiciones vigentes con
anterioridad a la entrada en vigor del presente decreto."
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Como puede verse, en el presente asunto no estamos ante un problema relacionado con

Las

el tamafo de la competencia, ni con algun tipo de competencia residual, simple-
mente estamos ante un caso de derogacion, mediante el cual se deja sin vigencia la
norma que confiere el poder a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion para resol-
ver este tipo de contradicciones de criterios.

normas que confieren poderes son, en general, las normas que regulan los procedi-
mientos judiciales y administrativos, mediante los cuales las normas generales son
aplicadas por normas individuales producidas por 6rganos autorizados para ello: las
autoridades judiciales y administrativas. Este tipo de normas no son regulativas sino
constitutivas; no son, pues, prescripciones. En ellas lo que esté calificado dedntica-
mente es el ejercicio del poder que, en ocasiones, puede ser obligatorio y, en otras,
no obligatorio.

La norma que fue derogada se llevé consigo el poder conferido a la Suprema Corte de

Justicia de la Nacién, como autoridad judicial, para dirimir cierto tipo problemas
de interpretacién derivados de la contradiccion de criterios provenientes de Tribu-
nales Colegiados de diferente circuito. Hoy en dia, ese poder simplemente no le es
reconocido a la Corte, por lo que, en sentido estricto, supone una falta de cobertura
normativa para resolver tales contradicciones. De ahi que me parezca tan relevante
hacer este voto particular.

Se ha dicho que asf como la sancién es la consecuencia jurfdica que se asocia natural-

mente a las normas obligatorias, en el caso de las normas que confieren poderes, la
consecuencia viene a ser la nulidad. La consideracién o no de la nulidad, como un
tipo de sancién, es una cuestion sumamente controvertida. Podemos decir que la
equivalencia entre sancién y nulidad puede darse si se toma en cuenta que las nuli-
dades generan desventajas tanto a los ciudadanos comunes como a los funciona-
rios. En esas desventajas puede verse una minima idea de reproche. Por ejemplo, en
las normas que confieren poderes publicos puede entenderse que hay un repro-
che al ejercicio de la capacidad profesional de un funcionario cuando éste ve anulada
o invalidada su actividad; las consecuencias negativas que sufra se manifiestan en
el desprestigio o la afectacion a su reputacion.

De este modo, asf como las sanciones negativas constituyen la forma tipica de reaccio-

nar frente al incumplimiento de obligaciones, la nulidad constituye una reaccién tipica
frente a otro tipo de situaciones que no redinen los requisitos exigidos por una defi-
nicién de obligacion. Lo anterior nos Ileva a pensar que, ante la falta de respaldo
de una norma de competencia, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién no puede
resolver este tipo de contradicciones, porque en estricto sentido serian nulas.

Nota: La ejecutoria relativa a la contradiccion de tesis 259/2009, que contiene el criterio

respecto del cual se formulé este voto, aparece publicada en el Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro VII, Tomo 1, abril de 2012, pagina 35.

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL SENOR MINISTRO ARTURO
ZALDIVAR LELO DE LARREA, EN LA CONTRADICCION DE TESIS

222/2011,

FALLADA EN SESION DE VEINTE DE SEPTIEMBRE DE DOS

MIL DOCE.
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En sesién de veinte de septiembre de dos mil doce, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion resolvid, por mayoria de siete votos la contradiccion de tesis
222/2011, en la cual se determiné que el articulo 95, penultimo péarrafo, de la Ley del
Impuesto sobre la Renta, no es violatorio del principio de equidad tributaria al obligar
a ciertas personas morales con fines no lucrativos a calcular el impuesto como
"remanente distribuible" y a otras exentarlas de dicha obligacién, al considerar que
las primeras obtienen una gananciay, las segundas, no tienen esa finalidad.

Al respecto, no comparto, respetuosamente, las consideraciones expresadas en la reso-
lucion antes precisada, en atencion a lo siguiente:

En cuanto al tema, considero que se trata de un caso en el cual, con independencia de
que exista 0 no una causa objetiva y razonable que justifique esa diferencia entre las
personas morales con fines no lucrativos, en el caso, las que se dedican a la ense-
flanza con autorizacién o reconocimiento de validez oficial de estudios y las sefala-
das en las fracciones I, II, 11, IV, VIII, XII, XIV'y XV, del articulo 95 de la Ley del Impuesto
sobre la Renta, lo cierto es, que el legislador configuré la norma de manera tal, que
se entiende que todos deben estar en las mismas circunstancias.

En efecto, tal y como lo sostuve en las sentencias que dictd la Primera Sala de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacién sobre el tema, estoy convencido de que no
existen razones suficientes, aunque si algunas muy sugerentes, para cambiar el cri-
terio en aquéllas sostenido.

Lo anterior es asf, pues cuando el legislador toma una decisiéon de politica legislativa
y crea ciertas categorfas de sujetos, también le corresponde, establecer un trato
coherente y consistente entre ellas; por tal motivo, considero que a diferencia de lo
que han sefalado mis compaferos, Nno me parece que nosotros podamos suplir
dicha deficiencia y decir: "Esta categoria que el legislador metié aqui, pues realmente
no era aqui, era en otro"; porque son dos universos distintosy, por ende, pueden tener
un tratamiento diverso.

De esa manera, pienso que subsiste el problema de constitucionalidad, ya que el legis-
lador los introdujo en el mismo universo —entre contribuyentes sin fines de lucro— de
tal manera, que al estar en el mismo apartado y capitulo, se entiende que a criterio
del legislador, todos los sujetos, todas las personas morales a que alude el titulo
tercero tienen las mismas caracteristicas esenciales y, la diferencia entre ellos, radica
so6lo en cuestiones accidentales, pues si fueran esenciales no tendrian que estar en
el mismo capitulo y si el legislador ha tomado la decisién de que estén en el mismo
apartado con requisitos o elementos esenciales, me parece que no hay justificaciéon
suficiente que explique, constitucionalmente hablando, por qué dentro del grupo de
personas morales con fines no lucrativos a algunas se les va a dar un trato distinto;
esto me parece que es discriminatorio para las personas que estan dentro del mismo
universo; es decir, del mismo conjunto o grupo, si hay ciertas personas morales que
deberfan tener otro tratamiento, pues la decision legislativa es llevarlos a otro lado
(crear otro apartado dentro del mismo capitulo, inclusive); ya discutiremos en su
momento si esto es constitucional o no, pero a mi me parece que la situacion de tomar
una decision de politica tributaria relativa a que hay ciertas personas morales que
por sus caracteristicas esenciales no tienen fines lucrativos y, después, hacer dife-
rencias y darles un trato como si tuvieran, lo estimo inconstitucional, porque no pasa
un test de igualdad dentro de las mismas categorias que el legislador ha asumido.
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Por tanto, concluyo que si el legislador ha asumido por razones de politica tributaria que
las personas morales dedicadas a la ensefanza requieren un trato similar a la de las
personas con fines no lucrativos, pero después las encaja en un subgrupo sin que
haya, a mi entender, justificacion constitucional suficiente, desde mi punto de vista,
si se vulnera el principio de equidad tributaria.

Es asf que, respetuosamente, me aparto del sentido y de las consideraciones que sostuvo
la posicion mayoritaria del Tribunal Pleno en la contradiccion de tesis apuntada.

Nota: La ejecutoria relativa a la contradiccién de tesis 222/2011, que contiene el criterio
respecto del cual se formuld este voto aparece publicada en el Semanario Judicial de la
Federacién y su Gaceta, Décima Epoca, Libro XV, Tomo 1, diciembre de 2012, pagina 65.






Subseccion 5.
FJECUTORIAS DICTADAS EN CONTROVERSIAS CONSTI-
TUCIONALES Y ACCIONES DE INCONSTITUCIONALIDAD
QUE CONTIENEN CRITERIOS VINCULATORIOS, EN TERMI-
NOS DEL ARTICULO 43 DE LA LEY REGLAMENTARIA DE
LAS FRACCIONES I Y Il DEL ARTICULO 105 DE LA CONS-
TITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXI-
CANOS Y, EN SU CASO, LAS TESIS RESPECTIVAS

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL DECRETO POR EL QUE
SE ADICIONA UNA NORMA "29 MEJORAMIENTO DE LAS CONDI-
CIONES DE EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD PARA EL ABASTO PU-
BLICO", A LOS PROGRAMAS DELEGACIONALES Y PARCIALES DE
DESARROLLO URBANO DEL DISTRITO FEDERAL, PUBLICADO EN LA
GACETA OFICIAL DE LAENTIDAD EL 20 DE MAYO DE 2011, REVISTE
LAS CARACTERISTICAS DE UNA NORMA GENERAL, EN TERMINOS
DE LA FRACCION Il DEL ARTICULO 105 DE LA CONSTITUCION GE-
NERAL Y, POR TANTO, ES IMPUGNABLE EN ESTA ViA. (Razones
aprobadas por mayoria de diez votos, en contra del voto del Ministro
Luis Maria Aguilar Morales. Los Ministros Sergio Salvador Aguirre
Anguiano y Guillermo I. Ortiz Mayagoitia integraron el Pleno en la se-
sion celebrada el dieciocho de septiembre de dos mil doce)

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. ES IMPROCEDENTE POR
CESACION DE EFECTOS DE LA NORMA GENERAL IMPUGNADA
CUANDO ESTA HA SIDO REFORMADA O SUSTITUIDA POR OTRA.
(Razones aprobadas por unanimidad de once votos. Los Ministros Sergio
Salvador Aguirre Anguiano y Guillermo I. Ortiz Mayagoitia integraron
el Pleno en la sesion celebrada el dieciocho de septiembre de dos mil
doce)

EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO. DEBE
DESESTIMARSE LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD RES-
PECTO DE LOS VICIOS DE LEGALIDAD DEL PROCESO DE CREA-
CION DEL DECRETO POR EL QUE SE ADICIONA UNA NORMA 29
MEJORAMIENTO DE AQUELLAS CONDICIONES, A LOS PROGRA-
MAS DELEGACIONALES Y PARCIALES DE DESARROLLO URBANO
DEL DISTRITO FEDERAL, PUBLICADO EN LA GACETA OFICIAL DE
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LA ENTIDAD EL 20 DE MAYO DE 2011, AL NO HABERSE OBTENIDO LA
MAYORIA CALIFICADA DE OCHO VOTOS. (Los Ministros Sergio
Salvador Aguirre Anguiano, José Ramén Cossio Diaz, José Fernando
Franco Gonzalez Salas, Jorge Mario Pardo Rebolledo, Guillermo I. Ortiz
Mayagoitia y presidente Juan N. Silva Meza se pronunciaron a favor
de la invalidez. Los Ministros Margarita Beatriz Luna Ramos, Arturo
Zaldivar Lelo de Larrea, Luis Maria Aguilar Morales, Sergio A. Valls
Hernandez y Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas se manifestaron
en contra. Los Ministros Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Guillermo
I. Ortiz Mayagoitia integraron el Pleno en la sesion celebrada el diecio-
cho de septiembre de dos mil doce)

EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO. EL DE-
CRETO POR EL QUE SE ADICIONA UNA NORMA 29 MEJORAMIENTO
DE AQUELLAS CONDICIONES, A LOS PROGRAMAS DELEGACIONA-
LES Y PARCIALES DE DESARROLLO URBANO DEL DISTRITO FEDE-
RAL, PUBLICADO EN LA GACETA OFICIAL DE LA ENTIDAD EL 20
DE MAYO DE 2011, TRANSGREDE EL ARTICULO 28 DE LA CONSTI-
TUCION GENERAL. (Razones aprobadas por mayoria de diez votos, en
contra del voto de la Ministra Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas.
Los Ministros Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena y Alberto Pérez Dayan inte-
graron el Pleno en la sesién celebrada el veinticuatro de junio de dos
mil trece)

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 14/2011. PROCURADORA GENE-
RAL DE LA REPUBLICA. 24 DE JUNIO DE 2013. PONENTE: ALBERTO PEREZ
DAYAN. SECRETARIA: GEORGINA LASO DE LA VEGA ROMERO.

México, Distrito Federal. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, correspondiente al dia veinticuatro de junio
de dos mil trece.

VISTOS; Y,
RESULTANDO:

PRIMERO.—Por oficio presentado el veinte de junio de dos mil once en
la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de esta Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, Maricela Morales Ibafiez, en su caréacter de procura-
dora general de la Republica, promovid accién de inconstitucionalidad en la
que solicitd la invalidez de las normas que mas adelante se sefalan, emitidas
por las autoridades que a continuaciéon se precisan:
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a) Autoridad emisora: Asamblea Legislativa del Distrito Federal.
b) Autoridad promulgadora: Jefe de Gobierno del Distrito Federal.
Norma general cuya invalidez se reclama:

El contenido del "Decreto por el que se adiciona una norma ‘29 Mejo-
ramiento de las Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Pu-
blico’, a los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal «que se indican», publicado en la Gaceta Oficial el dfa veinte
de mayo de dos mil once."

SEGUNDO.—La autoridad accionante sefald, como conceptos de inva-
lidez, los siguientes:

Primero. Violacion de los articulos primero al vigésimo séptimo
del Decreto por el que se adiciona una norma "29 Mejoramiento de las
Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico", a
los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal «que se indican», al numeral 10. de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos.

Aduce la accionante que las normas promulgadas en el decreto im-
pugnado establecen que cierto tipo de establecimientos mercantiles podran
instalarse sélo en predios de uso de suelo habitacional mixto, lo que se tra-
duce en un trato desigual respecto de personas y empresas que se ubican en
una misma situacién juridica-econémica.

Senala la promovente que esa situacion atenta contra lo senalado en el
articulo 1o. de la Constitucién, en virtud de que los individuos situados en
igualdad de condiciones, porque se dedican a una misma actividad o giro
comercial, como es la venta de articulos de la canasta bésicay de manera com-
plementaria ropa y calzado, reciben un trato diferente, pues a unos los limita
en la ubicacion territorial de los establecimientos mercantiles, a saber, las tien-
das de autoservicio, supermercado, minisuper o tienda de conveniencia.

La actora aduce que el articulo primero constitucional prevé una afirma-
cion general del principio de igualdad de las garantias para su proteccion, esta-
tuye dicho mandato en el sentido de colocar a los particulares en condiciones
de poder acceder a los derechos reconocidos constitucionalmente en igual-
dad de circunstancias.
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Senala la promovente que no obstante que dicho articulo constitucio-
nal postula la igualdad entre todas las personas, ello no debe ser interpretado
en el sentido de que se postula una paridad entre los individuos, ni una igual-
dad material o econémica, sino mas bien, exige una razonabilidad en la dife-
rencia de trato, como un criterio basico para la produccién normativa.

Aduce que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha senalado que si
bien es cierto, el verdadero sentido de la igualdad es colocar a los particula-
res en condiciones de poder acceder a los derechos reconocidos constitucio-
nalmente, lo que implica eliminar situaciones de desigualdad manifiesta, ello
no significa que todos los individuos deban ser iguales en todo, es decir, el
principio analizado no establece que todos los sujetos de una norma se en-
cuentren siempre, en todo momentoy ante cualquier circunstancia, en condi-
ciones de absoluta igualdad, sino que dicho principio se refiere a la igualdad
juridica, que se traduce en la seguridad de no tener que soportar un perjuicio
o privarse de un beneficio, de forma desigual e injustificada. Cita la jurispru-
dencia 1a./J. 81/2004: "lGUALDAD. LIMITES A ESTE PRINCIPIO."

Concluye la promovente, que del principio en comento se advierten dos
supuestos que el legislador debe observar, por un lado, un mandamiento de
trato igual en supuestos equivalentes, salvo que exista un fundamento obje-
tivo y razonable que permita darles uno desigual; por otro lado, debe prever
un mandato de trato desigual, que obliga al legislador a establecer diferen-
cias entre supuestos de hecho distintos.

Sin embargo, a juicio de la accionante, en la especie y dada la naturale-
za de los destinatarios de la norma (comerciantes de la canasta basica), éstos
se encuentran en un mismo plano de igualdad, por tanto, el legislador del Dis-
trito Federal no debié modalizar la ley y proteger a uno con respecto del otro.

Considera la promovente, que los individuos que se dedican a la venta
de enseres de la canasta béasica, revisten las mismas caracteristicas y, por
ende, se les debe dar un trato igualitario en el contenido de las normas que
regulan su actuacién con respecto a los consumidores finales, postulado
que no fue atendido a cabalidad por el Gobierno del Distrito Federal, pues me-
diante una norma de carécter general limita el ejercicio pleno de la actividad
comercial a cierto tipo de personas, de aqui que no existe una base objetiva y
razonable que justifique el trato desigual, pues, se insiste, se encuentran en
un mismo plano de igualdad.

Aduce la promovente que, partir de la promulgacion de la norma im-
pugnada, las tiendas de autoservicio y similares sélo podran situarse en pre-
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dios cuya zonificacion secundaria sea habitacional mixto, asf como en predios
con frente a vias publicas, esto es, no existe un trato en igualdad de condi-
ciones con respecto a los "mercados populares", cuando ambos se dedican a
la venta de productos de la canasta béasica.

Argumenta la accionante, que este Maximo Tribunal del Pafs ha sefa-
lado ciertas condiciones que en las normas deben imperar para otorgar trato
igual entre dos o varios hechos, sucesos, personas o colectivos, o en su caso,
establecer modalidades de la norma, las cuales se sintetizan de la siguiente
forma:

* Determinar si la distincion legislativa obedece a una finalidad objeti-
va y constitucionalmente vélida.

e Examinar la racionalidad o adecuacion de la distincion hecha por el
legislador.

* Cumplir con el requisito de proporcionalidad.

Senala la promovente, que lo anterior se sustenta en la jurisprudencia
1a./J. 55/2006, emitida por esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién, visible
en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo
XXV, septiembre de 2006, pagina 75, cuyos rubro y texto indican: "IGUALDAD.
CRITERIOS PARA DETERMINAR SI EL LEGISLADOR RESPETA ESE PRINCI-
PIO CONSTITUCIONAL." (se cita).

Aduce la accionante que, por lo que respecta a la norma 29 controver-
tida, los establecimientos mercantiles en los que la venta de articulos de la
canasta de productos bésicos y, de manera complementaria, la de ropa y cal-
zado, bajo el sistema de autoservicio, con el uso de tienda de autoservicio,
supermercado, ministper o tienda de conveniencia, sélo podran situarse en
predios cuya zonificacion secundaria sea habitacional mixto, asi como
en predios con frente a vias publicas, quedando exentos de esta aplicaciéon
los establecimientos mercantiles que tengan el uso de suelo de tienda de
abarrotes o miscelanea, lo que genera una distincion en la ley, sin una base
objetiva y razonable que amerite la modalizacion.

Argumenta la parte actora, que de ahf que la distincién establecida por
el legislador no atiende a una finalidad objetiva y constitucionalmente vélida,
pues de los trabajos legislativos del decreto en comento, se desprende que, si
bien el principio deontolégico buscado por el legislador se traduce en lograr
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equidad econdémica entre las cadenas de tiendas de autoservicio y las empre-
sas locales comUnmente llamados "mercados populares"; no menos cierto es
que la referida justificante no es objetiva, pues quien determina en qué lugar
adquirira sus productos es el consumidor final, aun cuando ambos giros mer-
cantiles se encuentren en una misma zona geogréfica del Distrito Federal,
pues depende de las reglas propias de la oferta y de la demanda, y de quien
ofrezca los mejores precios y servicios.

Insiste en su escrito la promovente, que el poder econdémico de unoy
de otro no resulta vélido para modalizar la normay establecer una prohibicion
en la ubicacién de los predios de los establecimientos mercantiles de cierta
calidad de empresas, en virtud de que ese aspecto sélo se materializara al
momento del abasto de los productos y no como justificante para crear un
cuerpo normativo y tratar de manera desigual a ciertos individuos y/o perso-
nas morales que se encuentran en un mismo plano de igualdad.

Por otro lado, aduce la accionante que la ubicacién geografica no resul-
ta objetiva y constitucionalmente vélida, pues en aras de que exista una com-
petitividad econémica entre los pares y tener idénticas oportunidades en la
apertura de sus sucursales o establecimientos mercantiles, a fin que se cum-
pla con el principio de igualdad, en virtud de que se encuentran en un plano
de igualdad y revisten las mismas caracteristicas —venta de productos de la
canasta béasica—, por lo que sera el consumidor final quien, en pleno ejercicio
de sus derechos y de su poder adquisitivo, seleccione los lugares en donde
encuentre mejor precio, servicio y calidad, es decir, quien determina el desa-
rrollo econdmico y, por tanto, la permanencia en el mercado, son las reglas
de la oferta y la demanda, y no una medida normativa la que establezca la
operacion y funcionamiento de cierto tipo de establecimientos en un area
geografica determinada.

Concluye la actora, que el legislador introduce arbitrariamente una dis-
posicién que distingue entre aquellos colectivos que quedan supeditados
a una ubicaciéon en una zona habitacional mixta y los que no, es decir, no se
alcanza el objetivo establecido en los fundamentos legislativos de la norma
(equidad econdmica); por el contrario, se actualiza una norma que le da un
trato desigual a sujetos que se encuentran legal y constitucionalmente en
un plano de igualdad.

Argumenta también la promovente, que la norma que se cuestiona no
resulta razonable, en virtud de que no encuentra sustento para la distincion
entre los giros mercantiles en estudio, esto es, el poder econdémico de unosy
de otros no depende de los recursos con los que cuenta para su funcionamien-
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to, sino de la actividad propia que desarrollan, luego entonces, no resulta
constitucionalmente vélida la postura establecida en los trabajos legislativos,
pues, se insiste, seran las personas las que establezcan la formay los lugares
en los que adquiriran sus productos.

Explica la accionante que, en otras palabras y de los trabajos legislati-
vos llevados a cabo en la Asamblea para emitir la norma que se tilda de incons-
titucional, no se vislumbra una relacién de medio-fin con el objetivo que la
norma persigue, esto es, la justificacion que se utilizd para crear la norma, no
equilibra econdmicamente a los destinatarios de la norma, toda vez que ante
la concurrencia de un solo tipo de distribuidor o vendedor de productos bési-
cos en una zona geogréfica de la Ciudad de México, sélo éstos se veran bene-
ficiados con la venta de sus productos, dejando a un lado a los competidores
que tienen el mismo derecho de distribuir sus mercancias en cualquier lugar
del Distrito Federal.

ContinGia argumentando la actora, que la distincién legislativa es repro-
chable constitucionalmente, puesto que no se asienta en criterios racional-
mente conectados con el fin que se pretende alcanzar: equidad econdmica; por
el contrario, crea una situacion desigual entre sujetos que se encuentran
en un mismo plano de igualdad, en consecuencia, procede declarar su
inconstitucionalidad.

Aduce la promovente, que la norma se vuelve desproporcional en la
medida en que los sujetos que se benefician con ésta obtendrdn mayores
beneficios econdmicos, pues desde el punto de vista urbano y de poblacion,
las zonas geograficas distintas a la habitacional mixto, aglomera al mayor
numero de consumidores de los productos de la canasta basica, trayendo
consigo una medida desproporcional con respecto a sujetos con similares
caracteristicas, pues estos Ultimos no podrén establecerse para la operacién
de sus comercios y asi poder obtener beneficios econémicos en las areas
geogréficas con un elevado nimero de consumidores basicos.

Segundo. Violacién de los articulos primero al vigésimo séptimo
del Decreto por el que se adiciona una norma "29 Mejoramiento de las
Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico", a
los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Dis-
trito Federal «que se indican», al precepto 50. de la Constitucion.

Aduce la actora, que la norma es contraria al articulo 5o., toda vez que
limita injustificadamente la libertad de comercio de las tiendas de autoservi-
cio. El citado precepto senala lo siguiente: (se cita).
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Sefiala en el escrito la actora, que el articulo transcrito consagra la
garantfa de libertad de ejercicio de una actividad licita, esto es, que toda per-
sona pueda dedicarse a la profesién, industria, comercio o trabajo que le
acomode.

Aduce la accionante, que hablar de una garantia o derecho a nivel
constitucional implica que el Estado no debe oponerse al ejercicio de las acti-
vidades comerciales de los gobernados, salvo las limitaciones que el propio
Texto Constitucional establece a la prerrogativa en estudio —s6lo puede vedarse
cuando se ataquen los derechos de terceros, se afecte a la sociedad y que sea
resolucién gubernativa-—.

Argumenta la promovente que, en este sentido, el articulo antes invoca-
do establece limites al ejercicio de la garantia citada y que son las siguientes:

* Que no se trate de una actividad ilicita.
* No se afecten derechos de terceros.
* No se afecten derechos de la sociedad en general.

Sefala la promovente, que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
se ha pronunciado en el sentido de que en el primer presupuesto, el derecho
publico constitucional cobra vigencia en la medida que se refiera a una acti-
vidad licita, esto es, permitida por la ley.

Continlia exponiendo la accionante, que la segunda hipdtesis consis-
tira en que ese derecho humano no podré ser exigido si la actividad a la que
pretende dedicarse la persona conlleva, a su vez, la afectacion de un derecho pre-
ferente tutelado por la ley en favor de otro.

Aduce la actora, que el tercer requisito implica que la garantia sera
exigible siempre y cuando la actividad, aunque licita, no afecte el derecho de
la sociedad, esto es, existe un imperativo que subyace frente al derecho de los
gobernados en lo individual, en tanto que existe un valor que se pondera y
asegura que se traduce en la convivencia y bienestar social, lo que significa
que se protege el interés de la sociedad por encima del particulary, en aras
de ese interés mayor, se limita o condiciona el individual, cuando con éste
puede afectarse aquél en una proporcion mayor del beneficio que obtendria
el gobernado.

Cita la accionante, como apoyo, el criterio jurisprudencial P/J. 28/99,
consultable en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
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Epoca, Tomo IX, abril de 1999, p&gina 260, intitulada y con el sumario siguien-
tes: "LIBERTAD DE TRABAJO. NO ES ABSOLUTA DE ACUERDO CON LOS
PRINCIPIOS FUNDAMENTALES QUE LA RIGEN (ARTICULO 50., PARRAFO PRI-
MERO, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXI-
CANQOS)." (se cita)

Argumenta la promovente, que el legislador del Distrito Federal, al se-
falar la zona en que deberan establecerse las tiendas de autoservicio, super-
mercados, ministper y tienda de conveniencia, limita injustificadamente la
libertad de comercio de esos negocios, pues esta prohibiendo a los particu-
lares o empresas a dedicarse a la actividad comercial de venta de articulos
qgue conforman la canasta de productos béasicos y, de manera complementa-
ria, la de ropay calzado, sin que exista una justificacién objetiva y razonable-
mente vélida, pues Unicamente dispone que para ejercer el comercio bajo el
sistema de esos establecimientos, los interesados deben colocarlos en pre-
dios cuya zonificacién secundaria sea habitacional mixta, asf como en predios
con frente a vias publicas, lo que atenta contra el contenido esencial de la liber-
tad de comercio.

Argumenta también la accionante, que dicha prohibicién de estable-
cer cierto tipo de tiendas de autoservicio y similares en una zona geogréfica,
conculca el derecho de los titulares de éstos, en virtud de que no se podréan
ejercer de manera libre y licita su derecho de comerciar productos de primera
necesidad, ya que si bien el decreto, de manera enunciativa, no impide que las
cadenas de autoservicio ejerzan libremente el comercio, sf los limita a dicha
préctica comercial, en virtud de que prohibe, de manera absoluta, establecer
en zonas diferentes a la zona geografica (HM) de la Ciudad de México, las
tiendas de abasto, redituando con ello en su actividad comercial y asf obtener
de manera legal ganancias.

Aduce la accionante que, si bien es cierto la pretension del legislador
ordinario es la de proteger econémicamente a los comerciantes que desarro-
llan su actividad en los "mercados populares"; también lo es que prohibid la
libertad de comercio de otro tipo de gobernados que se dedican a la venta de
productos bésicos, esto es, sin una justificacion razonable establecié la prohi-
bicion normativa, pues el ejercicio de la actividad comercial de las cadenas
de autoservicio no reditlan en un ejercicio ilicito, no perjudica el derecho de
terceros, ni mucho menos ofende los derechos de la sociedad, circunstan-
cias que seran observadas y resueltas en términos del articulo 50. de la Cons-
titucién, por las autoridades judiciales y no mediante una disposicién legal
que, como acontece en el presente caso, trastoca de manera flagrante la liber-
tad de comercio.
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Tercero. Violacion de los articulos primero al vigésimo séptimo
del Decreto por el que se adiciona una norma "29 Mejoramiento de las
Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico", a
los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal «que se indica», al numeral 28 de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos.

Aduce la accionante, que se actualiza la violacién al mencionado aré-
bigo 28, ya que la norma establece una ventaja exclusiva a favor de las tiendas
de abarrotes y miscelaneas en las zonas geograficas distintas a la habitacio-
nal mixto (HM), perjudicando el proceso de competenciay libre concurrencia
en el abasto de productos de primera necesidad.

Argumenta la promovente, que ese numeral constitucional protege la
libre concurrencia en el ejercicio de ciertas actividades econémicas, mediante
la prevencién y eliminacion de practicas monopdlicas y demas restriccio-
nes al funcionamiento eficiente de los mercados, con la finalidad de resguar-
dar el interés general, lo que es aplicable a todas las &reas econémicas.

Argumenta también la actora, que el ordinal citado hace referencia a
diversas prohibiciones que estan establecidas a nivel constitucional con la
finalidad de proteger una economia de libre mercado en el pafs.

Aduce la promovente, que dentro de estas prohibiciones, se encuen-
tran los monopolios que, conforme al criterio emitido por esa Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, son todos aquellos actos que evitan o tienden a evi-
tar la libre concurrencia en la produccion, industria o comercio y, en gene-
ral, todo lo que constituya una ventaja exclusiva e indebida a favor de una o
varias personas, con perjuicio del publico en general o de una clase social
determinada.

Cita la actora como apoyo, la tesis 2a. LX/2008, visible en el Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXVII, mayo de
2008, pagina 238, con el epigrafe y contenido siguientes: "VIDA SILVESTRE.
EL ARTICULO 55 BIS DE LA LEY GENERAL RELATIVA NO PROPICIA LA CREA-
CION DE MONOPOLIOS." (se cita).

Argumenta la accionante, que el objeto de prohibir monopolios es el de
proteger el proceso de competenciay libre concurrencia en el funcionamien-
to de los mercados de bienes y servicios, en este sentido, es importante sena-
lar qué se entiende por esas cuestiones.

Aduce la promovente, que la libre competencia se fundamenta en la
libertad de eleccién tanto para el consumidor, como para el productor, que se
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basa en reglas que permiten un equilibrio entre la oferta y la demanda de un
bien o servicio, por tanto, mientras exista un equilibrio entre oferta y demanda
de un bien o servicio, el principio de libre competencia existira.

Continlia su argumento la actora manifestando que la demanda desde
un punto de vista econémico, puede definirse como la cantidad de bienes o
servicios que los consumidores estén dispuestos a comprar a un precio y can-
tidad en un momento determinado. Por oferta, debemos entender como la
cantidad de bienes o servicios que los productores estéan dispuestos a ofrecer
a un precio dado en un momento determinado.

Sefala la promovente que, en este contexto, la multicitada norma vul-
nera el articulo 28 de la Constitucion, pues al excluir de las zonas geogréfica
distintas a la habitacional mixto (HM) a los establecimientos mercantiles de-
nominados tiendas de autoservicio y similares, limita la libre concurrencia en
el abasto de productos de la canasta basica, pues sbélo los comercios que
no redinan las caracteristicas que se establece en la norma podran poner a
disposicién de los consumidores las mercancias de primera necesidad, tra-
yendo consigo un acaparamiento en la comercializaciéon de ellos, nota distin-
tiva que prohibe de manera absoluta el dispositivo citado.

Aduce la promovente, que ello es asf, ya que mediante la prohibicién
normativa un grupo reducido de comercios podran explotar la actividad econé-
mica de venta de productos basicos, lo que origind un perjuicio a la sociedad,
en virtud de que se veran obligados a adquirir sélo en esos comercios los
productos, puesto que éstos son los Unicos que se encuentran en el area geo-
grafica en la que residen.

Concluye la accionante, que ese tipo de establecimientos mercantiles
no podrén concurrir de manera libre a explotar la actividad econémica que
le es inherente a su naturaleza, por el hecho de revestir caracteristicas en su
conformacion y la manera de comercializar sus productos.

Cuarto. Violacion de los articulos primero al vigésimo séptimo
del Decreto por el que se adiciona una norma "29 Mejoramiento de las
Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico", a
los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Dis-
trito Federal «que se indican», a los preceptos 16 y 133 de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Aduce la promovente, que el numeral 16 de la Constitucion, en la parte
que interesa, consagra el principio rector de que los actos de autoridad sean
dictados por un érgano competente para ello, y que dicho mandato sea por
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escrito en el que se funde y motive la causa legal del procedimiento, entendi-
do el primero, como la cita precisa de los preceptos aplicables al caso con-
creto; y por el segundo, la expresion de las circunstancias especiales, razones
particulares o causas inmediatas que se hayan tenido en consideracion para
la emisién del acto, siendo necesario, ademas, que exista adecuacion entre
los motivos aducidos y las normas aplicables al caso de que se trate.

Argumenta la actora, que la garantia genérica de legalidad consagra-
da en ese precepto contiene un mandato para todas las autoridades, esto es,
para las de cualquier orden y nivel de gobierno, incluyendo, naturalmente, al
Poder Legislativo.

Senala la accionante, que lo anterior significa que los actos legislativos
también estan sujetos al mandamiento constitucional de referencia pues, de
lo contrario, vulnerarian el principio consagrado en el arabigo 16 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Cita la accionante como apoyo, la tesis que emitié esa Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, visible en el Semanario Judicial de la federacion, Sép-
tima Epoca, tomo XXXVIII, Primera Parte, pagina 27, cuyos rubros y texto
sefialan: "FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS DE AUTORI-
DAD LEGISLATIVA." (se cita).

Manifiesta la actora que, dada la naturaleza del acto legislativo, su fun-
damentacion y motivacién se realizan de una manera sui géneris, respecto
de la generalidad de los demés actos de autoridad. Cita como apoyo, el siguien-
te criterio sustentado por esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que
puede leerse en el Semanario Judicial de la Federacién, Séptima Epoca, tomos
157-62, Primera Parte, pagina 150, con el titulo y sumario siguientes: "FUNDA-
MENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS DE AUTORIDAD LEGISLATIVA."
(se cita).

Aduce la promovente, que de las tesis transcritas se desprende que,
por lo que hace a la fundamentacion, ésta se satisface cuando el érgano legis-
lativo actla dentro de los limites que la Constitucion le confiere, esto es, que
el ambito espacial, material y personal de validez de las normas que se emi-
ten corresponda a la esfera de atribuciones del Poder Legislativo de que se
trate, de acuerdo con la Ley Fundamental.

Aduce también la actora que, en el caso concreto, si la Asamblea Le-
gislativa del Distrito Federal adiciona una norma a los Programas Delegacio-
nales y Parciales de Desarrollo Urbano y establece con ello una prohibiciéon
geogréfica a cierto tipo de establecimientos mercantiles, viola los principios
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constitucionales de igualdad, libertad de comercio y libre concurrencia eco-
némicay, por ende, conculca el principio de legalidad contenido en el articu-
lo antes invocado.

Manifiesta enseguida la accionante que, como consecuencia de lo
anterior, de igual manera se transgrede el articulo 133 de la Carta Magna,
el cual dispone: (se cita).

Senala la promovente, que lo antes transcrito consagra el principio de
supremacia constitucional, el cual impone la existencia de un orden juridico
creado y organizado por la misma Norma Suprema, al que deben sujetarse
todos los 6rganos del Estado y todas las autoridades y funcionarios en el ejer-
cicio de sus atribuciones.

Argumenta la accionante que, segun lo expuesto, se tiene que la norma
que se impugna contraviene lo establecido en el articulo 133 de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Concluye su argumento la promovente aduciendo, que resulta incues-
tionable que la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, al emitir el Decreto
por el que se adiciona una norma 29 Mejoramiento a las Condiciones de Equi-
dady Competitividad para el Abasto Publico, a los Programas Delegacionales
y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal «que se indican», infringe
diversos postulados méaximos, por lo que esa Suprema Corte de Justicia de la
Nacién debera declarar su invalidez.

TERCERO.—Los preceptos de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos que se estiman infringidos son los articulos 10., bo., 16,
28y 133.

CUARTO.—Mediante proveido de veintiuno de junio de dos mil once, el
presidente de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién ordend formar
y registrar el expediente relativo a la accion de inconstitucionalidad 14/2011, y
turnar el asunto al Ministro Guillermo I. Ortiz Mayagoitia, para instruir el pro-
cedimiento y formular el proyecto de resolucion respectivo.

QUINTO.—Por auto de veintitrés de junio de dos mil once, el Ministro
instructor admitié a tramite la accion de inconstitucionalidad y ordend dar
vista a la Asamblea Legislativa y al jefe de Gobierno, ambos del Distrito Fede-
ral, para que rindieran sus respectivos informes.

SEXTO.—Mediante provefdo de fecha primero de agosto de dos mil once,
el Ministro instructor, con fundamento en el articulo 68, parrafo primero, de la
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Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, solicitd la opinidn no vinculante de
la Comisién Federal de Competencia Econdmica, atento a las facultades
que le confiere la ley.

SEPTIMO.—EI jefe de Gobierno del Distrito Federal, al rendir su infor-
me, en sintesis, manifestd lo siguiente:

"En términos del articulo 105, fraccion Il, primer péarrafo, constitucio-
nal, en relacion con los articulos 19, fraccion VIII, 59 y 61, fraccién Ill, todos
de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, procede sobreseer la presente
accién de inconstitucionalidad, ya que independientemente de su denomina-
cién, por su contenido material, el decreto reclamado no reviste la naturaleza
de norma general, sino de acto materialmente administrativo.

"... el decretoimpugnado no cred, modifico, extinguié o reguld situacio-
nes juridicas abstractas, impersonales y generales, que son las caracteristicas
distintivas de una ley, sino que sus destinatarios se encontraban perfecta-
mente identificados en términos de los diversos Programas Delegacionales
de Desarrollo Urbano a los que se adiciond la denominada norma 29.

"Luego entonces, el decreto impugnado no contiene una norma gene-
ral, sino un acto administrativo de ordenacién, cuyo objeto es adicionar una
prevision a cada uno de los Programas Delegaciones y Parciales de Desarro-
llo Urbano, con la finalidad de regular la intensidad, ocupacién y formas de
aprovechamiento del suelo y el espacio urbano, asf como las caracteristicas
de las edificaciones, construcciones, transferencia de potencialidades, desa-
rrollo urbano e impacto urbano.

"En efecto, independientemente del érgano de gobierno que la expidio,
por su contenido, estamos en presencia de un acto concreto de ejecucién de
la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal y el Programa General de Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal. La expedicién del decreto en modo alguno
trajo consigo alguna modificacion del derecho objetivo contenido en la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal, ni mucho menos se aplicara indis-
tintamente a una misma agrupacion social pues, en todo caso, se dirigié a un
determinado nimero de establecimientos o empresas que se encuentran
en la misma condicion y que son identificados o susceptible de serlo.

"Inclusive, los predios que seran ‘afectados’ por el ‘Decreto por el que
se adiciona una norma «29 Mejoramiento de las Condiciones de Equidad y
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Competitividad para el Abasto PUblico», a los Programas Delegacionales
y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal que se indican’, esto es,
los que tengan uso de suelo habitacional mixto (HM), se encuentran perfecta-
mente identificados en los planos oficiales de los Programas Delegacionales
de Desarrollo Urbano, especificamente en relacién con las normas de orde-
nacion sobre vialidad.

"En consecuencia, lo procedente es sobreseer la presente accion de
inconstitucionalidad, en términos del articulo 105, fraccién I, primer parrafo,
constitucional, en relacién con los diversos 19, fraccion VI, 69y 61, fraccion
I, todos de la ley reglamentaria de la materia.

"Ahora bien, para el caso que se llegare a considerar que el decreto
cuya constitucionalidad se encuentra cuestionada si comparte la naturaleza
de una norma general, se exponen lo siguiente:

"La adicion de una norma 29 a los Programas Delegacionales de Desa-
rrollo Urbano en el Distrito Federal, tiene como su razén el que la competen-
cia entre los distintos establecimientos para el abasto popular debe realizarse
en un marco de mayor equidad econdmica, lo que puede conseguirse, a
través de comentar que la localizacién de los nuevos emplazamientos comer-
ciales de abasto popular, se sitien en aquellos territorios de la ciudad cuya
vocacion urbana y econdémica garanticen una sana competencia.

"Los objetivos fundamentales de la norma de ordenacién general son,
en esencia:

") Ordenar vy dirigir la localizacion de los giros mercantiles que operen
con la modalidad de autoservicio, bajo los usos de ministUper, supermercado
o tienda de autoservicio, determinando su localizacién en corredores y secto-
res urbanos cuya capacidad y vocacién son aptas para albergar nuevas uni-
dades para el abasto popular.

"ii) La necesidad de establecer ‘condiciones més equitativas de compe-
tencia para los mercados publicos, concentraciones comerciales y estable-
cimientos de abasto popular.

"Esta determinacién de ubicacién de los conjuntos comerciales y de
las cadenas de tiendas consideradas minisUper o de conveniencia, hara posi-
ble el establecimiento de una zonificacién mas racional y de un ordenamiento
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de usos de suelo con respecto a los sistemas de comercializacion destinados
a zonas urbanas perfectamente caracterizadas.

"La norma 29 no constituye, por sf misma, una limitacién a la libre con-
currencia y mucho menos un incentivo para préacticas monopdlicas, ya que
no se esta impidiendo a las tiendas de autoservicio, de conveniencia o mini-
sUper, concurrir a la distribucién y venta de productos de la canasta bésica,
ni mucho menos esta ordenando la detentacién en unas determinadas manos
del comercio o la industria el abasto publico de los productos de la canasta
bésica en el Distrito Federal.

"En realidad la materia de la norma 29, se contrae a la materia desarro-
llo urbano, especificamente, de uso de suelo, pues determina las zonas en las
que pueden instalarse dichas tiendas de autoservicio, supermercados o tien-
das de conveniencia en el Distrito Federal, y en este punto, debe cenirse el
analisis constitucional de la referida norma.

"La norma 29 tiende a proteger el empleo de por lo menos 70,000 loca-
tarios de mercados publicos, y de 500,000 personas que dependen de manera
directa de los mercados."

OCTAVO.—La presidenta de la Comision de Gobierno de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, al rendir su informe respectivo, en sintesis,
manifesto:

"Procede el sobreseimiento de la presente accién de inconstitucionali-
dad, en lo que respecta a esta autoridad, referente a la discusién, aprobacién
y expedicion del ‘Decreto por el que se adiciona una norma «29 Mejoramiento
de las Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico», a
los Programas Delegacionales y Parciales del Desarrollo Urbano del Distrito
Federal que se indican’, publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el
20 de mayo de 2011, por las siguientes razones:

"La norma impugnada (en lo sucesivo norma 29) no es una ley (norma
general para efectos de la accién de inconstitucionalidad). Es un decreto de
aplicacion concreta e individual.

'Sin perjuicio de lo expuesto en torno a la improcedencia de la accién
de inconstitucionalidad planteada, a nombre y representacion de la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal, sostengo la validez constitucional de la
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norma general combatida y, para tal efecto, aduzco las siguientes conside-
raciones de fondo:

"1. El Estado tiene facultades para participar, planear y conducir el de-
sarrollo econémico nacional. Por esta razén, en un régimen de economia mixta
como el nuestro, la ayuda que presta un érgano de gobierno para alentar
una competencia econdémica justa, no puede considerarse como una restric-
cién a la libre concurrencia. La norma impugnada (norma 29), lejos de con-
travenir el principio de igualdad, lo preserva al dar un trato igual a los iguales
y desigual a los desiguales. La finalidad de dicha norma es, precisamente,
preservar la actividad de los modestos locatarios de los mercados publi-
cos, frente al poderio publicitario y dominaciéon econdmica que ejercen las
grandes tiendas de autoservicio en el abasto de productos basicos en el Dis-
trito Federal.

'2. Lo que impugna la Procuraduria General de la Republica no es el
contenido de la norma 29 en sf mismo considerado, sino el efecto econémico
gue se genera con su aplicacion. Por lo demas, la norma 29 no constituye, por
sf misma, una limitacién a la libre concurrencia y mucho menos una practica
monopdlica, porque no se estd impidiendo a las tiendas de autoservicio, de
conveniencia y minisuper, concurrir a la distribucion y venta de productos
de la canasta basica. Menos aun, se esta ordenando que el abasto publico de
los productos de la canasta basica en el Distrito Federal quede en unas deter-
minadas manos.

"3. La constitucionalidad de una norma juridica no puede depender del
efecto econdémico (externalidad positiva y negativa) que produce en un deter-
minado segmento de la economia."

NOVENO.—La Comisién Federal de Competencia formuld y presenté la
opinién solicitada.

DECIMO.—Recibidos los informes de las autoridades, formulados los
alegatos de las partes, y encontrandose instruido el procedimiento, se puso el
expediente en estado de resolucion.

DECIMO PRIMERO.—En proveido de presidencia de cuatro de diciem-
bre de dos mil doce, se ordend el returno del asunto al Ministro Alberto
Pérez Dayan, para la elaboracion del proyecto de resolucion respectivo.

CONSIDERANDO:

PRIMERO.—Competencia. Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién es competente para resolver la presente accién de incons-
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titucionalidad, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 105, frac-
cion 11, inciso ¢), 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 contradiccién de normas de carécter general y
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

SEGUNDO.—Oportunidad. A continuacion, se analiza si la presenta-
cién de la accion resulta oportuna.

Elarticulo 60 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo
105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone:

"Articulo 60. El plazo para ejercitar la accién de inconstitucionalidad
sera de treinta dias naturales contados a partir del dia siguiente a la fecha en
que laley otratado internacional impugnado sean publicados en el correspon-
diente medio oficial. Si el Ultimo dia del plazo fuere inhé&bil, la demanda podré
presentarse el primer dia h&bil siguiente. ..."

En el caso que nos ocupa, las normas impugnadas se publicaron en la
Gaceta Oficial del Distrito Federal del veinte de mayo de dos mil once, por lo que
el plazo legal de treinta dias naturales transcurrié del sdbado veintiuno de
mayo, al domingo diecinueve de junio de dos mil once, mismo que por ser dia
inhabil, permite la presentacion de la demanda al dia siguiente. Asi, si el es-
crito de demanda fue presentado el dia lunes veinte de junio de dos mil once,
se deduce que su presentacién es oportuna.

TERCERO.—Legitimacion de la accionante. El articulo 105, fraccion
I, inciso c¢), de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
dispone:

"Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conoceré, en
los términos que senala la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

"Il. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto
plantear la posible contradiccién entre una norma de caracter general y esta
Constitucion.

"Las acciones de inconstitucionalidad podrén ejercitarse, dentro de los
treinta dias naturales siguientes a la fecha de publicacion de la norma, por:



PRIMERA PARTE PLENO e Sec. 1a. Jurisprudencia

"c) El procurador general de la Republica. en contra de leyes de
carécter federal, estatal y del Distrito Federal, asi como de tratados inter-

nacionales celebrados por el Estado Mexicano."

Dicho numeral faculta al procurador general de la Republica para
ejercitar la acciéon de inconstitucionalidad en contra de leyes del Distrito
Federal, entre otras; y en el presente caso promueve con ese caracter
Marisela Morales Ibdnez, lo que acredita con la copia certificada de su
nombramiento, por parte del presidente de la Republica, que consta en
la foja cincuentay cuatro del expediente principal, por lo que se tiene por
acreditada la legitimidad procesal de la promovente.

CUARTO.—Improcedencia. La Asamblea Legislativa y el jefe de
Gobierno, ambos del Distrito Federal, al rendir sus respectivos informes,
sostienen que la presente accién de inconstitucionalidad es improceden-
te, porque el decreto impugnado no es ley o norma general, susceptible
de ser materia de analisis en esta via, y al efecto expresan:

* Con independencia de su denominacion, la norma impugnada
es un decreto, particularmente un acto de ordenacién que tiene como
objeto adicionar un programa de desarrollo urbano para regular la intensi-
dad, ocupacién y formas de aprovechamiento del sueloy el espacio urba-
no, asi como las caracteristicas de las edificaciones, construcciones,
transferencia de potencialidades y el impacto urbano.

* Se trata de un acto de ejecucién de la Ley de Desarrollo Urbano
y el Programa General de Desarrollo Urbano, ambos del Distrito Federal,
con fines administrativos, concretos e individuales.

* La norma impugnada es, sin duda, un acto formalmente legisla-
tivo, pero no crea una nueva regla de derecho objetivo, simplemente apli-
ca ésta a un determinado niimero de personas, por ello no puede ser una
normageneral, puesseaplicaaundeterminadonimero de establecimien-
tos o empresas que se encuentran en la misma condicion, tiene como
destinatarios aempresas, negocios o unidades econémicas perfectamen-
te individualizadas (tiendas de autoservicio, de conveniencia, supermer-
cados y minisUper), que por sus caracteristicas no pueden instalarse en
determinadas zonas.

e Por su contenido material el decreto reclamado no reviste la
naturaleza de norma general, sino de acto administrativo, dictado en
gjecucion de normas generales y que no comparte la naturaleza de
éstas, porque crea situaciones juridicas concretas que se refieren a un
caso particular en determinado tiempo, lugar, instituciones o individuos,
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que soélo requiere de cierta formalidad para que se dé a conocer a las partes
a quienes va dirigido.

* El decreto impugnado no cred, modificd, extinguid o reguld situacio-
nes juridicas abstractas, impersonales y generales, sino que sus destinata-
rios se encuentran perfectamente identificados en los diversos Programas
Delegacionales de Desarrollo Urbano, a los que se adicioné la denominada
'norma 29",

* Independiente de la autoridad emisora, de su contenido se desprende
que se trata de un acto concreto de ejecucion de la Ley de Desarrollo Urbano
y del Programa General de Desarrollo Urbano, ambos del Distrito Federal.

Son infundados los argumentos de sobreseimiento que aducen las auto-
ridades emisora y promulgadora del decreto impugnado pues, contrario a lo
que afirman, materialmente puede considerarse unaley o norma general sus-
ceptible de impugnarse en la presente accién de inconstitucionalidad.

En principio, la propia autoridad emisora reconoce que formalmente el
decreto impugnado es un acto legislativo; y cabe agregar, se refiere a las ma-
terias sobre las que puede legislar la Asamblea Legislativa del Distrito Federal,
conforme al articulo 122, apartado C, base primera, fraccion Il, inciso j), de la
Ley Suprema, sin que esto determine la constitucionalidad del decreto mate-
ria del presente asunto.

El punto de desacuerdo surge cuando las citadas autoridades afirman
que el decreto impugnado no es un acto materialmente legislativo, al no reu-
nir las caracteristicas de generalidad, abstraccion y obligatoriedad propias de
una ley o norma general.

A fin de determinar si su contenido participa de la naturaleza de una
norma general, es necesario acudir a la diferencia entre acto legislativo y acto
administrativo que ha establecido esta Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion, en la tesis P/J. 23/99, de rubro:

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. PARA DETERMINAR SU PRO-
CEDENCIA EN CONTRA DE LA LEY O DECRETO, NO BASTA CON ATENDER
A LA DESIGNACION QUE SE LE HAYA DADO AL MOMENTO DE SU CREA-
CION, SINO A SU CONTENIDO MATERIAL QUE LO DEFINA COMO NORMA
DE CARACTER GENERAL."

" Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo IX, abril de 1999, pagina
256.
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Conforme a este criterio, el acto legislativo, que desde el punto de vista
material tiene la naturaleza de ley, es aquel mediante el cual se crean normas
generales, abstractas e impersonales, esto es, se refiere a un nimero indeter-
minado e indeterminable de casos y va dirigido a una pluralidad de personas
indeterminadas e indeterminables.

En cambio, el acto legislativo, que materialmente tiene la naturaleza de
acto administrativo, es el que crea situaciones juridicas particulares y con-
cretas, y no posee elementos de generalidad, abstraccion e impersonalidad
de las que goza la ley.

En ese sentido, la diferencia sustancial entre una ley y un decreto con
caracteristicas de acto administrativo, en cuanto a su aspecto material, es
que mientras la ley regula situaciones generales, abstractas e impersonales,
el decreto regula situaciones particulares, concretas e individuales.

Por otra parte, la generalidad de la norma implica su permanencia
después de su aplicaciéon; de ahf que deba aplicarse cuantas veces se dé el
supuesto previsto, sin distinciéon de persona. En cambio, el acto administra-
tivo va dirigido a una situacion particular y concreta, y una vez aplicado, se
extingue.

Asi, el contenido material del decreto impugnado, es el que permite
determinar si tiene la naturaleza juridica de norma de carécter general, sus-
ceptible de impugnarse via accién de inconstitucionalidad.

Al caso, resultan orientadoras a este proposito, la tesis aislada P. XVI11/2009,
y la jurisprudencia P/J. 41/2002, ambas de este Tribunal Pleno, que a conti-
nuacién se transcriben:

"SUSPENSION EN CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. NO DEBE OTOR-
GARSE RESPECTO DE ACTOS ADMINISTRATIVOS SI SON MATERIALMENTE
LEGISLATIVOS.—Tomando en cuenta que conforme a lo previsto en el articu-
lo 14 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en las controver-
sias constitucionales la suspensién no debe otorgarse respecto de normas
generales, cuando en un juicio de esa naturaleza se controvierta un acto for-
malmente administrativo, en atencién a que éstos pueden ser materialmente
legislativos, es decir, que trasciendan a la esfera de los gobernados como lo
hacen las leyes, por estar dirigidas a un nimero indeterminado de ellos, para
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resolver sobre la pertinencia de suspender sus efectos debe verificarse si
participa de las caracteristicas de los actos materialmente legislativos: 1. ge-
neralidad, 2. permanencia, y 3. abstraccion, toda vez que para que un acto
formalmente administrativo tenga la naturaleza de una norma general es ne-
cesario que con su emision cree, modifique, extinga o regule situaciones ju-
ridicas abstractas, impersonales y generales, que son las caracteristicas
distintivas de una ley, asf como que sélo pueda ser derogado o abrogado por
normas posteriores de superior o igual jerarquia que asi lo declaren expre-
samente o que contengan disposiciones total o parcialmente incompatibles
con las anteriores."

"SUSPENSION EN CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. ES IMPRO-
CEDENTE DECRETARLA CUANDO SE IMPUGNE UN ACUERDO EXPEDIDO
POR EL JEFE DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL, QUE REUNA LAS CA-
RACTERISTICAS DE GENERALIDAD, ABSTRACCION Y OBLIGATORIEDAD
PROPIAS DE UNA NORMA DE CARACTER GENERAL.—De lo dispuesto en
los articulos 122, apartado C, base segunda, fraccion Il, inciso b), de la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 67, fraccion 11y 90 del Esta-
tutode Gobiernodel Distrito Federaly 14 delalLeyOrganicade laAdministracion
Publica del Distrito Federal, se desprende que el jefe de Gobierno del Distrito
Federal esta facultado para promulgar, publicary ejecutar las leyes y decretos
que emita la Asamblea Legislativa, proveyendo en la esfera administrativa
a su exacta observancia, mediante la expedicién de reglamentos, decretos y
acuerdos, que deberan ser refrendados por el secretario que corresponda
segun la materia de que se trate. Ahora bien, aun cuando formalmente los
acuerdos que emita el Ejecutivo Local tienen la naturaleza de actos adminis-
trativos y no de leyes, en razén del 6rgano del que emanan, lo cierto es que
materialmente pueden gozar de las caracteristicas de una norma general,
como son: generalidad, abstracciéon y obligatoriedad. En congruencia con lo
anterior, se concluye que si en una controversia constitucional se impugna
un acuerdo expedido por el jefe de Gobierno del Distrito Federal, en ejercicio
de la facultad reglamentaria que le confiere el citado articulo 122 constitu-
cional, en el cual se advierten los atributos caracteristicos de una norma ge-
neral, es improcedente decretar la suspension que respecto de él se solicite,
en virtud de la prohibicién expresa contenida en el segundo péarrafo del articulo
14 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones |y Il del Articulo 105 de la Cons-

? Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXIX, abril de 2009,
pagina 1301.
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titucion Federal, en el sentido de no concederla cuando la controversia indi-
cada se hubiera planteado respecto de normas generales."

Precisado lo anterior, se advierte que el "Decreto por el que se adicio-
na una norma ‘29 Mejoramiento de las Condiciones de Equidad y Competiti-
vidad para el Abasto Publico’, a los Programas Delegacionales y Parciales
de Desarrollo Urbano del Distrito Federal que se indican", reviste las carac-
teristicas de una norma general, desde el punto de vista material.

En efecto, desde el punto de vista material, el decreto impugnado redine
las caracteristicas de generalidad, abstraccién y obligatoriedad, propias de una
norma de observancia general, en tanto se refiere a un nimero indeterminado
e indeterminable de casos y va dirigido a una pluralidad de sujetos indetermi-
nados e indeterminables, si bien a empresas, negocios o unidades econdmi-
cas (tiendas de autoservicio, de conveniencia, supermercado y ministper), ya
que los obliga y excluye o faculta (tiendas de abarrotes y miscelaneas) a todos
los comprendidos dentro de las hipdtesis normativas que prevé, es decir, no
se trata de personas individualmente determinadas. La individualizacion,
en su caso, se actualiza con actos concretos de aplicacion, lo cual acontece
cuantas veces se dé el supuesto, ademés no cuenta con una acotada vigen-
cia temporal.

En ese Ultimo sentido, el articulo cuarto transitorio,* crea de modo per-
manente la Comision Especial Interinstitucional, integrada por: las Comisiones

¢ Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XVI, octubre de 2002,
pagina 997.

4"Cuarto. La Asamblea Legislativa del Distrito Federal y el Gobierno del Distrito Federal estable-
cerén una comision especial interinstitucional que estard integrada por las Comisiones de
Administracién Publica Local, Fomento Econémico y Abasto y Distribucion de Alimentos de la
Asamblea Legislativa y por parte del gobierno por las Secretarias de Gobierno, Finanzas, Desa-
rrollo Econémico, Obras y Servicios Urbanos, Proteccion Civil, ademas de la Consejeria Juridica
y tendra las siguientes responsabilidades.

"1, Elaborar un ‘Programa de Modernizacion y Desarrollo de los Mercados Publicos del Distrito
Federal’ en un término de 60 dias a partir de la publicacién del decreto, que serd entregado al
Gobierno del Distrito Federal y a las delegaciones para que lo instrumenten en el &mbito de sus
competencias y facultades; y 2. Realizar el seguimiento y evaluacién de la instrumentacién del
programa, asi como de la aplicacién de la presente norma.

"El ‘Programa de Modernizacién y Desarrollo de los Mercados Publicos del Distrito Federal’ abor-
dara, al menos, los siguientes aspectos:

"1. Mitigacién de riesgos y obras de mantenimiento;

'2. Medidas y acciones para el mejoramiento de la competitividad de los mercados publicos; y
'3. Modernizacién de las instalaciones y servicios.
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de Administracién Publica Local, Fomento Econdmico y Abasto y Distribu-
cion de Alimentos de la Asamblea Legislativa; y, por parte del gobierno, por
las Secretarias de Gobierno, Finanzas, Desarrollo Econémico, Obras y Servi-
cios Urbanos, Proteccién Civil, ademas de la Consejeria Juridica; ademas, se
le otorgan una serie de atribuciones, sobre todo de aplicacién, lo que inevita-
blemente rige para un nimero indeterminado e indeterminable de casos.

Por tanto, no asiste razén a las autoridades cuando aseguran que el
decreto en cuestion, tan sélo es un acto de ejecucion, que reitera lo dispuesto
por la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, ya que de la lectura de
ésta, no se desprende que esté regulada dicha comisién especial interinstitu-
cional, y menos aun, las facultades con las que cuenta, por lo que el decreto
legislativo que nos ocupa, regula situaciones generales abstractas e imperso-
nales en forma permanente pues, con independencia del nimero de veces
que sea aplicado en cada caso concreto, no se agota con su promulgacion, ni
tiene un periodo de vigencia determinada.

No es 6bice para llegar a la anterior conclusién, el hecho de que el decre-
to impugnado, en su caso, Unicamente se aplique a determinadas negocia-
ciones, en virtud de que tal aplicacién no agota la generalidad y permanencia
de las disposiciones que regulan los Programas Delegacionales y Planes de
Desarrollo Parciales que rigen para todas aquellas personas que en un futuro
decidan establecer las negociaciones mercantiles a que se refiere el mismo,
por lo que no se puede afirmar que la norma de que se trata, esta dirigido a
una o varias personas individualmente determinadas.

Adicionalmente, no asiste razén a las autoridades Legislativa y Ejecu-
tivo del Distrito Federal, en cuanto aducen que el decreto impugnado no ge-
neré modificacién alguna al orden juridico de la entidad, en tanto si modifica
expresamente todos y cada uno de los Programas Delegaciones del Distrito
Federal, y diversos programas parciales, mediante la adicién de nuevas dispo-
siciones generales y abstractas que serén igualmente obligatorias para la
generalidad de los gobernados y para las autoridades que deban aplicarlas, y
que, incluso, significaran fuente de fundamentacién para la accién publica
y para actos de la administracion publica.

"El Gobierno del Distrito Federal, dispondré los recursos necesarios para la elaboracién e instru-
mentacion del programa.

"La Asamblea Legislativa del Distrito Federal, en el presupuesto de egresos 2012, etiquetara re-
cursos al Gobierno del Distrito Federal y a las delegaciones para el programa mencionado."
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Por tanto, la causa de sobreseimiento que se hace valer es infun-
dada, pues, contrariamente a lo afirmado por las citadas autoridades, el
decreto impugnado si reviste las caracteristicas de una norma general,
como lo exige la fraccion Il del articulo 105 de la Constitucién Federal.

Sin que obste la circunstancia de que tenga su origen en un acto de
la administracion publica del Distrito Federal, conforme a lo previsto por
los articulos 67, fraccion XVI (sic), y 119 del Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal,® ya que una vez sometidas a la consideracion y aproba-
cion de la Asamblea Legislativa, el decreto impugnado adquiere la natu-
raleza de ley en sentido formal y material; formalmente legislativo por el
organo que lo emite; y materialmente legislativo atendiendo al conte-
nido y situaciones juridicas que regula, condiciones suficientes para
estimar procedente la acciéon en apego al principio de supremacia consti-
tucional, por tratarse de una norma con caracteristicas de ley que se im-
pugna por su posible contradiccion con la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

QUINTO.—Improcedencia por cesacion de efectos y sobre-
seimiento parcial de la accion. Con fundamento en el articulo 59 de la
Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, este Tribunal Pleno
advierte de oficio, que en el caso en estudio se actualiza la causa de im-
procedencia prevista en la fraccion V del articulo 19 de la aludida ley
reglamentaria, que dispone:

"Articulo 19. Las controversias constitucionales son improcedentes:

"V, Cuando hayan cesado los efectos de la norma general o acto
materia de la controversia."

®"Articulo 67. Las facultades y obligaciones del jefe de Gobierno del Distrito Federal son las
siguientes:

"XXVI. Dirigir la planeacién y ordenamiento del desarrollo urbano del Distrito Federal, en los
términos de las leyes."

"Articulo 119. Los programas de desarrollo urbano serén formulados por el jefe de Gobierno
del Distrito Federal y sometidos a la aprobacién de la Asamblea Legislativa del Distrito Fede-
ral, de acuerdo con los procedimientos y requisitos establecidos en la ley de la materia."
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Por  unanimidad
de once votos se
aprobaron las ra-
zones contenidas
en el consideran-
do quinto.
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De la lectura del articulo antes transcrito, se desprende que este tipo
de asuntos son improcedentes cuando hayan cesado los efectos de la norma
general impugnada, lo cual implica que ésta deje de surtir sus efectos juridi-
cos. Por tanto, tratdndose de acciones de inconstitucionalidad, dicha causa
de improcedencia se actualiza cuando deje de producir efectos la norma ge-
neral impugnada, en tanto que ésta constituye el Unico objeto de anélisis en
dicho medio de control constitucional, y la resolucién que llegue a dictarse
no puede tener efectos retroactivos, conforme lo ha sustentado el Tribunal
Pleno, en la tesis de jurisprudencia P/J. 8/2004, que establece:

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. SUPUESTO EN EL QUE SE
ACTUALIZA LA CAUSAL DE IMPROCEDENCIA POR CESACION DE EFEC-
TOS DE LA NORMA GENERAL IMPUGNADA.—Los articulos 59 y 65, primer
péarrafo, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establecen, respecti-
vamente, que en las acciones de inconstitucionalidad se aplicaran, en lo con-
ducente y en todo aquello que no se encuentre previsto en el titulo Il de dicho
ordenamiento que regula el procedimiento de esas acciones, las disposicio-
nes relativas a las controversias constitucionales contenidas en el titulo Il de
la ley citada, y que en las mencionadas acciones se aplicaran las causales
de improcedencia consignadas en el articulo 19 de la indicada ley reglamen-
taria, con excepcién de la sehalada en su fraccién Il. Por tanto, la causal de
improcedencia establecida en la fraccién V del mencionado articulo 19, en ma-
teria de acciones de inconstitucionalidad, se actualiza cuando simplemente
dejen de producirse los efectos de la norma general que la motivaron, en
tanto que ésta constituye el Unico objeto de analisis en ellas, ademas de que
la declaracion de invalidez de las sentencias que en dichos juicios se pronun-
cie no tiene efectos retroactivos, salvo en materia penal, segun lo dispuesto
por los articulos 105, penultimo parrafo, de la Constitucion Federal y 45 de su
ley reglamentaria."®

En el caso, de la lectura integral de la accion, se advierte que la promo-
vente demando la invalidez de todo el "Decreto por el que se adiciona una
norma ‘29 Mejoramiento de las Condiciones de Equidad y Competitividad
para el Abasto Publico’, a los Programas Delegacionales y Parciales de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal «que se indican»", publicado en la
Gaceta Oficial de esta entidad, el veinte de mayo de dos mil once, del indicado

¢ Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XIX, marzo de 2004,
pagina 958.
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cuerpo normativo, por el momento interesa el texto de los articulos primero y
décimo segundo, que originalmente establecian:

"Primero. Se adiciona una norma ‘29. MEJORAMIENTO DE LAS CON-
DICIONES DE EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO' al
inciso 4.5.2 Normas de ordenacién generales del apartado 4.5 Normas de
ordenacion del capitulo 4. Ordenamiento Territorial del Programa Delegacio-
nal de Desarrollo Urbano. Alvaro Obregén, publicado el 10 de abril de 1997 en
la Gaceta Oficial del Distrito Federal, para quedar como sigue:

"29. MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES DE EQUIDAD Y COMPE-
TITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO.

"Los establecimientos mercantiles en los que se pretenda preponderan-
temente la venta de articulos que conforman la canasta de productos bésicos
y, de manera complementaria, la de ropay calzado, bajo el sistema de autoser-
vicio, con el uso de tienda de autoservicio, supermercado, minisuper o tienda
de conveniencia, sélo podran situarse en predios cuya zonificacion secunda-
ria sea habitacional mixto (HM), asi como en predios con frente a vias publi-
cas en los que resulte aplicable alguna ‘norma de ordenacién sobre vialidad’
que otorgue la zonificacién HM indicada en el plano del Programa Delegacional
de Desarrollo Urbano correspondiente.

'Se exceptlia de la aplicacién de esta norma a los establecimientos
mercantiles que tengan el uso de suelo de tienda de abarrotes o miscelanea.

"Décimo segundo. Se adiciona una norma ‘29. MEJORAMIENTO DE
LAS CONDICIONES DE EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD PARA EL ABASTO PU-
BLICO' al inciso 4.5.2 Normas de ordenacion generales del apartado 4.5 Nor-
mas de ordenacién del capitulo 4. Ordenamiento Territorial del Programa
Delegacional de Desarrollo Urbano. Milpa Alta, publicado el 10 de abril de
1997 en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, para quedar como sigue:

"'29. MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES DE EQUIDAD Y COMPE-
TITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO.

"Los establecimientos mercantiles en los que se pretenda preponde-
rantemente la venta de articulos que conforman la canasta de productos béa-
sicos y, de manera complementaria, la de ropa y calzado, bajo el sistema de
autoservicio, con el uso de tienda de autoservicio, supermercado, ministiper
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o tienda de conveniencia, sélo podran situarse en predios cuya zonificacion
secundaria sea habitacional mixto (HM), asf como en predios con frente a vias
publicas en los que resulte aplicable alguna ‘norma de ordenacion sobre via-
lidad" que otorgue la zonificacién HM indicada en el plano del Programa Dele-
gacional de Desarrollo Urbano correspondiente.

'Se exceptlia de la aplicacién de esta norma a los establecimientos
mercantiles que tengan el uso de suelo de tienda de abarrotes o miscelanea."

No obstante dicha impugnacién, a la postre se publico en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal de tres de mayo de dos mil doce, el "Decreto por
el que se reforman los articulos primero y décimo segundo del Decreto
por el que se adiciona una norma ‘29 para el Mejoramiento de las Condicio-
nes de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico’, a los Programas
Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal en
las delegaciones Alvaro Obregon y Milpa Alta", el cual, en términos de su
articulo Unico transitorio, entré en vigor al dia siguiente de su publicacién,
este Ultimo, en la parte que interesa, establece:

"Articulo tinico: Se reforman los articulos primero y décimo segundo
por el que se adiciona una norma ‘29. MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIO-
NES DE EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO', A LOS
PROGRAMAS DELEGACIONALES Y PARCIALES DE DESARROLLO URBANO
DEL DISTRITO FEDERAL, QUE SE INDICAN, para quedar como sigue:

"Primero. Se adiciona una norma ‘29. MEJORAMIENTO DE LAS CON-
DICIONES DE EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO' al
inciso 4.4.2 Normas generales de ordenacion del apartado 4.4 Normas de
ordenacion del capitulo IV Ordenamiento Territorial del Programa Delegacio-
nal de Desarrollo Urbano de Alvaro Obregdén, publicado el 10 de mayo de
2011, en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, para quedar como sigue:

"29. MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES DE EQUIDAD Y COMPE-
TITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO!

"Los establecimientos mercantiles en los que se pretenda preponde-
rantemente la venta de articulos que conforman la canasta de productos ba-
sicos y, de manera complementaria, la de ropa y calzado, bajo el sistema de
autoservicio, con el uso de tienda de autoservicio, supermercado, ministiper
o tienda de conveniencia, sélo podran situarse en predios cuya zonificacion
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secundaria sea habitacional mixto (HM), asf como en predios con frente a vias
publicas en los que resulte aplicable alguna ‘norma de ordenacion sobre
vialidad" que otorgue la zonificacion HM indicada en el plano del Programa
Delegacional de Desarrollo Urbano correspondiente.

'Se exceptlia de la aplicacién de esta norma a los establecimientos
mercantiles que tengan el uso de suelo de tienda de abarrotes o miscelanea."

"Décimo segundo. Se adiciona una norma ‘29. MEJORAMIENTO DE
LAS CONDICIONES DE EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD PARA EL ABASTO PU-
BLICO' al inciso 4.4.2 Normas generales de ordenacion del apartado 4.4 Nor-
mas de ordenacion del capftulo IV Ordenamiento Territorial del Programa
Delegacional de Desarrollo Urbano de Milpa Alta, publicado el 19 de julio de
2011, en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, para quedar como sigue:

"29. MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES DE EQUIDAD Y COMPE-
TITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO!

"Los establecimientos mercantiles en los que se pretenda preponderan-
temente la venta de articulos que conforman la canasta de productos bésicos
y, de manera complementaria, la de ropa y calzado, bajo el sistema de auto-
servicio, con el uso de tienda de autoservicio, supermercado, ministiper o
tienda de conveniencia, sélo podrén situarse en predios cuya zonificacion
secundaria sea habitacional mixto (HM), asf como en predios con frente a vias
publicas en los que resulte aplicable alguna ‘norma de ordenacion sobre via-
lidad" que otorgue la zonificacién HM indicada en el plano del Programa Dele-
gacional de Desarrollo Urbano correspondiente.

"'Se exceptla de la aplicacién de esta norma a los establecimientos
mercantiles que tengan el uso de suelo de tienda de abarrotes o miscelanea."

"Articulos transitorios

"Primero. El presente decreto entrara en vigor al dia siguiente de su
publicacién en la Gaceta Oficial del Distrito Federal."

En estas condiciones, tomando en cuenta que se reformaron dos dispo-
siciones del decreto tildado de inconstitucional, y ello entrafa un acto legis-
lativo nuevo en términos del principio de autoridad formal de la ley, conforme
al cual este tipo de disposiciones sélo pueden ser modificadas por otra del
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mismo rango, este Tribunal Pleno considera que se actualiza la causal de
improcedencia prevista por el articulo 19, fraccién V, de la Ley Reglamentaria
de las Fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucién Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos, Unicamente por lo que ve a los articulos primeroy
décimo segundo del "Decreto por el que se adiciona una norma ‘29 Mejo-
ramiento de las Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico’,
a los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal «que se indican»", materia de la presente accién de incons-
titucionalidad, publicado el veinte de mayo de dos mil once, toda vez que han
dejado de producir efectos. Lo anterior, sin perjuicio de lo que llegue a deter-
minarse en la diversa accion de inconstitucionalidad 35/2012, en la que fue
impugnado el decreto legislativo transcrito.

Por tanto, al haberse reformado los citados numerales cuya invalidez
se demando, es claro que en esta accion de inconstitucionalidad han cesado
sus efectos, méxime si se toma en cuenta que, conforme a la normatividad
transitoria del decreto antes reproducido, éste entrd en vigor el cuatro de mayo
de dos mil doce; por consiguiente, ha sobrevenido la causal de improceden-
cia por cesacién de efectos de las citadas disposiciones y debe sobreseerse
de forma parcial la presente accion de inconstitucionalidad, en términos de
los articulos 59 y 65, parrafo primero, en relaciéon con el diverso 20, fraccién
I, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulos 105 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y de los criterios sustenta-
dos por este Tribunal Pleno y la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, que senalan:

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. ES IMPROCEDENTE POR CE-
SACION DE EFECTOS DE LA NORMA GENERAL IMPUGNADA CUANDO ESTA
HA SIDO REFORMADA O SUSTITUIDA POR OTRA.—La accién de inconstitu-
cionalidad resulta improcedente vy, por ende, debe sobreseerse por actuali-
zacién de la causa de improcedencia prevista en los articulos 19, fraccion V, y
65 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por cesacion de efectos de
las normas generales impugnadas, cuando éstas hayan sido reformadas o
sustituidas por otras. Lo anterior, porque para que pueda analizarse una norma
a través de ese medio de control constitucional, la transgresion a la Constitu-
cion Federal debe ser objetiva y actual al momento de resolver la via, esto es,
debe tratarse de una disposicién que durante su vigencia contravenga la Ley
Fundamental, pues la consecuencia de estimar fundados los conceptos de
invalidez, en el caso de una norma reformada, se reducirfa a anular los efectos
de una ley sin existencia juridica ni aplicacién futura, ya que la sentencia que
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llegara a pronunciarse no podria alcanzar un objeto distinto al que ya se logré
con su reforma o sustitucion."

"ACCION DEINCONSTITUCIONALIDAD. SIDURANTE ELPROCEDIMIEN-
TO ES DEROGADA LA NORMA GENERAL IMPUGNADA, DEBE ESTIMARSE
QUE CESARON SUS EFECTOS POR LO QUE PROCEDE SOBRESEER EN EL
JUICIO.—Si con motivo de la reforma realizada a una ley se derogaron los
preceptos impugnados en la accién de inconstitucionalidad, debe declararse
el sobreseimiento en el juicio con fundamento en el articulo 65 de la Ley Re-
glamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, al sobrevenir la causal de improcedencia
prevista en el articulo 19, fraccion V, de dicha ley reglamentaria, por haber
cesado los efectos de la norma general impugnada."

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. PARA ESTIMAR ACTUALI-
ZADA LA CAUSA DE IMPROCEDENCIA POR CESACION DE EFECTOS DE LA
NORMA GENERAL IMPUGNADA CUANDO ESTA HA SIDO REFORMADA O
SUSTITUIDA POR OTRA, DEBE ANALIZARSE EL DERECHO TRANSITORIO
QUE RIGE LAREFORMA.—La accién de inconstitucionalidad resulta improce-
dente y, por ende, debe sobreseerse por actualizacién de la causa de impro-
cedencia prevista en los articulos 19, fraccion V, y 65 de la Ley Reglamentaria
de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, por cesacion de efectos de las normas generales im-
pugnadas, cuando éstas hayan sido reformadas o sustituidas por otras. Ahora
bien, para estimar actualizada esta causa de improcedencia, debe analizarse
el derecho transitorio que rige la reforma, a efecto de establecer, indubitable-
mente, que la norma anterior fue plenamente sustituida por la nueva."

SEXTO.—Antecedentes y marco juridico. Como una cuestion previa
al estudio de fondo, resulta pertinente analizar, de manera breve, los antece-
dentes del casoy el marco juridico aplicable al sistema de planeacién de desa-
rrollo urbano en el Distrito Federal, ya que el decreto impugnado modifica los
distintos programas delegacionales en dicha materia.

7 Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXI, mayo de 2005,
pagina 782.

8 Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXI, mayo de 2005,
pagina 783.

9 Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXIII, marzo de 2006,
pagina 1412.
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29-ene-96

Fue publicada la anterior Ley de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal que, en la parte que interesa, dispuso:

"Articulo 7. Para efectos de la presente ley, se
entendera por:

"XL. Normas de ordenacion: [EEXe[S Rl v ElaRr-Rial(=IaB

sidad, la ocupacién y formas de aprovechamiento
del sueloy el espacio urbano; asi como las caracte-
risticas de las edificaciones, las construcciones,
la transferencia de potencialidades de desarrollo
urbano, el impacto urbano y las demés que sefnala
esta ley; dichas normas se establecerén en los pro-
gramas general, delegacionales y parciales y en el
reglamento de esta ley."

En esta anterior ley, también se determiné:

i. La planeacién del desarrollo urbano y el ordenamiento
territorial en el Distrito Federal, se regia a través del
programa general, los programas delegacionales y
los programas parciales que en conjunto constitufan
el instrumento rector de la planeacién en el Distrito
Federal (articulo 16).

ii. Los programas delegacionales se subordinaran al
programa general y deberan ser congruentes entre s.
Para la interpretacion y aplicacién de los programas,
la ley ordenaba atender el orden jerarquico establecido
entre ellos.

iii. Cada uno de esos programas, a saber, el general, los
delegacionalesy los parciales, debfan contener las llama-
das normas de ordenacion que eran definidas asf: "las
qgue regulan la intensidad, la ocupacién y formas de
aprovechamiento del suelo y el espacio urbano; asf
como las caracterfsticas de las edificaciones, las cons-
trucciones, la transferencia de potencialidades de desa-
rrollo urbano, el impacto urbanoy las demas que sefala
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esta ley; dichas normas se estableceran en los pro-
gramas general, delegacionales y parciales y en el
reglamento de esta ley."

iv. Uno de los objetivos fundamentales de esas normas
de ordenacioén, era el establecimiento de restricciones
sobre el uso de suelo y la ordenacién territorial, lo que
estaba definido de la siguiente manera; "Restriccion:
Limitacion o afectacion que se impone en los planes'y
programas de desarrollo urbano, las normas de orde-
nacion y los planos oficiales de alineamiento y derechos
de via, al uso o aprovechamiento de un predio, para
el cumplimiento de los objetivos y estrategias de los
programas."

v. El proyecto de programa general del Distrito Federal
eraelaborado por la secretaria competente y los progra-
mas delegacionalesy parciales por el jefe delegacional
de cada una de las demarcaciones territoriales. Tras pro-
cesos de consulta publica, se remitian los expedientes
técnicos al jefe de Gobierno para que éste los presen-
tara a la Asamblea de Representantes del Distrito Fede-
ral, para su aprobacion.

10-abr-97

Se publicaron en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, los
Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano de las dieci-
séis delegaciones del Distrito Federal, también publicados
en el Diario Oficial de la Federacién los dfas 7 y 8 de abril

del indicado afo.

23-feb-99

Es divulgada una reforma a la anterior Ley de Desarrollo
Urbano, de cuyas normas transitorias resulta conveniente

destacar:

Segundo. Los programas aprobados, promulgados
y publicados con anterioridad, seguiran vigentes, de
acuerdo con el siguiente listado de publicaciones
en la Gaceta Oficial del Distrito Federal:

1. EI Programa General de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal (11-jul-1997);
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2. La promulgacién y aprobacién de los Programas
de Desarrollo Delegacionales del Distrito Federal
(7-abr-1997);

3. Publicacion de los Programas Delegacionales
de Desarrollo Urbano de las 16 circunscripciones del
Distrito Federal (10-abr-1997) —posteriormente, se
publicaron revisiones a estos programas, excepto
Cuajimalpa—; v,

4, Cada uno de los planos y anexos técnicos de
esos programas delegacionales (10-abr-1997).

Las normas de ordenacién nimeros 1, 2, 3
y 4 que se aplican en areas de actuacion sefialadas
en el Programa General de Desarrollo Urbano vy

Distrito Federal segln la zonificacién

ciones expresas de cada uno de los Programas Dele-
gacionales de Desarrollo Urbano NMieEREReNERS:

mencionan en el articulo segundo transitorio de este
decreto, y cuando la norma especifica lo sefala, y
que fueron aprobadas, promulgadas y publicadas
como partes integrantes de los Programas Dele-
gacionales de Desarrollo urbano sefnalados en el
mencionado articulo segundo transitorio de este

ellelecitell sc consideran normas generales de orde-
nacion del Programa General de Desarrollo Urbano
vigente, en los mismos términos en que dichas nor-

mas fueron publicadas y dejarédn de ser normas de

los Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano
publiquense en la Gaceta Oficial del Dis-
trito Federal para difusion de lo que dispone este
articulo transitorio y Ef IR RN e

Conforme al anterior articulo, las normas 1 a la 28 —que
preceden a la norma 29 controvertida—, que inicialmente
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pertenecian a los Programas Delegacionales de Desarro-
llo Urbano, con dicha reforma quedaron incorporadas al
Programa General de Desarrollo Urbano.

31-dic-03

Fue publicado el Decreto por el que se aprueba el Programa
General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, entre las
acciones estratégicas en materia de desarrollo urbano,
establecia la actualizacion del marco juridico, a través de
la homologacién de la legislacion y otros instrumentos en
dicha materia, considerdndose como instancias respon-
sables y/o participantes, entre otras, al Gobierno del Dis-
trito Federal a través de la Secretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda y la Secretaria de Medio Ambiente de la entidad.

8-abr-05

En la Gaceta Oficial del Distrito Federal se dieron a cono-
cer los siguientes decretos:

I. Decreto por el que se reformaron diversas disposiciones a
la anterior Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal,
cuyo articulo tercero transitorio dispuso:

"Tercero. Una vez publicadas, [EalelfaatNe[sKelge[E

[nacion generales [SI9fiformarén parte de la Ley
de Desarrollo Urbanoy del Programa General de Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal."

Il. Asimismo, el Decreto por el que se reforman, adi-
cionan y derogan las normas de ordenacion genera-
les, para formar parte de la Ley de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal y del Programa General de Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal, en la parte que inte-
resa sefala:

"Articulo primero. Se rechaza la iniciativa con pro-
yecto de Decreto por el que se reforman, adicionan
y derogan las normas de ordenacion generales,
para formar parte de la Ley de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal y del Programa General de De-
sarrollo Urbano del Distrito Federal, turnada por el
jefe de Gobierno del Distrito Federal a la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal Il Legislatura, el 17
diciembre de 2004."
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"Articulo segundo. [SERCI M EMTallelf-11\=Wele]a

proyecto de Decreto por el que se reforman, adicionan

y derogan las normas de ordenacion generales (sic),

para formar parte de la Ley de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal y del Programa General de Desa-
L rrollo Urbano del Distrito Federal KVGERERNISIRES
de Gobierno del Distrito Federal a la Asamblea Legis-
lativa del Distrito Federal, el 16 febrero de 2005."

"Articulo tercero. Se reforman y Adicionan las Nor-
mas de Ordenacién Generales Numeros 1, 2, 3, 4, 5,
6,7,8,9 10, 11,12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20,
21, 22, 26, 27 y 28 para quedar en los siguientes
términos: ..."

8-nov-07 Fue publicado el nuevo Programa General de Desarrollo
para el Distrito Federal 2007-2012.
15-jul-10 Se publica en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, la vi-

gente Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, en sus
derecho (sic), transitorios se dispuso:

"Primero. La presente ley entrara en vigor al dia si-
guiente de su publicaciéon en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal."

"'Segundo. Se abroga la Ley de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal, publicada en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal el 29 de enero de 1996, asi como
todas las demés disposiciones legales que se opon-
gan o contravengan a la presente ley."

"Tercero. Las disposiciones reglamentarias de la
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal publi-
cada el 29 de enero de 1996, continuaran en vigor,
en lo que no contradigan a las disposiciones de esta
ley, hasta en tanto no se expidan otras nuevas."

"Cuarto. Los Programas Delegacionales y Parciales
de Desarrollo Urbano, Recursos Administrativos y
las Acciones Publicas que se encuentren en tramite
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ala entrada en vigor de esta ley, se resolverén hasta
su total solucién en términos de la ley anterior."

"Quinto. Los programas de desarrollo urbano expe-
didos con anterioridad a la vigencia de esta ley,
continuaran en vigor."

El anterior ordenamiento se emite por la Asamblea Legis-
lativa del Distrito Federal, conforme al marco establecido
en el articulo 122, apartado C, base primera, fraccion Il (sic),
inciso j) que, en la parte que interesa, senala:

"Articulo 122. ...

"V, La Asamblea Legislativa, en los términos del Es-
tatuto de Gobierno, tendra las siguientes facultades:

") Legislar en materia de planeacion del desarrollo;
en desarrollo urbano, particularmente en uso del
suelo; ..."

El referido Estatuto de Gobierno, en lo que interesa, esta-
blece:

"Articulo 42. La Asamblea Legislativa tiene faculta-
des para:

"XIV. Legislar en materia de planeacién del desarro-
llo; en desarrollo urbano, particularmente en el uso
del suelo; ..."

"Articulo 67. Las facultades y obligaciones del jefe
de Gobierno del Distrito Federal son las siguientes:
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"XXVI. Dirigir la planeacion y ordenamiento del desa-
rrollo urbano del Distrito Federal, en los términos
de las leyes; ..."

"Articulo 119. Los programas de desarrollo urbano
seran formulados por el jefe de Gobierno del Distrito
Federal y sometidos a la aprobacion de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, de acuerdo con los
procedimientos y requisitos establecidos en la
ley de la materia."

Al respecto, el ordenamiento de la materia se establece
en la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, particu-
larmente sus numerales 3, fraccién XXI, 5, fracciones I y I,
33 a 3b, 36, 39y 40, de los que se desprende:

a. Toda norma de ordenacién se establecera en los pro-
gramas.

b. La planeacion del desarrollo urbano comprende, entre
otros: el Programa General de Desarrollo Urbano, los Pro-
gramas Delegacionales de Desarrollo Urbano y las normas
de ordenacion.

c. Estos programasy sus modificaciones o adiciones seran
formulados por el jefe de Gobiernoy sometidos a la aproba-
cién de la Asamblea, de acuerdo con los procedimientos y
requisitos establecidos en la misma.

d. Los programas y sus modificaciones serén elaborados
con base en los resultados que arroje el Sistema de Infor-
macion y Evaluacion del Desarrollo Urbano, a fin de verifi-
car su congruencia con otros instrumentos de planeacién
y determinar si los factores econdémicos, ambientales, socia-
les, de infraestructura urbana o de riesgo persisten o han
variado, para comprobar si procede la modificacién de los
programas vigentes o, en su caso, formular unos nuevos.

e. En todas aquellas etapas de formulacion de los progra-
mas en que participe la Secretaria de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal, también lo haréan los jefes delegaciona-
les en lo que corresponde a sus demarcaciones territoriales.
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f. La formulacion de modificaciones a los programas sera
iniciada por la mencionada secretarfa, de oficio o, en su
caso, a solicitud de parte, entre estas Ultimas podré ser
una dependencia, érgano o entidad de la administracion
publica del Distrito Federal.

g. La formulacion de dichas modificaciones o adiciones a
los programas, se sujetara al siguiente procedimiento:

I. Elaboracion. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Vi-
vienda elaborara el proyecto de modificacion del programa,
en un plazo maximo de veinte dias hébiles, contados a
partir de la fecha de recepcién de la solicitud.

Il. Expediente técnico. Dicha dependencia integraréd un
expediente técnico por cada proyecto de modificacion,
con los siguientes requisitos: antecedentes que determi-
nen la necesidad de modificar el programa y la solicitud de
parte, asi como todas las constancias de lo que se actle
en el procedimiento.

I1l. Dictamen. Dicho expediente y el proyecto de modifi-
cacion seran remitidos, en un plazo méaximo de diez dias
hébiles, al Consejo para el Desarrollo Urbano Sustentable
del Distrito Federal, a fin de que éste emita su dictamen
correspondiente.

El citado consejo tendra un plazo maximo de diez dias habi-
les, contados a partir de la fecha en que reciba la citada
documentacioén, para emitir dicha evaluacién técnico-juri-
dica, en caso de no hacerlo, se entenderd formulado en
sentido positivo.

IV. Remision al jefe de Gobierno del Distrito Federal.
La aludida secretaria remitira el proyecto de modificacion, el
expediente técnicoy, en su caso, el dictamen relativo, al titu-
lar de la administracion publica, para que este a su vez lo
presente ante el érgano legislativo local.

V. Aprobacion y publicacion. La Asamblea Legislativa
del Distrito Federal, una vez que le sean presentados el
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proyecto de modificacion, el expediente técnico vy, en su
caso, el dictamen relativo, tendra un plazo méximo de
cuarenta dias habiles de los periodos de sesiones ordina-
rias, para resolver, o bien notificar sus observaciones y
devolver todo al jefe de Gobierno.

Si dicha Asamblea no resuelve o notifica observaciones
en el plazo establecido para ello, se entendera por apro-
bada la modificacion, y el jefe de Gobierno podré proceder
a su promulgacion y publicacion en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal.

En caso de que el citado érgano parlamentario formule
observaciones al proyecto de modificacién del programa,
lo notificaré al jefe de Gobierno, quien las haré del cono-
cimiento de la Secretarfa de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, para que ésta elabore las adecuaciones corres-
pondientes, en un plazo méximo de diez dias héabiles, para
remitirlo a su titular, para que éste nuevamente lo presente
a consideracion de la Asamblea, la cual tendra un plazo
maximo de veinte dias hébiles de los periodos de sesiones
ordinarias, para aprobar el proyecto de modificacion al
programa, que de no hacerlo en dicho plazo, se entendera
por aprobado y se procedera a su promulgacion y publica-
cién en el medio de difusién oficial de esta ciudad capital,
esto Ultimo también se llevara a cabo en caso de ser aprobado
expresamente por la indicada autoridad legislativa local.

V. (sic) Registro. Publicada la modificacién del programa
de que se trate, la secretaria llevaréd a cabo su inscripciéon en
el Registro de Planes y Programas y solicitara lo mismo en el
Registro Publico de la Propiedad y del Comercio.

5-abr-11

Mediante oficio SG/3482/2011, el secretario de Gobierno del
Distrito Federal, con fundamento en el articulo 23, frac-
cion 11, de la Ley Orgénica del Distrito Federal, adjunté a su
oficio SG/3482/2011, la iniciativa del "DECRETO POR EL
QUE SE ADICIONA UNA NORMA 29 MEJORAMIENTO
DE LAS CONDICIONES DE EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD
PARA EL ABASTO PUBLICO',A LOS PROGRAMAS DELE-
GACIONALES Y PARCIALES DE DESARROLLO UR-
BANO DEL DISTRITO FEDERAL QUE SE INDICAN",
suscrita por el jefe de Gobierno del Distrito Federal, en la
que, basicamente, adujo:
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* Los programas de desarrollo urbano previstos en el
articulo 119 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,
constituyen un instrumento indispensable para orien-
tar el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial del
Distrito Federal.

* Una de las modalidades de los programas de desa-
rrollo urbano son los programas delegacionales, los
cuales establecen la planeacién del desarrollo urbano
y el ordenamiento territorial de las delegaciones del
Distrito Federal.

* La competencia entre los distintos establecimientos
para el abasto popular debe realizarse en un marco de
mayor equidad econdémica, fomentando que la locali-
zacién de los nuevos emplazamientos comerciales de
abasto se sitlen en aquellos espacios de la ciudad,
cuya vocaciéon urbanay econdmica garanticen una sana
competencia sin afectar los centros de barrio y la acti-
vidad econdmica de los mercados publicos.

* Si bien constitucionalmente se garantiza el libre fun-
cionamiento del mercadoy el aseguramiento de la libre
competencia, en el gjercicio de esas libertades el Estado
debe procurar el equilibrio entre los sectores partici-
pantes, y establecer un sistema basado en la equidad
a partir del reconocimiento de capacidades y potencia-
lidades econdémicas distintas, en la bUsqueda del cum-
plimiento del principio constitucional consagrado en
el articulo 25, que senala que en la rectorfa del desa-
rrollo nacional se deberé buscar una mas justa distri-
bucion del ingreso y la riqueza.

* Para lograr lo anterior, es necesaria la intervencién
de las autoridades del Gobierno del Distrito Federal, a
fin de garantizar que las actividades de abasto se lleven
en un ambiente de oportunidades y de pleno desarrollo
productivo. Para tal efecto, se considera necesaria la
expedicién de una norma de ordenacién general, cuyo
objeto sea ordenar y dirigir la localizacién de los giros
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mercantiles que operen con la modalidad de autoser-
vicio, bajo los usos de minisuper, supermercado o tienda
de auto servicio, determinando su localizacion en corre-
doresy sectores urbanos cuya capacidad y vocacion son
aptas para albergar nuevas unidades para el abasto
popular.

* A efecto de lograr los objetivos enunciados, es que
se estima necesario adicionar a los 16 Programas Dele-
gacionales de Desarrollo Urbano la norma 29, que deter-
mine la ubicacién de los mismos en aquellos predios
cuya zonificacion secundaria sea habitacional mixto (HM)
y en los que tengan frente a vias publicas en los que
resulte aplicable alguna "norma de ordenacién sobre
vialidad" que permita otorgar la zonificacién HM.™

T-abr-11 La Quinta Legislatura de la Asamblea, en sesién ordinaria
de esta fecha, acordd turnarla para su analisis y dictamen
a la Comision de Desarrollo e Infraestructura Urbana.!

8-abr-11 La Comision Federal de Competencia Econdmica (Cofeco)
emitié opinion dirigida al presidente de dicha comisiéon
legislativa, en ésta senald que la iniciativa era nociva para el
proceso de competenciay libre concurrencia, conforme a
las siguientes conclusiones:

"Por todo lo anterior, esta autoridad considera que
las disposiciones contenidas en la iniciativa resulta-
rian nocivas al proceso de competenciay libre con-
currencia y, en consecuencia, contrarias al interés
publicoy el bienestar de los consumidores. Al respecto,
debe enfatizarse que existen criterios judiciales que
han determinado que el proceso de competencia eco-
némicay libre concurrencia tutelado por el articulo
28 constitucional, asf como por la LFCE (Ley Federal
de Competencia Econdmica), es de interés social y
orden publico, por lo que los érganos del Estado deben

% Foja 1562 del cuaderno de pruebas ofrecidas por la Asamblea Legislativa y el jefe de Gobierno
del Distrito Federal.
""Fojas 42 a 50 del cuaderno de pruebas ofrecidas por la Asamblea Legislativa y el jefe de Gobierno
del Distrito Federal.



PRIMERA PARTE PLENO e Sec. 1a. Jurisprudencia 185

privilegiarlo por encima del interés particular, ya que,
de lo contrario, se estaria afectando el interés de la
sociedad.

"En este sentido, esta autoridad recomienda no apro-
bar la iniciativa, en virtud de que segmentaria mer-
cadosy generaria ventajas exclusivas a favor de los
establecimientos de donde se venden productos de
la canasta bésica, como los mercados publicos,
ademas de que crearia barreras a la entrada para
nuevos oferentes, a costa del bienestar de los con-
sumidores.

'Sélo mediante la promocién de la competenciay la
eficiencia de los mercados se lograra una mayor
productividady competitividad de los establecimien-
tos de abasto popular, asi como elevar el bienestar
de la poblacion.

"Finalmente, esta autoridad manifiesta su entera
disposicion a colaborar con la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal en los trabajos encaminados
a disenar y modificar marcos legales y reglamenta-
rios a fin de que resulten favorables al proceso de
competencia y libre concurrencia en los mercados."”

11-abr-11 La Comision de Desarrollo e Infraestructura Urbana de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal llevo a cabo la reu-
nién de trabajo para revisary emitir el dictamen de la inicia-
tiva del jefe de Gobierno, en éste se hicieron las siguientes
consideraciones:

+ Una de las modalidades de los programas de desa-
rrollo urbano son los programas delegacionales los
cuales establecen la planeacion del desarrollo urbano
y el ordenamiento territorial de las Delegaciones del
Distrito Federal.

2 A esta hace referencia la Comision Federal de Competencia (Cofeco), en la opinion desahogada
en el expediente principal, particularmente en el pie de pagina de la foja 320 vuelta de autos.
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« A efecto de lograr los objetivos enunciados, es
que se estima necesario adicionar a los 16 Programas
Delegacionales de Desarrollo Urbano de la norma 29
de ordenacién general.

% De acuerdo a lo previsto en el articulo 5, fraccién I,
de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal,
corresponde a la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, aprobar los programas, sus modificaciones
y remitirlos al jefe de Gobierno para su promulgaciény
publicacion e inscripcion en el Registro de Planes
y Programas.

% Durante la sesion de presentacion de este dictamen
los Diputados integrantes de la comisiéon decidieron
hacer las correcciones necesarias para quedar como
se establece.”™

14-abr-11 El dictamen de dicha comisién fue sometido para su discu-
sidn en la sesién plenaria del 6rgano legislativo del Distrito
Federal, quien aprobd en lo general, con 42 votos a favor,
16 votos en contra y 2 abstenciones, el "Decreto por el que
se adiciona una norma ‘29 Mejoramiento de las Condicio-
nes de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico’, a los
Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal «que se indican»", materia del presente
asunto.™

20-may-11 Dicho decreto es publicado en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal.

Por otra parte, se advierte que todos los programas publicados en mil
novecientos noventa y siete, salvo el de Cuajimalpa, han sido revisados, modi-
ficados y adicionados, a través de los avisos de inicio signados por la titular de la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda; independiente de la fecha en que se
desahogdé cada procedimiento de revisién, la publicacién de éstos, se caracte-
riza por su desfase temporal, tal como se puede advertir de lo siguiente:

® Fojas b1 a 119 del cuaderno de pruebas ofrecidas por la Asamblea Legislativa y el jefe de
Gobierno del Distrito Federal.

“Fojas 3 a41 del cuaderno de pruebas ofrecidas por la Asamblea Legislativa y el jefe de Gobierno
del Distrito Federal.
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Proceso de revision en 2004

1) Venustiano Carranza: Publicacion del aviso de inicio del proceso
de revision, modificacion y actualizacion del programa delegacional 1997: 19 de
noviembre del 2002; consulta publica para revision del programa: del 24
de marzo al 23 de abril del 2004. Fecha de publicacion del programa dele-
gacional: 26 de enero de 2005.

2) Magdalena Contreras: Publicacién del aviso de inicio del proceso
de revision, modificacion y actualizaciéon del programa delegacional 1997 (15 de
agosto del 2002); consulta publica para revision del programa del 31
de mayo y concluyendo el 29 de junio del 2004. Fecha de publicacion del
programa delegacional: 28 de enero de 2005.

3) Benito Juarez: Publicacién del aviso de inicio del proceso de revi-
sion, modificacion y actualizacion del programa delegacional: 3 de octubre
de 2002; consulta publica para revision del programa: del 10. de julio al
3 de agosto de 2004. Fecha de publicacion del programa delegacional: 6 de
mayo de 2005.

4) Xochimilco: Publicacién del aviso de inicio del proceso de revisién,
modificacion y actualizacion del programa delegacional: 10 de septiembre
de 2002; consulta publica para revision del programa: del 30 de julio al
30 de agosto de 2004. Fecha de publicacion del programa delegacional: 6 de
mayo de 2005.

5) Iztapalapa: Publicacion del aviso de inicio del proceso de revision,
modificacién y actualizacion del programa delegacional 1997: 29 de octubre
de 2002; consulta publica para revision del programa: del 7 de julio al
7 de agosto de 2004, Fecha de publicacién del programa delegacional: 2 de
octubre de 2008.

6) Coyoacan: Publicaciéon del aviso de inicio del proceso de revision,
modificacién y actualizaciéon del programa delegacional 1997: 15 de agosto
de 2002; consulta publica para revision del programa: del 29 de octubre
al 3 de diciembre de 2004; Fecha de publicacién del programa delegacional:
10 de agosto de 2010.

7) Alvaro Obregén: Publicacion del aviso de inicio del proceso de revi-
sion, modificacion y actualizacion del programa delegacional 1997: 14 de junio
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de 2004; consulta publica para revision del programa: del 11 de noviem-
bre al 15 de diciembre de 2004. Fecha de publicacién del programa delega-
cional: 11 de mayo de 2011.

Proceso de revision en 2005

8) Tlalpan: Publicacion del aviso de inicio del proceso de revision, mo-
dificacion y actualizacién del programa delegacional 1997: 10 de septiembre
de 2002; consulta publica para revision del programa: del 28 de febrero
al 1 de abril de 2005. Fecha de publicacién del programa delegacional: 13 de
agosto de 2010.

9) Gustavo A. Madero: Publicacién del aviso de inicio del proceso de re-
visién, modificacion y actualizacién del programa delegacional 1997: 29 de
octubre del 2002; consulta publica para revision del programa: del 28
de marzo al 14 de mayo de 2005. Fecha de publicacién del programa dele-
gacional: 12 de agosto de 2010.

10) Azcapotzalco: Publicacion del aviso de inicio del proceso de revi-
sion, modificacién y actualizacion del programa delegacional: 14 de junio de
2004; consulta publica para revision del programa: del 11 de junio al 10 de
agosto de 2005. Fecha de publicacién del programa delegacional: 24 de sep-
tiembre de 2008.

11) Miguel Hidalgo: Publicacion del aviso de inicio del proceso de
revision, modificacion y actualizacién del programa delegacional 1997: 12 de
julio de 2004; consulta publica para revision del programa: del 1 al 30 de
agosto de 2005. Fecha de publicacion del programa delegacional: 30 de sep-
tiembre de 2008.

12) Cuauhtémoc: Publicacion del aviso de inicio del proceso de revi-
sion, modificacion y actualizacion del programa delegacional 1997: 10 de sep-
tiembre de 2002; consulta publica para revision del programa: del 26 de
octubre al 25 de noviembre de 2005. Fecha de publicacion del programa
delegacional: 29 de septiembre de 2008.

Proceso de revision en 2006

13) lIztacalco: Publicacion del aviso de inicio del proceso de revisién,
modificaciéon y actualizacion del programa delegacional 1997: 4 de junio de
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2004; consulta publica para revision del programa: del 3 de abril al 11
de mayo de 2006. Fecha de publicacién del programa delegacional: 26 de
septiembre de 2008.

Proceso de revision en 2007

14) Tlahuac: Publicacion del aviso de inicio del proceso de revision,
modificacién y actualizacion del programa delegacional 1997: 10 de octubre
de 2002; consulta publica para revision del programa: del 15 al 30 de
junio de 2007, el proceso fue interrumpido y se publicé aviso de reinicio el 10
de octubre de 2007 y se realizé nueva consulta publica del 1 de febrero al
1 de marzo de 2008. Fecha de publicacion del programa delegacional: 25 de
septiembre de 2008.

Proceso de revision en 2008

15) Milpa Alta: Publicacion del aviso de inicio del proceso de revision,
modificacién y actualizacién del programa delegacional 1997: (sin datos);
consulta publica para revision del programa: del 20 de octubre al 20
de noviembre de 2008; Fecha de publicacion del programa delegacional:
19 de julio de 2011.

Ademas, se advierte que en la revision y modificacion de tales progra-
mas no fueron consideradas las disposiciones transitorias de los decretos de
reforma a la abrogada Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, de fechas
veintitrés de febrero de mil novecientos noventa y nueve, y ocho de abril de
dos mil cinco, en las que se establecio que las normas de ordenacion de los
Programas Delegaciones de Desarrollo Urbano, pertenecian al Programa
General de Desarrollo Urbano, en tanto de la simple lectura del texto actual
de los dieciséis programas delegacionales, persiste un apartado dedicado
al listado de aquellas veintiocho normas de ordenacién, algunas con diferen-
cias de denominacién y contenido, pues cada demarcacién territorial cuenta
con la gama de normas heredadas conforme al sistema en que originalmente
fue formulado cada uno, tal como se ilustra con la siguiente tabla:
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PROGRAMAS DELEGACIONALES DEL DISTRITO FEDERAL
NORMAS GENERALES DE ORDENACION

ELEGACION
ORMA 112|3(4|5|6|7 89|10 11|12 |13 |14 | 15| 16

B N I N N N N E E E S E R E A EE e s e caes e sy

DELEGACIONES
1 | ALVARO OBREGON 9 IZTAPALAPA
2 | AZCAPOTZALCO 10 | MAGDALENA CONTRERAS
3 | BENITO JUAREZ 1" MIGUEL HIDALGO
4 | COYOACAN 12 | MILPA ALTA
5 | CUAJIMALPA 13 | TLAHUAC
6 | CUAUHTEMOC 14 | TLALPAN
7 | GUSTAVO A. MADERO 15 | VENUSTIANO CARRANZA
8 | IZTACALCO 16 | XOCHIMILCO
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NORMAS DE ORDENACION
No. CONTENTIDO No. CONTENIDO
COEFICIENTE DE OCUPACION DEL SUELO (COS)
1| Y COEFICIENTE DE UTILIZACION DEL SUELO 15 | ZONAS FEDERALES Y DERECHOS DE ViA.
(cus).
PREDIOS CON DOS O MAS ZONIFICACIONES,
2 ;EE'SSTJORZE&’;‘ HBAIUSH SN 16 | CUANDO UNA DE ELLAS SEA AREA DE VALOR
: AMBIENTAL (AV) O ESPACIO ABIERTO (EA).
FUNCION DE DOS O MAS PREDIOS CUANDO —
3 | UNO DE ELLOS SE UBIQUE EN ZONIFICACION 17 \S/L’;B';Léi"R'iﬁgO?TAC'ONAM'ENTOS
HABITACIONAL (H). :
AREA LIBRE DE CONSTRUCCION Y RECARGA DE )
Al e et 18 | AMPLIACION DE CONSTRUCCIONES EXISTENTES.
AREA CONSTRUIBLE EN ZONIFICACION
5 | DENOMINADA ESPACIOS ABIERTOS (EA). el
AREA CONSTRUIBLE EN ZONIFICACION
6 | DENOMINADA AREAS DE VALOR AMBIENTAL 20 | SUELO DE CONSERVACION.
(AV).
ALTURAS DE EDIFICACIONES Y RESTRICCIONES
7 | ENLA COLINDANCIA POSTERIOR DEL PREDIO. | 2| | BARRANCAS
ALTURA MAXIMA Y PORCENTAJE DE AREA LIBRE
g | INSTALACIONES PERMITIDAS POR ENCIMADEL |, | PERMITIDA EN LAS ZONIFICACIONES; ()
NUMERO DE NIVELES. EQUIPAMIENTO; (CB) CENTRO DE BARRIO; E (I)
INDUSTRIA.
9 | SUBDIVISION DE PREDIOS. 23 | DE LAS TABLAS DE USOS PERMITIDOS.
ALTURAS MAXIMAS EN VIALIDADES EN FUNCION
DE LA SUPERFICIE DEL PREDIO Y
10 | RESTRICCIONES DE CONSTRUCCION AL FONDO | 24 | USOS NO ESPECIFICADOS.
Y LATERALES.
CALCULO DEL NUMERO DE VIVIENDAS
11 | PERMITIDAS E INTENSIDAD DE CONSTRUCCION | 25 | DE LOS PROGRAMAS PARCIALES.
CON APLICACION DE LITERALES.
12 | SISTEMADE TRANSFERENCIA DE 26 | VIIENDA SUSTENTABLE, OE INTERES SOBIAL Y
POTENCIALIDAD DE DESARROLLO URBANO. A -
13 | LOCALES CON USO DISTINTO AL HABITACIONAL | zgl';gs :_EU?/LIJEFE‘“S"'fﬁzgizsgﬁéggﬁgﬁw =
EN ZONIFICACION HABITACIONAL (H). RESIDUALES.
USO DEL SUELO DENTRO DE LOS CONJUNTOS
N TS 28 | ZONA Y USOS DE RIESGO.

SEPTIMO.—Fijacién de la materia de estudio. Lo constituye el "De-

creto por el que se adiciona una norma ‘29 Mejoramiento de las Condicio-
nes de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico’, a los Programas
Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
qgue se indican" o norma 29, que ordena adicionar o modificar dieciséis Pro-
gramas Delegacionales de Desarrollo Urbano, de cuyo analisis estructural, se
desprende lo siguiente:
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Texto

'29. Mejoramiento de las Condiciones de Equidad y Competitividad
para el Abasto Publico. Los establecimientos mercantiles en los que
se pretenda preponderantemente la venta de articulos que conforman la
canasta de productos basicos y, de manera complementaria, la de ropa
y calzado, bajo el sistema de autoservicio, con el uso de tienda de auto-
servicio, supermercado, ministper o tienda de conveniencia, sélo podran
situarse en predios cuya zonificacion secundaria sea habitacional mixto
(HM), asi como en predios con frente a vias publicas en los que resulte
aplicable alguna ‘norma de ordenacién sobre vialidad’ que otorgue la zoni-
ficacion HM indicada en el plano del Programa Delegacional de Desarrollo
Urbano correspondiente.

'Se exceptla de la aplicacion de esta norma a los establecimientos mercan-
tiles que tengan el uso de suelo de tienda de abarrotes o miscelanea."

Articulo El anterior texto se adiciona a los programas
delegacionales de:

Primero Alvaro Obregén (sobreseimiento parcial por cesacion

Segundo Azcapotzalco

Tercero Benito Juarez
Cuarto Coyoacan
Quinto Cuajimalpa
Sexto Cuauhtémoc

Séptimo Gustavo A. Madero

Octavo Iztacalco
Noveno Iztapalapa
Décimo Magdalena Contreras

Décimo Miguel Hidalgo

primero

Décimo Milpa Alta (sobreseimiento . parcial  por. cesacion . de
segundo efectos)

Décimo Tlahuac

tercero
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Décimo Tlalpan

cuarto

Décimo Venustiano Carranza
quinto

Décimo sexto

Xochimilco

Articulo El texto de la norma 29, resulta aplicable a los Pro-
gramas Parciales de Desarrollo Urbano:
Décimo Benito Juarez
séptimo Programas Parciales de Desarrollo Urbano Napoles,
Ampliacion Napoles, Nochebuena y Ciudad de los
Deportes; Insurgentes Mixcoac, y San Simén Ticumac.
Décimo Cuauhtémoc
octavo Programas Parciales de Desarrollo Urbano Colonia
Hipddromo; Santa Maria la Ribera, Atlampa y Santa
Maria Insurgentes y Centro Alameda.
Décimo Gustavo A. Madero
noveno Programa Parcial de Desarrollo Urbano Sector Norte
de la Zona 10 La Lengiieta.
Vigésimo Iztapalapa
Programa Parcial de Desarrollo Urbano Sierra de
Santa Catarina, en el Programa Parcial de Desarrollo
Urbano Cerro de la Estrella y en el Programa Parcial
de Desarrollo Urbano Campestre Estrella.
Vigésimo Miguel Hidalgo
primero Programa Parcial de Desarrollo Urbano de la Zona
Patrimonial de Tacubaya.
Vigésimo Milpa Alta
segundo Programa Parcial de Desarrollo Urbano Villa Milpa
Alta.
Vigésimo Tlalpan
tercero Programa Parcial de Desarrollo Urbano San Andrés
Totoltepec.
Vigésimo Venustiano Carranza
cuarto Programa Parcial de Desarrollo Urbano "La Merced'.
Vigésimo Xochimilco
quinto Programa Parcial de Desarrollo Urbano "Santa Maria

Nativitas".
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Articulo Texto
Vigésimo "Con la finalidad de lograr una aplicacién estricta de la
sexto norma 29, la tabla de compatibilidad de usos del suelo que

corresponde emitir a la Secretarfa de Desarrollo Urbano'y
Vivienda, no seréd aplicable a los giros mercantiles que
operen con la modalidad de autoservicio, bajo los usos de
minisUper, supermercado, tienda de autoservicio o tienda
de conveniencia."

Vigésimo "Los poligonos de actuacién en que se incluyan giros mer-

séptimo cantiles previstos en la norma ‘29 MEJORAMIENTO DE LAS
CONDICIONES DE EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD PARA
EL ABASTO POPULAR’, sbélo podran constituirse con pre-
dios que cuenten con zonificacién HM."

Transitorios

"Primero. El presente decreto entraré en vigor al dia siguiente de su publi-
cacion en la Gaceta Oficial del Distrito Federal."

"Segundo. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda inscribira el pre-
sente decreto en el Registro de los Planes y Programas de Desarrollo Urbano,
una vez que sea publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal."

"Tercero. El trémite de los dictamenes, certificados, constancias o de cual-
quier otro instrumento relacionado con el aprovechamiento del uso del suelo
de conformidad con la norma adicionada, que se encuentren en tramite al
momento de la publicacién del presente decreto, se resolvera conforme a
las disposiciones legales y reglamentarias vigentes a la fecha en que fueron
solicitados."

"Cuarto. La Asamblea Legislativa del Distrito Federal y el Gobierno del Dis-
trito Federal estableceran una comisién especial interinstitucional que estaré
integrada por las Comisiones de Administracién Publica Local, Fomento Eco-
némico y Abasto y Distribucién de Alimentos de la Asamblea Legislativa y
por parte del Gobierno por las Secretarias de Gobierno, Finanzas, Desarrollo
Econdmico, Obras y Servicios Urbanos, Proteccion Civil, ademés de la Con-
sejerfa Jurfdica y tendré las siguientes responsabilidades.

"1. Elaborar un ‘Programa de Modernizacion y Desarrollo de los Mercados
Publicos del Distrito Federal’ en un término de 60 dias a partir de la publica-
cion del decreto, que seré entregado al Gobierno del Distrito Federal y a las
delegaciones para que lo instrumenten en el ambito de sus competencias y
facultades; y 2. Realizar el seguimiento y evaluacién de la instrumentacién
del programa, asf como de la aplicacién de la presente norma. ..."
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Asi se pueden identificar cuatro contenidos normativos del decreto en
cuestion, que serdn materia de la presente acciéon de inconstitucionalidad,
a saber:

a) Los articulos segundo, tercero, cuarto, quinto, sexto, séptimo, octa-
VO, noveno, décimo, décimo primero, décimo tercero, décimo cuarto, décimo
quinto y décimo sexto, adicionan una norma "29 Mejoramiento de las Con-
diciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico", al aparta-
do Normas generales de ordenacion, contenido en el capitulo 4 denominado
Ordenacion territorial, del Programa Delegacional de Desarrollo Urbano, co-
rrespondientes a las catorce demarcaciones territoriales del Distrito Federal,
precisadas en cada articulo.

Esto significa que dichos articulos del decreto impugnado constituyen
una norma distinta que adiciona la norma 29 de idéntico contenido, a cada uno
de los cuerpos normativos denominados Programa Delegacional de Desarrollo
Urbano, los cuales guardan cierto grado de similitud por la época en que
fueron publicados —10 de abril de 1997—-y por su estructura de origen, en la
cual se incluyd un capitulo cuarto denominado Normas de ordenacion inte-
grado por las veintiocho normas precedentes a la norma 29 impugnada.

Esta similitud estructural de dichos programas delegacionales no
impide considerar que cada uno es diferente y auténomo en cuanto a su ori-
gen, disefio y funcionalidad juridica y administrativa, sobre todo a la luz del
ordenamiento vigente local en materia de desarrollo urbano, por lo que debe-
ran entenderse impugnadas las catorce normas adicionadas a cada uno de
los programas delegacionales que precisa cada articulo.

b) Los articulos décimo séptimo a vigésimo quinto establecen la adicion
a los Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano de: Benito Juérez,
Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero, Iztapalapa, Miguel Hidalgo, Milpa Alta, Tlal-
pan, Venustiano Carranza, y Xochimilco; dicha adicién seré incluida en el
capitulo IV, Ordenamiento territorial, en el apartado correspondiente a los Pro-
gramas Parciales de Desarrollo Urbano, que quedan precisados en cada articu-
lo en el que se establece que "... sera aplicable la norma 29 Mejoramiento de
las Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico".

En este sentido, debe tenerse por impugnadas la adicién particular a
los Programas Parciales de Desarrollo Urbano especificados en los articulos
décimo séptimo a vigésimo quinto del decreto impugnado, en los cuales se
prevé expresamente que dichos programas parciales quedan incluidos al
ambito de aplicacién de la norma 29, que fuera adicionada al Programa Dele-



196 SEPTIEMBRE 2013

gacional de Desarrollo Urbano de las nueve demarcaciones territoriales a las
que se ha hecho mencién.

c) Los articulos vigésimo sexto y vigésimo séptimo establecen la preva-
lencia de la norma 29, respecto de otros instrumentos normativos y adminis-
trativos de ordenacién, como la tabla de compatibilidad de usos del sueloy los
denominados poligonos de actuacion.

Asi, debe entenderse impugnado también el contenido de esos precep-
tos, que subordinan la expedicion o la aplicabilidad de otras disposiciones,
cuerpos normativos o actos juridicos, a las normas expedidas por el decreto
que se estudia.

d) Las disposiciones transitorias, ademés de establecer el régimen de
entrada en vigor del decreto impugnado, particularmente el articulo cuarto
transitorio establece dos cuestiones: la estructura de una instancia de se-
guimiento de aplicacién del propio decreto y las atribuciones o responsabili-
dades de la misma.

De manera que, debe entenderse que en este rubro se impugna el ar-
ticulo cuarto transitorio del decreto objeto de anélisis, al no haber dejado de
producir sus efectos, por lo que hace a la instancia de seguimientoy, por sepa-
rado, lo relativo a la elaboraciéon del Programa de Modernizaciéon y Desarrollo
de Mercados Publicos del Distrito federal.

OCTAVO.—Violaciones formales. En razén de la discusién que se
llevd a cabo en la sesién de Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, el dia dieciocho de septiembre de dos mil doce, ante la divergencia de
criterios que impidié que se reuniera la votacion calificada necesaria para
declarar la invalidez por vicios formales en la expedicion de la norma impug-
nada, este Alto Tribunal determina desestimar la accién de inconstitucionali-
dad, respecto de los vicios de legalidad del proceso de creacion del "Decreto
por el que se adiciona una norma '29. Mejoramiento de las Condiciones de
Equidad y Competitividad para el Abasto Publico’, a los Programas Delega-
cionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal «que se
indican»".

La propuesta de declarar la invalidez de los preceptos impugnados, por
vicios formales de procedimiento, no obtuvo la mayoria calificada de cuando
menos ocho votos, exigida por los articulos 105, fraccién Il, Ultimo péarrafo,
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 72 de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, que disponen:
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"Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conoceré, en
los términos que senale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

"Il. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto
plantear la posible contradiccién entre una norma de carécter general y esta
Constitucion.

"Las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia sélo podran declarar
la invalidez de las normas impugnadas, siempre que fueren aprobadas por
una mayoria de cuando menos ocho votos."

"Articulo 72. Las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia sélo po-
drén declarar la invalidez de las normas impugnadas, si fueren aprobadas
por cuando menos ocho votos. Si no se aprobaran por la mayoria indicada,
el Tribunal Pleno desestimara la accién ejercitada y ordenara el archivo del
asunto. ..."

En efecto, la propuesta de inconstitucionalidad sostenida por la mayo-
ria, que contod con seis votos de los Ministros Aguirre Anguiano, Cossfo Diaz,
Franco Gonzélez Salas, Pardo Rebolledo, Ortiz Mayagoitia y del Ministro
presidente Silva Meza, estriba, sustancialmente, en que no se respetaron las
formalidades establecidas en la ley de la materia para la modificacién o adi-
cién de los programas de desarrollo urbano a que se refiere el decreto impug-
nado, no obstante, se trata de una mayorfa simple.

En cambio, la minoria integrada por cinco votos de los sefiores Minis-
tros Luna Ramos, Zaldivar Lelo de Larrea, Aguilar Morales, Valls Hernandez y
Séanchez Cordero de Garcia Villegas, sostuvo que dichas violaciones no deter-
minan la inconstitucionalidad del decreto impugnado.

La desestimacion contenida en este considerando encuentra sustento
en la tesis de jurisprudencia P/J. 15/2002, de rubro y texto siguientes:

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EN EL CASO DE UNA RESOLU-
CION MAYORITARIA EN EL SENTIDO DE LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LA
NORMA IMPUGNADA, QUE NO SEA APROBADA POR LA MAYORIA CALI-
FICADA DE CUANDO MENOS OCHO VOTOS EXIGIDA POR EL ARTICULO
105, FRACCION 11, ULTIMO PARRAFO, DE LA CONSTITUCION FEDERAL, LA
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Por mayoria de
diez votos se apro-
baron las razones
contenidas en el
considerando no-
veno, en cuanto a
la declaracion de
invalidez del De-
creto por el que
se adiciona una
Norma 29 mejo-
ramiento de las
condiciones  de
equidad y compe-
titividad para el
abasto publico, a
los programas de-
legacionales %
parciales de desa-
rrollo urbano del
Distrito Federal, pu-
blicado en la Gace-
ta Oficial del Dis-
trito Federal el 20
de mayo de 2011.

SEPTIEMBRE 2013

DECLARATORIA DE QUE SE DESESTIMA LA ACCION Y SE ORDENA EL
ARCHIVO DEL ASUNTO DEBE HACERSE EN UN PUNTO RESOLUTIVO.—
Del analisis sistematico de los articulos 59 y 73 de la Ley Reglamentaria
de las Fracciones I y Il del Articulo 105 de la Constitucion Federal, en rela-
cién con los numerales 41, 43, 44, 45y 72 de la propia ley, se desprende
gue al presentarse en una accion de inconstitucionalidad la hipdtesis
de una resolucién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién que de-
clare la inconstitucionalidad de la norma impugnada y que no haya sido
aprobada por cuando menos ocho votos de los Ministros (mayoria exigi-
da para invalidar la norma), debe hacerse la declaracion plenaria de la
desestimacion de la accion y ordenar el archivo del asunto, en un punto
resolutivo de la sentencia, y ademés en este supuesto, de acuerdo al
sistema judicial, si bien no existird pronunciamiento sobre el tema de
inconstitucionalidad, si podran redactarse votos por los Ministros de la
mayoria no calificaday por los de la minoria, en los que den los argumen-
tos que respaldaron su opinién."”®

Por lo expuesto, debe concluirse que en relacién con los vicios de
legalidad del proceso de creacion del "Decreto por el que se adiciona una
norma '29. Mejoramiento de las Condiciones de Equidad y Competitividad
para el Abasto Publico’, a los Programas Delegacionales y Parciales
de Desarrollo Urbano del Distrito Federal «que se indican»", este Tri-
bunal Pleno, en estricto acatamiento al articulo 72 de la Ley Reglamenta-
ria del Articulo 105 de la Constitucion, en esta parte desestima la accién
de inconstitucionalidad.

NOVENO.—Estudio de fondo. La procuradora general de la Repu-
blica, en su tercer concepto de invalidez, aduce que el decreto impugnado
contraviene lo dispuesto por el articulo 28 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, porque perjudica el proceso de compe-
tenciay la libre concurrencia.

El citado precepto constitucional siempre ha estado orientado a la
prohibicion de los monopolios y toda practica que impida la libre concu-
rrencia o competencia en el mercado, por los perjuicios que éstos pueden
causar tanto a intereses privados como de la colectividad en general. Dicha
Norma Fundamental, en la parte que interesa, encuentra su antecedente

5 Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XV, febrero 2002,
pagina 419.
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inmediato en el correlativo de la Constitucién de mil ochocientos cincuentay
siete, que establecia:

"Articulo 28. No habra monopolios, ni estancos de ninguna clase,
ni prohibiciones a titulo de proteccion a la industria. Exceptuandose (sic)
Unicamente, los relativos a la acuiacion de moneda, a los correos, a los privi-
legios que, por tiempo limitado, conceda la ley a los inventores o perfecciona-
dores de alguna mejora."

El texto transcrito fue considerado como un mecanismo alterno de pro-
teccion de la libertad individual en materias de comercio, trabajo y contratacién
(tuteladas por el texto de los entonces articulos 40. y bo. constitucionales);
mientras el texto de mil novecientos diecisiete, buscé un sentido més orien-
tado hacia la proteccién del niicleo social y el interés general, para quedar de
la siguiente forma:

"Articulo 28. En los Estados Unidos Mexicanos no habra monopolios
ni estancos de ninguna clase; ni exencion de impuestos; ni prohibicio-
nes a titulo de proteccion a la industria; exceptuandose Unicamente los
relativos a la acufiacion de moneda, a los correos, telégrafos, radiotelegrafia,
a la emision de billetes por medio de un solo banco que controlara el Gobier-
no Federal, y a los privilegios que por determinado tiempo se concederéan a
los autores y artistas para la reproduccion de sus obras y a los que, para el uso
exclusivo de sus inventos, se otorguen a los inventores y perfeccionadores de
alguna mejora.

"En consecuencia, la ley castigara severamente, y las autoridades
perseguiran con eficacia, toda concentracién o acaparamiento en una o
pocas manos de articulos de consumo necesario, y que tenga por objeto de
obtener el alza de los precios; todo acto o procedimiento que evite o tien-
da a evitar la libre concurrencia en la produccioén, industria o comercio,
o servicios al puiblico; todo acuerdo o combinacion de cualquier manera
que se haga, de productores, industriales, comerciantes y empresarios
de transportes o de algun otro servicio, para evitar la competencia
entre si y obligar a los consumidores a pagar precios exagerados; y en
general todo lo que constituya una ventaja exclusiva indebida a favor
de una o varias personas determinadas y con perjuicio del publico en
general o de alguna clase social.

"No constituyen monopolios las asociaciones de trabajadores forma-
das para proteger sus propios intereses.
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"Tampoco constituyen monopolios las asociaciones o sociedades coo-
perativas de productores para que, en defensa de sus intereses o del interés
general, vendan directamente en los mercados extranjeros los productos na-
cionales o industriales que sean la principal fuente de riqueza de la region en
que se produzcan, y que no sean articulos de primera necesidad, siempre que
dichas asociaciones estén bajo la vigilancia o amparo del Gobierno Federal o
de los Estados, y previa autorizacion que al efecto se obtenga de las legislatu-
ras respectivas en cada caso. Las mismas legislaturas por sf o a propuesta
del Ejecutivo, podréan derogar, cuando las necesidades publicas asf lo exijan,
las autorizaciones concedidas para la formacion de las asociaciones de que
se trata."

De la lectura comparativa de los textos transcritos, se desprende que
mientras en la Constituciéon de mil ochocientos cincuenta y siete concibié a
los monopolios transgresores de las libertades individuales en materia eco-
némica, el Constituyente de mil novecientos diecisiete los prohibid, no sélo
porgue eran contrarios a las libertades de comercio, industria y contratacion,
también en virtud de que constitufan un atague a bienes de la colectividad,
por lo que debian ser controlados.

En ese sentido, el texto original tuvo dos grandes dimensiones, en prin-
cipio, buscé la defensa de intereses individuales y, posteriormente, el bienes-
tar social; de ahf que la prohibicion de los monopolios y practicas afines se
viera reflejada en los textos legales producidos en la materia, como la Ley
Orgénica del Articulo 28 Constitucional en Materia de Monopolios, publicada
en el Diario Oficial de la Federacién el treintay uno de agosto de mil novecien-
tos treinta y cuatro, y en vigor hasta el veintidés de junio de mil novecientos
noventay tres, en que fue derogada por la actual Ley Federal de Competencia
Econdmica.

En relacién con los monopolios y préacticas afines, este Alto Tribunal
emitié diversos criterios, como los que a continuacién se citan:

"Quinta Epoca

"Registro: 336476

"Instancia: Segunda Sala

"Tesis aislada

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
"Tomo: XL

"Materia: administrativa

"Pagina; 3478
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"MONOPOLIOS . —EI articulo 28 constitucional, aun cuando comienza
por establecer, en términos concretos, la prohibicién de que en la Republica
existan monopolios, no se ocupa exclusivamente de éstos, en el sentido es-
tricto de la palabra, esto es, entendiendo como monopolio la concentracion
en una persona o corporacion, de determinada rama del comercio o de la
industria, sino que teniendo en cuenta que la mayor parte de los economis-
tas juzgan que hay monopolios, no solamente en esos casos de con-
centracion individual, sino en muchas actividades econémicas en las
que, si bien no falta en absoluto la concurrencia, ésta s6lo puede existir
de una manera limitada, en perjuicio del bien general, dicta prevencio-
nes encaminadas a combatir esas actividades de monopolio parcial.

"Amparo administrativo en revision 2342/32. Vizcarra Gabino. 16 de
abril de 1934. Unanimidad de cinco votos. Relator: Jesiis Guzméan Vaca."

"Quinta Epoca

"Registro: 386340

"Instancia: Sala Auxiliar

'"Tesis aislada

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
"Tomo: CVIII

"Materias: constitucional y penal

"Pagina: 1655

"MONOPOLIOS, NATURALEZA DE LOS.—Para que exista monopolio
no es necesario que se trate de concentraciéon o acaparamiento de articulos
de consumo necesario, pues puede existir mediante todo acto o proce-
dimiento que evite o tienda a evitar la libre concurrencia en la produccion,
industria, comercio o servicios al publico, maxime que de acuerdo con este
precepto del articulo 28 constitucional, existe la fraccién | del articulo 253 del
Codigo Penal, que pena los actos con las tendencias mencionadas.

"Amparo civil directo 9934/50. Miguel Kuri Awad. 8 de junio de 1951,
Unanimidad de cinco votos. Ponente: Rafael Matos Escobedo."

De esa forma, el concepto constitucional de monopolio, en su interpre-
tacion jurisdiccional, no tenfa un caréacter restrictivo en el que Unicamente se
referfa al aprovechamiento exclusivo de alguna industria o comercio; sino
que también debian considerarse como tal, las practicas, acuerdos y proce-
dimientos descritos en el segundo parrafo del numeral en examen, al prohibir
cualquier acto que, en general, evitara la libre concurrencia o competencia,
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provocando una ventaja exclusiva e indebida a favor de una o varias personas
en perjuicio de la colectividad.

En ese contexto, tratandose de las préacticas monopdlicas que inhibian
el proceso de competencia o la libre concurrencia, se consideraron como tales,
disposiciones locales que daban lugar a que negocios o0 comercios similares
no pudieran ubicarse en una misma zona geografica, como se desprende de
lo establecido por esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en su anterior
integracion, al sustentar los criterios aislados y jurisprudenciales siguientes:

"Quinta Epoca

"Registro: 324879

"Instancia: Segunda Sala

"Tesis aislada

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
"Tomo: LXXVI

"Materia: constitucional

"Pagina; 2507

"REQUISITO DE DISTANCIA, INCONSTITUCIONALIDAD DELREGLAMEN-
TO QUE LO FIJA, PARA ESTABLECER COMERCIOS.—Los reglamentos que
fijan distancias, son anticonstitucionales, y dentro de ellos, queda incluido el
Reglamento de Peluquerias y Salones de Belleza, expedido por el Ayuntamiento
de Ciudad Juarez, Chihuahua, que fija una distancia de trescientos metros
entre negocios similares, para abrir al publico otros nuevos o explotar los ya
instalados; vy si la orden de clausura de las peluquerfas de los quejosos, se
funda precisamente en que no se ajustaron esos establecimientos a dicha
exigencia, debe concederse el amparo, porque como se dijo, los reglamentos
que fijan distancias son inconstitucionales, y de hecho impiden al individuo que
se dedique al comercio o industria que le acomode, porgue el beneficio so-
cial dimana de la libre concurrencia y porque esa clase de reglamentos
restringen la libertad de comercio consagrada por los articulos 40.y 28 de la
Constitucion Federal, ya que no se esta en presencia de simples medidas de
policia y buen gobierno, de acuerdo con el concepto que se tiene de esas
disposiciones, sino que realmente se esté legislando en materia de comercio,
lo que solo puede hacer el Poder Legislativo.

"Tomo LXXVI, pagina 7349. indice alfabético. Amparo en revision 2068/43.
Garcia Macias Cecilia del Carmen. 16 de junio de 1943. Unanimidad de cuatro
votos. Ausente: Alfonso Francisco Ramirez. Ponente: Gabino Fraga.
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"Tomo LXXVI, pagina 2507. Amparo administrativo en revision 488/43.
Pedroza Guadalupe y coagraviado. 30 de abril de 1943. Unanimidad de cuatro
votos. Relator: Octavio Mendoza Gonzélez."

"Séptima Epoca

"Registro: 233443

"Instancia: Pleno

"Jurisprudencia

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacion

"Tomo: 42, Primera Parte

"Materia; administrativa

"Pagina: 53

"Genealogfa: Informe 1972, Primera Parte, Pleno, pagina 255. Apéndice
1917-1985, Primera Parte, Pleno, tesis 139, pagina 281. Apéndice 1917-1988,
Primera Parte, Pleno, tesis 45, pagina 98. Apéndice 1917-1995, Tomo |, Primera
Parte, tesis 105, pagina 114.

"DISTANCIA, REQUISITO DE. LAS LEYES QUE LO FIJAN SON VIOLA-
TORIAS DE LOS ARTICULOS 4o0. Y 28 DE LA CONSTITUCION FEDERAL
(REGLAMENTO DE EXPENDIOS DE LECHE EN EL MUNICIPIO DE TORREON,
COAHUILA).—Son anticonstitucionales los reglamentos y leyes que fijan el
requisito de distancia para establecer comercios o negocios de la misma
clase, porque segun el articulo 40. constitucional el ejercicio de esa libertad
so6lo puede vedarse por determinacién judicial cuando ataca los derechos de
terceros, o por resolucién gubernativa cuando se ofenden los derechos de la
sociedad, dictados en los términos que marque la ley; esto es, que las propias
leyes sélo pueden limitar esa libertad cuando su ejercicio acarrea perjuicio a
la sociedad, como sucede, entre otros casos, cuando se instalan expendios
de bebidas alcohdlicas o centros de vicio en general cerca de las escuelas o de
los centros de trabajo. Pero el establecimiento, en una misma calle o lugar,
préximos unos a otros, de comercios o locales de prestacion de servicio de la
misma especie, de ninguna manera lesiona los derechos de la sociedad,
antes bien se ejercita la libertad de comercio establecida por el articulo 4o. de
la Constitucién Federal, y se obtiene el evidente beneficio social de la
libre concurrencia garantizada por el articulo 28 constitucional. En tal
virtud, los articulos 4o0. y 8o. del reglamento a que deben sujetarse los expen-
dios de leche pasteurizada y sus derivados, en el Municipio de Torredn,
Coahuila, son inconstitucionales.

"Sexta Epoca, Primera Parte: Volumen CXXXV, pagina 27. Amparo en revi-
sion 4080/63. Raymundo Marquez y coagraviados. 24 de septiembre de 1968.
Unanimidad de diecisiete votos. Ponente: Ramén Canedo Aldrete.
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"Séptima Epoca, Primera Parte: Volumen 18, pagina 19. Amparo en revi-
sion 4023/61. Nadina R. de Gutiérrez. 16 de junio de 1970. Unanimidad de
diecisiete votos. Ponente: Mariano Ramirez Vazquez.

"Volumen 32, pagina 49. Amparo en revisién 3800/62. Alfonso Esparza
Ramirez. 3 de agosto de 1971. Unanimidad de diecisiete votos. Ponente:
Euquerio Guerrero Lopez.

"Volumen 37, pagina 21. Amparo en revision 5428/61. Elia Chavez Franco.
18 de enero de 1972. Unanimidad de diecinueve votos. Ponente: Enrique
Martinez Ulloa.

"Volumen 39, pagina 27. Amparo en revision 2312/62. Josefina Lara
Serrano. 22 de marzo de 1972. Unanimidad de quince votos. Ponente: Alberto
Jiménez Castro."

"Séptima Epoca

"Registro: 237718

"Instancia: Segunda Sala

"Jurisprudencia

"Fuente: Semanario Judicial de la Federacién

"Tomo: 151-156, Tercera Parte

"Materias: constitucional y administrativa

"Pagina: 227

"Genealogia: Informe 1979, Segunda Parte, Segunda Sala, tesis 130,
pégina 115,

"Informe 1980, Segunda Parte, Segunda Sala, tesis 149, pagina 118.

"Apéndice 1917-1985, Tercera Parte, Segunda Sala, tesis 406, pagina 715.

"REGLAMENTOS QUE FIJAN TACITAMENTE EL REQUISITO DE DISTAN-
CIAPARA ESTABLECER COMERCIOS. SU INCONSTITUCIONALIDAD (INDUS-
TRIA DE LA PRODUCCION DE HARINA DE MAIZ, MASA NIXTAMALIZADA Y
TORTILLAS DE MAIZ).—La circunstancia de que un reglamento no se refiera
expresamente a ‘distancia’, sino a ‘ubicacién adecuada’, no es ébice para afir-
mar que en dicho decreto esta imbibito el concepto de distancia. Para esta-
blecerlo basta examinar el texto de la fraccion Il del articulo 1o. del reglamento
que establece como base para la planeacion, organizaciéon y funcionamiento de
la industria de la produccion de harina de maiz, masa nixtamalizada y tortillas
de maiz ‘la ubicacién adecuada de dichas industrias a fin de abastecer en
razon de una costeable capacidad de produccion, determinada cantidad
de consumidores’, en relacion con la fraccion V que, como base para aque-
llos mismos fines, establece ‘la eliminacién de practicas y competencias
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desleales’. Al entender la ‘ubicacion adecuada’ en funcion de determinada
cantidad de consumidores y establecer que se eliminen las practicas y com-
petencias desleales, el reglamento aludido entrana el concepto de distancia,
aungue no utilice el vocablo, pues, supone que si un expendio ya establecido
es suficiente para abastecer a determinado nimero de consumidores, no
puede funcionar dentro de esa misma zona otro negocio dedicado al
mismo giro, y resulta, por ende, inconstitucional, segin jurisprudencia de
esta Suprema Corte.

'Séptima Epoca. Tercera Parte:

"VolUmenes 97-102, pagina 112. Amparo en revision 1273/76. Rafael
Rios Arias y otros. 27 de enero de 1977. Unanimidad de cuatro votos. Ponente:
Carlos del Rio Rodriguez.

"Volumenes 97-102, pagina 112. Amparo en revision 6717/76. Victoria
Barrios Piedrasanta. 22 de junio de 1977. Unanimidad de cuatro votos. Ponen-
te: Arturo Serrano Robles.

"VolUmenes 133-138, pagina 87. Amparo en revision 1582/79. Margarita
Pérez Pérez. 24 de marzo de 1980. Unanimidad de cuatro votos. Ponente: Carlos
del Rio Rodriguez.

"VolUmenes 151-156, pagina 154. Amparo en revisién 335/81. Rodrigo
Cruz Cruz. 9 de septiembre de 1981. Unanimidad de cuatro votos. Ponente:
Jorge Inarritu.

"Voliumenes 151-156, pagina 154. Amparo en revision 2786/81. José Luis
Uberetagoyena Loredo. 9 de septiembre de 1981. Unanimidad de cuatro votos.
Ponente: Eduardo Langle Martinez."

De conformidad con los criterios que anteceden, los decretos, regla-
mentos o leyes que fijaran la "distancia" o "ubicaciéon adecuada" de nuevos
establecimientos, dentro de determinada zona geogréfica, eran contrarios al
articulo 28 de la Carta Magna, por impedir el beneficio social de la libre con-
currencia o competencia garantizada en el propio precepto constitucional.

Por su parte, mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion del tres de febrero de mil novecientos ochenta vy tres, en la parte que
interesa, el articulo 28 constitucional fue reformado Unicamente para desa-
rrollar con mayor amplitud lo que debia entenderse y lo que comprendia el
término monopolio y las practicas anticompetitivas, tal como se advierte de
la exposicién de motivos de la iniciativa, en la que se adujo:
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"El articulo 28 se reforma y adiciona de acuerdo con la filosofia y los
principios que se establecen en el articulo 25 que, a su vez, son correspon-
dientes con la filosoffa de todo el Texto Constitucional. Esta reforma ha sido
planteada como necesaria para actualizarlo y hacerlo consistente en su
orientacion.

"Se introduce ahora el concepto de practica monopélica, sin qui-
tarle fuerza a la prohibicion anterior de los monopolios, para adecuar la regu-
lacion de la concentracién y los nuevos fenémenos de oligopolio y para
evaluar las consecuencias de la accion de las empresas en bienestar de
los ciudadanos y de los consumidores.

"No se trata pues de volver a un mundo de productores individuales
aislados sino de establecer las bases normativas para regular los efectos no-
civos de la accion de las concentraciones econdmicas y propiciar su frag-
mentacion en todos aquellos casos que resulten perjudiciales para la
sociedad, fortaleciendo al mismo tiempo a las medianas y pequenas empre-
sas, que junto con los consumidores resultan perjudicadas por las practicas
monopdlicas.

"El pals requiere eliminar concertaciones injustificadas en la econo-
mia, romper situaciones de monopolio, dar mayores oportunidades a la ini-
ciativa personal de los mexicanos y difundir y multiplicar la propiedad sin
dejar de adoptar las formas de organizacién e incorporacién de innovaciones
tecnoldgicas que sean méas adecuadas para los propdsitos nacionales."

A pesar de que este articulo 28 de la Carta Magna, con posterioridad a
la comentada reforma, ha sido modificado en cuatro ocasiones,'® la prohibi-
cion de los monopolios y toda practica que inhiba el proceso de competencia

'8 Estas reformas fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacién y se refieren a lo siguien-
te: 27 de junio de 1990, derog6 el parrafo quinto, relativo a la nacionalizacién de la banca; 20 de
agosto de 1993, en la que se dota de autonomia al banco central del Estado para el ejercicio
de su funciones y administracién; 2 de marzo de 1995, en la que se cambia el régimen de la
comunicacion via satélite de actividad reservada al Estado a actividad estratégica; 11 de junio
de 2013, en la que se reformé el parrafo segundo y se adicionaron los parrafos décimo tercero al
trigésimo, para eliminar las barreras a la competencia y a la libre concurrencia en materia de
telecomunicaciones.
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y la libre concurrencia, contenida en los dos primeros péarrafos subsiste, esen-
cialmente, en los términos aprobados por el Constituyente de mil novecientos
diecisiete, tal como se advierte del texto vigente que ordena:

"Articulo 28. En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los
monopolios, la (sic) practicas monopdlicas, los estancos y las exenciones de
impuestos en los términos y condiciones que fijan las leyes. El mismo tra-
tamiento se daré a Is (sic) prohibiciones a titulo de proteccion a la industria.

"En consecuencia, la ley castigara severamente, y las autoridades per-
seguiran con eficacia, toda concentracién o acaparamiento en una o pocas
manos de articulos de consumo necesario y que tenga por objeto obtener el
alza de los precios; todo acuerdo, procedimiento o combinacion de los pro-
ductores, industriales, comerciantes o empresarios de servicios, que de cual-
quier manera hagan, para evitar la libre concurrencia o la competencia entre
si o para obligar a los consumidores a pagar precios exagerados y, en gene-
ral, todo lo que constituya una ventaja exclusiva indebida a favor de una o
varias personas determinadas y con perjuicio del publico en general o de algu-
na clase social. ..."

Como se advierte, el Texto Constitucional prohibe no sélo los monopo-
lios entendidos en su acepcion mas estrecha, sino que incluye toda préactica
anticompetitiva que inhiba la libre concurrencia o la competencia entre sf,
por los perjuicios que ello puede causar tanto a los intereses privados de
quienes participan en su calidad de oferentes o compradores de bienes vy
servicios, como al interés de la colectividad en general."”

Al respecto, el Tribunal Pleno ha considerado que la citada norma cons-
titucional forma parte de la rectorfa econémica del Estado Mexicano, a fin de
garantizar el crecimiento econdmico del pais, lo cual se cumple, en términos
de lo previsto por el propio precepto constitucional en comento, mediante
diversas acciones como la prohibicién de monopolios o practicas monopo-
licas, es decir, la proscripcion de todo acto que evite o tienda a evitar la libre
concurrencia y que constituya una ventaja exclusiva e indebida en favor de

7 Similar conclusion establecié el Tribunal Pleno, al conocer del amparo en revisiéon 2617/96,
promovido por Grupo Warner Lambert México, Sociedad Anénima de Capital Variable, fallado el
quince de mayo de dos mil. A la postre, esto serfa refrendado por la Primera y Segunda Salas de
esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién, al conocer de los amparos en revision 723/2008,
promovido por Grupo Senda Autotransporte, Sociedad Anénima de Capital Variable y 554/2011,
promovido por Grupo Televisa, Sociedad Andnima Bursatil y Otras, resueltos el tres de diciembre
de dos mil ocho treinta (sic) y el uno de agosto de dos mil once, respectivamente.
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una o varias personas, con perjuicio del pueblo en general o de una clase so-
cial, entendido como un eje direccional para todas las autoridades del pals
que deberan adoptar y seguir.’®

De esa forma, el precepto constitucional establece un principio que
orienta a la legislacién secundaria en la busqueda del desarrollo econémico
integral de la nacion, y forma parte del marco referencial al que debe acudir
toda autoridad en la toma de decisiones en la materia.

Para garantizar que esto se cumpla, el segundo pérrafo del propio ar-
ticulo 28 constitucional sefala que la ley castigara severamente y las auto-
ridades perseguiran con eficacia conductas consideradas como précticas
monopdlicas, tales como:

o Toda concentracion o acaparamiento en una o pocas manos de articu-
los de consumo necesario y que tenga por objeto obtener el alza de los precios.

o Todo acuerdo, procedimiento o combinacion de los productores, indus-
triales, comerciantes o empresarios de servicios que de cualquier manera
hagan, para evitar la libre concurrencia o la competencia entre si, y obli-
gar a los consumidores a pagar precios exagerados; v,

oTodo lo que constituya, en general, una ventaja exclusiva indebida
a favor de una o varias personas determinadas y con perjuicio del publico en
general o de alguna clase social.

De ahi que el mandato constitucional de emitir leyes que castiguen
"'severamente", y la adopcién de medidas estatales que persigan "con efica-
cia" estas préacticas anticompetitivas, tiene como objetivo llamar la atencion
de toda autoridad, particularmente las legislativas, en el sentido de que esas
conductas fueron consideradas por el Constituyente como graves y que re-
quieren para su erradicacion o correccion disposiciones legales, asf como
medidas que las enfrenten con rigorismo y sin indulgencia, ya que ello pro-

'8 Asf lo consideré el Tribunal Pleno en su sesién de dieciocho de mayo de dos mil, al resolver por
unanimidad de once votos el amparo en revisién 1642/95, promovido por Tequila Herradura, So-
ciedad Andnima de Capital Variable, criterio que qued¢ reflejado en la tesis «P. CXIV/2000», del
rubro: "RECTORIA ECONOMICA DEL ESTADO EN EL DESARROLLO NACIONAL. LOS ARTICU-
LOS 25Y 28 CONSTITUCIONALES QUE ESTABLECEN LOS PRINCIPIOS RELATIVOS, NO OTORGAN
DERECHOS A LOS GOBERNADOS, TUTELABLES A TRAVES DEL JUICIO DE AMPARO, PARA
OBLIGAR A LAS AUTORIDADES A ADOPTAR DETERMINADAS MEDIDAS."
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piciara el terreno adecuado para la libre concurrencia o competencia' en el
mercado, lo que en todo caso beneficiay repercute en la economia nacional.

Ahora bien, el "Decreto por el que se adiciona una norma ‘29 Mejo-
ramiento de las Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publi-
co’, a los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal «que se indican»"; de cuyo contenido normativo se tie-
nen como impugnados los precisados en el considerando séptimo de esta
ejecutoria, articulos segundo al vigésimo quinto, con excepcién del décimo
segundo, senalan que los Programas Delegacionales y Parciales de Desa-
rrollo Urbano que ahif se indican, les sera adicionada y aplicable una norma
29, que a la letra establece:

"29. MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES DE EQUIDAD Y
COMPETITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO

"Los establecimientos mercantiles en los que se pretenda pre-
ponderantemente la venta de articulos que conforman la canasta de
productos basicos y, de manera complementaria, la de ropa y calzado,
bajo el sistema de autoservicio, con el uso de tienda de autoservicio,
supermercado, minisuper o tienda de conveniencia, sélo podran situarse
en predios cuya zonificacion secundaria sea habitacional mixto (HM),
asi como en predios con frente a vias publicas en los que resulte apli-
cable alguna ‘norma de ordenacion sobre vialidad’ que otorgue la
zonificacion HM indicada en el plano del Programa Delegacional de
Desarrollo Urbano correspondiente.

"Se exceptua de la aplicacion de esta norma a los establecimien-
tos mercantiles que tengan el uso de suelo de tienda de abarrotes o
miscelanea. ..."

De la disposicion transcrita se advierte:

a. Fija las areas geograficas en las que deberan ubicarse los estableci-
mientos mercantiles que utilicen el sistema de autoservicio —tienda de auto-

®La libre concurrencia permite a los agentes econémicos (como demandantes y oferentes) la
posibilidad de fijar de manera libre los precios con base en las reglas del propio mercado, de
acuerdo con la ley de la oferta y la demanda. Por su parte, la libre competencia implica que el
Estado debe garantizar que ningln agente econémico desarrolle practicas que traigan por con-
secuencia desplazar a sus competidores y, por tanto, domine el mercado, en razén de la influen-
cia que ejerce sobre los precios de bienes o servicios.
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servicio, supermercado, ministper o tienda de conveniencia—, por ello, sélo
podran situarse en predios cuya zonificacion sea habitacional mixto (HM), asi
como en predios con frente a vias publicas en los que resulte aplicable algu-
na norma de ordenacién sobre vialidad que otorgue la zonificacién HM.

b. La anterior regla de ubicacion no aplica para tiendas de abarrotes o
miscelaneas, quienes podran instalarse en zonas prohibidas para aquéllos.

Para mayor claridad de lo anterior, resulta conveniente atender a lo dis-
puesto por los distintos Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano a
que hace referencia el decreto que nos ocupa, los cuales cabe recordar que,
debido a su origen, cuentan con una estructura y contenido similar, por ello, en
obvio de repeticiones innecesarias, se hara referencia al que rige en la Dele-
gacion Iztapalapa —articulo noveno—,% publicado el dos de octubre de dos mil
ocho en la Gaceta Oficial del Gobierno del Distrito Federal, del que destaca lo
siguiente:

"1.2.3 Usos de suelo

"El territorio delegacional tiene una extensién de 11,667 ha, de las cua-
les el 92.7% se encuentran en suelo urbano, es decir 10,815.30 hay el 7.3%
(851.69 ha) como suelo de conservacion, este Ultimo se encuentra ubicado en
el Cerro de la Estrellay la parte alta de la Sierra de Santa Catarina. Aproxima-
damente la mitad del &rea considerada como suelo de conservacién se en-
cuentra ocupada por asentamientos irregulares, no obstante, el Programa
General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 2003, ratifica la linea de con-
servacién ecolégica. Los usos de suelo establecidos participan de la siguien-
te forma:

"Habitacional: Conformado por aquellas zonas donde el uso de suelo
predominante es habitacional, este uso representa el 46 % del territorio
delegacional.

"Usos mixtos

"Son aquellos espacios que concentran usos principalmente habitacio-
nales y que mezclan servicios y actividades industriales, principalmente de

?"Noveno. Se adiciona una norma ‘29. MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES DE EQUIDAD
Y COMPETITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO' al inciso 4.4.2 Normas generales de ordena-
cion del apartado 4.4 Normas de ordenacién del capitulo IV. Ordenamiento Territorial del Pro-
grama Delegacional de Desarrollo Urbano en lztapalapa, publicado el 2 de octubre de
2008 en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, para quedar como sigue: ..."
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almacenamiento, talleres, encierro de vehiculos, deshuesaderos y grandes
comercios. También se alojan de forma dispersa sobre las principales vialida-
des de la delegacién, consideran en su conjunto una ocupaciéon del 13 % del
suelo urbano.

"Industrial: Este uso esta conformado por la concentracion de industria
mediana y pesada, que representa el 3% de la superficie total.

"Equipamiento urbano: De caréacter regional destacan la Central de
Abasto, los panteones San Lorenzo Tezonco y Civil de Iztapalapa, los recluso-
rios Oriente y Santa Marthay los Hospitales Regionales del IMSS y del ISSSTE,
y de servicio inmediato los pequenos equipamientos como son escuelas de
educacion béasica y mercados. Este uso en su conjunto ocupa un area del
19% del territorio urbano delegacional.

"Espacios abiertos: Son considerados como espacios abiertos los par-
ques Cuitldhuac y Santa Cruz Meyehualco, ademas de jardines, explana-
das, los pequenos parqgues y zonas jardinadas de barrio y los camellones en
vialidades, estas areas ocupan en su conjunto una superficie que signifi-
can el 12% del suelo urbano de la delegacion, lo que se traduce en que por cada
habitante existe 4.5 m2.

"En cuanto a la relacién que Iztapalapa guarda con la Ciudad de México
y la zona metropolitana ésta participa con el mayor territorio urbano y de po-
blacion, ademas de que significa el principal acceso metropolitano de la zona
oriente, su problematica especifica es la siguiente.

"Estructura urbanay usos del suelo:

"Actualmente la estructura urbana en la delegacién cubre eficiente-
mente un 70% del territorio urbano, siendo la parte sur, que corresponde a las
laderas de la Sierra de Santa Catarina, las que no presentan estos elementos
estructuradores, tan necesarios para la instalacion de actividades econdmi-
cas, servicios y equipamientos que la poblacion requiere de forma inmediata
y mediata.
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"Otro de los aspectos importantes que inciden en la necesidad de suelo
urbano, lo representa la atencion de las unidades econdmicas requeridas
para la poblacién trabajadora que se adicionard como poblacion econdémica-
mente activa ocupada para el afo 2025, misma que se considera que seré de
215,230 elementos que con un factor de 15.00 m? por trabajador resultan 323
ha, necesarias para satisfacer las demandas tendenciales.

"Dentro de las actividades econdmicas en el Distrito Federal, la Dele-
gacion Iztapalapa se destaca en el sector comercio, considerando que ocupa
después de la Delegacién Cuauhtémoc el segundo lugar con el 17% de esta-
blecimientos registrados y el 12.80% de los empleos generados en el sector.
No obstante lo anterior, en tanto que la PEA (poblacion econdémicamente
activa) ocupada en la delegacion considera 705,741 empleados, los estable-
cimientos econdémicos en la delegacion ocupan a 289,557 personas, manifes-
tando con ello que ladelegacion no tiene la capacidad de absorber el potencial
laboral de su poblacién ya que 416,184 elementos de la poblacién econémica-
mente activa se tienen que desplazar a otras partes de la metropoli para ser
ocupados, dirigiéndose principalmente a la zona centro, centro-norte y norte.

Grafica 12. Distribucion de los usos del suelo en el territorio
delegacional.
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"'4.3.1 Suelo urbano

"La zonificacion del territorio delegacional se establece para definir los
usos permitidos y prohibidos para cada uno de los &mbitos territoriales de
acuerdo con la siguiente nomenclatura:

"Habitacional (H): Aplica en colonias en las que se plantea conservar el
uso netamente habitacional y contienen importantes unidades habitaciona-
les plurifamiliares.

"Habitacional con oficinas (HO): Con relacién a la version 1997 del Pro-
grama Delegacional de Iztapalapa, se elimina.

"Habitacional con comercio en planta baja (HC): Aplica en colonias en
las que se permite la mezcla del uso habitacional con comercio y servicios
basicos en planta baja, beneficiando la economfa familiar de sus habitan-
tes. Adicionalmente, con el objeto de impulsar un crecimiento econémico
equilibrado y una distribucién equitativa de beneficios, en las colonias con
zonificacién HC (habitacional con comercio en planta baja), se permite la pro-
duccion manufacturera bésica, debiendo realizar sus actividades atendiendo
lo establecido en la Ley de Establecimientos Mercantiles y sin: obstruir la
vialidad ni los accesos de otros predios y/o inmuebles; emitir contaminantes
ni producir vibraciones ni ruidos; emplear materiales téxicos, inflamables, co-
rrosivos o radioactivos, a excepcion de los solventes propios para el desarro-
llo de la actividad; realizar trabajos de carga y descarga de las 22:00 hrs. a
las 6:00 am.

"Habitacional mixto (HM): Aplica en zonas o corredores urbanos en los
que se permite la mezcla de usos comerciales, servicios, oficinas, equipamien-
to, bodegas e industrias, entre otros, siendo estas Ultimas consideradas de
alta tecnologia, no contaminantes y que puedan convivir con el entorno habi-
tacional, sin obstruir la vialidad ni los accesos de otros predios y/o inmuebles
ni emitir contaminantes.

"Centro de barrio (CB): Aplica en colonias en las que se permiten la
mezcla de comercio y servicios a nivel vecinal. Las colonias en donde se pro-
pone la consolidacion de estos elementos son: Popular Ermita Iztapalapa;
Ejidal Santa Martha Acatitla, Ampliacién Santiago Acahualtepec, Citlalli,
Mixcoatl, Puente Blanco, Francisco Villa, La Era, Las Penas, San Juan Joya,
Casa Blanca, Alvaro Obregén, Sector Popular, Reforma Politica, EI Salado, Pue-
blo Santa Maria Aztahuacén, Pueblo San Lorenzo Xicoténcatl y el Pueblo de
San Andrés Tomatlan, entre otros.
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"Industrial (I): Aplica en areas en las que se concentra el uso industrial
existente y los servicios complementarios a la misma.

"Equipamiento (E): Aplica en los equipamientos de educacién, salud,
comercio, abasto, administracién, servicios urbanos, cultural y recreativo,
existentes, asf como a los predios baldios propiedad del Gobierno del Distrito
Federal, que estan destinados a facilitar la cobertura de los servicios ya insta-
lados y atender el déficit que presenta la delegacion.

"Espacios abiertos (EA): Aplica en los espacios abiertos de uso publico,
con presencia de cubierta vegetal y utilizados como parques, jardines, plazas,
juegos infantiles; instalaciones deportivas al descubierto y en ocasiones, a
actividades complementarias de tipo cultural como la Ciudad Deportiva
Francisco I. Madero, Parque Cuitlahuac, Parque Recreativo y Deportivo Santa
Cruz Meyehualco, también en areas dispersas en todo el territorio delegacio-
nal y los camellones de vialidades.

'"Areas verdes (AV): Aplica en espacios no aptos para urbanizarse y/o
que forman parte de elementos de valor ambiental que se deben conservar,
como es el caso del Canal Nacional, Cerro Pefidn del Marqués y el Volcén
Yuhualixqui que por sus fuertes pendientes, laderas inestables y el valor que
tiene su suelo de alta permeabilidad para la recarga de los acuiferos."

Asi, de la totalidad del suelo urbano (92.7%) que comprende el territo-
rio que ocupa la Delegacion Iztapalapa, su zonificacion se divide en distintas
nomenclaturas, entre ellas, la habitacional mixto (HM) y vialidades, &reas
geograficas a las que limita la norma 29, para la instalacién de nuevos esta-
blecimientos mercantiles que utilicen el sistema de autoservicio —-tienda de
autoservicio, supermercado, ministUper o tienda de conveniencia— que se dedi-
quen preponderantemente a la venta de articulos que conforman la canasta
de productos basicos, regla que no aplica para tiendas de abarrotes y misce-
laneas dedicadas a la comercializacion de los mismos productos.

Lo anterior lleva a considerar, esencialmente, fundado el tercer con-
cepto de invalidez que aduce la procuradora general de la Republica, relativo
a que el decreto impugnado o norma 29, inhibe el proceso de competenciay
libre concurrencia en la comercializaciéon de productos de la canasta béasica.

I Cabe senalar que los restantes programas delegacionales que interesan, cuentan con una zoni-
ficacion de su territorio con similar nomenclatura a la transcrita.
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En efecto, del texto de la norma 29, se desprende que, por una parte, de-
limita la ubicacion de nuevos establecimientos mercantiles con el sistema
de autoservicio dedicados a la venta de productos de primera necesidad,
puesto que sélo podran instalarse en las zonas geograficas habitacional mixto
(HM) y predios con frente a vias publicas; y, por otra, excluye de esta regla a
las tiendas de abarrotes y miscelaneas que dedicadas a la comercializacién
de los mismos productos, podréan situarse en diversas zonas, desde luego
prohibidas para aquellos establecimientos que cuentan con el sistema de
autoservicio.?

Es decir, en areas geogréficas en las que se permite la instalacion de tien-
das de abarrotes y misceléneas, quedan vedadas para nuevas negociaciones
con el sistema de autoservicio dedicadas a la venta de los mismos productos.

Esta situacion de exclusién y permision de tipo geografico, para deter-
minados agentes econémicos del mercado de productos de primera necesi-
dad en ciertas areas o zonas, inhibe la libre concurrencia y competencia.

Esto es asi, pues se desplaza a nuevos competidores como estable-
cimientos mercantiles con el sistema de autoservicio de aquellas zonas per-
mitidas para tiendas de abarrotes y miscelaneas, consecuencia logica de
ello, es que éstas dominen el mercado por la influencia que ejerceran sobre
los precios de dichos productos, en razéon de la exclusividad geogréfica con la
que cuentan por efecto de la norma 29.

Lo anterior también atiende al beneficio del "pdblico en general' o con-
sumidor a que se refiere el articulo 28 de la Constitucién Federal, tomando en
cuenta que con la libre concurrencia y competencia, la colectividad se bene-
ficia ante la posibilidad de obtener mejores servicios y productos mas baratos.

En efecto, en la comercializacién de los productos de primera necesi-
dad, la Norma Suprema tutela a los consumidores,® en tanto tienen el dere-

»Tal es el caso de las zonas de centro de barrio y equipamiento, en las que si podian instalarse,
entre otros establecimientos: "ministperes (sic), miscelédneas, tiendas de abarrotes, asi como mer-
cados, tiendas de autoservicio y supermercado ...". Lo anterior, en términos de la tabla de uso de
suelo visible a foja 86 del Programa Delegacional «de Desarrollo Urbano» de Iztapalapa; sin em-
bargo, con la emisién de la norma 29, aquellas tiendas con sistema de autoservicio quedan con-
finadas a zonas habitacional mixto (HM), y esta tabla ya no tiene aplicacion para estos Ultimos
establecimientos, conforme al articulo vigésimo sexto de la propia norma 29 impugnada.

» En ese sentido se pronuncié este Tribunal Pleno, al resolver los amparos en revision 2261/2009
y 2266/2009, falladas en las sesiones de 1 de septiembre de 2011y 22 de abril de 2013, por mayo-
ria de seis y ocho votos, respectivamente.
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cho a acceder a la més amplia oferta de dichos productos para determinar
cuéles son los que por su precio, calidad y condiciones de acceso, como la
ubicacion geogréfica del proveedor, le resulte mas conveniente.

En el caso, conforme al texto de la norma 29, el consumidor de los pro-
ductos de primera necesidad que ofrecen los establecimientos mercantiles
con el sistema de autoservicio, se ve limitado a la zonificacién habitacional
mixto (HM), asf como en predios con frente a vias publicas en los que resulte
aplicable alguna norma de ordenacién sobre vialidad que otorgue esa zonifi-
cacion. A diferencia de lo que ocurre en otras zonas en la que los habitantes
pueden acceder a cualquier tipo de establecimientos, con el consecuente
beneficio que implica la libre competencia, al existir una diversidad de pro-
ductosy precios.

Por tanto, esta norma, que inhibe la libre concurrencia y competencia
entre agentes econdémicos dedicados a la venta de los mismos productos de
primera necesidad sin atender a los beneficios del "publico en general" o
consumidor, contraviene lo dispuesto por el articulo 28 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

No obsta a lo anterior, lo que aducen en sus respectivos informes la
Asamblea Legislativa y el jefe de Gobierno, ambos del Distrito Federal, en el sen-
tido de que la norma 29 garantiza una sana competencia que pretende sal-
vaguardar los centros de barrio y la actividad de los mercados publicos, en
tanto que, de la simple lectura de la disposicidon impugnada y aun con la re-
ferencia a los conceptos técnicos de los programas delegacionales, no se
advierte que esté justificada la restriccién de la zona de uso de suelo a los
establecimientos mercantiles con sistema de autoservicio.

En ese sentido, el vicio de inconstitucionalidad que presenta el decreto
impugnado o norma 29, se corrobora con la opinién técnica de la Comisién
Federal de Competencia Econdmica, que obra a fojas trescientos dieciocho a
tres (sic) veintiocho del expediente principal® que, en términos de los articulos

% Cabe recordar, que incluso fue emitida en similares términos, antes de la aprobacién del decre-
to impugnado —considerando sexto de este fallo-, mediante oficio de ocho de abril de dos mil
diez dirigido a la Comisién de Desarrollo e Infraestructura Urbana de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, el propio 6rgano federal especializado en la materia, concluyé:

"Por todo lo anterior, esta autoridad considera que las disposiciones contenidas en la iniciativa
resultarfan nocivas al proceso de competenciay libre concurrenciay, en consecuencia, contrarias
al interés publico vy el bienestar de los consumidores. Al respecto, debe enfatizarse que existen
criterios judiciales que han determinado que el proceso de competencia econémica vy libre
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68 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, constituye un elemento
para mejor proveer, en tanto proviene de una autoridad federal en ejercicio de
sus atribuciones legales, que por la naturaleza de sus funciones,® resulta Util
para constatar el indicado vicio, en tanto concluye literalmente lo siguiente:

concurrencia tutelado por el articulo 28 constitucional, asi como por la LFCE (Ley Federal de Com-
petencia Econémica), es de interés social y orden publico, por lo que los érganos del Estado
deben privilegiarlo por encima del interés particular, ya que de lo contrario se estaria afectando
el interés de la sociedad.

"En este sentido, esta autoridad recomienda no aprobar la iniciativa, en virtud de que segmenta-
rfa mercados y generarfa ventajas exclusivas a favor de los establecimientos de dénde se venden
productos de la canasta basica, como los mercados publicos, ademés de que crearfa barreras a
la entrada para nuevos oferentes, a costa del bienestar de los consumidores.

"Sélo mediante la promocién de la competencia y la eficiencia de los mercados se logrard una
mayor productividad y competitividad de los establecimientos de abasto popular, asi como elevar
el bienestar de la poblacion.

"Finalmente, esta autoridad manifiesta su entera disposicion a colaborar con la Asamblea Legisla-
tiva del Distrito Federal en los trabajos encaminados a disefiar y modificar marcos legales y re-
glamentarios a fin de que resulten favorables al proceso de competencia y libre concurrencia en
los mercados."

% Al respecto de las funciones que desempena esta comision, ya se pronuncié el Pleno de este Alto
Tribunal, al conocer de la accién de inconstitucional 26/2006, en la que se razond, en la parte que
interesa, lo siguiente:

"Por otro lado, debe destacarse que la Comision Federal de Competencia es un 6rgano descon-
centrado de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, al que se ha encargado la
tarea de prevenir, investigar y combatir los monopolios, las practicas monopoélicas y las
concentraciones, para lo cual se le ha facultado, entre otras cuestiones, para resolver
sobre las condiciones de competencia, competencia efectiva, poder sustancial en el mer-
cado relevante y demas aspectos relativos a los procesos de libre concurrencia a que
hacen referencia las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas, segin se des-
prende de los articulos 23 y 24, fraccion V, de la Ley Federal de Competencia Econdémica, que
disponen:

"

"Consecuentemente, si la Ley Suprema prohibe los monopolios y exige cuando se concesiona la
explotacién, uso o aprovechamiento de los bienes de dominio de la Federacion, que se eviten
fendémenos de concentracion contrarios al interés publico, asf como que se establezcan las mo-
dalidades y condiciones que aseguren la utilizacion social de esos bienes, y si, por otra parte, la
Comision Federal de Competencia Econémica es el érgano legalmente facultado para resolver
al respecto, se concluye que el articulo 17-E, fraccion V, de la Ley Federal de Radio y Television,
viola el articulo 28 de la Constitucién Federal, al establecer como requisito para el otorgamiento
de la concesion, la mera solicitud de opinién favorable presentada ante la comisiéon mencio-
nada, y no asf, esa opinién favorable, que garantiza el respeto al principio constitucional de libre
concurrencia.

"Efectivamente, la mera solicitud de opiniéon favorable presentada ante la Comision Federal de Com-
petencia, no garantiza que el otorgamiento de una concesién de radiodifusién no provocara fe-
némenos monopdlicos y de concentracién; para ello, es indispensable que esa comision dicte
una opinién favorable en relacion al interesado en la obtenciéon de la concesion, misma que logica-
mente tendra que sustentarse en los estudios econémicos, financieros y de mercados necesarios
que aseguren la idoneidad del concesionario y que su participacion en el mercado relativo no afec-
taré la libre concurrencia ni provocaréa fenémenos de concentracion contrarios al interés publico."
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"Por todo lo anterior, esta autoridad considera que las disposiciones de
la norma impugnada resultan nocivas al proceso de competenciay libre con-
currenciay, en consecuencia, son contrarias al interés publico y el bienestar
de los consumidores. Al respecto, debe enfatizarse que existen criterios judi-
ciales que han determinado que el proceso de competencia econdmica y
libre concurrencia tutelado por el articulo 28 constitucional, asi como por la
LFCE (Ley Federal de Competencia Econdmica), es de interés social y orden
publico, por lo que los 6rganos del Estado deben privilegiarlo por encima del
interés particular, ya que de lo contrario se estaria afectando al interés de la
sociedad.

"En este sentido, esta autoridad considera que la norma impugnada
genera ventajas exclusivas a favor de los establecimientos donde se venden
productos de la canasta basica, como los mercados publicos, ademas de que
crea barreras a la entrada para nuevos oferentes, a costa del bienestar de los
consumidores.

'Sélo mediante la promocién de la competencia y la eficiencia de los
mercados, se lograra una mayor productividad y competitividad de los estable-
cimientos de abasto popular, asi como elevar el bienestar de la poblacion."

Por las razones expuestas, en virtud de que el texto de la norma 29, es
contrario al eje rector econémico que prohibe toda practica monopdlica que
impida la libre concurrencia y la competencia entre si, con el consecuente
perjuicio del pueblo en general, que deriva del articulo 28 de la Carta Magna,
procede declarar su invalidez.

Dada la inconstitucionalidad del decreto impugnado, resulta innecesa-
rio el estudio de los restantes argumentos de invalidez, de conformidad con
la tesis de este Tribunal Pleno, publicada con el nimero P/J. 37/2004, que
sefala:

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. ESTUDIO INNECESARIO DE
CONCEPTOS DE INVALIDEZ.—Si se declara la invalidez del acto impugnado
en una accién de inconstitucionalidad, por haber sido fundado uno de los con-
ceptos de invalidez propuestos, se cumple el propdsito de este medio de
control constitucional y resulta innecesario ocuparse de los restantes argu-
mentos relativos al mismo acto."

% Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XIX, junio de 2004,
pagina 863.
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DECIMO.—Efectos. De conformidad con los articulos 73y 41 de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Fe-
deral,”” la presente resolucion surtird sus efectos a partir de su notificaciéon a
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Por lo expuesto y fundado:
SE RESUELVE:

PRIMERO.—Es parcialmente procedente y fundada la accién de incons-
titucionalidad 14/2011, promovida por la procuradora general de la Republica.

SEGUNDO.—Se sobresee parcialmente la presente accion de inconsti-
tucionalidad, en términos del considerando quinto de esta ejecutoria.

TERCERO.—Se desestima la accién respecto de los vicios formales del
proceso de creacién del decreto impugnado, de conformidad con el conside-
rando octavo de este fallo.

CUARTO.—Se declara la invalidez del "Decreto por el que se adiciona
una norma ‘29 Mejoramiento de las Condiciones de Equidad y Competitividad
para el Abasto Publico’, a los Programas Delegacionales y Parciales de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal «que se indican»" publicado en la
Gaceta Oficial del Distrito Federal el veinte de mayo de dos mil once, en tér-
minos de los dos Ultimos considerandos de esta sentencia.

’T"Articulo 73. Las sentencias se regiran por lo dispuesto en los articulos 41, 43, 44 y 45 de esta
ley."

"Articulo 41. Las sentencias deberan contener:

"I, La fijacién breve y precisa de las normas generales o actos objeto de la controversia y, en su
caso, la apreciacion de las pruebas conducentes a tenerlos o no por demostrados;

"ll. Los preceptos que la fundamenten;

"lll. Las consideraciones que sustenten su sentido, asi como los preceptos que en su caso se
estimaren violados;

"IV, Los alcances y efectos de la sentencia, fijando con precisién, en su caso, los érganos obliga-
dos a cumplirla, las normas generales o actos respecto de los cuales opere y todos aquellos
elementos necesarios para su plena eficacia en el @mbito que corresponda. Cuando la sentencia
declare la invalidez de una norma general, sus efectos deberén extenderse a todas aquellas nor-
mas cuya validez dependa de la propia norma invalidada;

"V, Los puntos resolutivos que decreten el sobreseimiento, o declaren la validez o invalidez de las
normas generales o actos impugnados, y en su caso la absolucién o condena respectivas, fijan-
do el término para el cumplimiento de las actuaciones que se sefalen;

"VI. En su caso, el término en el que la parte condenada deba realizar una actuacion."
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QUINTO.—Publiquese esta resolucién en el Diario Oficial de la Federa-
cién, en la Gaceta Oficial del Distrito Federal y en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta.

Notifiquese, haciéndolo por medio de oficio a las autoridades que inter-
vinieron en este medio de control constitucional y, en su oportunidad, archi-
vese el expediente como asunto concluido.

Asf lo resolvid el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién:

En relacion con el pronunciamiento de procedencia a que se re-
fiere el punto resolutivo primero:

Por unanimidad de once votos de los sefores Ministros Aguirre Anguiano,
Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea,
Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernandez, Sdnchez Cordero de Garcia
Villegas, Ortiz Mayagoitia y presidente Silva Meza, se aprobaron las determi-
naciones contenidas en los considerandos del primero al tercero, consisten-
tes, respectivamente, en que este Tribunal Pleno es competente para resolver
la presente acciéon de inconstitucionalidad; que su presentacién fue oportu-
na; que esté acreditada la legitimacion procesal de la procuradora general de
la Republica; sexto, en cuanto se narran los antecedentes del caso y se esta-
blece el marco juridico aplicable al Sistema de Planeacion de Desarrollo
Urbano en el Distrito Federal; y séptimo, en cuanto se fija la materia de estu-
dio (Los sefiores Ministros Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Guillermo 1.
Ortiz Mayagoitia integraron el Pleno en la sesion celebrada el diecisiete de
septiembre de dos mil doce).

Por mayoria de diez votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano,
Cossfo Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo
Rebolledo, Valls Hernadndez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas, quien ra-
zoné el sentido de su voto, Ortiz Mayagoitia y presidente Silva Meza, se apro-
bo la determinacién contenida en el considerando cuarto, consistente en que
la norma "29 Mejoramiento de las Condiciones de Equidad y Competitividad
para el Abasto Publico", a los Programas Delegacionales y Parciales de Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal, publicado en la Gaceta Oficial el dia veinte
de mayo de dos mil once, es una norma general impugnable en accién de
inconstitucionalidad. EI sefior Ministro Aguilar Morales vot6 en contra (Los
seflores Ministros Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Guillermo [. Ortiz
Mayagoitia integraron el Pleno en la sesion celebrada el dieciocho de sep-
tiembre de dos mil doce).
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En relacion con el punto resolutivo segundo:

Por unanimidad de once votos de los sefores Ministros Aguirre Anguiano,
Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea,
Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernandez, Sénchez Cordero de Garcia
Villegas, Ortiz Mayagoitia y presidente Silva Meza, se aprobd la determinacion
contenida en el considerando quinto, consistente en sobreseer en la presente
accién de inconstitucionalidad respecto de los articulos primero y décimo
segundo del Decreto por el que se adiciona una norma "29 Mejoramiento de
las Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico", a los
Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Fe-
deral «que se indican», al haber cesado en sus efectos (Los sefores Ministros
Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Guillermo |. Ortiz Mayagoitia integraron
el Pleno en la sesién celebrada el dieciocho de septiembre de dos mil doce).

En relacion con el punto resolutivo tercero:

Los senores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Franco Gonzélez
Salas, Pardo Rebolledo, Ortiz Mayagoitia y presidente Silva Meza, votaron a favor
de declarar la invalidez por vicios formales del proceso de creacién del De-
creto por el que se adiciona una norma "29 Mejoramiento de las Condiciones
de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico", a los Programas Dele-
gacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal «que se indi-
can». Los sefiores Ministros Luna Ramos, Zaldivar Lelo de Larrea, Aguilar
Morales, Valls Hernandez y Sanchez Cordero de Garcia Villegas se manifesta-
ron en contra (los sefiores Ministros Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Guiller-
mo I. Ortiz Mayagoitia integraron el Pleno en la sesién celebrada el dieciocho
de septiembre de dos mil doce).

Por tanto, dado el resultado de la votacion, seis votos a favor de la pro-
puesta de declarar la invalidez por vicios formales del proceso de creacion del
Decreto por el que se adiciona una norma "29 Mejoramiento de las Condicio-
nes de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico", a los Programas
Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal «que se
indican», de conformidad con lo dispuesto en los articulos 105, fraccién Il
parrafo Ultimo, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
72 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se desestimé la acciéon de
inconstitucionalidad respecto de ese aspecto, al no alcanzarse la votacion
calificada de ocho votos.
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En relacion con el punto resolutivo cuarto:

Se aprobd por mayoria de diez votos de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Cossfo Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar Lelo de
Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernandez, Pérez Dayan y
presidente Silva Meza. La sefiora Ministra Sanchez Cordero de Garcia Villegas
votd en contra y reservd su derecho para formular voto particular (los sefores
Ministros Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena y Alberto Pérez Dayéan integraron el
Pleno en la sesion celebrada el veinticuatro de junio de dos mil trece).

Los sefiores Ministros Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Zaldivar
Lelo de Larreay Valls Hernédndez reservaron su derecho para formular sendos
votos concurrentes.

El sefior Ministro presidente Silva Meza dejé a salvo el derecho de los
sefores Ministros para que formulen los votos que estimen pertinentes.

En relacion con el punto resolutivo quinto:

Se aprobd por unanimidad de once votos de los sefores Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar
Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernédndez, Sdnchez
Cordero de Garcia Villegas, Pérez Dayan y presidente Silva Meza.

El sefior Ministro presidente Juan N. Silva Meza declaré que el asunto
se resolvié en los términos precisados.

Los sefores Ministros Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Guillermo 1.
Ortiz Mayagoitia integraron el Pleno en las sesiones celebradas el diecisiete y
el dieciocho de septiembre de dos mil doce.

Nota: La tesis aislada P. CXIV/2000 citada en esta ejecutoria, aparece publicada en el
Semanario Judicial de la federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XlI, agosto de
2000, pagina 149.

La presente ejecutoria también aparece publicada en el Diario Oficial de la Federacion de
17 de septiembre de 2013.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL DECRETO POR EL QUE
SE REFORMAN LOS ARTICULOS PRIMERO Y DECIMO SEGUNDO
DEL DECRETO POR EL QUE SE ADICIONA UNA NORMA "29 PARA EL
MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES DE EQUIDAD Y COMPE-
TITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO", A LOS PROGRAMAS
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DELEGACIONALES Y PARCIALES DE DESARROLLO URBANO DEL
DISTRITO FEDERAL EN LAS DELEGACIONES ALVARO OBREGON Y
MILPA ALTA, PUBLICADO EN LA GACETA OFICIAL DE LA ENTIDAD
EL 3 DE MAYO DE 2012, REVISTE LAS CARACTERISTICAS DE UNA
NORMA GENERAL EN TERMINOS DE LA FRACCION Il DEL ARTICULO
105 DE LA CONSTITUCION GENERAL Y, POR TANTO, ES IMPUGNA-
BLE EN ESA ViA. (Razones aprobadas por mayoria de diez votos, en
contra del voto del Ministro Luis Maria Aguilar Morales)

EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO. EL DE-
CRETO POR EL QUE SE REFORMAN LOS ARTICULOS PRIMERO Y
DECIMO SEGUNDO DEL DECRETO POR EL QUE SE ADICIONA UNA
NORMA 29 PARA EL MEJORAMIENTO DE AQUELLAS CONDICIO-
NES, A LOS PROGRAMAS DELEGACIONALES Y PARCIALES DE
DESARROLLO URBANO DEL DISTRITO FEDERAL EN LAS DELEGA-
CIONES ALVARO OBREGON Y MILPA ALTA, PUBLICADO EN LA
GACETA OFICIAL DE LA ENTIDAD EL 3 DE MAYO DE 2012, TRANS-
GREDE EL ARTICULO 28 DE LA CONSTITUCION GENERAL. (Razones
aprobadas por mayoria de diez votos, en contra del voto de la Ministra
Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas)

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 35/2012. PROCURADORA GENE-
RAL DE LA REPUBLICA. 24 DE JUNIO DE 2013. PONENTE: ALBERTO PEREZ
DAYAN. SECRETARIA: GEORGINA LASO DE LA VEGA ROMERO.

México, Distrito Federal. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, correspondiente al dia veinticuatro de junio de dos
mil trece.

VISTOS; Y,
RESULTANDO:

PRIMERO.—Normas impugnadas, autoridades emisora y promul-
gadora. Por oficio presentado el primero de junio de dos mil doce, en la Ofi-
cina de Certificacion Judicial y Correspondencia de esta Suprema Corte de
Justicia la Nacién, Marisela Morales Ibafez, en su carécter de procuradora
general de la Republica, promovié accion de inconstitucionalidad en la que
impugno el "Decreto por el que se reforman los articulos primero y décimo
segundo del Decreto por el que se adiciona una norma ‘29 para e/ Mejoramien-
to de las Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico’, a los
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Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal en las Delegaciones Alvaro Obregén y Milpa Alta"; asimismo,
sefalé como autoridades emisora y promulgadora del mencionado decreto, a la
Asamblea Legislativa y al jefe de Gobierno, ambos del Distrito Federal.

SEGUNDO.—Preceptos constitucionales que se estiman violados
y conceptos de invalidez (fojas 3 y 5 a 30 del expediente principal). La pro-
movente estimo violados los articulos 10., 50., 16, 28 y 133 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, e hizo valer los argumentos de inva-
lidez que se sintetizan a continuacion:

10. Violacion al articulo 10. constitucional

El decreto impugnado prevé el tipo de establecimientos mercantiles que
podrén instalarse sélo en predios de uso de suelo habitacional mixto, trayendo
consigo un trato desigual a cierto tipo de personas y empresas que se ubican en
una misma situacion econdmica, lo que contraviene el articulo 10. de la Cons-
tituciéon Federal, porque individuos situados en igualdad de condiciones, al
dedicarse a una misma actividad o giro comercial, como es la venta de articu-
los de la canasta bésica y complementariamente ropay calzado, reciben un trato
diferente, pues a unos establecimientos mercantiles se les limita en su ubica-
cién territorial —tiendas de autoservicio, supermercado, ministper o tienda
de conveniencia-—.

Dada la naturaleza de los destinatarios de la norma (comerciantes de la
canasta béasica), éstos se encuentran en un mismo plano, por tanto, el legis-
lador del Distrito Federal, no debié establecer una limitante y proteger a uno,
con respecto del otro.

La medida trata de lograr equidad econdémica entre las cadenas de tien-
das de autoservicio y las empresas locales comUnmente llamados "mercados
populares"; sin embargo, dicha justificante no es objetiva, ya que quien deter-
mina en qué lugar adquirira sus productos es el consumidor final, aun cuando
ambos giros mercantiles se encuentren en una misma zona geografica del
Distrito Federal, pues depende de las reglas de la oferta y de la demanda y
de quien ofrezca los mejores precios y servicios.

Consecuentemente, la norma se vuelve desproporcional en la medida
que los sujetos beneficiados obtendran mayores beneficios econémicos, pues
desde el punto de vista urbano y de poblacion, las zonas geograficas distintas
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a la habitacional mixto, aglomera el mayor niimero de consumidores de los pro-
ductos de la canasta bésica.

20. Violacion al articulo 50. constitucional

El legislador del Distrito Federal limita injustificadamente la libertad
de comercio de determinados establecimientos al prohibir a particulares o
empresas a dedicarse a la actividad comercial de venta de articulos que con-
forman la canasta de productos bésicos y, de manera complementaria, la de
ropa y calzado, sin que exista una justificacion objetiva y valida, Gnicamente
dispone que para gjercer el comercio bajo el sistema de autoservicio, con el
uso de tienda de autoservicio, supermercado, ministper o tienda de conve-
niencia, los interesados deben instalarse en predios cuya zonificacién secun-
daria sea habitacional mixta. Y en aquellos con frente a vias publicas, lo que
atenta contra el contenido esencial de la libertad de comercio.

Esta prohibicion de establecer cierto tipo de tiendas en una zona geo-
gréafica, conculca el derecho de éstos, en virtud de que no podran ejercer de
manera libre y licita su derecho de comerciar productos de primera necesi-
dad, si bien el decreto de manera enunciativa no lo impide, sf limita pues les
prohibe de forma absoluta establecerse en zonas diferentes a la zona geogra-
fica HM de la Ciudad de México, lo que impacta en su actividad comercial
para obtener de manera legal ganancias.

30. Violacion al articulo 28 constitucional

La norma impugnada establece una ventaja exclusiva a favor de los
"'mercados populares", asi como de las tiendas de abarrotes y misceléaneas
en las zonas geograficas distintas a la habitacional mixto (HM), perjudicando el
proceso de competencia y libre concurrencia en el abasto de productos
de primera necesidad.

El objeto del precepto constitucional en comento es proteger el proceso
de competenciay libre concurrencia mediante la prevencion y eliminacion de
monopolios, practicas monopdlicas y demés restricciones al funcionamiento
eficiente de los mercados de bienesy servicios; dicha proteccion es aplicable
a todas las areas de la actividad econdmica.

Finalmente, este tipo de establecimientos mercantiles no podran con-
currir de manera libre a explotar su actividad econdémica, por sus caracteris-
ticas de conformacién y forma de comercializar sus productos.
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40. Violacion a los articulos 16 y 133 constitucionales

La Asamblea Legislativa del Distrito Federal al adicionar una norma a
los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano establece
una prohibicién geogréfica a cierto tipo de establecimientos mercantiles, viola
los principios constitucionales de igualdad, libertad de comercio y libre con-
currencia econémica, por ende, conculca el principio de legalidad contenido
en el articulo 16 de la Ley Fundamental.

Como consecuencia de lo anterior, de igual manera, se transgrede el
articulo 133 de la Norma Suprema.

TERCERO.—Tramite (foja 84 del expediente principal). Mediante pro-
veido de presidencia de cuatro de junio de dos mil doce, se ordend formary
registrar el asunto con el nimero 35/2012 y, ante el turno por conexidad con la
diversa accién de inconstitucionalidad 14/2011, se designé al Ministro Guillermo
[. Ortiz Mayagoitia como instructor en el procedimiento, quien por acuerdo
del dia siguiente, admitié la presente accién de inconstitucionalidad y ordend dar
vista a los 6rganos Legislativo y Ejecutivo, quienes emitieron y promulgaron el
decreto impugnado, a efecto de que rindieran sus respectivos informes.

CUARTO.—Informe de la autoridad promulgadora (fojas 143 a 202
del expediente principal). El jefe de Gobierno del Distrito Federal, al rendir
su informe argumento, en resumen:

"Improcedencia

"En términos del articulo 105, fraccion I, primer péarrafo, constitucional,
en relacién con los articulos 19, fraccion VI, 59 y 61, fraccién I, todos de la
Ley Reglamentaria de las Fracciones | y lll del Articulo 105 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, procede sobreseer la presente
accion de inconstitucionalidad, ya que independientemente de su denomina-
cion, por su contenido material el decreto reclamado no reviste la naturaleza
de norma general, sino de acto materialmente administrativo.

"El ‘Decreto por el que se reforman los articulos primero y décimo se-
gundo del Decreto por el que se adiciona una norma «29 para el Mejoramiento
de las Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico», a
los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal en las Delegaciones Alvaro Obregén y Milpa Alta’, no es una norma
general para los efectos de la procedencia de la accién de inconstitucionali-
dad, sino un acto administrativo dictado en ejecucién de normas generales, y
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que no comparte la naturaleza de éstas, a diferencia de una norma general
como a las que se refieren los diversos incisos de la fraccién Il del articulo
105 constitucional, un decreto expedido por la Asamblea Legislativa del Dis-
trito Federal, es un acto que crea situaciones juridicas concretas que se refie-
ren a un caso particular relativo o determinado tiempo, lugar, instituciones o
individuos, y que requiere de cierta formalidad para que sea conocido por las
partes a las que se encuentra dirigido.

"El decreto impugnado no contiene una norma general sino un acto
administrativo de ordenacion, cuyo objeto es modificar una prevision contenida
en dos programas delegaciones de desarrollo urbano, relacionados con la regu-
lacion de la intensidad, ocupacion y formas de aprovechamiento del suelo
y el espacio urbano, asi como las caracteristicas de las edificaciones, cons-
trucciones, transferencias de potencialidades de desarrollo urbano e impacto
urbano.

"En efecto, independientemente del érgano de gobierno que lo expidio,
por su contenido estamos en presencia de un acto concreto de ejecucién de la
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal y del Programa General de Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal. La expedicién del decreto en modo alguno
trajo consigo alguna modificacién al derecho objetivo contenido en dicha ley,
ni mucho menos se aplicaré indistintamente a una misma agrupacion social,
pues en todo caso, se dirigid a un determinado numero de establecimientos
0 empresas que se encuentran en la misma condicién y que son identificados o
susceptibles de serlo.

"Inclusive, los predios que seran ‘afectados’ por el decreto impugnado,
esto es, los que tengan uso de suelo habitacional mixto (HM), se encuentran
perfectamente identificados en los planos oficiales de los respectivos progra-
mas delegacionales de desarrollo urbano, especificamente en relacién con las
normas de ordenacién sobre vialidad, que a cada uno corresponde.

"Constitucionalidad de la norma 29

"Los vecinos de un barrio prefieren acudir a los mercados populares o
a las pequenas tiendas porque muchas veces el gasto que van a hacer es
minimo. La razén puede ser econdémica, porque no alcanza para mas, pero
también se lleva sdélo lo necesario para el dia, tal como ocurre con la tortilleria,
la carnicerfay la panaderia. Otra ventaja es que a estos pequefos comercios
del barrio se llega caminando por las calles cercanas a las viviendas, sin que
sea necesario utilizar algun transporte o vehiculo propio, como suele ocurrir
para llegar al supermercado.
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"Ahora bien, en términos de desarrollo urbano puede establecerse que
la conservacion de las costumbres de los habitantes de barrios y colonias,
podria muy bien responder a los principios que hoy se inscriben en lo que se
conoce como nuevo urbanismo, concepto que partié de un proyecto que retomd
la estructura y morfologia de los poblados tradicionales norteamericanos.

"La norma 29 avanza al fortalecimiento de la cohesién social, ya que
supone un compromiso extendido y sistematico con la justicia distributiva y
la equidad.

"Gracias a su aplicacion se podran conservar e impulsar la competitividad
de los mercados populares, permanentes o ambulantes, asi como las peque-
Aas misceldneas vy tiendas barriales, cuyos beneficios son multiples, entre
ellos, la cohesion social, donde prevalece el uso habitacional, contintien y
sean econdmicamente factibles las tiendas unifamiliares, las miscelaneasy los
tradicionales mercados populares.

"En ninglin momento la norma 29 pretende prohibir la libertad de comer-
cio en el Distrito Federal, por el contrario busca el ordenamiento y el desarrollo
equitativo de todas las actividades comerciales en su adecuado contexto
urbano; esta norma, tiene como razén el que la competencia entre los distin-
tos establecimientos para el abasto popular debe realizarse en un marco de
mayor equidad econémica, lo que puede conseguirse, a través de fomentar
que la localizacion de los nuevos establecimientos comerciales de abasto
popular, se sitlen en aquellos territorios de la ciudad cuya vocacion urbana'y
econdmica garanticen una sana competencia, sus objetivos fundamentales son:

"Ordenary dirigir la localizacién de los giros mercantiles que operen con
la modalidad de autoservicio, determinando su localizacion en corredores y
sectores urbanos cuya capacidad y vocacién son aptas para albergar nuevas
unidades para el abasto popular.

"La necesidad de establecer ‘condiciones mas equitativas de competen-
cia para los mercados publicos, concentraciones comerciales y establecimientos
de abasto popular’.

"Objetivos que partieron del aprovechamiento de la planeacién urbana
como herramienta para alcanzarlos, a través de los programas de desarrollo
urbano delegacionalesy parciales, en los que se requiere determinar el empla-
zamiento de los giros mercantiles. Esta determinacién de ubicacién de los
conjuntos comerciales y de las cadenas de tiendas consideradas ministper o
de conveniencia, haré posible el establecimiento de una zonificacién mas racional
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y de un ordenamiento de uso del suelo con respecto a los sistemas de comer-
cializacién destinados a zonas urbanas perfectamente caracterizadas.

"La norma 29 como parte de la planeacién del desarrollo, constitucional-
mente se encuentra previsto que en el Distrito Federal se implementen politi-
cas publicas destinadas a mejorar las condiciones de equidad y competitividad
entre quienes se dedican a la venta de articulos de la canasta basica y de manera
complementaria la de ropa y calzado; lo que puede implicar imponer impli-
citamente limitaciones a la instalacién de ‘grandes superficies comerciales’
0 supermercados.

"Por tanto, el tema de debate no puede limitarse a la materia econémica,
pues la proteccién del comercio de proximidad y en pequefa escala, guarda
relacion con el urbanismo comercial, con las relaciones sociales y la calidad de
vida de los habitantes de la Ciudad de México.

"Esta es parte de la motivacion de la norma 29, una preocupacion por
el desarrollo urbano, por la herencia cultural de los mercados publicos.

"Lejos de contravenir el principio de igualdad y libre competencia, las
modificaciones efectuadas a dos articulos de la norma 29 lo preservan, al dar
un trato igual a los iguales y desigual a los desiguales.

"En modo alguno la norma 29, mucho menos, propicia practicas mono-
pdlicas, porque no se estd impidiendo a las tiendas de autoservicio, de conve-
niencia o minisuper, concurrir a la distribuciéon y venta de productos de la
canasta bésica, menos aln se estéd ordenando que el abasto publico de los
productos de la canasta bésica en el Distrito Federal quede en unas determi-
nadas manos.

"Es preciso no confundir el contenido sustantivo de la norma impugnada,
con el efecto econdémico que genera la misma, este Ultimo aspecto, es irrele-
vante o por lo menos valorativamente neutro para el analisis juridico-consti-
tucional de la norma, que debe cenirse a determinar, en abstracto, si las tiendas
de autoservicio y demés agentes econémicos a los que se refiere la norma 29,
pueden instalarse en las mismas zonas que los mercados publicos vy, en su
caso, si les es permitido constitucionalmente maximizar sus beneficios en per-
juicio de miles de locatarios, en un esquema de economia mixta como el
mexicano.

"De manera que la norma 29 no constituye por si misma una limitacién
a la libre concurrencia y mucho menos un incentivo para practicas monopo-
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licas, ya que no se esta impidiendo a las tiendas de autoservicio, de conve-
niencia o minisuper, concurrir a la distribuciéon y venta de productos de la
canasta béasica, ni mucho menos esté ordenando la detentacién en unas deter-
minadas manos del comercio o la industria del abasto publico de los produc-
tos de la canasta bésica en el Distrito Federal.

"Hay restriccion a la libre concurrencia, cuando se prohibe que una
persona o un grupo determinado tengan el privilegio de desplegar una deter-
minada actividad econdémica que otros también ejercitan tratdndose de indi-
viduos en idénticas condiciones pero de ninguna manera cuando la autoridad
establece zonas en las que dichos individuos no pueden instalarse por razones
de interés publico, beneficio general y para equilibrar desigualdades, como es el
caso de la norma 29.

'"Tampoco puede sostenerse que dicha norma 29 promueva préacticas
monopdlicas, ya que ésta no actlia como agente econémico. La restriccién a la
libre competencia, cuando deriva de practicas monopdlicas, sélo puede serle
reprochable a los productores, industriales y comerciales (sic) (incluyendo al
Estado cuando actia como tal), en términos del articulo 28 constitucional.

"No se encuentra dirigida a excluir a las tiendas de autoservicio, de con-
veniencia ni a los ministper, de la distribucién y abasto de los productos de la
canasta basica en el Distrito Federal; y en efecto que, como lo digo, ni siquiera
esta probado por la demandante.

"En realidad, la materia de la norma 29, se contrae a la materia de desa-
rrollo urbano, especificamente de uso de suelo, pues determina las zonas en
las que pueden instalarse dichas tiendas de autoservicio, supermercados o
tiendas de conveniencia en el Distrito Federal, y en este punto debe cenirse
el analisis constitucional de la referida norma.

"Visto asf, puede afirmarse que la norma 29 es constitucional, ya que la
Constitucién establece una libertad de configuracién a favor del érgano legis-
lativo local en materia de reordenamiento del desarrollo urbano y territorial
en la Ciudad de México, aunado a lo anterior, un acto de aplicacion de la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal y el Programa General de Desarrollo
Urbano, por lo que en todo caso su inconstitucionalidad podria actualizarse
si contraviniera alguno de estos ordenamientos, pero ello no ocurre en la
especie."

QUINTO.—Informe de la autoridad emisora (fojas 93 a 112 del expe-
diente principal). La presidenta de la Comisién de Gobierno de la Asamblea
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Legislativa del Distrito Federal, al rendir su informe, sostuvo por una parte la
improcedencia de la via y por otra la validez del decreto impugnado, de con-
formidad con los argumentos que se sintetizan a continuacion:

"Improcedencia

"Con independencia de su denominacién, la norma 29 no es una ley,
sino un decreto y, mas exactamente, un acto de ordenaciéon que tiene como
objeto adicionar un programa de desarrollo urbano para regular la intensidad,
ocupaciony formas de aprovechamiento del sueloy el espacio urbano, asi como
las caracteristicas de las edificaciones, las construcciones, la transferencia
de potencialidades de desarrollo urbano y el impacto urbano, previstos en los
programas de desarrollo urbano.

'Se trata, de un acto de ejecucion de la Ley de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal y del Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Fede-
ral, un decreto promulgado por la Asamblea Legislativa con fines administra-
tivos, concretos e individuales, en el @mbito del desarrollo urbano del Distrito
Federal.

"La norma impugnada (norma 29) es, sin duda, un acto formalmente
legislativo que tiene la naturaleza de un decreto y no de una ley, no es, un
acto-regla, ya que su expedicién ninguna modificacion produce en el derecho
objetivo (Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal) ni dicha norma se
aplica indistintamente a una misma agrupacion social, sino a un determinado
numero de establecimientos o empresas que se encuentran en la misma
condicion.

"Cierto (sic) que la aplicacién de la norma 29 trae consigo una modifi-
cacién, en el mundo factico, puesto que implica la ejecucién de una regla de
derecho objetivo, a saber: la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal,
empero, no crea nueva regla de derecho objetivo, simplemente aplica ésta a
un determinado nimero de personas, apareciendo, asf, un estado individual
gue antes no existia.

"Ademas, no puede afirmarse que la norma impugnada sea una norma
general, puesto que tiene como destinatarios empresas, negocios o unidades
econdmicas perfectamente individualizadas (tiendas de autoservicio, de con-
veniencia, supermercados y minisuper), en este sentido, se trata de unanorma
particular, individual y concreta, pues no sélo no se dirige a un grupo indeter-
minado de personas (ni siquiera a sujetos de una misma clase o categoria),
sino a determinadas negociaciones que por sus caracteristicas (capacidad
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econdmica, poder de mercado, etcétera) no pueden instalarse en una deter-
minada zona.

'Se trata de una norma de ordenacién que se expide en cumplimiento
de la ley que le da origen: la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.

"Asf, la norma de ordenacién impugnada, en cuanto a su aspecto mate-
rial, tiene el carécter de un acto administrativo con alcance general, pero no
de una ley, puesto que, no participa de la generalidad que es caracteristica
esencial de ésta.

"Validez constitucional de la norma general combatida

"La Asamblea Legislativa del Distrito Federal expidié la norma impug-
nada en ejercicio de la facultad de planeacién del desarrollo urbano y ninguna
irregularidad o contravencion existe, si mediante dicha norma se persigue
una finalidad econdmica, como la de mejorar las condiciones de equidad vy
competitividad en el abasto publico de productos basicos en el Distrito Fede-
ral, esta cuenta con facultades para intervenir en el desarrollo econémico, en
términos del articulo 25 constitucional, de tal suerte que el postulado de libre
concurrencia no puede invocarse para hacer nugatoria la funcion del Es-
tado como rector de la actividad econémica nacional, y menos cuando la fina-
lidad que se persigue es promover una competencia justa entre agentes o
individuos que pertenecen a un mismo sector de la economia, la promovente
confunde, la causa con el efecto, ya que la libre concurrencia, en un sistema
de economia mixta como el nuestro, tiende a evitar que las grandes empresas
excluyan del mercado a las pequenas, finalidad que persigue la norma 29.

"Es asf, que las libertades de comercio y de concurrencia no deben
entenderse ni interpretarse en sentido irrestricto, su contenido puede ser
reglado en aras de no afectar el interés general. Los poderes publicos o los
6rganos de gobierno estan facultados para regular, dentro del &mbito de sus
atribuciones, la competencia econémica cuando ésta es desleal o injusta vy,
por esta razdén es que, en el caso, no se contraviene el principio de igualdad
previsto en el articulo 10. constitucional.

"Por otra parte, lo que impugna la Procuraduria General de la Republica
no es el contenido de la norma 29, sino el efecto econdémico que se genera
con su aplicacion, por si misma no constituye una limitacion a la libre concu-
rrencia y mucho menos una préctica monopdlica, porque no se esta impi-
diendo a las tiendas de autoservicio, de conveniencia o ministper, concurrir
a la distribucion y venta de productos de la canasta bésica, menos que el
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abasto publico de los productos de la canasta basica en el Distrito Federal
qguede en unas determinadas manos.

"Es preciso no confundir el contenido sustantivo de la norma impugnada
(ordenacion territorial de las tiendas de autoservicio, supermercados, tiendas de
convenienciay minisuper) con el efecto econdmico que genera la misma (costo-
beneficio de la ordenacion territorial). Este Gltimo aspecto, es irrelevante o por
lo menos neutro para el analisis juridico-constitucional de la norma, cuyo ané-
lisis debe cenirse a determinar, en abstracto, si las tiendas de autoservicio y
demas agentes econdémicos a los que se refiere la norma 29, pueden instalarse
en las mismas zonas que los mercados publicos y, en su caso, si les esta
permitido constitucionalmente maximizar sus beneficios, en perjuicio de miles
de locatarios, en un esquema de economia mixta, como el que aplica en
nuestro pafs.

"El interés individual no puede confundirse con el egoismo y el sacrificio
de un sector de la economia, como es el caso de los locatarios de los mercados
publicos, desde esta dptica, la norma 29 debe prevalecer sobre el interés de
las tiendas de autoservicio y de conveniencia, ya que éstas maximizarfan sus
beneficios, al establecerse cerca de los mercados publicos, en esa misma
medida se empobrecerfa el sector de los locatarios hasta extinguirse, lo cual
constituye, una externalidad negativa.

"La norma 29 no constituye por si misma una limitacién a la libre con-
currencia y mucho menos una practica monopdlica, porque no se esté impi-
diendo a las tiendas de autoservicio, de conveniencia o minisuper, concurrir
a la distribucién y venta de productos de la canasta basica, ni mucho menos
esté ordenando la detencion en unas determinadas manos del comercio o la
industria el abasto publico de los productores de la canasta béasica en el Dis-
trito Federal.

"Por su parte, hay restriccién a la libre concurrencia, cuando se prohibe
que una persona o un grupo determinado tengan el privilegio de desplegar
una determinada actividad econdmica que otros también ejercen pero de nin-
guna manera cuando la autoridad legislativa establece zonas en las que dichos
individuos no pueden instalarse por razones de interés publico y beneficio
general, como es el caso de la norma 29.

"Menos, puede afirmarse que se trata de una préctica monopdlica, por
parte de la Asamblea Legislativa, ya que ésta no actlia como agente econdémico
en ejercicio de las funciones que constitucional y legalmente tiene a su cargo,
como es el caso de la discusién, aprobacién y expedicién de la norma impug-
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nada. En este sentido, la restriccién a la libre competencia, cuando deriva de
practicas monopdlicas, sélo puede serles reprochable a los productores, indus-
triales y comerciantes (incluyendo al Estado cuando actlia como tal), en tér-
minos del articulo 28 constitucional.

"Desde esta perspectiva, la norma 29 no puede ser enjuiciada constitu-
cionalmente por el efecto econdémico que produce, mayormente si no esta
dirigida a excluir a las tiendas de autoservicio, de conveniencia ni a los mini-
sUpers, de la distribucion y abasto de los productos de la canasta basica en
el Distrito Federal, efecto que, ni siquiera esté probado por la demandante, la
norma 29 se contrae a determinar las zonas en las que pueden instalarse dichas
tiendas de autoservicio, supermercados o tiendas de conveniencia en el Dis-
trito Federal, y en este punto debe cefirse el anélisis constitucional de la refe-
rida norma.

"Finalmente, la constitucionalidad de una norma juridica no puede depen-
der del efecto econdémico (externalidad positiva o negativa) que produce.

"Es indudable que todo ordenamiento juridico tiende a producir un costo
a un beneficio econdmico a un individuo, colectividad o sector de la eco-
nomia, pero ello no significa que su constitucionalidad dependa de la optimi-
zacion o maximizacién de los beneficios econdmicos que arroje su aplicacion.

"En una economia de mercado, la libre concurrencia excluye la interven-
cion del Estado en una determinada actividad, empero, en paises como el
nuestro, en que la Constitucién autoriza la intervencién del gobierno en el desa-
rrollo de la economia, la libre concurrencia debe ponderarse y ceder frente a
la equidad social, el interés publico y el beneficio general, por ello, la consti-
tucionalidad de la norma debe hacerse a la luz de las reglas, principios y valo-
res politicos, socialesy culturales que tutelan nuestro méximo ordenamiento, a
libre concurrencia, no puede entenderse como un espacio para la depredacion
comercial donde el pez grande se come al chico."

SEXTO.—Cierre de instruccion (fojas 260 a la 268 del expediente).
Recibidos los alegatos, por proveido de doce de julio de dos mil doce, se cerré
la instruccién de este asunto y se envid el expediente al Ministro instructor
para la elaboracion del proyecto de resolucion correspondiente.

SEPTIMO.—Returno. En proveido de presidencia de cuatro de diciem-
bre de dos mil doce, se orden¢ el returno del asunto al Ministro Alberto Pérez
Dayan, para la elaboracién del proyecto de resolucién respectivo.
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CONSIDERANDO:

PRIMERO.—Competencia. Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién es competente para resolver la presente accién de
inconstitucionalidad, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 105,
fraccion 1l, inciso ¢), de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexi-
canosy 10, fraccion |, de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién,
toda vez que se plantea la posible contradiccién entre una norma de caracter
local y la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

SEGUNDO.—Oportunidad. Es oportuna la presentacion de la presente
accion de inconstitucionalidad, pues se hizo dentro del plazo legal establecido
en el articulo 60 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;' esto es, dentro de
los treinta dias naturales, contados a partir del dia siguiente a la fecha de publi-
cacion de la norma impugnada.

En efecto, el "Decreto por el que se reforman los articulos primero
y décimo segundo del Decreto por el que se adiciona una norma ‘29 para
el Mejoramiento de las Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto
Publico’,; a los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal en las Delegaciones Alvaro Obregon y Milpa
Alta", que ahora se controvierte, fue publicado en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal el tres de mayo de dos mil doce, por lo que el plazo de treinta dias
naturales para promover la accién transcurrié del viernes cuatro de mayo al
sabado dos de junio de dos mil doce.

Luego, si la accién de inconstitucionalidad fue presentada el viernes
primero de junio de dos mil doce (foja 32 vuelta del expediente principal), la
misma fue promovida oportunamente.

TERCERO.—Legitimacion. En términos del inciso ¢), fraccién I, del
articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la
procuradora general de la Republica esté legitimada para promover este medio
de control constitucional.

""Articulo 60. El plazo para ejercitar la accion de inconstitucionalidad seré de treinta dias natu-
rales 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.

"En materia electoral, para el computo de los plazos, todos los dias son hébiles."
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En efecto, Marisela Morales Ibafiez acreditd ser la titular de dicha
institucién con la copia certificada de su nombramiento signado por el
presidente de la Republica (foja 32 del expediente principal).

Consecuentemente, en términos del invocado precepto constitu-
cional, en relacion con el articulo 11 de la ley reglamentaria y 6, fraccién
I, de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica,? dicha
funcionaria cuenta con la legitimacion necesaria.

Sirve de apoyo a lo anterior, la jurisprudencia P./J. 98/2001 de este
Tribunal Pleno, cuyo rubro establece:

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL PROCURADOR GENE-
RAL DE LA REPUBLICATIENE LEGITIMACION PARA IMPUGNAR MEDIANTE
ELLA, LEYES FEDERALES, LOCALES O DEL DISTRITO FEDERAL, ASI COMO
TRATADOS INTERNACIONALES."

Por mayoria de diez CUARTO.—Improcedencia. La Asamblea Legislativa y el jefe de

votos se aprobaron ) ) ; ; . ;

las razones conte- | (Gopierno, ambos del Distrito Federal, al rendir sus respectivos informes

derandocuarto. | gostienen que la presente accion de inconstitucionalidad es improce-
dente porque el decreto impugnado no es ley o norma general, suscepti-

ble de ser materia de anélisis en esta viay al efecto expresan:

* Con independencia de su denominacion, la norma impugnada
es un decreto, particularmente un acto de ordenacién que tiene como
objeto adicionar un programa de desarrollo urbano para regular la intensi-
dad, ocupaciony formas de aprovechamiento del sueloy el espacio urbano,
asi como las caracteristicas de las edificaciones, construcciones, trans-
ferencia de potencialidades y el impacto urbano.

* Se trata de un acto de ejecucién de la Ley de Desarrollo Urbano
y el Programa General de Desarrollo Urbano, ambos del Distrito Federal,
con fines administrativos, concretos e individuales.

2"Articulo 6. Son atribuciones indelegables del procurador general de la Republica:

"I Intervenir en las controversias y acciones a que se refiere el articulo 105 de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los términos previstos en dicho precepto
y en las leyes aplicables."

3 Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XIV, septiembre
de 2001, pagina 823.
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* La norma impugnada es, sin duda, un acto formalmente legislativo,
pero no crea una nueva regla de derecho objetivo, simplemente aplica ésta a
un determinado numero de personas, por ello no puede ser una norma general,
pues se aplica a un determinado nimero de establecimientos o empresas que
se encuentran en la misma condicién, tiene como destinatarios a empresas,
negocios o unidades econémicas perfectamente individualizadas (tiendas de
autoservicio, de conveniencia, supermercados y minisuper), que por sus carac-
teristicas no pueden instalarse en determinadas zonas.

* Por su contenido material el decreto reclamado no reviste la natura-
leza de norma general, sino de acto administrativo, dictado en ejecucion de
normas generales y que no comparte la naturaleza de éstas, porque crea
situaciones juridicas concretas que se refieren a un caso particular en deter-
minado tiempo, lugar, instituciones o individuos, que sélo requiere de cierta
formalidad para que se de a conocer a las partes a quienes va dirigido.

* El decreto impugnado, no cred, modifico, extinguid o reguld situaciones
juridicas abstractas, impersonales y generales, sino que sus destinatarios se
encuentran perfectamente identificados en los Programas Delegacionales
de Desarrollo Urbano de Alvaro Obregén y Milpa Alta, a los que se adiciond
la denominada "norma 29".

* Independiente de la autoridad emisora, de su contenido se desprende
que se trata de un acto concreto de ejecucion de la Ley de Desarrollo Urbano
y del Programa General de Desarrollo Urbano, ambos del Distrito Federal.

Son infundados los argumentos de sobreseimiento que aducen las auto-
ridades emisora y promulgadora del decreto impugnado, pues contrario a lo
que afirman, materialmente puede considerarse una ley o norma general sus-
ceptible de impugnarse en la presente accién de inconstitucionalidad.

En principio, la propia autoridad emisora reconoce que formalmente el
decreto impugnado es un acto legislativo; y, cabe agregar, se refiere a las mate-
rias sobre las que puede legislar la Asamblea Legislativa del Distrito Federal,
conforme al articulo 122, apartado C, base primera, fraccién Il, inciso j), de la
Ley Suprema, sin que esto determine la constitucionalidad del decreto mate-
ria del presente asunto.

El punto de desacuerdo, entonces surge cuando las citadas autorida-
des afirman que el decreto impugnado no es un acto materialmente legislativo,
al no reunir las caracteristicas de generalidad, abstraccion y obligatoriedad
propias de una ley o norma general.
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A fin de determinar si su contenido participa de la naturaleza de una
norma general, es necesario acudir a la diferencia entre acto legislativo y acto
administrativo que ha establecido esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
en la tesis con el rubro:

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. PARA DETERMINAR SU PRO-
CEDENCIA EN CONTRA DE LA LEY O DECRETO, NO BASTA CON ATENDER A
LA DESIGNACION QUE SE LE HAYA DADO AL MOMENTO DE SU CREACION,
SINO A SU CONTENIDO MATERIAL QUE LO DEFINA COMO NORMA DE
CARACTER GENERAL."

Conforme a este criterio, el acto legislativo que desde el punto de vista
material tiene la naturaleza de ley es aquel mediante el cual se crean normas
generales, abstractas e impersonales, esto es, se refiere a un nimero indeter-
minado e indeterminable de casos y va dirigido a una pluralidad de personas
indeterminadas e indeterminables.

En cambio, el acto legislativo que materialmente tiene la naturaleza de
acto administrativo, es el que crea situaciones juridicas particularesy concre-
tas, y no posee elementos de generalidad, abstraccién e impersonalidad de las
que goza la ley.

En ese sentido, la diferencia sustancial entre una ley y un decreto con
caracteristicas de acto administrativo, en cuanto a su aspecto material, es que
mientras la ley regula situaciones generales, abstractas e impersonales, el
decreto regula situaciones particulares, concretas e individuales.

Por otra parte, la generalidad de la norma implica su permanencia des-
pués de su aplicacién, de ahi que deba aplicarse cuantas veces se dé el supuesto
previsto, sin distincién de persona. En cambio, el acto administrativo va dirigido
a una situacion particular y concreta, y una vez aplicado, se extingue.

Asf el contenido material del decreto impugnado es el que permite
determinar si tiene la naturaleza juridica de norma de caracter general, suscep-
tible de impugnarse via accion de inconstitucionalidad.

Al caso, resultan orientadoras a este proposito, la tesis aislada P. XVI11/2009,

y lajurisprudencia P/J. 41/2002, ambas de este Tribunal Pleno, que a continua-
cion se transcriben:

“Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo IX, abril de 1999, pagina 256.
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"SUSPENSION EN CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. NO DEBE OTOR-
GARSE RESPECTO DE ACTOS ADMINISTRATIVOS SI SON MATERIALMENTE
LEGISLATIVOS.—Tomando en cuenta que conforme a lo previsto en el articulo
14 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en las controversias constitu-
cionales la suspensién no debe otorgarse respecto de normas generales, cuando
en un juicio de esa naturaleza se controvierta un acto formalmente adminis-
trativo, en atencién a que éstos pueden ser materialmente legislativos, es decir,
que trasciendan a la esfera de los gobernados como lo hacen las leyes, por estar
dirigidas a un numero indeterminado de ellos, para resolver sobre la pertinen-
cia de suspender sus efectos debe verificarse si participa de las caracteristicas
de los actos materialmente legislativos: 1. generalidad, 2. permanencia, y
3. abstraccion, toda vez que para que un acto formalmente administrativo
tenga la naturaleza de una norma general es necesario que con su emi-
sion cree, modifique, extinga o regule situaciones juridicas abstractas,
impersonales y generales, que son las caracteristicas distintivas de
una ley, asi como que sélo pueda ser derogado o abrogado por normas
posteriores de superior o igual jerarquia que asi lo declaren expresa-
mente o que contengan disposiciones total o parcialmente incompati-
bles con las anteriores."™

"SUSPENSION EN CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. ES IMPRO-
CEDENTE DECRETARLA CUANDO SE IMPUGNE UN ACUERDO EXPEDIDO
PORELJEFE DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL, QUE REUNA LAS CARAC-
TERISTICAS DE GENERALIDAD, ABSTRACCION Y OBLIGATORIEDAD PROPIAS
DE UNA NORMA DE CARACTER GENERAL.—De lo dispuesto en los articulos
122, apartado C, base segunda, fraccion Il, inciso b), de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos; 67, fracciéon II'y 90 del Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal y 14 de la Ley Organica de la Administracion
Publica del Distrito Federal, se desprende que el jefe de Gobierno del Distrito
Federal esta facultado para promulgar, publicary ejecutar las leyes y decretos
que emita la Asamblea Legislativa, proveyendo en la esfera administrativa a su
exacta observancia, mediante la expedicion de reglamentos, decretos y acuer-
dos, que deberan ser refrendados por el secretario que corresponda segun la
materia de que se trate. Ahora bien, aun cuando formalmente los acuerdos
que emita el Ejecutivo Local tienen la naturaleza de actos administrativos y no
de leyes, en razén del érgano del que emanan, lo cierto es que materialmente
pueden gozar de las caracteristicas de una norma general, como son: genera-
lidad, abstraccion y obligatoriedad. En congruencia con lo anterior, se concluye

5 Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXIX, abril de 2009,
pagina 1301.
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que si en una controversia constitucional se impugna un acuerdo expedido
por el jefe de Gobierno del Distrito Federal, en gjercicio de la facultad reglamen-
taria que le confiere el citado articulo 122 constitucional, en el cual se advier-
ten los atributos caracteristicos de una norma general, es improcedente decretar
la suspension que respecto de él se solicite, en virtud de la prohibicion expresa
contenida en el segundo péarrafo del articulo 14 de la Ley Reglamentaria de
las Fracciones |y Il del Articulo 105 de la Constitucién Federal, en el sentido
de no concederla cuando la controversia indicada se hubiera planteado res-
pecto de normas generales."

Precisado lo anterior, se advierte que el "Decreto por el que se refor-
man los articulos primero y décimo segundo del Decreto por el que se
adiciona una norma ‘29 para el Mejoramiento de las Condiciones de Equidad
y Competitividad para el Abasto Publico’, a los Programas Delegacionales y
Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal en las Delegacio-
nes Alvaro Obregon y Milpa Alta", reviste las caracteristicas de una norma
general, desde el punto de vista material.

En efecto, desde el punto de vista material el decreto impugnado reline
las caracteristicas de generalidad, abstraccion y obligatoriedad, propias de
una norma de observancia general, en tanto se refiere a un nimero indeter-
minado e indeterminable de casos y va dirigido a una pluralidad de sujetos
indeterminados e indeterminables, si bien a empresas, negocios o unidades
econdmicas (tiendas de auto servicio, de conveniencia, supermercadoy mini-
sUper) ya que los obligay, en su caso, los faculta (tiendas de abarrotes y misce-
laneas), a todos los comprendidos dentro de las hipdtesis normativas que
preve, es decir, no se trata de personas individualmente determinadas. La indi-
vidualizacién, en su caso, se actualiza con actos concretos de aplicacién, lo
cual acontece cuantas veces se de el supuesto, ademés de no contar con una
acotada vigencia temporal.

No es 6bice para llegar a la anterior conclusion, el hecho de que el
decreto impugnado, en su caso, Unicamente se aplique a determinadas nego-
ciaciones, en virtud de que tal aplicacion no agota la generalidad y perma-
nencia de las disposiciones que regulan, los programas delegacionales de
Alvaro Obregdn y Milpa Alta, que rigen para todas aquellas personas que en
un futuro decidan establecer las negociaciones mercantiles a que se refiere
dicho decreto, por lo que no se puede afirmar que la norma de que se trata
esta dirigido a una o varias personas individualmente determinadas.

¢ Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XVI, octubre de 2002,
pagina 997.
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Adicionalmente, no asiste razéon a las autoridades Legislativa y Ejecutivo
del Distrito Federal, en cuanto aducen que el decreto impugnado no genero
modificacion alguna al orden juridico de la entidad, en tanto si modifica expre-
samente los indicados programas delegacionales, mediante la adicion de
nuevas disposiciones generales y abstractas, que serén igualmente obligato-
rias para la generalidad de los gobernados y para las autoridades que deban
aplicarlas, y que incluso, significaran fuente de fundamentacion para la accion
publica y para actos de la administracién publica.

Por tanto, la causa de sobreseimiento que se hace valer es infundada,
pues contrariamente a lo afirmado por las citadas autoridades el decreto impug-
nado sf reviste las caracteristicas de una norma general, como lo exige la
fraccion Il del articulo 105 de la Constituciéon Federal.

Sin que obste, la circunstancia de que tenga su origen en un acto de la
administracién publica del Distrito Federal conforme a lo previsto por los
articulos 67, fraccién XVIy 119 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,’
ya que una vez sometidas a la consideracion y aprobacién de la Asamblea
Legislativa, el decreto impugnado adquiere la naturaleza de ley en sentido
formal y material; formalmente legislativo por el érgano que lo emite; y mate-
rialmente legislativo atendiendo al contenido y situaciones juridicas que
regula, condiciones suficientes para estimar procedente la accién en apego
al principio de supremacia constitucional por tratarse de una norma con carac-
teristicas de ley que se impugna por su posible contradiccién con la Constitu-
cion Federal.

En el mismo sentido se pronuncié este Tribunal Pleno, al resolver la accién
de inconstitucionalidad 14/2011.

QUINTO.—Antecedentes y marco juridico. Como una cuestion previa
al estudio de fondo, resulta pertinente analizar, de manera breve, los antece-
dentes del casoy el marco juridico aplicable al Sistema de Planeacion de Desa-
rrollo Urbano en el Distrito Federal, ya que el decreto impugnado adiciona o
modifica dos programas delegacionales en dicha materia.

7 "Articulo 67. Las facultades y obligaciones del jefe de Gobierno del Distrito Federal son las
siguientes:

"XXVLI. Dirigir la planeacion y ordenamiento del desarrollo urbano del Distrito Federal, en los ter-
minos de las leyes."

"Articulo 119. Los programas de desarrollo urbano serén formulados por el jefe de Gobierno
del Distrito Federal y sometidos a la aprobacion de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, de
acuerdo con los procedimientos y requisitos establecidos en la ley de la materia."
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29-ene-96

Fue publicada la anterior Ley de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal, que en la parte que interesa dispuso:

"Articulo 7. Para efectos de la presente ley, se
entendera por:

"XL. Normas de ordenacion: [EEXe[S IRl laRr-Rialt=IaB

sidad, la ocupacién y formas de aprovechamiento
del sueloy el espacio urbano; asi como las caracte-
risticas de las edificaciones, las construcciones,
la transferencia de potencialidades de desarrollo
urbano, el impacto urbano y las demés que sefnala
esta ley; dichas normas se establecerén en los pro-
gramas general, delegacionales y parciales y en el
reglamento de esta ley."

En esta anterior ley, también se determiné:

i. La planeacién del desarrollo urbano y el ordenamiento
territorial en el Distrito Federal, se regia a través del
programa general, los programas delegacionales y
los programas parciales, que en conjunto constitufan
el instrumento rector de la planeacién en el Distrito
Federal (articulo 16).

ii. Los programas delegacionales se subordinaran al
programa general y deberan ser congruentes entre s.
Para la interpretacion y aplicacién de los programas,
la ley ordenaba atender el orden jerarquico establecido
entre ellos.

iii. Cada uno de esos programas, a saber, el general, los
delegacionalesy los parciales, debfan contener las llama-
das normas de ordenacion que eran definidas asf: "las
que regulan la intensidad, la ocupacién y formas de
aprovechamiento del suelo y el espacio urbano; asf
como las caracteristicas de las edificaciones, las cons-
trucciones, la transferencia de potencialidades de desa-
rrollo urbano, el impacto urbanoy las demas que sefala
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esta ley; dichas normas se estableceran en los pro-
gramas general, delegacionales y parciales y en el
reglamento de esta ley".

iv. Uno de los objetivos fundamentales de esas normas
de ordenacioén, era el establecimiento de restricciones
sobre el uso de suelo y la ordenacién territorial, lo que
estaba definido de la siguiente manera: "Restriccion:
Limitacion o afectacion que se impone en los planes'y
programas de desarrollo urbano, las normas de orde-
nacion y los planos oficiales de alineamiento y derechos
de via, al uso o aprovechamiento de un predio, para
el cumplimiento de los objetivos y estrategias de los
programas."

v. El Proyecto de Programa General del Distrito Federal
era elaborado por la Secretaria competente y los progra-
mas delegacionalesy parciales por el jefe delegacional
de cada una de las demarcaciones territoriales. Tras pro-
cesos de consulta publica, se remitian los expedientes
técnicos al jefe de Gobierno para que éste los presen-
tara a la Asamblea de Representantes del Distrito Fede-
ral, para su aprobacion.

10-abr-97

Se publicaron en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, los
programas delegacionales de desarrollo urbano de las dieci-
séis Delegaciones del Distrito Federal, también publicados
en el Diario Oficial de la Federacién los dias 7 y 8 de abril

del indicado ano.

23-feb-99

Es divulgada una reforma a la anterior Ley de Desarrollo
Urbano, de cuyas normas transitorias, resulta conveniente

destacar:

Segundo. Los programas aprobados, promulgados
y publicados con anterioridad, seguiran vigentes, de
acuerdo con lo siguiente listado de publicaciones
en la Gaceta Oficial del Distrito Federal:

1. El Programa General de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal (11-jul-1997);
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2. La promulgacién y aprobacién de los Programas
de Desarrollo Delegacionales del Distrito Federal
(7-abr-1997);

3. Publicacion de los Programas Delegacionales
de Desarrollo Urbano de las 16 circunscripciones del
Distrito Federal (10-abr-1997) —posteriormente se
publicaron revisiones a estos programas, excepto
Cuajimalpa—; y

4, Cada uno de los planos y anexos técnicos de
esos programas delegacionales (10-abr-1997).

Las normas de ordenacién nimeros 1, 2, 3
y 4 que se aplican en areas de actuacion sefaladas
en el programa general de desarrollo urbano y
las normas de ordenacion generales de la 1 a la 28

a las que se sujetan los usos de suelo en todo el
Distrito Federal segun la zonificacion y las disposi-

ciones expresas de cada uno de los programas dele-
FEREECENCESEIMIEN vigentes que se
mencionan en el articulo segundo transitorio de este
decreto, y cuando la norma especifica lo sefala, vy
que fueron aprobadas, promulgadas y publicadas
como partes integrantes de los programas dele-
gacionales de desarrollo urbano senalados en el
mencionado articulo segundo transitorio de este
(elIele=itel sc consideran normas generales de orde-
nacién del programa general de desarrollo urbano
vigente, en los mismos términos en que dichas nor-
mas fueron publicadas y dejaréan de ser normas de
0s programas delegacionales de desarrollo urbano
IBEEEEES, publiquense en la Gaceta Oficial del Dis-
trito Federal para difusion de lo que dispone este

ElgileVlleRig=lalSitelgle] y o partir de su publicacion seran
normas del programa general de desarrollo urbano."

Conforme al anterior articulo, las normas 1 a la 28 —que
preceden a la norma 29 controvertida— que inicialmente
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pertenecian a los programas delegacionales de desarrollo
urbano, con dicha reforma quedaron incorporadas al pro-
grama general de desarrollo urbano.

31-dic-03

Fue publicado el decreto por el que se aprueba el Programa
General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, entre las
acciones estratégicas en materia de desarrollo urbano,
establecia la actualizacion del marco juridico, a través de
la homologacioén de la legislaciéon y otros instrumentos en
dicha materia, considerandose como instancias respon-
sables y/o participantes entre otras al Gobierno del Dis-
trito Federal a través de la Secretarfa de Desarrollo Urbano
y Vivienda y la Secretaria de Medio Ambiente de la entidad.

8-abr-05

En la Gaceta Oficial del Distrito Federal se dieron a cono-
cer los siguientes decretos:

I. Decreto por el que se reformaron diversas disposiciones a
la anterior Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal,
cuyo articulo tercero transitorio dispuso:

"Tercero. Una vez publicadas, [ENalelfag Yo sKe](o[E
nacion generales (sic) formaran parte de la Ley

de Desarrollo Urbanoy del Programa General de Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal "

Il. Asimismo, el Decreto por el que se reforman, adi-
cionan y derogan las normas de ordenacion genera-
les, para formar parte de la Ley de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal y del Programa General de Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal, en |la parte que inte-
resa sefala:

"Articulo primero. Se rechaza la iniciativa con pro-
yecto de Decreto por el que se reforman, adicionan
y derogan las normas de ordenaciéon generales,
para formar parte de la Ley de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal y del Programa General de De-
sarrollo Urbano del Distrito Federal, turnada por el
jefe de Gobierno del Distrito Federal a la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal Il Legislatura, el 17
diciembre de 2004."
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"Articulo segundo. SERCIIElEMERTIf )\ Welela
proyecto de Decreto por el que se reforman, adicionan

(70T Urbano del Disirio Federa/ FEER s

de Gobierno del Distrito Federal a la Asamblea Legis-
lativa del Distrito Federal, el 16 febrero de 2005."

"Articulo tercero. Se reforman y adicionan las nor-
mas de ordenaciéon generales nimeros 1, 2, 3, 4, b,
6,7,8,9,10,11,12,13,14,15,16, 17, 18,19, 20, 21, 22,
26, 27y 28 para quedar en los siguientes términos: ..."

8-nov-07 Fue publicado el nuevo Programa General de Desarrollo
para el Distrito Federal 2007-2012.
15-jul-10 Se publica en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, la vi-

gente Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, en su
derecho transitorio se dispuso:

"Primero. La presente ley entraré en vigor al dia si-
guiente de su publicacion en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal."

"Segundo. Se abroga la Ley de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal, publicada en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal el 29 de enero de 1996, asi como
todas las demés disposiciones legales que se opon-
gan o contravengan a la presente ley."

"Tercero. Las disposiciones reglamentarias de la
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal publi-
cada el 29 de enero de 1996, continuaran en vigor,
en lo que no contradigan a las disposiciones de esta
ley, hasta en tanto no se expidan otras nuevas."

"Cuarto. Los Programas Delegacionales y Parciales
de Desarrollo Urbano, Recursos Administrativos y
las Acciones Publicas que se encuentren en tramite
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ala entrada en vigor de esta ley, se resolverén hasta
su total solucién en términos de la ley anterior."

"Quinto.Los programas de desarrollo urbano expe-
didos con anterioridad a la vigencia de esta ley,
continuaran en vigor."

El anterior ordenamiento, se emite por la Asamblea Legis-
lativa del Distrito Federal, conforme al marco establecido
en el articulo 122, apartado C, base primera, fraccion 'V,
«de la Constitucion Federal» inciso j), que en la parte que
interesa sefala;

"Articulo 122. ...

"V, La Asamblea Legislativa, en los términos del Es-
tatuto de Gobierno, tendra las siguientes facultades:

") Legislar en materia de planeacién del desarrollo;
en desarrollo urbano, particularmente en uso del
suelo."

El referido Estatuto de Gobierno, en lo que interesa, esta-
blece:

"Articulo 42. La Asamblea Legislativa tiene faculta-
des para:

"XIV. Legislar en materia de planeacién del desarro-
llo; en desarrollo urbano, particularmente en el uso
del suelo; ..."

"Articulo 67. Las facultades y obligaciones del jefe
de Gobierno del Distrito Federal son las siguientes:

"XXVI. Dirigir la planeacién y ordenamiento del desa-
rrollo urbano del Distrito Federal, en los términos
de las leyes; ..."
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"Articulo 119. Los programas de desarrollo urbano
seran formulados por el jefe de Gobierno del Distrito
Federal y sometidos a la aprobacion de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, de acuerdo con los
procedimientos y requisitos establecidos en la
ley de la materia."

Al respecto, el ordenamiento en la materia se establece
en la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, particu-
larmente sus numerales 3, fraccién XXI, 5, fracciones I y 11,
33 a 3b, 36, 39y 40, de los que se desprende:

a. Toda norma de ordenacién se establecerd en los pro-
gramas.

b. La planeacion del desarrollo urbano comprende, entre
otros: el programa general de desarrollo urbano, los pro-
gramas delegacionales de desarrollo urbano y las normas
de ordenacion.

c. Estos programas y sus modificaciones o adiciones, seran
formulados por el jefe de Gobierno y sometidos a la apro-
bacion de la Asamblea, de acuerdo con los procedimientos
y requisitos establecidos en la misma.

d. Los programas y sus modificaciones, seran elaborados
con base en los resultados que arroje el Sistema de Infor-
macion y Evaluacion del Desarrollo Urbano, a fin de verifi-
car su congruencia con otros instrumentos de planeacién
y determinar si los factores econdémicos, ambientales, socia-
les, de infraestructura urbana o de riesgo, persisten o han
variado, para comprobar si procede la modificacién de los
programas vigentes o, en su caso, formular unos nuevos.

e. En todas aquellas etapas de formulacion de los progra-
mas en que participe la Secretaria de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal, también lo haréan los jefes delegaciona-
les en lo que corresponde a sus demarcaciones territoriales.
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f. La formulacion de modificaciones a los programas sera
iniciada por la mencionada secretarfa, de oficio o, en su
caso, a solicitud de parte, entre estas Ultimas podré ser
una dependencia, érgano o entidad de la administracion
publica del Distrito Federal.

g. La formulacién a dichas modificaciones o adiciones a
los programas, se sujetara al siguiente procedimiento:

I. Elaboracion. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Vi-
vienda elaborara el proyecto de modificacion del programa,
en un plazo maximo de veinte dias hébiles, contados a
partir de la fecha de recepcién de la solicitud.

Il. Expediente técnico. Dicha dependencia integraréd un
expediente técnico por cada proyecto de modificacion,
con los siguientes requisitos: antecedentes que determi-
nen la necesidad de modificar el programa y la solicitud
de parte; asi como todas las constancias de lo que se actle
en el procedimiento.

I1l. Dictamen. Dicho expediente y el proyecto de modifi-
cacion, seran remitidos, en un plazo maximo de diez dias
hébiles, al Consejo para el Desarrollo Urbano Sustentable
del Distrito Federal, a fin de que este emita su dictamen
correspondiente.

El citado consejo tendra un plazo maximo de diez dias habi-
les, contados a partir de la fecha en que reciba la citada
documentacioén, para emitir dicha evaluacién técnico-juri-
dica; en caso de no hacerlo, se entenderd formulado en
sentido positivo.

IV. Remision al jefe de Gobierno del Distrito Federal.
La aludida secretaria remitira el proyecto de modificacion, el
expediente técnicoy, en su caso, el dictamen relativo, al titu-
lar de la administracion publica, para que este a su vez lo
presente ante el érgano legislativo local.

V. Aprobacion y publicacion. La Asamblea Legislativa
del Distrito Federal, una vez que le sean presentados el
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proyecto de modificacion, el expediente técnico vy, en su
caso, el dictamen relativo, tendra un plazo méaximo de
cuarenta dias habiles de los periodos de sesiones ordina-
rias, para resolver o bien notificar sus observaciones y
devolver todo al jefe de Gobierno.

Si dicha asamblea no resuelve o notifica observaciones,
en el plazo establecido para ello, se entendera por apro-
bada la modificacion y el jefe de Gobierno, podréa proceder
a su promulgacién y publicaciéon en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal.

En caso de que el citado érgano parlamentario formule
observaciones al proyecto de modificacién del programa,
lo notificara al jefe de Gobierno, quien las hara del cono-
cimiento de la Secretaria de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, para que esta elabore las adecuaciones corres-
pondientes, en un plazo méximo de diez dias héabiles, para
remitirlo a su titular, para que este nuevamente lo presente
a consideracién de la asamblea, la cual tendra un plazo
maximo de veinte dias hébiles de los periodos de sesiones
ordinarias, para aprobar el proyecto de modificacion al
programa, que de no hacerlo en dicho plazo, se entenderé&
por aprobado y se procederé a su promulgacion y publica-
cién en el medio de difusién oficial de esta ciudad capital;
esto Ultimo también se llevara a cabo en caso de ser aprobado
expresamente por la indicada autoridad legislativa local.

V. Registro. Publicada la modificacion del programa de
que se trate, la secretarfa llevard a cabo su inscripcién en
el registro de planes y programas y solicitaré lo mismo en el
Registro Publico de la Propiedad y del Comercio.

b-abr-11

Mediante oficio SG/3482/2011, el secretario de Gobierno del
Distrito Federal, con fundamento en el articulo 23, frac-
cion 11, de la Ley Orgénica del Distrito Federal, adjunté a su
oficio SG/3482/2011, la iniciativa del "Decreto por el que
se adiciona una norma 29 Mejoramiento de las Condi-
ciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico’, a
los Programas Delegacionales y Parciales de Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal que se indican", sus-
crita por el jefe de Gobierno del Distrito Federal, en la que
bésicamente adujo:
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* Los Programas de Desarrollo Urbano previstos en el
articulo 119 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal
constituyen un instrumento indispensable para orien-
tar el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial del
Distrito Federal.

* Una de las modalidades de los programas de desa-
rrollo urbano son los programas delegacionales, los
cuales establecen la planeacién del desarrollo urbano
y el ordenamiento territorial de las Delegaciones del
Distrito Federal.

* La competencia entre los distintos establecimientos
para el abasto popular debe realizarse en un marco de
mayor equidad econdémica, fomentando que la locali-
zacién de los nuevos emplazamientos comerciales de
abasto se sitlien en aquellos espacios de la ciudad
cuya vocaciéon urbanay econdmica garanticen una sana
competencia sin afectar los centros de barrio y la acti-
vidad econdmica de los mercados publicos.

* Si bien constitucionalmente se garantiza el libre fun-
cionamiento del mercadoy el aseguramiento de la libre
competencia, en el gjercicio de esas libertades el Estado
debe procurar el equilibrio entre los sectores partici-
pantes, y establecer un sistema basado en la equidad
a partir del reconocimiento de capacidades y potencia-
lidades econdémicas distintas, en la busqueda del cum-
plimiento del principio constitucional consagrado en
el articulo 25 que sefnala que en la rectoria del desa-
rrollo nacional se deberé buscar una mas justa distri-
bucion del ingreso y la riqueza.

* Para lograr lo anterior, es necesaria la intervencién
de las autoridades del Gobierno del Distrito Federal, a
fin de garantizar que las actividades de abasto se lleven
en un ambiente de oportunidades y de pleno desarrollo
productivo. Para tal efecto, se considera necesaria la
expedicién de una norma de ordenacién general cuyo
objeto sea ordenar y dirigir la localizacién de los giros
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mercantiles que operen con la modalidad de autoser-
vicio, bajo los usos de ministper, supermercado o tienda
de auto servicio, determinando su localizacion en corre-
doresy sectores urbanos cuya capacidad y vocacion son
aptas para albergar nuevas unidades para el abasto
popular.

* A efecto de lograr los objetivos enunciados, es que
se estima necesario adicionar a los 16 programas dele-
gacionales de desarrollo urbano la norma 29, que deter-
mine la ubicacién de los mismos en aquellos predios
cuya zonificacion secundaria sea habitacional mixto (HM)
y en los que tengan frente a vias publicas en los que
resulte aplicable alguna "norma de ordenacién sobre
vialidad" que permita otorgar la zonificacién HM.

T-abr-11 La Quinta Legislatura de la Asamblea en sesion ordinaria
de esta fecha, acordé turnarla para su analisis y dictamen
a la Comisién de Desarrollo e Infraestructura Urbana.

8-abr-11 La Comision Federal de Competencia Econdmica (Cofeco),

emitié opinién dirigida al presidente de dicha Comisiéon
Legislativa, en esta sefald que la iniciativa era nociva para el
proceso de competenciay libre concurrencia, conforme a
las siguientes conclusiones:

"Por todo lo anterior, esta autoridad considera que
las disposiciones contenidas en la iniciativa resulta-
rian nocivas al proceso de competenciay libre con-
currencia y, en consecuencia, contrarias al interés
publicoy el bienestar de los consumidores. Al respecto,
debe enfatizarse que existen criterios judiciales que
han determinado que el proceso de competencia eco-
némicay libre concurrencia tutelado por el articulo
28 constitucional, asf como por la LFCE (Ley Federal
de Competencia Econémica), es de interés social y
orden publico, por lo que los érganos del Estado deben
privilegiarlo por encima del interés particular, ya que
de lo contrario se estaria afectando el interés de la
sociedad.
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"En este sentido, esta autoridad recomienda no apro-
bar la iniciativa, en virtud de que segmentarfia mer-
cados y generaria ventajas exclusivas a favor de los
establecimientos de donde se venden productos de
la canasta basica, como los mercados publicos,
ademés de que crearia barreras a la entrada para
nuevos oferentes, a costa del bienestar de los con-
sumidores.

'Sélo mediante la promocién de la competenciay la
eficiencia de los mercados se lograra una mayor
productividad y competitividad de los establecimien-
tos de abasto popular, asf como elevar el bienestar
de la poblacion.

"Finalmente, esta autoridad manifiesta su entera
disposicion a colaborar con la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal en los trabajos encaminados
a disefar y modificar marcos legales y reglamenta-
rios a fin de que resulten favorables al proceso de
competenciay libre concurrencia en los mercados."

11-abr-11

La Comision de Desarrollo e Infraestructura Urbana de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, llevé a cabo la reu-
nion de trabajo para revisary emitir el dictamen de la inicia-
tiva del jefe de Gobierno, en este se hicieron las siguientes
consideraciones:

+ Una de las modalidades de los programas de desa-
rrollo urbano son los programas delegacionales los
cuales establecen la planeacién del desarrollo urbano
y el ordenamiento territorial de las delegaciones del
Distrito Federal.

+ A efecto de lograr los objetivos enunciados, es que
se estima necesario adicionar a los 16 programas dele-
gacionales de desarrollo urbano de la norma 29 de or-
denacion general.

« De acuerdo a lo previsto en el articulo 5, fraccion |1,
de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
corresponde a la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal aprobar los programas, sus modificaciones y
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remitirlos al jefe de Gobierno para su promulgacion
y publicacién e inscripciéon en el registro de planes'y
programas.

« Durante la sesion de presentacion de este dicta-
men los diputados integrantes de la Comision deci-
dieron hacer las correcciones necesarias para quedar
como se establece.

14-abr-11 El dictamen de dicha comisién fue sometido para su
discusion en la sesién plenaria del érgano legislativo del
Distrito Federal, quien aprobd en lo general, con 42 votos
a favor, 16 votos en contra y 2 abstenciones, el "Decreto
por el que se adiciona una norma ‘29 Mejoramiento de las
Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Pu-
blico’, a los Programas Delegacionales y Parciales de Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal', materia del presente

asunto.

20-may-11 Dicho decreto es publicado en la Gaceta Oficial del Distri-
to Federal.

3-may-12 En esta fecha se publica en el medio de difusién oficial

de esta ciudad capital el "Decreto por el que se refor-
man los articulos primero y décimo segundo del De-
creto por el que se adiciona una norma ‘29 para el
Mejoramiento de las Condiciones de Equidad y Competi-
tividad para el Abasto Publico’, a los Programas Dele-
gacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal en las Delegaciones Alvaro Obre-
gon y Milpa Alta"; materia de la presente accion de
inconstitucionalidad."

SEXTO.—Fijacion de la materia de estudio. Lo constituye el "Decreto
por el que se reforman los articulos primero y décimo segundo del
Decreto por el que se adiciona una norma ‘29 para el Mejoramiento de las
Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico’, a los Progra-
mas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Fede-
ral en las Delegaciones Alvaro Obregon y Milpa Alta", de cuyo anélisis
estructural se desprende lo siguiente:
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Texto

Norma 29. Mejoramiento de las condiciones de equidad y competitivi-
dad para el abasto publico

"Los establecimientos mercantilesenlos que se pretenda preponderan-
temente la venta de articulos que conforman la canasta de productos
basicos y, de manera complementaria, la de ropa y calzado, bajo el
sistema de autoservicio, con el uso de tienda de autoservicio, super-
mercado, ministper o tienda de conveniencia, s6lo podran situarse
en predios cuya zonificacion secundaria sea habitacional mixto (HM),
asi como en predios con frente a vias publicas en los que resulte
aplicable alguna ‘norma de ordenacién sobre vialidad’ que otorgue la
zonificacion HM indicada en el plano del programa delegacional de
desarrollo urbano correspondiente.

"Se exceptua de la aplicacion de esta norma a los establecimientos
mercantiles que tengan el uso de suelo de tienda de abarrotes o
miscelanea."

Articulo El anterior texto se adiciona a los programas
delegacionales de:
Primero. Alvaro Obregon, publicado el diez de mayo de dos mil
once.
Décimo Milpa Alta, publicado el diecinueve de julio de dos mil
segundo. once.

Transitorios

"Primero. El presente decreto entrard en vigor al dia siguiente de su publi-
cacion en la Gaceta Oficial del Distrito Federal."

Asi se puede identificar que se adiciona una norma 29 Mejoramiento
de las Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico,
al apartado normas generales de ordenaciéon contenido en el capitulo 4 denomi-
nado ordenacion territorial, de los programas delegacionales de desarrollo
urbano de Alvaro Obregén y Milpa Alta.

Esto significa que los dos articulos del decreto impugnado, constituyen
una norma distinta que adiciona la norma 29 de idéntico contenido, por lo
que deberan entenderse como impugnado cada articulo.
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Por mayoria de diez
votos se aprobaron
las razones conte-
nidas en el conside-
rando séptimo, en
cuanto a la declara-
cién de invalidez
del Decreto por el
que se reforman los
articulos primero
y décimo segundo
del Decreto por
el que se adiciona
una norma 29 para
el Mejoramiento de
las Condiciones de
Equidad y Com-
petitividad para el
Abasto Publico alos
Programas Delega-
cionales y Parcia-
les de Desarrollo
Urbano del Distri-
to Federal en, las
Delegaciones Alva-
ro Obregdn y Milpa
Alta, publicado en
la Gaceta Oficial del
Distrito Federal el 3
de mayo de 2012.

SEPTIEMBRE 2013

SEPTIMO.—Estudio de fondo. La procuradora general de la Repu-
blica en su tercer concepto de invalidez aduce que el decreto impugnado
contraviene lo dispuesto por el articulo 28 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, porque perjudica el proceso de compe-
tenciay la libre concurrencia.

Al respecto, en la accién de inconstitucionalidad 14/2011, se esta-
blecio lo siguiente:

"El citado precepto constitucional, siempre ha estado orientado a
la prohibicion de los monopolios y toda préctica que impida la libre con-
currencia o competencia en el mercado, por los perjuicios que estos pueden
causar tanto a intereses privados como de la colectividad en general. Dicha
Norma Fundamental, en la parte que interesa, encuentra su antecedente
inmediato en el correlativo de la Constitucién de mil ochocientos cincuenta
y siete, que establecia:

"El texto transcrito, fue considerado como un mecanismo alterno
de proteccion de la libertad individual en materias de comercio, trabajo y
contratacién (tuteladas por el texto de los entonces articulos 4o. y 50. cons-
titucionales); mientras el texto de mil novecientos diecisiete, buscé un
sentido mas orientado hacia la proteccion del nlcleo social y el interés
general, para quedar de la siguiente forma:

"De la lectura comparativa de los textos transcritos, se desprende
que mientras en la Constituciéon de mil ochocientos cincuenta y siete
concibié a los monopolios transgresores de las libertades individuales en
materia econémica, el Constituyente de mil novecientos diecisiete, los
prohibié no sélo porque eran contrarios a las libertades de comercio, indus-
tria y contratacién, también en virtud de que constitufan un ataque a
bienes de la colectividad, por lo que debian ser controlados.

"En ese sentido, el texto original tuvo dos grandes dimensiones, en
principio, buscé la defensa de intereses individuales, y posteriormente
el bienestar social; de ahf, que la prohibicién de los monopolios y practi-
cas afines se viera reflejada en los textos legales producidos en la materia,
como la Ley Orgéanica del Articulo 28 Constitucional en Materia de Mono-
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polios, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el treinta y uno de agos-
to de mil novecientos treinta y cuatro y en vigor hasta el veintidds de junio de
mil novecientos noventay tres, en que fue derogada por la actual Ley Federal
de Competencia Econdémica.

"En relacién alos monopolios y préacticas afines, este Alto Tribunal emitio
diversos criterios como los que a continuacion se citan:

"De esa forma, el concepto constitucional de monopolio, en su inter-
pretacion jurisdiccional, no tenfa un caracter restrictivo, en el que Unicamente
se referia al aprovechamiento exclusivo de alguna industria o comercio; sino
que también, debian considerarse como tal, las practicas, acuerdos y proce-
dimientos descritos en el segundo parrafo del numeral en examen, al prohibir
cualquier acto que, en general, evitara la libre concurrencia o competencia,
provocando una ventaja exclusiva e indebida a favor de una o varias personas
en perjuicio de la colectividad.

"En ese contexto, tratdndose de las practicas monopdlicas que inhibfan
el proceso de competencia o la libre concurrencia, se consideraron como tal,
disposiciones locales que daban lugar a que negocios o comercios simila-
res no pudieran ubicarse en una misma zona geografica, como se desprende
de lo establecido por esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién en su anterior
integracion, al sustentar los criterios aislados y jurisprudenciales siguientes:

"De conformidad con los criterios que anteceden, los decretos, reglamen-
tos o leyes que fijaran la ‘distancia’ o ‘ubicaciéon adecuada’ de nuevos esta-
blecimientos, dentro de determinada zona geogréfica, eran contrarios, al
articulo 28 de la Carta Magna por impedir el beneficio social de la libre con-
currencia o competencia garantizada en el propio precepto constitucional.

"Por su parte, mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion del tres de febrero de mil novecientos ochenta y tres, en la parte que
interesa, el articulo 28 constitucional fue reformado Unicamente para desa-
rrollar con mayor amplitud, lo que debia entenderse y lo que comprendia el
término monopolio y las practicas anticompetitivas, tal como se advierte de
la exposicién de motivos de la iniciativa, en la que se adujo:
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"A pesar de que este articulo 28 de la Carta Magna, con posterioridad a la
comentada reforma, ha sido modificado en cuatro ocasiones, la prohibicion
de los monopolios y toda practica que inhiba el proceso de competenciay la
libre concurrencia, contenida en los dos primeros péarrafos subsiste esencial-
mente en los términos aprobados por el Constituyente de mil novecientos
diecisiete, tal como se advierte del texto vigente que ordena:

"Como se advierte, el Texto Constitucional prohibe no sélo los monopolios
entendidos en su acepcion mas estrecha, sino que incluye toda practica anti-
competitiva que inhiba la libre concurrencia o la competencia entre sf, por los
perjuicios que ello puede causar tanto a los intereses privados de quienes par-
ticipan en su calidad de oferentes o compradores de bienes y servicios, como
al interés de la colectividad en general.

"Al respecto, el Tribunal Pleno ha considerado que la citada norma
constitucional forma parte de la rectoria econdmica del Estado Mexicano, a fin
de garantizar el crecimiento econémico del pais, lo cual se cumple, en térmi-
nos de lo previsto por el propio precepto constitucional en comento, mediante
diversas acciones como la prohibicién de monopolios o practicas monopéli-
cas, es decir, la proscripcion de todo acto que evite o tienda a evitar la libre
concurrenciay que constituya una ventaja exclusiva e indebida en favor de una
0 varias personas, con perjuicio del pueblo en general o de una clase social;
entendido como un eje direccional para todas las autoridades del pais que
deberan adoptar y seguir.

"De esa forma, el precepto constitucional establece un principio que
orienta a la legislacién secundaria en la busqueda del desarrollo econémico
integral de la nacién, y forma parte del marco referencial al que debe acudir
toda autoridad en la toma de decisiones en la materia.

"Para garantizar que esto se cumpla, el segundo pérrafo del propio
articulo 28 constitucional, senala que la ley castigara severamente y las auto-
ridades perseguiran con eficacia conductas consideradas como préacticas
monopdlicas, tales como:

"e toda concentracion o acaparamiento en una o pocas manos de articu-
los de consumo necesario y que tenga por objeto obtener el alza de los precios;

"e todo acuerdo, procedimiento o combinacién de los productores, indus-
triales, comerciantes o empresarios de servicios, que de cualquier manera
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hagan para evitar la libre concurrencia o la competencia entre sf, y obligar a
los consumidores a pagar precios exagerados; v,

" todo lo que constituya, en general una ventaja exclusiva indebida a
favor de una o varias personas determinadas y con perjuicio del publico en
general o de alguna clase social.

"De ahf que, el mandato constitucional de emitir leyes que castiguen
‘severamente’ y la adopcion de medidas estatales que persigan ‘con eficacia’,
estas practicas anticompetitivas, tiene como objetivo llamar la atencién de
toda autoridad, particularmente las legislativas, en el sentido de que esas con-
ductas, fueron consideradas por el Constituyente como gravesy que requieren
para su erradicacion o correccion disposiciones legales, asi como medidas
que las enfrenten con rigorismo y sin indulgencia, ya que ello propiciaré el
terreno adecuado para la libre concurrencia o competencia en el mercado,
lo que en todo caso beneficia y repercute en la economia nacional."

Ahora bien, el "Decreto por el que se reforman los articulos primero
y décimo segundo del Decreto por el que se adiciona una norma ‘29 para
el Mejoramiento de las Condiciones de Equidad y Competitividad para el
Abasto Publico’, a los Programas Delegacionales y Parciales de Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal en las Delegaciones Alvaro Obregon
y Milpa Alta", de cuyo contenido normativo se tienen como impugnados los
precisados en el considerando sexto de esta ejecutoria, sehalan que a los indi-
cados programas delegacionales de desarrollo urbano, les sera adicionada y
aplicable una norma 29, que a la letra establece:

Norma 29. Mejoramiento de las condiciones de equidad y competitivi-
dad para el abasto publico

"Los establecimientos mercantiles en los que se pretenda preponderan-
temente la venta de articulos que conforman la canasta de productos béasicos
y, de manera complementaria, la de ropa y calzado, bajo el sistema de auto-
servicio, con el uso de tienda de autoservicio, supermercado, ministper o tienda
de conveniencia, sélo podran situarse en predios cuya zonificacion secundaria
sea habitacional mixto (HM), asi como en predios con frente a vias publicas
en los que resulte aplicable alguna ‘norma de ordenacién sobre vialidad’ que
otorgue la zonificacion HM indicada en el plano del programa delegacional de
desarrollo urbano correspondiente.

"'Se exceptlia de la aplicacién de esta norma a los establecimientos
mercantiles que tengan el uso de suelo de tienda de abarrotes o miscelanea."
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De la disposicién transcrita se advierte:

a. Fija las areas geograficas en las que deberan ubicarse los estable-
cimientos mercantiles que utilicen el sistema de autoservicio —tienda de
autoservicio, supermercado, ministiper o tienda de conveniencia—, por ello,
s6lo podrén situarse en predios cuya zonificacién sea habitacional mixto (HM),
asi como en predios con frente a vias publicas en los que resulte aplicable
alguna norma de ordenacion sobre vialidad, que otorgue la zonificacién HM.,

b. La anterior regla de ubicacién, no aplica para tiendas de abarrotes o
miscelaneas, quienes podran instalarse en zonas prohibidas para aquéllos.

Para mayor claridad de lo anterior, resulta conveniente atender a lo dis-
puesto a los programas delegacionales a que hace (eferencia el propio decreto
impugnado, como el que rige para la Delegacion Alvaro Obregén, documen-
to publicado el diez de mayo de dos mil once, en la Gaceta Oficial del Gobierno
del Distrito Federal, del que cabe destacar lo siguiente:

"Distribucion de usos del suelo urbano

"Habitacional (H). La zona habitacional propuesta ocupa una superficie
de 1,968.71 ha., que representan el 32.10% del suelo urbano. Este uso se encuen-
tra en colonias como Aguilas, Axotla, Rinconada de Tarango, Colinas del Sur,
Campestre, San Angel, Florida, Cove, El Encino, Ermita-Tizapan, Flor de Maria, asi
como en los conjuntos habitacionales como fraccionamiento Cima, Galaxia,
Santa Lucia, Lomas de Plateros Oriente, Molino de Santo Domingo y Olivar de
los Padres.

"Habitacional con comercio (HC). El uso habitacional con comercio
ocupa una superficie de 1,322.28 ha., que representa el 21.56% y permite la
mezcla de vivienda con servicios basicos en planta baja. Se propone en
zonas de ingreso bajo como apoyo a la economia familiar, ya que permite
comercios, servicios e industria ligera. Algunas colonias con esta zonifica-
cién son: Abraham Gonzalez, Aguas Calientes, Acueducto, Aguilas, Arturo
Martinez, Ave Real Ampliacién, el Bosque 1a. seccién, Barrio Norte, Cuevitas,
Dos Rios, Emancipacién del Pueblo, Galeana, Golondrinas 2a. seccién, Estado
de Hidalgo, José Maria Pino Suarez, Ladera Chica, Lomas de Becerra, Mér-
tires de Tacubaya, Molino de Rosas, Lomas de Nuevo México.

"Habitacional mixto (HM). El uso habitacional mixto, permite una mezcla
més intensa de usos de suelo, pudiendo coexistir edificios de uso puramente
habitacional, con otros de uso comercial, de oficinas, administrativos y de
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industria no contaminante; ocupa una superficie de 290.09 ha., que represen-
tan el 4.73% del suelo urbano. Las colonias con esta zonificacién son Merced
Goémez, Pdélvora, San Gabriel, San Pedro de los Pinos, Santa Marfa Nonoalco,
Torres de San Antonio, unidad habitacional Chilpa.

"Habitacional con oficinas (HO). El uso habitacional con oficinas sin
servicios permite una mezcla moderada de usos de suelo, como el habitacio-
nal, de oficinas, administrativo y comercio especializado. Este uso aplica
solamente en algunos corredores urbanos, donde aplica norma de ordena-
cion sobre vialidad.

"Centros de barrio (CB). Este uso representa 39.86 ha., que equivalen al
0.65% de suelo urbano, estas son zonas distribuidas por toda la delegacién y
destinadas a concentrar los servicios basicos que requiere la poblacién.
Se localiza en colonias como Puente Colorado, Pueblo Santa Fe, Molino de
Santo Domingo y Cerrada San José.

"Equipamiento (E). El uso de equipamiento ocupa 425.02 ha., el 6.93%
de la superficie urbana, esté distribuido por toda la delegacién y se compone
por los equipamientos educativos, administrativos, de seguridad, recreativos
y de salud, con que la misma cuenta.

"Industria (I). El uso industrial comprende una superficie de 60.72 ha.,
lo cual representa un 0.99%. Este uso se localiza al norte.

"Areas verdes (AV). Por otra parte las areas verdes, las constituyen
las barrancas y cahadas ubicadas en la jurisdiccion de la delegacion. Estas
comprenden una superficie de 905.24 ha., que representan el 14.76% de
la superficie urbana y estaran destinadas para usos que permitan su rescate
y conservacion.

"Espacios abiertos (EA). Cuenta con 196.87 ha., que representan el
3.21%. Los principales parques y jardines con que cuenta la delegacion son
La Alameda Poniente con 31 ha., Parque Ecoldgico Las Aguilas con 27.8 ha.,
Parque de la Juventud con 17.9 ha., Parque Las Aguilas con 2.8 ha., Parque
Axomiatla con 1.96 ha., Plaza 17 de julio con 1.45 ha., Jardin de la Bombilla con
4.5 ha., Parque Tagle con 2.25 ha., Plaza San Jacinto con 0.72 ha., y El Jardin
del Arte con 1.25 ha.

"Programas Parciales de Desarrollo Urbano (PPDU). Dentro del suelo
urbano de la delegacion se ratifican cuatro: ‘San Angel, San Angel Inn vy
Tlacopac’; ‘La Florida’; ‘Chimalistac y Hacienda de Guadalupe Chimalistac’;
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y ‘Santa Fe' que en total cuentan con una superficie de 924.25 ha., que repre-
sentan el 15.07% del suelo urbano.

"Adicionalmente, se cuenta con &reas de valor ambiental (AVA), con
una superficie de 308.21 ha., que representan el 5.33% de la superficie urba-
na, estan integradas por las barrancas: Tarango y Rio Becerra Tepecuache,
con categoria de barrancas, cuyo objeto fundamental es su rescate, preserva-
cion y conservacion v; las areas naturales protegidas (ANP), constituida por
el territorio de La Loma, decretada como é&rea natural protegida, con catego-
ria de zona de conservacion ecolégica, misma que cuentan con una superfi-
cie de 77.33 ha., que representan el 1.34% de la superficie y la denominada
Desierto de los Leones, con una superficie de 313.60 ha."

Cuadro 61 Distribucién de los Usos del Suelo

Suelo Urbano % Con respecto al | % con respecto a
Uso = Hectareas Suelo Urbano 1a Delegacion
Habitacional (H) 19,687,058 1.968.71 32.10% 24.53%
Habitacional con Comercio (HC) 13,222,834 1,322.28 21.56% 16.22%
Habitacional Mixto (HM) 2,900,928 290.09 4.73% 3.56%
Centros de Barrio (CB) 398.648 39.86 0.65% 0.49%
Equipamiento (E) 4,250,197 425.02 6.93% 5.21%
Industria (I) 607.171 60.72 0.99% 0.74%
Areas Verdes (AV) 9,052,367 905.24 14.76% 11.10%
Espacios Abiertos (EA) 1,968,706 196.87 3.21% 2.41%
Programas Parciales de Desarrollo Urbano
(PPDU) 9.242.491 924.25 15.07% 11.33%
TOTAL 61,330,400 6,133.04 100.00% 75.59%

Fuente: Trabajo de gabinete (Delegacion Politica).

Grifica 19 Distribucion Relativa de los Usos de Suelo en la Delegacion
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Asi, de la totalidad del suelo urbano que comprende el territorio que
ocupa la Delegaciéon Alvaro Obregén, su zonificacién se divide en distintas
nomenclaturas, entre ellas la habitacional mixto (HM) y vialidades, areas geo-
gréficas a las que limita la norma 29, para la instalacion de establecimientos
mercantiles que utilicen el sistema de autoservicio —tienda de autoservicio,
supermercado, ministper o tienda de conveniencia—, que se dediquen prepon-
derantemente a la venta de articulos que conforman la canasta de productos
bésicos; regla que no aplica para tiendas de abarrotes y miscelaneas dedicadas
a la comercializacion de los mismos productos.?

Lo anterior, lleva a considerar esencialmente fundado el tercer concepto
de invalidez que aduce la procuradora general de la republica, relativo a que
el decreto impugnado o norma 29, inhibe el proceso de competencia vy libre
concurrencia en la comercializacion de productos de la canasta basica.

En efecto, del texto de la norma 29, se desprende que por una parte
delimita la ubicacién de nuevos establecimientos mercantiles con el sistema de
autoservicio dedicados a la venta de productos de primera necesidad, puesto
que soélo podran instalarse en las zonas geogréaficas habitacional mixto (HM)
y predios con frente a vias publicas; y, por otra, excluye de esta regla a las tien-
das de abarrotes y miscelaneas que dedicadas a la comercializacion de los
mismos productos, podran situarse en diversas zonas desde luego prohibidas
para aquellos establecimientos que cuentan con el sistema de autoservicio.’

Es decir, en &reas geogréficas en las que se permite la instalacion de tien-
das de abarrotes y miscelédneas, quedan vedadas para nuevas negociaciones
con el sistema de autoservicio, dedicadas a la venta de los mismos productos.

Esta situacion de exclusién y permision de tipo geografico, para deter-
minados agentes econdémicos del mercado de productos de primera necesi-
dad en ciertas areas o zonas, inhibe la libre concurrencia y competencia.

8 Cabe sefalar que el Programa de Desarrollo Urbano de Milpa Alta, publicado el 19 de julio de
2011 en la Gaceta Oficial del Gobierno del Distrito Federal, en el apartado relativo "4.3. Zonificacion
y distribucion de uso del suelo", no se encuentra la zonificacién habitacional mixta, al efecto
confrontese la foja 110 de dicho programa.

9Tal es el caso de las zonas de centro de barrio y habitacional con oficinas, en las que si podian
instalarse, entre otros establecimientos: "minisuperes (sic), miscelaneas, tiendas de abarrotes, as/
como mercados, tiendas de autoservicio y supermercado ...". Lo anterior, en términos de la tabla
de uso de suelo visible a foja 124 del Programa Delegacional de Desarrollo Urbano de Alvaro
Obregon; sin embargo, con la emisién de la norma 29, aquellas tiendas con sistema de autoser-
vicio quedan confinadas a zonas habitacional mixto (HM).



264 SEPTIEMBRE 2013

Estoesasi, puessedesplazaanuevos competidores comoestablecimien-
tos mercantiles con el sistema de autoservicio de aquellas zonas permitidas
para tiendas de abarrotes y misceldneas, consecuencia légica de ello, es que
éstas dominen el mercado por la influencia que ejerceran sobre los precios de
dichos productos, en razén de la exclusividad geogréafica con la que cuentan
por efecto de la norma 29.

Lo anterior, también atiende al beneficio del "publico en general' o
consumidor a que se refiere el articulo 28 de la Constituciéon Federal, tomando
en cuenta que con lalibre concurrenciay competencia, la colectividad se bene-
ficia ante la posibilidad de obtener mejores servicios y productos mas baratos.

En efecto, en la comercializacién de los productos de primera necesi-
dad la Norma Suprema tutela a los consumidores,’® en tanto tienen el derecho
a acceder a la méas amplia oferta de dichos productos para determinar cuéles
son los que por su precio, calidad y condiciones de acceso, como la ubicacion
geografica del proveedor, le resulte més conveniente.

En el caso, conforme al texto de la norma 29 el consumidor de los pro-
ductos de primera necesidad, que ofrecen los establecimientos mercantiles
con el sistema de autoservicio, se ve limitado a la zonificacién habitacional
mixto (HM), asi como en predios con frente a vias publicas en los que resulte
aplicable alguna norma de ordenacién sobre vialidad que otorgue esa zonifi-
cacién. A diferencia de lo que ocurre en otras zonas en la que los habitantes
pueden acceder a cualquier tipo de establecimientos, con el consecuente bene-
ficio que implica la libre competencia, al existir una diversidad de productos
y precios.

Por tanto, esta norma que inhibe la libre concurrencia y competencia
entre agentes econdémicos dedicados a la venta de los mismos productos de
primera necesidad, sin atender a los beneficios del "piblico en general" o
consumidor contraviene lo dispuesto por el articulo 28 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

No obsta a lo anterior, lo que aducen en sus respectivos informes la
Asamblea Legislativa y el jefe de Gobierno, ambos del Distrito Federal, en el sen-
tido de que la norma 29 garantiza una sana competencia que pretende salva-

9En ese sentido se pronuncio este Tribunal Pleno, al resolver los amparos en revision 2261/2009
y 2266/2009, fallados en las sesiones de 1 de septiembre de 2011y 22 de abril de 2013, por mayorfa
de seis y ocho votos, respectivamente.
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guardar los centros de barrio y la actividad de los mercados publicos, en tanto
que, de la simple lectura de la disposiciéon impugnada y aun con la referencia
a los conceptos técnicos de los programas delegacionales, no se advierte que
este justificada la restriccion de la zona de uso de suelo a los establecimien-
tos mercantiles con sistema de autoservicio.

Por las razones expuestas, en virtud de que el texto de la norma 29 es
contrario al eje rector econdémico que prohibe toda practica monopdlica que
impida la libre concurrencia y la competencia entre sf, con el consecuente
perjuicio del pueblo en general, que deriva del articulo 28 de la Carta Magna,
procede declarar su invalidez.

Dada la inconstitucionalidad del decreto impugnado, resulta innecesario
el estudio de los restantes argumentos de invalidez, de conformidad con la tesis
de este Tribunal Pleno, publicada con el nimero P/J. 37/2004, que sefhala:

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. ESTUDIO INNECESARIO DE
CONCEPTOS DE INVALIDEZ —Si se declara la invalidez del acto impugnado
en una accion de inconstitucionalidad, por haber sido fundado uno de los con-
ceptos de invalidez propuestos, se cumple el propdsito de este medio de control
constitucional y resulta innecesario ocuparse de los restantes argumentos
relativos al mismo acto.""

OCTAVO.—Efectos. De conformidad con los articulos 73y 41 de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones I'y [l del Articulo 105 de la Constitucién Fede-
ral,’ la presente resolucion surtird sus efectos a partir de su notificacion a la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

""Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XIX, junio 2004, pagina 863.
?"Articulo 73. Las sentencias se regiran por lo dispuesto en los articulos 41, 43, 44 y 45 de esta ley."
"Articulo 41. Las sentencias deberén contener:

"l. La fijacién breve y precisa de las normas generales o actos objeto de la controversia y, en su
caso, la apreciacion de las pruebas conducentes a tenerlos o no por demostrados;

"ll. Los preceptos que la fundamenten;

"lll. Las consideraciones que sustenten su sentido, asi como los preceptos que en su caso se
estimaren violados;

"IV, Los alcances y efectos de la sentencia, fijando con precisién, en su caso, los érganos obli-
gados a cumplirla, las normas generales o actos respecto de los cuales opere y todos aquellos
elementos necesarios para su plena eficacia en el @mbito que corresponda. Cuando la sentencia
declare la invalidez de una norma general, sus efectos deberan extenderse a todas aquellas normas
cuya validez dependa de la propia norma invalidada;

"V. Los puntos resolutivos que decreten el sobreseimiento, o declaren la validez o invalidez de las
normas generales o actos impugnados, y en su caso la absoluciéon o condena respectivas, fijando
el término para el cumplimiento de las actuaciones que se sefalen;

"VI. En su caso, el término en el que la parte condenada deba realizar una actuacion."
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Por lo expuesto y fundado, se resuelve:

PRIMERO.—Es procedente y fundada la accién de inconstitucionalidad
35/2012, promovida por la procuradora general de la Republica.

SEGUNDO.—Se declara la invalidez del "Decreto por el que se refor-
man los articulos primero y décimo segundo del Decreto por el que se
adiciona una norma '29 para el Mejoramiento de las Condiciones de Equidad
y Competitividad para el Abasto publico’, a los Programas Delegacionales y
Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal en las Delegaciones
Alvaro Obregon y Milpa Alta" publicado en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal el tres de mayo de dos mil doce atento a lo razonado en el considerando
séptimo de este fallo.

TERCERO.—Publiguese esta resolucion en el Diario Oficial de la Fede-
racién, en la Gaceta Oficial del Distrito Federal y en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta.

Notifiquese, haciéndolo por medio de oficio a las autoridades que inter-
vinieron en este medio de control constitucional y, en su oportunidad, archivese
el expediente como asunto concluido.

Asfi lo resolvid el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién:

En relacion con el pronunciamiento de procedencia a que se refiere
el punto resolutivo primero:

Por unanimidad de once votos de los sefiores Ministros: Gutiérrez Ortiz
Mena, Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea,
Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernandez, Sdnchez Cordero de Garcia
Villegas, Pérez Dayan y presidente Silva Meza, se aprobaron las determinaciones
contenidas en los considerandos del primero al tercero, consistentes, respec-
tivamente, en que esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion es competente
para conocer de la presente accion de inconstitucionalidad; que es oportuna
su presentacién; que la procuradora general de la Republica esta legitimada
para promover este medio de control constitucional; quinto, en cuanto se narran
los antecedentes del caso y se establece el marco juridico aplicable al sistema
de planeacion de desarrollo urbano en el Distrito Federal; y sexto, en cuanto se
fija la materia de estudio.

Por mayoria de diez votos de los sefiores Ministros: Gutiérrez Ortiz Mena,
Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea,
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Pardo Rebolledo, Valls Herndndez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Pérez
Dayan y presidente Silva Meza, se aprobd la determinacion contenida en el
considerando cuarto, consistente en declarar infundada la causa de sobre-
seimiento hecha valer por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, en
el sentido de que la presente accidn de inconstitucionalidad es improcedente
porque el decreto impugnado no es ley o norma general, susceptible de ser
materia de analisis en esta via. El sefior Ministro Aguilar Morales voté en contra.

En relacion con el punto resolutivo segundo:

Se aprobd por mayoria de diez votos de los sefiores Ministros: Gutiérrez
Ortiz Mena, Cossfo Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar Lelo de
Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernandez, Pérez Dayan y
presidente Silva Meza. La sefora Ministra Sanchez Cordero de Garcia Villegas
votd en contray reservd su derecho para formular voto particular.

Los senores Ministros: Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas,
Zaldivar Lelo de Larrea y Valls Hernandez reservaron su derecho para formular
sendos votos concurrentes.

El senor Ministro presidente Silva Meza dejé a salvo el derecho de los
sefores Ministros para que formulen los votos que estimen pertinentes.

En relacion con el punto resolutivo tercero:

Se aprobd por unanimidad de once votos de los sefores Ministros:
Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Dfaz, Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar
Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Herndndez, Sanchez
Cordero de Garcfa Villegas, Pérez Dayan y presidente Silva Meza.

El sefior Ministro presidente Juan N. Silva Meza declaré que el asunto
se resolvié en los términos precisados.

Nota: La presente ejecutoria también aparece publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racion de 18 de septiembre de 2013.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. PROCEDE DECLARAR LA
INVALIDEZ, CON EFECTOS RETROACTIVOS, DE LOS ARTIiCU-
LOS 13, FRACCION Xl, PARRAFOS ANTEPENULTIMO Y ULTIMO, 317,
PARRAFO SEGUNDO 318, PARRAFO SEGUNDO Y 319, EN LA POR-
CION NORMATIVA QUE PREVE "SALVO QUE UNO DE LOS HECHOS
SEA TIPIFICADO COMO DE SECUESTRO, EN CUALQUIERA DE SUS
VARIABLES O MODALIDADES, PUESTO QUE EN ESTE CASO NO
OPERA LA PRESCRIPCION", DE LA LEGISLACION PENAL PARA EL
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ESTADO DE AGUASCALIENTES, REFORMADOS Y ADICIONADOS,
RESPECTIVAMENTE, MEDIANTE DECRETO NUMERO 114, PUBLI-
CADO EL 8 DE AGOSTO DE 2011 EN EL PERIODICO OFICIAL DE ESA
ENTIDAD, EN TERMINOS DE LOS ARTICULOS 105, PENULTIMO
PARRAFO, DE LA CONSTITUCION FEDERAL Y 45 DE LA LEY RE-
GLAMENTARIA DE LA MATERIA (LEGISLACION VIGENTE HASTA
EL 19 DE JULIO DE 2013). (Razones aprobadas por mayoria de cinco
votos, en contra del voto de los Ministros Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena,
Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, Jorge Mario Pardo Rebolledo, Luis Maria
Aguilar Morales y Sergio A. Valls Hernandez. El Ministro José Ramoén
Cossio Diaz voté con salvedades)

SECUESTRO. EL ARTICULO 319 DE LA LEGISLACION PENAL PARA EL
ESTADO DE AGUASCALIENTES, REFORMADO MEDIANTE DECRETO
NUMERO 114, PUBLICADO EL 8 DE AGOSTO DE 2011 EN EL PERIODICO
OFICIAL DE ESA ENTIDAD, EN LA PORCION NORMATIVA QUE PREVE
"SALVO QUE UNO DE LOS HECHOS SEA TIPIFICADO COMO DE
SECUESTRO, EN CUALQUIERA DE SUS VARIABLES O MODALIDA-
DES, PUESTO QUE EN ESTE CASO NO OPERA LA PRESCRIPCION?,
INVADE LA ESFERA DE ATRIBUCIONES DEL CONGRESO DE LA
UNION A QUE SE REFIERE EL ARTICULO 73, FRACCION XXI, DE
LA CONSTITUCION FEDERAL (LEGISLACION VIGENTE HASTA EL 19
DE JULIO DE 2013). (Razones aprobadas por mayoria de nueve votos, en
contra del voto de la Ministra Margarita Beatriz Luna Ramos. El Ministro
Arturo Zaldivar Lelo de Larrea no asistio a la sesion celebrada el nueve
de mayo de dos mil trece)

SECUESTRO.LOS ARTICULOS 13, FRACCION XI, PARRAFOS ANTE-
PENULTIMO Y ULTIMO, 317, PARRAFO SEGUNDO Y 318, PARRAFO
SEGUNDO, DE LA LEGISLACION PENAL PARA ELESTADO DE AGUAS-
CALIENTES,ALESTABLECER ASPECTOS SUSTANTIVOS DEAQUEL
DELITO, REFORMADOS Y ADICIONADOS, RESPECTIVAMENTE, ME-
DIANTE DECRETO NUMERO 114, PUBLICADO EL 8 DE AGOSTO
DE 2011 EN EL PERIODICO OFICIAL DE ESA ENTIDAD, INVADEN LA
ESFERA DE ATRIBUCIONES DEL CONGRESO DE LA UNION A QUE
SE REFIERE EL ARTICULO 73, FRACCION XXI, DE LA CONSTITU-
CION FEDERAL (LEGISLACION VIGENTE HASTA EL 19 DE JULIO DE
2013). (Razones aprobadas por mayoria de nueve votos, en contra del
voto de la Ministra Margarita Beatriz Luna Ramos. El Ministro Arturo
Zaldivar Lelo de Larrea no asistio a la sesion celebrada el nueve de mayo
de dos mil trece)
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ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 25/2011. PROCURADORA GENE-
RAL DE LA REPUBLICA. 21 DE MAYO DE 2013. PONENTE: ALBERTO PEREZ
DAYAN. SECRETARIA: GUADALUPE DE LA PAZ VARELA DOMINGUEZ.

México, Distrito Federal. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, correspondiente al dfa veintiuno de mayo de
dos mil trece.

VISTOS; Y,
RESULTANDO:

PRIMERO.—Normas impugnadas, autoridades emisora y promul-
gadora (fojas 1 a 31 del expediente principal). Por oficio presentado el
siete de septiembre de dos mil once, en la Oficina de Certificacion Judicial y
Correspondencia de esta Suprema Corte de Justicia la Nacion, Marisela Mora-
les Ibafiez, en su caracter de procuradora general de la Republica, promovié
accién de inconstitucionalidad impugnando los articulos 13, 317, 318 y 319
del Decreto 114, por el que se reforman y adicionan diversos articulos de la
Legislacion Penal para el Estado de Aguascalientes; asimismo, sefalé como
autoridades emisoray promulgadora de las normas controvertidas al Congreso
y al gobernador, ambos del Estado de Aguascalientes.

SEGUNDO.—Preceptos constitucionales que se estiman violados
y concepto de invalidez (fojas 2 y 4 a 30 del expediente principal). La pro-
movente estimd violados los articulos 16, 73, fraccion XXI, 124 y 133 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, e hizo valer el con-
cepto de invalidez que se sintetiza a continuacién:

El Congresoy el gobernador del Estado de Aguascalientes aprobaron 'y
promulgaron, respectivamente, el Decreto 114, cuyo contenido —especifica-
mente los articulos 13, 317, 318 y 319— vulnera lo establecido en los numerales
16, 783, fraccion XXI, 124 y 133 de la Carta Magna.

La procuradora hace diversas consideraciones en torno a las citadas
disposiciones constitucionales, expone la fundamentacion de los actos de auto-
ridad legislativa, sefala que la potestad para expedir una ley general en materia
de secuestro, que establezca como minimo, los tipos penales y sus sanciones,
la distribucion de competencias y las formas de coordinacion entre la Fede-
racion, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, es una facultad con-
cedida al Congreso de la Unién derivada del articulo 73, fraccion XXI, de la Ley
Suprema; asimismo, refiere que de la distribucién de competencias, en térmi-
nos del numeral 124 de la Constitucién, existen distintos érdenes juridicos, asi
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como facultades coincidentes amplias o restringidas, coexistentes y concu-
rrentes, entre las que se encuentra la materia de secuestro. Indica que, con-
forme al precepto 133 constitucional, las leyes generales son aquellas que
inciden en todos los ¢rdenes juridicos que integran al Estado Mexicano, cuya
emision surge de cladusulas constitucionales que constrifien al legislador fede-
ral para dictarlas.

La accionante transcribe los articulos 10, 11, 21, 23 y 40 de la Ley General
para Preveniry Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro, Reglamentaria
de la Fraccion XXI del Articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en los cuales se prevén los supuestos en que las autoridades
federales o locales podran conocer de dicho delito; los casos de coordinacion
y colaboracién en la prevencién, persecucién y sancion de las conductas pre-
vistas en la citada ley, asf como la tipificacion de diversas conductas y su
sancion; argumenta, enseguida, que de todas estas disposiciones legales
no se desprende ninguna facultad para que los Estados legislen aspectos sus-
tantivos del delito en materia de secuestro.

Apunta que la intencion del Constituyente fue acotar a un ambito com-
petencial federal la creacion normativa sustantiva del delito de secuestroy
establecer las bases para que, coordinadamente, los tres érdenes de gobierno
investiguen y cuenten con criterios uniformes en la prevencion y combate del
delito antes sefalado.

Considera que, al establecerse expresamente en la Constitucion Federal
la facultad para que el Congreso de la Unidn expida una ley general en materia
de secuestro que prevea como minimo los tipos penales y sus sanciones,
esto es, que prevea los aspectos sustantivos, entonces, debe concluirse que
los Estados estéan imposibilitados materialmente para normar tales aspectos.

De ahi que el Estado de Aguascalientes, al emitir las disposiciones
impugnadas, vulnerd el orden juridico constitucional, pues extendié indebida-
mente sus facultades legislativas, al normar aspectos sustantivos del delito
de secuestro.

Agrega que si bien la legislacion penal de la citada entidad federativa
tipifica conductas del ambito local, lo cual implicaria que su legislatura, valida-
mente, puede establecer las sanciones a imponer; empero, en la especie, al
regular que la victima sea privada de la vida o lesionada por los autores, parti-
cipes o complices de hechos previamente tipificados en cualquiera de las
variables de secuestro establecidas en la Ley General para Preveniry Sancionar
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los Delitos en Materia de Secuestro, dicha referencia lo vuelve una conducta
ya tipificada en el ambito federal, a la que le corresponde una sancion pre-
vista en el ordenamiento del mismo nivel; ello excede la facultad normativa
que le confiere a los Estados la Carta Magna y la citada ley general.

La funcionaria concluye en el sentido de que, no obstante la facultad cons-
titucional expresa del Congreso de la Unién, contrario a ello, la diputacion del
Estado de Aguascalientes legislé aspectos relativos a la punibilidad de homici-
dio y lesiones dolosas previamente tipificadas en cualquiera de las variantes
de secuestro, asi como aspectos relativos a la determinacién de la reserva, la
imprescriptibilidad del ejercicio de la accion penal, y en cuanto al codmputo
simultaneo de la prescripcién, al tratarse de un concurso real o ideal del deli-
to de secuestro, aspectos que se encuentran ya enmarcados dentro del ambito
normativo de la Federacion.

TERCERO.—Tramite (foja 74 del expediente principal). Mediante
proveido de presidencia de ocho de septiembre de dos mil once, se ordend
formar vy registrar el asunto con el nimero 25/2011 v, por razén de turno, se
designé al Ministro Guillermo I. Ortiz Mayagoitia como instructor en el pro-
cedimiento, quien por diverso auto de esa misma fecha, admitié la presente
accion de inconstitucionalidad y ordent dar vista a los Poderes Legislativo,
que emitié las normas impugnadas, y Ejecutivo, que las promulgd, lo anterior,
para que rindieran sus respectivos informes.

CUARTO.—Informe de la autoridad promulgadora (fojas 135 a 139
del expediente principal). El Poder Ejecutivo del Estado de Aguascalientes,
al rendir su informe, argumento, en resumen, que la promulgacion del Decreto
NUmero 114 constituye una obligaciéon prevista en los articulos 32, 35 y 46,
fraccion |, de la Constituciéon Politica del Estado de Aguascalientes, la cual
debe entenderse como el acto de publicacion que se encuentra subordinado
al propio legislativo quien emite la ley, por lo que tal publicacién se hace en
acatamiento al sistema juridico federal y al propio de la entidad.

QUINTO.—Informe de la autoridad emisora (fojas 220 a 229 del
expediente principal). El Congreso del Estado de Aguascalientes, al rendir
su informe, sostuvo la validez de la norma impugnada, de conformidad con los
argumentos que se sintetizan a continuacion:

Las normas impugnadas no contravienen la Ley General para Prevenir
y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro, pues se buscé armonizar la
legislacion penal local con los principios rectores establecidos en aquélla.
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Conforme a la fraccion XXI del articulo 73 constitucional, el Congreso
de laUnidn tiene lafacultad para expedir una ley general en materia de secues-
tro, que establezca, como minimo, los tipos penales y sus sanciones, la distribu-
cion de competencias y las formas de coordinacién entre los distintos niveles de
gobierno; por tanto, los legisladores locales no cuentan con atribuciones para
expedir una ley de esa naturaleza, empero, ello no impide que se armonice la
normatividad penal local con la federal, a fin de dar certeza y seguridad juri-
dica para sus aplicadores y destinatarios.

Del articulo 23 de la indicada ley general se desprende:

* La competencia para prevenir, investigar, perseguir y sancionar 1os
delitos previstos en la misma, originariamente corresponde a la Federacion.

* También a ésta le incumbe, cuando el Ministerio PUblico asf lo solicite,
la remisién del asunto a la autoridad local.

* Enlos demés casos, serdn competentes las autoridades del fuero comun.

Este Ultimo supuesto determina la necesidad de que la legislacién penal
local esté acorde con la ley general, a fin de evitar antinomias que provoquen
confusiones al operador juridico en perjuicio de los justiciables.

Ejemplo de lo anterior lo constituyen los impugnados articulos 317, 318
y 319 de la Legislacién Penal del Estado de Aguascalientes, pues sdélo reiteran
lo establecido por los articulos 5y 6 de la Ley General para Preveniry Sancio-
nar los Delitos en Materia de Secuestro, que se refieren a la imprescriptibilidad
del delito de secuestro, por ello, no existe invasion de facultades, Unicamente
reiteracion de la normatividad federal en la local.

La Legislatura Local sélo dio congruencia al instrumento normativo en
materia penal del Estado, retomando tal cual lo sefalado en aspectos inheren-
tes a la determinacién de la reserva, la imprescriptibilidad del ejercicio de la
accién penal, asi como el computo simultaneo de la prescripcion, al tratarse
de un concurso real o ideal del delito de secuestro, sin variar su contenido de tal
manera que no existe ninguna invasién de competencias de las facultades
del Congreso de la Unién.

Para poder actuar en la investigacién, persecucion y sanciéon y todo lo
referente al procedimiento, seran aplicables, entre otros, los cédigos adjeti-
vos de los Estados, lo que constrine a modificar la legislacion penal estatal, que
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contiene la parte sustantiva y adjetiva, a fin de tener criterios uniformes que per-
mitan actuar con eficacia ante este tipo de delito.

SEXTO.—Cierre de instruccion (foja 318 del expediente principal).
Recibidos los alegatos, por proveido de tres de noviembre de dos mil once, se
cerré la instruccion de este asunto y se envié el expediente al Ministro ins-
tructor para la elaboracion del proyecto de resolucion correspondiente.

SEPTIMO.—Returno (foja 343 del expediente principal). En proveido de
presidencia de cuatro de diciembre de dos mil doce, se ordend el returno
del asunto al Ministro Alberto Pérez Dayan, para la elaboracién del proyecto de
resolucion respectivo.

CONSIDERANDO:

PRIMERO.—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 en los articulos 105,
fraccion 11, inciso c), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canosy 10, fraccion |, de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién,
toda vez que se plantea la posible contradiccion entre una norma de caréacter
estatal y la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

SEGUNDO.—Oportunidad. Es oportuna la presentacion de la presente
accion de inconstitucionalidad, pues se hizo dentro del plazo legal estable-
cidoen el articulo 60 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo
105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,' esto es, dentro
de los treinta dias naturales, contados a partir del dia siguiente a la fecha de
publicacién de la norma impugnada.

En efecto, el Decreto 114, por el que se reforman diversas disposiciones
de la Legislacion Penal para el Estado de Aguascalientes, especialmente los
articulos 13, 317, 318 y 319, que ahora se controvierten, fue publicado en el
Periédico Oficial de la entidad el ocho de agosto de dos mil once, por lo que
el plazo de treinta dias naturales para promover la accién transcurri¢ del nueve
de agosto al siete de septiembre de dos mil once.

""Articulo 60. El plazo para ejercitar la accién de inconstitucionalidad sera de treinta dias natura-
les 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.

"En materia electoral, para el computo de los plazos, todos los dias son hébiles."
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Por mayoria de nue-
ve votos se aprobaron
las razones conteni-
dasen el consideran-
do quinto, en cuanto
a la declaracion de
invalidez de los ar-
ticulos 13, fraccion
Xl, parrafos ante-
penultimo y dltimo,
317, parrafo segun-
do, 318, pérrafo se-
gundo y 319, en la
parte normativa con-
ducente, de la Legis-
lacién Penal para el
Estado de Aguasca-
lientes, vigente hasta
el 19 de julio de 2013.

SEPTIEMBRE 2013

Luego, si la accién de inconstitucionalidad fue presentada el siete
de septiembre de dos mil once (foja 31 vuelta del expediente principal), la
misma fue promovida oportunamente.

TERCERO.—Legitimacion. En términos del inciso ¢), fraccién Il
del articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, la procuradora general de la Republica esté legitimada para promo-
ver este medio de control constitucional.

En efecto, Marisela Morales Ibafez acreditd ser la titular de dicha
instituciéon con la copia certificada de su nombramiento signado por el
presidente de la Republica (foja 32 del expediente principal).

Consecuentemente, en términos del invocado precepto constitucio-
nal, en relacion con el articulo 11 de la ley reglamentaria 'y el 6, fraccién ll, de
la Ley Orgéanica de la Procuraduria General de la Republica,? dicha fun-
cionaria cuenta con la legitimacién necesaria.

Sirve de apoyo a lo anterior la jurisprudencia P/J. 98/2001 de este
Tribunal Pleno, cuyo rubro establece:

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL PROCURADOR GENE-
RAL DE LA REPUBLICATIENE LEGITIMACION PARA IMPUGNAR MEDIAN-
TE ELLA, LEYES FEDERALES, LOCALES O DEL DISTRITO FEDERAL, ASI
COMO TRATADOS INTERNACIONALES."

CUARTO.—Improcedencia. Al no existir causas de improceden-
cia que hayan hecho valer las partes o que este Alto Tribunal advierta de
oficio, debe estudiarse el fondo del asunto.

QUINTO.—Estudio de fondo. Competencia del Congreso
del Estado de Aguascalientes para legislar aspectos sustanti-
vos del delito de secuestro.

2"Articulo 6. Son atribuciones indelegables del procurador general de la Republica:

"I Intervenir en las controversias y acciones a que se refiere el articulo 105 de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los términos previstos en dicho precepto
y en las leyes aplicables; ..."

3 Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XIV, septiembre
de 2001, pagina 823.



PRIMERA PARTE PLENO e Sec. 1a. Jurisprudencia 275

En su Unico concepto de invalidez —como ya se dijo— la promovente
aduce, en esencia, que los articulos 13, 317, 318 y 319 del Decreto 114, por el
que se reforman y adicionan diversos preceptos de la Legislacion Penal para
el Estado de Aguascalientes son violatorios de los articulos 16, 73, fraccion
XXI, 124y 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ya
que el Congreso de la citada entidad federativa no es competente para legis-
lar aspectos sustantivos del delito de secuestro.

Sostiene que, de conformidad con el articulo 73, fraccion XXI, de la Carta
Magna vy en términos de la Ley General para Prevenir y Sancionar los Delitos
en Materia de Secuestro, reglamentaria del citado dispositivo constitucional, la
atribuciéon de normar los aspectos sustantivos de ese delito corresponde al Con-
greso de la Unién, y sbélo se prevé la participacion de los tres 6rdenes de
gobierno en aspectos de coordinacion para prevenir y sancionar el antisocial
en cita.

Por ultimo, afirma que el legislador estatal se excede en sus faculta-
des, al establecer la punibilidad del homicidio doloso y las lesiones dolosas,
ambos considerados calificados, cuando se cometan por los autores, participes
o complices en hechos previamente tipificados en la indicada ley general de la
materia, y también se extralimita cuando regula aspectos tales como la prohi-
bicion de reserva de la averiguacion previa que se siga por hechos relacionados
con el delito de secuestro y la imprescriptibilidad de la accién por el mismo
tipo penal.

A fin de dilucidar los planteamientos de invalidez propuestos, debe
atenderse inicialmente a lo establecido por el parrafo primero de la fraccion
XXI del articulo 73 constitucional, que senala:

"Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

"XXI. Para establecer los delitos y las faltas contra la Federacion vy fijar
los castigos que por ellos deban imponerse; expedir leyes generales en
materias de secuestro, y trata de personas, que establezcan, como minimo,
los tipos penales y sus sanciones, la distribucién de competencias y
las formas de coordinacién entre la Federacion, el Distrito Federal, los
Estados y los Municipios; asi como legislar en materia de delincuencia
organizada."
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Del texto transcrito se advierte que el Congreso de la Unién es el facul-
tado para expedir la ley general en materia de secuestro, en la que se esta-
blezcan como minimo los tipos penales y sus sanciones, asf como las reglas
de competencia y coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno.

Esta facultad surgié mediante decreto publicado el cuatro de mayo de
dos mil nueve, en el Diario Oficial de la Federacién, de cuyo proceso legislativo
resulta pertinente destacar lo siguiente:

(Se integra por dos iniciativas)
1. Iniciativa de diputados (dos de octubre de dos mil ocho)

"Actualmente, el delito de secuestro es de las conductas mas repro-
chables en nuestra sociedad, pues no sélo afecta uno de los bienes juridicos
més importantes para el ser humano sino que genera el mayor estado de inse-
guridad en el pafs.

"La diversidad legislativa en materia de secuestro, la falta de investiga-
cién y de coordinacion entre las corporaciones encargadas de su prevencion
y de procuracion de justicia, la desatencién a las victimas de secuestro, asi
como la inexistente politica criminal son sin duda algunos de los factores que
han impedido que nuestras autoridades puedan combatir de manera frontal
este ilicito.

"La federalizacion de este delito obedece a la necesidad no sélo
de unificar el tipo penal y su sancion sino de coordinar a las autoridades
encargadas en la investigacion del delito y establecer criterios unifor-
mes de politica criminal.

"La reciente reforma constitucional, en materia de justicia penal y segu-
ridad publica, establecié que el problema de la delincuencia organizada debfa
ser atendido de manera coordinada y uniforme por la Federacion. El ilicito
de secuestro es uno de los delitos que pueden ser investigados por la Ley Fede-
ral contra la Delincuencia Organizada; sin embargo, no todos seran conoci-
dos por la Federacion, pues se tendran que reunir los presupuestos que exige
la ley para que se configure el delito de delincuencia organizada.

"Por eso, consideramos indispensable que se asegure que todos
los delitos de secuestro se investiguen de manera coordinada y que
existan criterios uniformes en la prevencion y combate a este delito,
por lo que proponemos la federalizacion del delito de secuestro. ..."
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2. Iniciativa del Ejecutivo Federal (nueve de octubre de dos mil ocho)

"En el Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad se
pactd el compromiso de presentar y dictaminar una iniciativa de ley general
del secuestro. El Ejecutivo Federal a mi cargo esté convencido de que la colabo-
racion de los poderes, en todos los &mbitos, incluso en la formacién de nuevos
regimenes juridicos es fundamental para cumplir los compromisos que, de
cara a la sociedad, hicimos en dicho acuerdo.

"De acuerdo a la actual distribucion constitucional de competencias
legislativas, el delito de secuestro debe ser legislado por los Poderes Legislati-
vos Locales y por el érgano legislativo del Distrito Federal, no por el Congreso
de la Union.

"En este orden de ideas, si se quiere facultar al Congreso de la
Union para legislar sobre esta materia, y establecer, en forma homogé-
nea, disposiciones relativas a la prevencion, investigacion, persecu-
cion y sancion de este delito, a todas las autoridades del pais, resulta
imperativo otorgarle dicha atribucién constitucional al Congreso de
la Unién.

"Dar fundamento constitucional a la Ley General del Secuestro
es la unica forma de atribuir al Congreso de la Union, desde nuestra ley
primaria, la posibilidad de distribuir las competencias entre todos los
poderes y ordenes de Gobierno de la Nacion, para hacer frente a un delito
que dana a la sociedad y que lesiona sustancialmente la tranquilidad de los
mexicanos. Asimismo, nos permite superar viejos problemas en el combate a
este fendmeno, como son, a manera enunciativa y no limitativa, las siguientes:

'a) Que las sanciones son muy distintas, no obstante que se protege
la libertad humana, la cual debe tener el mismo valor en todo el territorio
nacional

") Que en ocasiones se establecen figuras especiales en algunos codi-
gos 'y en otros no.
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"e) (sic) Lo que en unos codigos se considera secuestro exprés, en
otros es subsumida la afectacion de la libertad personal en el robo o
la extorsion, por ser la finalidad de dicha privacion el desapoderamiento
de cosa ajena, mueble, o el obligar a dar, hacer o dejar de hacer.

"d) En algunos cédigos penales existe un tipo basico que sirve de fun-
damento para establecer otros tipos penales derivados, en los que se aumenta
la sancién penal; sin embargo, en otros cédigos, las diversas modalidades
de secuestro no tienen como sustento el tipo penal basico, puesto que,
incluso sus agravantes, chocan con los elementos tipicos de la defini-
cion basica.

"e) La definicion de la competencia, en aquellos casos en donde el delito
por ser permanente se comete en dos o mas entidades federativas, queda al
arbitrio del denunciante, pues es la denuncia que se previene la que establece
la competencia.

"Estos y otros problemas seran superados si autorizamos al Con-
greso de la Union, desde la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, a expedir una ley general contra el secuestro, que es un
compromiso asumido en el Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y
la Legalidad."

Dictamen de la Camara de Diputados (Origen, cuatro de diciembre
de dos mil ocho)

"Tercera. Las Comisiones Unidas que hoy dictaminan estiman de la
mayor relevancia que todos los recursos del Estado se sumen en la lucha contra
la delincuencia organizada y sus diversas manifestaciones, asf como contra el
secuestro, pues hasta el momento, las instituciones de procuracion de justi-
cia han sido rebasadas para dar solucién al lacerante problema de ambos
ilicitos, lo que evidencia la necesidad de colaboracion de las autoridades para
poder disminuir a su minima expresion estas actividades delictivas.

"Por esta razén, se justifica la intervencién de los tres érdenes de gobierno
y la participacién activa de la sociedad en su solucién, mediante una politica
integral que permita conformar un marco legal unificado y contar con pro-
cedimientos agiles y expeditos para una eficaz interrelacion de los actores
involucrados en la investigacion, persecucion, procesamiento y sancion de
estos delitos.

"La adicién de referencia otorga al Congreso de la Unién la facultad
que lo autoriza a delegar en las autoridades locales competencia para conocer
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de delincuencia organizada y secuestro. No desvirtla la estructura de nues-
tro sistema federal ni el principio de distribucion de competencias, y sf con-
solida la vigencia de ese sistema sobre la base de la cooperacion y el auxilio
reciproco.

"En este sentido, es importante destacar que la reforma que hoy
se propone no rompe con el Pacto Federal, toda vez que la mayoria de
las Legislaturas de los Estados, en todo caso, deberan aprobar la misma
para que se convierta en texto vigente, pues forman parte del Poder
Constituyente Permanente, de conformidad con el articulo 135 de
la Constitucion.

"Asf las cosas, la presente reforma coadyuvaria de gran forma para que
en ley se establezcan los ejes, lineamientos y las formas generales mediante las
cuales se pretende abatir a la delincuencia organizada vy al delito de secuestro.

"Cuarta. Por otra parte, es fundamental sefialar que la importancia de
gue ambas sean leyes generales, radica en que éstas tienen una génesis dis-
tinta a la de las leyes ordinarias, pues tienen su origen directo en un mandato
constitucional que obliga al Congreso de la Unidn a expedirlas, cuyo ambito de
aplicacién no se circunscribe al ambito federal, sino que trasciende a todos
los demés; es decir, inciden en todos los érdenes juridicos que integran al
Estado Mexicano.

"Quinta. Una vez vertidos los argumentos juridicos que anteceden,
estas Comisiones Unidas coinciden en que facultar al Congreso a expedir
leyes generales en materia de secuestro y de delincuencia organizada,
contribuira a contar con un marco juridico sélido, uniforme, integral y
eficiente, que permitira un mejor desempeio y una actuacion mas efi-
caz por parte de las instituciones de procuracion e imparticion de jus-
ticia en el combate a tales fendmenos delictivos que tanto aquejan a
nuestra sociedad."

Dictamen de la Camara de Senadores (Revisora, once de diciembre
de dos mil ocho)

"La propuesta de reforma de la minuta en estudio, une, dinamiza y mejora
la colaboracion entre los @mbitos de gobierno, al expedir una ley general



280 SEPTIEMBRE 2013

en materia de secuestro, que establezca como minimo los tipos pena-
les y sus sanciones, la distribucion de competencias y las formas de
coordinacion entre la Federacion, el Distrito Federal, los Estados y
los Municipios.

"Es fundamental senalar que una ley general a diferencia de una ley
federal es un ordenamiento que obliga tanto a las autoridades federa-
les como a las de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios.
Precisamente, a partir de los lineamientos establecidos en una ley general
sobre la materia se pretende generar un marco juridico que propicie la
armonizacion en el establecimiento de tipos penales y penas, contribuye
a establecer una mejor coordinacion entre las procuradurias y las poli-
cias, define los alcances de la concurrencia en la materia regulada y pro-
porciona un esquema claro de responsabilidad para las autoridades.

"Asf, la existencia de una concurrencia entre diferentes niveles de
gobierno, permite fijar con claridad el @ambito de actuacion de los Estadosy la
Federacion, identifica los espacios en donde debe generarse la coordinacion
y proporciona un marco para la identificacion de autoridades responsables vy,
en su caso, para el ejercicio de las facultades de atraccion.

"En términos generales, la propuesta de reforma fija las bases para
el establecimiento de una politica criminal integral en materia de secues-
tro que permita una accion efectiva y coordinada del Estado Mexicano
en la prevencion, la persecucion, la sancion y el combate en su mas
amplia extension de este delito que tanto dano le ha hecho a México."

La reforma constitucional fue aprobada por diecinueve Legislaturas
Estatales, entre ellas, Aguascalientes; las causas que la motivaron y sus finali-
dades se pueden resumir en los términos siguientes:

* Con la firma del Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y la
Legalidad, se asumio el compromiso con la sociedad de emitir una ley general
en materia de secuestro.

* Esta materia, en principio, competencia de las Legislaturas Locales y
de la Federacién, tuvo una regulacion en cada @mbito que era incoincidente
con relacién al mismo ilicito penal, esto es, habia treinta y tres tipos penales y
diversas sanciones para cada uno, asi como diferentes formas para su investi-
gacion y persecucion.
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* Ante ello, el Poder Reformador facultd al Congreso de la Unidon para
legislar en materia de secuestro, con la finalidad de unificar la regulacion del
delito principalmente en cuanto a los tipos penales y sus sanciones.

* Facultad que tendrfa operatividad con la emisién de una ley general
en la materia de secuestro, aplicable por todos los niveles de gobierno, donde
—se reitera— el Congreso, en exclusiva, legislaria sobre los tipos penalesy sus
sanciones; asimismo, distribuiria o delegarfa las facultades a los poderes vy
organos de gobierno involucrados, en materia de prevencién, investigacion,
persecucion y sancion, sobre un sistema de cooperacion, coordinacion y auxilio
reciproco; sin que esto Ultimo rompiera con el Pacto Federal, en virtud de que
la reforma constitucional, para surtir sus efectos, debfa ser aprobada por la
mayoria de las Legislaturas Locales.

Esclaro que el Constituyente Permanente federalizé el delito de secues-
tro para contar con un marco juridico en la materia con las siguientes singu-
laridades: uniforme, porque dicho ilicito serfa tipificado y sancionado en los
mismos términos en todo el pals; con enfoque integral del fendémeno, al regu-
lar la actividad de todas las autoridades que intervienen, desde la policia pre-
ventiva hasta el sistema penitenciario, y eficiente, envirtud de que participarian
todas las autoridades del pais, en su investigacion, prevencion, combate vy
sancioén, cuyas atribuciones y responsabilidades quedarfan delimitadas en
dicha ley.

Asf, se reitera, conforme a la reforma constitucional en comento corres-
pondié al Congreso de la Unidn legislaren materia de secuestro. Las disposicio-
nes transitorias de dicha reforma asi lo confirman, pues no reservan facultades
para que las Legislaturas Estatales ajusten sus ordenamientos al texto de la
fraccion XXI del articulo 73 de la Carta Magna, por el contrario, se precisa que
los procesos penales iniciados con fundamento en las legislaciones en materia
de secuestro de las entidades federativas, deben concluirse y ejecutarse de
conformidad con las disposiciones vigentes antes de la entrada en vigor
del decreto, segln se puede apreciar de la siguiente transcripcion:

"Primero. El presente decreto entrara en vigor al dia siguiente de su
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.

'Segundo. Las legislaciones en materia de secuestro de las entidades
federativas, continuaran en vigor hasta en tanto el Congreso de la Union
ejerza la facultad conferida en el articulo 73, fraccion XXI, de esta Cons-
titucion. Los procesos penales iniciados con fundamento en dichas legis-
laciones, asi como las sentencias emitidas con base en las mismas, no
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seran afectados por la entrada en vigor de la legislacion general. Por
lo tanto, deberan concluirse y ejecutarse, respectivamente, conforme
a las disposiciones vigentes antes de la entrada en vigor de esta ultima."

Es claro que la disposicion constitucional antes citada y sus transito-
rios del decreto que la reformaron, no faculté a las entidades federativas a
legislar en materia de secuestro, tratdndose del tipo penal y sus sanciones
pues, precisamente, la intencién del Constituyente fue unificar tal regulacion,
ya que, anteriormente, el mismo bien juridico tutelado tenia distinto nivel de
proteccién penal en cada una de las entidades federativas de nuestro pals;
de modo que, publicada el treinta de noviembre de dos mil diez, en el Diario
Oficial de la Federacién, la Ley General para Preveniry Sancionar los Delitos
en Materia de Secuestro, Reglamentaria de la Fraccion XXI del Articulo 73 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en vigor noventa
dias posteriores,* perdieron eficacia las legislaciones locales en materia de
secuestro.

Los preceptos sujetos a revision constitucional se publicaron en el
Periddico Oficial del Estado de Aguascalientes el ocho de agosto de dos mil
oncey, en lo conducente, establecen:

"Articulo 13. EI homicidio doloso y las lesiones dolosas seran conside-
rados como calificados, cuando se cometan con:

"XI. Cuando la victima sea privada de la vida por los autores, par-
ticipes o complices de hechos que hayan sido previamente tipificados
en cualquiera de las variables de secuestro previstas en la Ley Gene-
ral para Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro,
Reglamentaria de la Fraccion XXI del Articulo 73 de la Constitucion (sic) de
los Estados Unidos Mexicanaos.

"En caso de homicidio doloso calificado a que se refiere la fracciéon Xl
se aplicara de 40 a 70 anos de prision, 6000 a 12000 dias multa al pago
total de la reparacion de los dafos y perjuicios ocasionados.

4Segun su articulo primero transitorio, que sefala: "Primero. El presente decreto entrara en vigor a
los noventa dfas de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacién."
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'Si las lesiones dolosas se infieren por los autores, participes o
complices de hechos que hayan sido previamente tipificados en cual-
quiera de las variables de secuestro previstas en la Ley General para
Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro, Reglamen-
taria de la Fraccion XXI del Articulo 73 de la Constitucion (sic) de los Estados
Unidos Mexicanos, se les aplicara de 20 a 50 anos de prision, 3000 a 6000
dias multa y al pago total de la reparacion de los dainos y perjuicios
ocasionados."

"Articulo 317. ...

"Queda prohibida la determinacion de reserva de diligencias, si
los hechos motivo de investigacion pueden ser encuadrados en la figu-
ra tipica del secuestro, en todas sus variables y modalidades."

5 Su texto anterior sefalaba: "Articulo 13. El homicidio doloso vy las lesiones dolosas serén consi-
derados como calificados, cuando se cometan con:

"l. Premeditacion;

"ll. Ventaja;

"II. Alevosia;

"IV. Traicién;

"V, Brutal ferocidad;

"VI. Tortura;

"VII. Cuando la victima sea menor de 15 afios de edad:;

"VIII. Cuando la victima se dedique al ejercicio de las labores periodisticas.

[Por labor periodistica se debe entender el ejercicio de buscar, recolectar, fotografiar, investigar,
sintetizar, redactar, jerarquizar, editar, imprimir, divulgar, publicar o difundir informaciones, noti-
cias, ideas u opiniones para conocimiento del publico en general, a través de cualquier medio de
comunicacion, asi como la distribucién de éstas. Esta actividad puede realizarse de manera habi-
tual o esporadica, remunerada o no y sin que necesariamente exista una relacion laboral con un
medio de comunicacién]

"IX. Cuando el responsable tenga relacién de pareja o de caracter conyugal, sea pariente consan-
guineo en linea recta, ascendiente o descendiente sin limitacion de grado, pariente colateral
consanguineo o afin hasta el cuarto grado, con la victima;

"X. Cuando la victima se trate de un incapaz sujeto a patria potestad, tutela, curatela o custodia
del responsable; o

"

"En el caso de homicidio doloso calificado a que se refieren las fracciones | a la VI, se aplicara al
responsable de 15 a 40 afos de prisién y de 150 a 500 dias multa y pago total de la reparacion de los
dafos y perjuicios ocasionados.

"En el caso de las fracciones IXy X se aplicaré al responsable de 20 a 50 afios de prisién, de 500
a 1000 dias de multa; y pago total de la reparacién de los dafos y perjuicios ocasionados, privan-
dose ademés al responsable de los derechos familiares que le correspondan, incluidos los de
derecho sucesorio.
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"Articulo 318. ...

"El ejercicio de la accion penal sera imprescriptible si el hecho
encuadra en cualquiera de las variables o modalidades de la figura
tipica del secuestro."

"Articulo 319. En los casos de concurso real o ideal, los plazos de la
prescripcion se computaran separadamente para cada hecho punible, pero
correran en forma simultanea, salvo que uno de los hechos sea tipifi-
cado como de secuestro, en cualquiera de sus variables o modalidades,
puesto que en este caso no opera la prescripcion."

Estos textos fueron la culminacion de un proceso legislativo local que,
a decir de los diputados integrantes de la Sexagésima Primera Legislatura del
Estado de Aguascalientes, les estaba permitido, pues al presentar su iniciativa
determinaron que se trataba de "una facultad legislativa concurrente" el
establecer los tipos penales, las penalidades y las bases generales para el tra-
tamiento del delito de secuestro, a fin de adecuar la legislacion penal local
a la reforma constitucional antes aludida.

Asl, el legislador estatal, en el articulo 13, determiné que los delitos de
homicidio doloso vy lesiones dolosas serfan considerados como calificados
cuando la victima fuera privada de la vida o se le infirieran lesiones, por los auto-
res, participes o cémplices de hechos previamente tipificados en cualquiera

'Si las lesiones dolosas son calificadas, la punibilidad establecida en el articulo 10 se aumentara
hasta en dos terceras partes en sus minimos y méximos, privandose ademas al responsable de
los derechos familiares que le correspondan, incluidos los de derecho sucesorio, en tratdndose
de los supuestos de las fracciones IX y X del presente articulo."

5 Asi se estableci6 en la iniciativa y el alcance a la misma, donde se puede leer: "Una anterior
reforma constitucional, establecié la facultad en favor de la Cdmara de Diputados del Congreso
de la Unién para legislar en materia del delito de secuestro, facultad que por tratarse de la materia
penal que protege ademés, de los bienes juridicos de interés privado, tutela los bienes juridicos
de interés publico, de la Federaciény de los Estados, por lo que debemos entender la misma como
una facultad legislativa concurrente que establece los tipos penales, la penalidades y las bases
generales del tratamiento que se habréa de dar al delito de secuestro en todo el pais, establecién-
dose en la norma de aplicacién general aprobada por la Camara de Diputados la jurisdiccién a
favor de la Federacién para su aplicaciéon en tratdndose de secuestros vinculados a la delincuen-
cia organizada, dejando el resto de los hechos delictivos para la jurisdiccion de los Estados." (foja
232 del expediente principal); y "Ante tal normatividad, la interrogante es si queda al Estado la
posibilidad de legislar sobre el mismo tema, manteniendo vigentes las figuras tipicas que descri-
ben el ‘secuestro’. La respuesta que hemos encontrado en los diversos &mbitos de la imparticion
de justicia es que si, ello en base (sic) al contenido de los péarrafos primero y segundo del articulo
23 de la referida Ley General para Preveniry Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro" (foja 238
vuelta del expediente principal).
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de las variables de secuestro, previstos en la Ley General para Preveniry San-
cionar los Delitos en Materia de Secuestro, con las respectivas penalidades:
prisién de cuarenta a sesenta afos y de veinte a cincuenta anos; multa de seis
mil a doce mil dias y de tres mil a seis mil dfas; y, en ambas hipétesis, pago
total de la reparacion de los danos y perjuicios ocasionados.

Ahora bien, en la norma penal de que se trata, el legislador local previé
como calificativas para el homicidio y las lesiones cuando derivan "... de
hechos previamente tipificados en cualquiera de las variables de secues-
tro ..." cometidos por quienes fueron autores, participes o cémplices de
tales hechos; sobre esas conductas, fijé al efecto sus respectivas penalidades.
Lo anterior, a juicio de este Alto Tribunal, constituye una invasion a la esfera
de facultades del Congreso de la Union.

Asf es, como se hizo notar, la reforma a la fraccién XXI del articulo 73
de la Ley Fundamental en materia de secuestro, tuvo como finalidad el unifi-
car los tipos penales y sus sanciones; para ello, el Poder Reformador faculté
al Congreso de la Unién a fin de que legislara sobre tales topicos en la ley
general de la materia.

Dicha ley, denominada Ley General para Prevenir y Sancionar los Deli-
tos en Materia de Secuestro, Reglamentaria de la Fraccion XXI del Articulo 73
de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ya prevé como
circunstancias agravantes del delito de secuestro a la privacién de la viday
a las lesiones cometidas por los autores o participes del delito, conforme a lo
dispuesto en sus artfculos 9, 10, fraccién II, inciso ¢) y 11, que establecen:

"Articulo 9. Al que prive de la libertad a otro se le aplicaran:

"I, De veinte a cuarenta anos de prision y de quinientos a dos mil dias
multa, si la privacion de la libertad se efectla con el propdésito de:

"a) Obtener, para sf o para un tercero, rescate o cualquier beneficio;

"b) Detener en calidad de rehén a una persona y amenazar con privarla
de la vida o con causarle dafio, para obligar a sus familiares o a un particular
a que realice o deje de realizar un acto cualquiera;

'c) Causar dafio o perjuicio a la persona privada de la libertad o a terceros; o

"d) Cometer secuestro exprés, desde el momento mismo de su reali-
zacién, entendiéndose por éste, el que, para ejecutar los delitos de robo o
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extorsién, prive de la libertad a otro. Lo anterior, con independencia de las
demas sanciones que conforme a esta ley le correspondan por otros delitos
que de su conducta resulten."

"Articulo 10. Las penas a que se refiere el articulo 9 de la presente ley,
se agravaran:

"Il. De veinticinco a cincuenta afnos de prision y de cuatro mil a ocho
mil dias multa, si en la privacion de la libertad concurren cualquiera de
las circunstancias siguientes:

"c) Que durante su cautiverio se cause a la victima alguna lesion de
las previstas en los articulos 291 a 293 del Cédigo Penal Federal."

"Articulo 11. Si la victima de los delitos previstos en la presente
ley es privada de la vida por los autores o participes de los mismos, se
impondra a éstos una pena de cuarenta a setenta anos de prisién y de seis
mil a doce mil dias multa."

Un cuadro comparativo ilustra que lo regulado en el &mbito local y fede-
ral, es reiterativo en el tema que nos interesa:

Ley General para Prevenir y Sancionar
los Delitos en Materia de Secuestro

Legislacion Penal para el
Estado de Aguascalientes

Delito Al que prive de la libertad a otro Al que prive de la vida a un ser humano por
(secuestro) cualquier medio (homicidio), o
A quien altere la salud o provoque cual-
quier otro dafo en el cuerpo humano
(lesiones).
Agravantes Si la victima (de se- | Se cause alavictima g Si la victima es pri- § Si las lesiones se in-

cuestro) es privada
de la vida por los
autores o participes
del delito (homicidio
como agravante del
secuestro).

alguna lesién que:
perturbe para siem-
pre la vista o dismi-
nuya la facultad de
oir, entorpezca o debi-
lite permanentemen-
te una mano, un pie,
un brazo, una pierna
o cualquier otro 6r-
gano, el uso de la
palabra o alguna de
las facultades men-
tales; de la que resul-
te una enfermedad

vada de la vida por
los autores, parti-
cipes o complices
de hechos que
hayan sido pre-
viamente tipificados
en cualquiera de las
variables de  se-
cuestro (secuestro
como agravante
del homicidio).

fieren por los autores,
participes o compli-
ces de hechos que
hayan sido previa-
mente tipificados en
cualquiera de las va-
riables de secues-
tro (secuestro como
agravante de las
lesiones).
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segura o probable-
mente incurable, la
inutilizacion comple-
ta o la pérdida de un
ojo, de un brazo, de
una mano, de una
pierna o de un pie
o de cualquier otro
6rgano; cuando que-
de perjudicada para
siempre  cualquier
funcién orgénica o
cuando el ofendido
quede sordo, impo-
tente o con una de-
formidadincorregible;
de la cual resulte
incapacidad perma-
nente para trabajar,
enajenacién mental,
la pérdida de la vista
o del habla o de las
funciones sexuales,
o bien, pongan en
peligro lavida (lesio-
nes como agravan-
te del secuestro).

Sanciones

Prisién de 40 a 70
anos.

Multa 6000 a 12000
dfas.

(secuestro agrava-
do por homicidio)

Prisién de 25 a 50
anos.

Multa 4000 a 8000
dias.

(secuestro agrava-
do por lesiones)

- Prisién de 40 a 70
anos.

- Multa 6000 a 12000
dias.

- Pago total de la
reparacion de los
danos y perjuicios
ocasionados

(homicidio agrava-
do)

- Prisién de 20 a 50
anos.

- Multa 3000 a 6000
dias.

- Pago total de la
reparacion de los
danos y perjuicios
ocasionados.

(lesiones agrava-
das)

Es palmario que de los articulos de la ley general emitidos por el Con-
greso de la Unidn, en ejercicio de la facultad constitucional que le compete, se
desprende que éste previd como agravantes del delito de secuestro al homi-
cidio y a las lesiones, con el objeto de que esas conductas delictivas sean
punibles en todo el territorio nacional.

Pues bien, si el legislador local normé también como agravantes del
homicidio y las lesiones la propia conducta ilicita de secuestro, aun cuando
s6lo constituya una reiteracién de lo establecido por la ley general de la mate-
ria, ello es contrario a la Constitucién Federal, maxime cuando dicha ley general
es aplicable en el ambito local.
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Esto es, al legislar el Congreso Estatal como calificativas del homicidio
y de las lesiones hechos de secuestro para agravar las penas de aquellos dos
delitos, ello implica legislar en relacion con este Ultimo, en virtud de que crea
sendos tipos subordinados’ al secuestro, lo cual es contrario a la facultad
constitucional expresa del Congreso de la Union, para ser el Unico quien, en
forma exclusiva, puede establecer los tipos penales y sus sanciones, en relaciéon
con dicha conducta. Es evidente que el legislador local invade atribuciones
que no le corresponden, porque protege dos bienes juridicos tutelados por
cada uno de esos tipos subordinados, respectivamente: la vida y la libertad y
la integridad fisicay la libertad.

Por otro lado, la reiteracion de preceptos, contrario a lo que sostiene la
diputacion de Aguascalientes, es una invasién de facultades, porque si en
la Legislatura Local se hacen propias las Leyes del Congreso de la Unién, en las
materias que a éste expresamente le competen, eso representa una adjudi-
cacion vedada de facultades que no le confiere la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

En consecuencia, debe declararse la invalidez de los articulos 13, frac-
cion Xl, péarrafos antepenultimo y Ultimo; 317, parrafo segundo; 318, parrafo
segundoy 319, en la parte que establece: "... salvo que uno de los hechos sea
tipificado como de secuestro, en cualquiera de sus variables o modalidades,
puesto que en este caso no opera la prescripcion.”, por contravenir lo dispuesto
por la Constitucion Federal.

Resta decir que los articulos 317, 318 y 319 de la Legislacion Penal del
Estado de Aguascalientes, en los que se establece la prohibicién de mandar
areserva la averiguacién previa, en la que se investiguen hechos delictivos en
materia de secuestro y la imprescriptibilidad de la accién penal, tratandose
de esta conducta ilicita, al tratarse de aspectos ya regulados por los articulos
5y 6 de la normatividad federal, con base en las facultades constitucionales
que tiene para ello el Congreso de la Unién, devienen contrarios a la Consti-
tucioén; por tanto, por las mismas razones por las que se declara la invalidez
del articulo 13, fraccion XI, parrafos antepenultimo y Ultimo, se declara la inva-

"La Primera Sala de este Alto Tribunal, en la jurisprudencia 1a./d. 25/96, establecio lo siguiente:
"...Los tipos conocidos en la doctrina como complementados, circunstanciados o subordina-
dos, que pueden ser calificados o privilegiados segiin aumenten o disminuyan la pena del basico,
seintegran cuando a la figura fundamental se le adicionan otros elementos, sin que se forme
un nuevo tipo auténomo, sino que subsiste el fundamental."
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lidez a las citadas normas locales, en aras de darle efectividad al fin perse-
guido por el Constituyente Permanente, esto es, unificar la regulacién del
delito de secuestro.

SEXTO.—Efectos. Los articulos 105, penultimo péarrafo, de la Consti-
tucion Federal y 45 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y I del
Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establecen lo siguiente:

"Artfculo 105. ... La declaracion de invalidez de las resoluciones a
que se refieren las fracciones | y Il de este articulo no tendré efectos retro-
activos, salvo en materia penal, en la que regirén los principios generales
y disposiciones legales aplicables de esta materia."

"Articulo 45. Las sentencias produciran sus efectos a partir de la
fecha que determine la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

"La declaracion de invalidez de las sentencias no tendra efectos
retroactivos, salvo en materia penal, en la que regiran los principios gene-
rales y disposiciones legales aplicables de esta materia."

Esos articulos prevén en la porcién normativa que interesa que la
declaracion de invalidez no tendré efectos retroactivos, salvo en mate-
ria penal. Por tanto, con fundamento en las disposiciones referidas, se
declara la invalidez de los articulos 13, fraccion XI, parrafos antepenulti-
mo y Ultimo; 317, parrafo segundo; 318, parrafo segundoy 319 en la parte
que establece: "... salvo que uno de los hechos sea tipificado como de
secuestro, en cualquiera de sus variables o0 modalidades, puesto que en
este caso no opera la prescripciéon.”, lo cual podria tener efectos retro-
activos en cada caso, de acuerdo con los principios generales y disposi-
ciones legales aplicables a la materia penal.

Asimismo, de conformidad con el articulo 45, parrafo primero,® de
la ley reglamentaria de la materia, la declaracién de invalidez de los pre-
ceptos antes sefalados surtird sus efectos a partir de la notificacion
de los puntos resolutivos de esta sentencia al Congreso del Estado de
Aguascalientes.

8 "Articulo 45. Las sentencias produciran sus efectos a partir de la fecha que determine la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion."
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Por mayoria de
cinco votos se apro-
baron las razones
contenidas en el
considerando
sexto, en cuanto a
los efectos retro-
activos de la decla-
racion de invalidez
de los articulos 13,
fraccion XI, parra-
fos antependltimo
y ultimo, 317, pé-
rrafo segundo, 318,
parrafo segundo y
319, en la parte
normativa condu-
cente, de la Legis-
lacion Penal para
elEstadodeAguas-
calientes, vigente
hasta el 19 de julio
de 2013.
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Por lo expuesto y fundado, se resuelve:

PRIMERO.—Es procedente y fundada la presente acciéon de inconsti-
tucionalidad.

SEGUNDO.—Se declara la invalidez de los articulos 13, fraccion XI,
péarrafos antepenultimo y Ultimo; 317, parrafo segundo; 318, parrafo segundoy
319, en la parte que establece: "... salvo que uno de los hechos sea tipificado
como de secuestro, en cualquiera de sus variables o modalidades, puesto que
en este caso no opera la prescripcion.”, de la Legislacion Penal del Estado de
Aguascalientes, publicados en el Periddico Oficial de la entidad el ocho de agosto
de dos mil once, para los efectos precisados en el Ultimo considerando de esta
sentencia, la que surtira efectos con motivo de la notificacion de los puntos
resolutivos de este fallo al Congreso del Estado de Aguascalientes.

TERCERO.—Publiguese esta resolucion en el Diario Oficial de la Fede-
racion, en el Periddico Oficial del Estado de Aguascalientes y en el Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta.

Notifiquese; haciéndolo por medio de oficio a las partesy, en su opor-
tunidad, archivese el expediente.

Asi lo resolvié el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:

En relacion con el pronunciamiento de procedencia a que se
refiere el punto resolutivo primero:

Se aprobd por unanimidad de diez votos de los sehores Ministros:
Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Dfaz, Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar
Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Sdnchez Cordero de Garcia
Villegas, Pérez Dayan y presidente Silva Meza (El sefor Ministro Sergio A. Valls
Hernandez no asistié a la sesion celebrada el siete de mayo de dos mil trece,
por estar cumpliendo con una comisién de caracter oficial).

En relacion con el punto resolutivo segundo:

Por mayoria de nueve votos de los sefores Ministros: Gutiérrez Ortiz
Mena, Cossio Diaz, Franco Gonzélez Salas, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales,
Valls Hernandez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Pérez Dayan y presi-
dente Silva Meza, se aprobé la determinacion contenida en el considerando
quinto, consistente en declarar la invalidez de los articulos 13, fraccion XI,
parrafos antepenultimo y Ultimo; 317, parrafo segundo; 318, parrafo segundo'y
319 en la parte que establece: "... salvo que uno de los hechos sea tipificado
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como de secuestro, en cualquiera de sus variables o modalidades, puesto que
en este caso no opera la prescripcion.”, de la legislacién penal del Estado de
Aguascalientes, publicados en el periédico oficial de la entidad, el ocho
de agosto de dos mil once. La sefiora Ministra Luna Ramos voté en contra y
reservo su derecho para formular voto particular (el sefor Ministro Arturo Zal-
divar Lelo de Larrea no asistié a la sesion celebrada el nueve de mayo de dos
mil trece, previo aviso a la presidencia).

Por mayoria de seis votos de los sefores Ministros: Cossio Dfaz, con
salvedades; Luna Ramos, Franco Gonzéalez Salas, Sanchez Cordero de Garcia
Villegas, Pérez Dayan y presidente Silva Meza; se aprobd la determinacion
contenida en el considerando sexto, relativo a los efectos de la declaracion de
invalidez decretada. Los sefores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Zaldivar Lelo
de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales y Valls Hernandez votaron en
contray reservaron su derecho para formular voto de minoria.

El sefior Ministro Cossio Diaz reservo su derecho para formular voto
concurrente.

En relacion con el punto resolutivo tercero:

Se aprobd por unanimidad de once votos de los sefiores Ministros:
Gutiérrez Ortiz Mena, Cossfo Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Zaldivar
Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Herndndez, Sdnchez
Cordero de Garcia Villegas, Pérez Dayan y presidente Silva Meza.

El sefor Ministro presidente Juan N. Silva Meza dejé a salvo el derecho
de los senores Ministros para que formulen los votos que estimen pertinentes
y declard que el asunto se resolvié en los términos precisados.

El sefior Ministro Sergio A. Valls Hernandez no asisti6 a la sesién cele-
brada el siete de mayo de dos mil trece, por estar cumpliendo con una comi-
sion de carécter oficial, y el sefor Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea no
asistio a la sesion celebrada el nueve de mayo de dos mil trece, previo aviso a
la presidencia.

Nota: La presente ejecutoria también aparece publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racion de 23 de julio de 2013.

La tesis de jurisprudencia 1a./J. 25/96 citada en esta ejecutoria, aparece publicada en el
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo IV, septiembre
de 1996, pagina 39.

Voto concurrente que formula el sefior Ministro José Ramén Cossio Diaz en la accién
de inconstitucionalidad 25/2011.
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Tema: Efectos de la sentencia dictada en una accion de inconstitucionalidad en

la que se haya invalidado una norma de naturaleza penal.

I. Antecedentes

La procuradora general de la Republica impugné los articulos 13, 317, 318 y 319 de la

Legislacién Penal para el Estado de Aguascalientes, reformados mediante Decreto
114, esencialmente, por considerar que corresponde al Congreso de la Unién legislar
en materia de secuestro, por lo que el legislador local, al emitir las normas impugna-
das, vulnero el orden juridico constitucional, ya que legislé aspectos sustantivos del
delito de secuestro.’

Il. Resolucién del Tribunal Pleno

El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién resolvid, esencialmente,

que conforme a la fraccion XXI del articulo 73 de la Constitucion Federal, corresponde
de manera exclusiva a la Federacién legislar en materia de secuestro, y que el Con-
greso de la Union desarrollé esta facultad, al emitir la Ley General para Prevenir y
Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro, Reglamentaria de la Fraccién XXI del
Articulo 73 Constitucional, en la que establecié los tipos y las penas en la materia,
correspondiéndole a las entidades federativas Unicamente el conocimiento y resolu-
cion de ese delito, asi como la ejecucion de sus sanciones, conforme a lo sefialado
en la propia ley general. Las consideraciones que, al respecto, sostuvo el Tribunal
Pleno sobre el tema, fueron, en sintesis, las siguientes:?

a) El articulo 124 constitucional establece un principio general de distribucién de com-

petencias, conforme al cual la Federacion cuenta con las facultades que le sean
expresamente concedidas por la propia Constitucion Federal, mientras que las que
no se encuentren en ese supuesto se entienden reservadas a los Estados. No obs-
tante lo anterior, la propia Constitucién Federal establece una excepcion a dicho prin-
cipio, cuando establece la concurrencia de facultades entre la Federacion vy las
entidades federativas, y determina que sea el Congreso de la Unién quien distribuya,
a través de leyes generales, las facultades correspondientes.

b) En facultades concurrentes, corresponde al Congreso de la Unién distribuir, mediante

ley, las facultades que corresponden a los distintos niveles de gobierno, de manera
que en esas materias las entidades federativas y, en su caso, los Municipios, sélo cuen-
tan con las facultades expresamente establecidas a su favor por las leyes de que se
trate, mientras que las demés se entienden reservadas a la Federacion.

c) La facultad para legislar en materia penal se ejerce tanto por la Federaciéon como por las

entidades federativas; sin embargo, el articulo 73, fraccién XXI, primer parrafo, cons-

" El Decreto 114 se publicé en el Periédico Oficial de la entidad de 8 de agosto de 2011. La accion se
presento el 7 de septiembre de 2011 en la Oficina de Certificacién Judicial y Correspondencia
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

2 El asunto se votd en sesion publica de 21 de mayo de 2013. La votacion, en cuanto a las razo-
nes de incompetencia del legislador local, fue por mayorfa de 9 votos, la Ministra Luna Ramos
votd en contray el Ministro Zaldivar no asistio a la sesion celebrada el 9 de mayo de 2013, previo
aviso a la presidencia —en esta sesion se voté este punto en concreto-.
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titucional otorga expresamente al Congreso de la Unién la facultad para expedir una
ley general en materia de secuestro, exigiéndole que en ella establezca un contenido
minimo que comprenda los tipos penales y sus sanciones, la distribucién de compe-
tencias y las formas de coordinacion.

d) El hecho de que el delito de secuestro, en general, se inserte en el &mbito penal, no
basta para actualizar la competencia local, pues la Constitucién Federal delega expre-
samente la facultad de distribuir competencias en materia de secuestro al legislador
federal. De este modo, corresponde al Congreso de la Unién la tipificacion y el esta-
blecimiento de sanciones en la referida materia, en términos de dicha disposicion
constitucional, lo que implica que las entidades federativas pueden legislar en materia
penal en sus ambitos territoriales, siempre que no se trate de conductas que encuadren
en la hipotesis del delito de secuestro.

e) Por tanto, la distribuciéon competencial entre la Federacion y las entidades federativas
en materia de secuestro, se encuentra establecida directamente por la Constitucién
Federal, misma que se reconoce por el articulo 1o. de la ley general en materia de
secuestro. Asimismo, dicha ley, en su articulo 2, establece los tipos y punibilidades
en materia de secuestro. De este modo, corresponde a la misma ley general establecer
los tipos y punibilidades en materia de secuestro, tal como lo regula en la fraccion |,
incisos b) y d), del articulo 9.

f) Si bien la ley general en materia de secuestro contempla un &mbito de concurrencia o
de competencia compartida entre la Federacién y las entidades federativas, contenido,
principalmente, en los articulos 21, 22 y 23, este &mbito comprende: (i) la coordi-
nacion a través del Centro Nacional de Prevencion y Participacion Ciudadana del
Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, en materia
de informacién y prevencion de ese delito; y, (i) la investigacion, persecucién y san-
cion de ese delito.

g) Por cuanto hace a la concurrencia para la persecucién y sancién de los delitos previs-
tos en la referida ley general, los articulos 23 y 40 prevén diversas facultades confe-
ridas a las autoridades locales, consistentes Unicamente en conocer y resolver del
delito de secuestro previsto y tipificado en el capitulo Il de la ley general en mate-
ria de secuestro, asi como ejecutar las sanciones respectivas. Esta competencia no
conlleva facultades legislativas para la tipificacion del delito de secuestro a nivel local.

h) Por tanto, la potestad de tipificar el ilicito de secuestro, corresponde exclusivamente a
la Federacién, en ejercicio de sus facultades en términos del articulo 73, fraccion
XXI, de la Constitucién Federal, correspondiendo a las entidades federativas Unica-
mente el conocimiento y resolucion de ese delito, asi como la ejecucion de sus san-
ciones, conforme al senalado articulo 23.

i) La ley general en materia de secuestro no establece que la Federacién y las entidades
federativas puedan concurrir libremente en la prevencién de ese delito, sino que
define claramente el &mbito competencial de cada uno, delimitando las acciones
que para tal efecto deberédn emprender las entidades federativas, previendo un
supuesto de jurisdiccién coordinada, conforme al cual, las autoridades locales estéan
facultadas para conocer y resolver de ese delito, asi como para ejecutar las sancio-
nes correspondientes, cuando se trate de casos no contemplados por el primer
parrafo del articulo 23 de dicho ordenamiento.
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j) Del articulo 23 de la ley general en materia de secuestro, no deriva una facultad legis-
lativa, ni un deber de incorporacién de ese delito en los cédigos penales locales, ya
que esta norma, lo que establece son los supuestos en los que las autoridades del
fuero comun podran conocer y resolver sobre el delito federal de secuestro previsto
en la citada ley general.

k) El objetivo de la reforma que modificé el articulo 73, fraccion XXI, constitucional fue
facultar al Congreso de la Unién para legislar sobre el secuestro, a fin de crear una
homogeneidad en su regulacion para facilitar la investigacién, persecucion y san-
cion de este delito y combatirlo con mayor eficacia. Se trata de una habilitacion para
la creacion de una ley general que establezca los supuestos en los que las autorida-
des locales podran perseguir los delitos tipificados en dicha ley, lo que implica que,
en este esquema, corresponde a la ley general establecer los tipos penales y las
hipotesis en que deberan ser perseguidos localmente.

I) De este modo, la fraccion XXI del articulo 73 de la Constitucion Federal, de ninguna
manera autoriza a las entidades federativas a legislar en relacion con el delito de
secuestro, ni requiere de una incorporacion a los Cédigos Penales Locales, precisa-
mente porque desde la Constitucién se faculta al Congreso de la Unién a emitir una
ley general en la materia, misma que permite a las autoridades de las entidades fede-
rativas conocer de los delitos federales tipificados en ella.

En los efectos, la sentencia declaré la invalidez de los articulos 13, fraccion XI, parrafos
antepenultimoy Ultimo; 317, parrafo segundo; 318, parrafo segundoy 319 en la porcién
normativa que indica: "... salvo que uno de los hechos sea tipificado como de secues-
tro, en cualquiera de sus variables o modalidades, puesto que en este caso no opera
la prescripcion', y se precisé que dicha declaratoria podria tener efectos retroactivos en
cada caso, de acuerdo a los principios generales y disposiciones legales aplicables
a la materia penal.®

I1l. Opinién

Estoy de acuerdo con la resolucion dictada en el fondo de la accion de inconstitucionali-
dad —-incompetencia de la Legislatura Local para legislar en la materia—, y si bien, en
general, estoy de acuerdo con los efectos que se fijaron en la sentencia, Unicamente
tengo una precision en ellos.

En la sentencia, correctamente se declara la invalidez de las normas impugnadas, pero
se sefala que dicha declaratoria "podria tener efectos retroactivos en cada caso", de
acuerdo a los principios generales y disposiciones legales aplicables a la materia
penal. En miopinién, no podemos condicionar la aplicacion retroactiva de la declara-
toria de invalidez "a cada caso concreto", ya que, precisamente, se trata de articulos
en materia penal, y justamente tanto el penultimo péarrafo del articulo 105 de la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como el articulo 45 de la Ley

3 La votacién en los efectos fue por mayorfa de 6 votos de los Ministros: Cossio (con salvedades),
Luna, Franco, Sédnchez, Pérez y presidente Silva. Votaron en contra los Ministros Gutiérrez, Zaldivar,
Pardo, Aguilary Valls, y reservaron su derecho para formular voto de minoria.
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Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 Constitucional, sefalan de
manera coincidente que las declaraciones de invalidez en este tipo de asuntos podran
tener efectos retroactivos Unicamente en materia penal, en la que regiran los princi-
pios generales y disposiciones legales aplicables en la materia.*

Asi entonces, me parece que no deberia haberse condicionado en la sentencia la retro-
actividad de la declaratoria de invalidez a cada caso concreto, sino que debié ser un
efecto retroactivo general, dado que la invalidez recay6 sobre normas de naturaleza
penal.

Nota: El presente voto también aparece publicado en el Diario Oficial de la Federacién
de 23 de julio de 2013.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. PROCEDE DECLARAR LA
INVALIDEZ, CON EFECTOS RETROACTIVOS, DE LOS ARTICULOS
371, PARRAFO PRIMERO Y 372, EN LOS ACAPITES DE LAS FRAC-
CIONES I A IV, DEL CODIGO PENAL PARA EL ESTADO DE COAHUILA,
REFORMADOS MEDIANTE DECRETO NUMERO 81, PUBLICADO EN
EL PERIODICO OFICIAL DE LA ENTIDAD EL 25 DE SEPTIEMBRE DE
2012, EN TERMINOS DE LOS ARTICULOS 105, PENULTIMO PARRAFO,
DE LA CONSTITUCION GENERAL Y 45 DE LA LEY REGLAMENTARIA DE
LA MATERIA. (Razones aprobadas por mayoria de seis votos, en contra
del voto de los Ministros José Ramén Cossio Diaz, Margarita Beatriz
Luna Ramos, Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Alberto Pérez
Dayan y presidente Juan N. Silva Meza)

SECUESTRO. AL HABERSE DECLARADO LA INVALIDEZ DEL AR-
TicuLo 371, PARRAFO PRIMERO, DEL CODIGO PENAL PARA EL
ESTADO DE COAHUILA, REFORMADO MEDIANTE DECRETO NUMERO
81, PUBLICADO EN EL PERIODICO OFICIAL DE LA ENTIDAD EL 25
DE SEPTIEMBRE DE 2012, EN ViA DE CONSECUENCIA, PROCEDE

4Sobre este punto resulta aplicable la tesis de jurisprudencia P./J. 74/97, de rubro: "CONTROVER-
SIA CONSTITUCIONAL. SENTENCIAS DECLARATIVAS DE INVALIDEZ DE DISPOSICIONES GENE-
RALES. SOLO PUEDEN TENER EFECTOS RETROACTIVOS EN MATERIA PENAL." (Novena Epoca,
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo VI, septiembre de 1997, pagina 548)
"Articulo 105. ...

"(penultimo parrafo) La declaracién de invalidez de las resoluciones a que se refieren las fraccio-
nes |y Il de este articulo no tendra efectos retroactivos, salvo en materia penal, en la que regiran
los principios generales y disposiciones legales aplicables de esta materia."

"Articulo 45. Las sentencias produciran sus efectos a partir de la fecha que determine la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién.

"La declaracién de invalidez de las sentencias no tendré efectos retroactivos, salvo en materia penal,
en la que regirén los principios generales y disposiciones legales aplicables de esta materia."
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INVALIDAR EL NUMERAL 372, EN LOS ACAPITES DE LAS FRACCIO-
NES | A IV, DEL CITADO ORDENAMIENTO, QUE PREVE LAS CIR-
CUNSTANCIAS EN LAS QUE DICHO ILiCITO SERA CALIFICADO Y
LAS PENAS CORRESPONDIENTES. (Razones aprobadas por unanimi-
dad de diez votos. El Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea no asistio
a la sesion del trece de mayo de dos mil trece)

SECUESTRO. EL ARTICULO 371, PARRAFO PRIMERO, DEL CODIGO
PENAL PARA EL ESTADO DE COAHUILA, REFORMADO MEDIANTE
DECRETO NUMERO 81, PUBLICADO EN EL PERIODICO OFICIAL DE
LA ENTIDAD EL 25 DE SEPTIEMBRE DE 2012, AL ESTABLECER LAS
SANCIONES APLICABLES A QUIEN INCURRA EN ALGUNA DE
LAS CONDUCTAS CONSTITUTIVAS DE AQUEL DELITO, TRANS-
GREDE EL ARTICULO 73, FRACCION XXI, PARRAFO PRIMERO, EN
RELACION CON LOS NUMERALES 124 Y 14 DE LA CONSTITUCION
GENERAL. (Razones aprobadas por unanimidad de diez votos. El Minis-
tro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea no asistio a la sesion del trece de
mayo de dos mil trece)

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 56/2012. PROCURADORA GENE-
RAL DE LA REPUBLICA. 21 DE MAYO DE 2013. PONENTE: SERGIO A. VALLS
HERNANDEZ. SECRETARIA: VIANNEY AMEZCUA SALAZAR.

México, Distrito Federal. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, correspondiente al veintiuno de mayo de
dos mil trece.

VISTOS; Y,
RESULTANDO:

PRIMERO.—Por escrito recibido el veintidds de octubre de dos mil doce,
en la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de esta Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, Marisela Morales Ibafez, en su caracter de pro-
curadora general de la Republica, promovié accion de inconstitucionalidad,
solicitando la invalidez del articulo 371, parrafo primero, del Cédigo Penal para
el Estado de Coahuila, reformado mediante Decreto NUmero 81, emitido y
promulgado por los Poderes Legislativo y Ejecutivo del Estado y publicado en
el Periodico Oficial el veinticinco de septiembre de dos mil doce.

SEGUNDO.—En el Unico concepto de invalidez que hace valer la pro-
movente, aduce, en sintesis, lo siguiente:



PRIMERA PARTE PLENO e Sec. 1a. Jurisprudencia 297

El articulo 73, fraccién XXI, de la Constitucién Federal faculta al Con-
greso de la Unidén para expedir una ley general en materia de secuestro, que
establezca, como minimo, los tipos penales y sus sanciones, la distribucion
de competencias y las formas de coordinacién entre la Federacién, el Distrito
Federal, los Estados y los Municipios.

La Constitucion prevé, de esta forma, una alteracion de la distribucion
de competencias genéricas (federal y local), al disponer la existencia de un
régimen de coordinacién en materia de secuestro, en el que se asignan algunas
atribuciones a la Federacion y otras a las entidades federativas.

En este sentido, la Ley General para Preveniry Sancionar los Delitos en
Materia de Secuestro, Reglamentaria de la Fraccion XXI del Articulo 73 Consti-
tucional, establece, en su articulo 23, que para la prevencion, investigacion,
persecucion y sancién de los delitos de secuestro, cuando se trate de los
casos previstos en la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada y cuando
se apliquen las reglas de competencia previstas en la Ley Orgénica del Poder
Judicial de la Federacién y del Cédigo Federal de Procedimientos Penales, o
cuando el Ministerio PUblico de la Federacion solicite a la autoridad compe-
tente de la entidad federativa le remita la investigacién correspondiente, por
atender ésta a determinadas circunstancias, sera competente la Federacion
y, en los casos no contemplados en las hipdtesis sefaladas, seran competen-
tes las autoridades del fuero comun.

Asimismo, la ley general establece, en sus articulos 21y 40, los supues-
tos respecto de los cuales los tres érdenes de gobierno se coordinarén para
cumplir con los objetivos trazados en materia de prevencion y sancion del
delito en materia de secuestro.

De los numerales citados no se desprende facultad alguna de las enti-
dades federativas para legislar sobre aspectos sustantivos relacionados con
el establecimiento de la sancion del delito de secuestro, sino sélo se prevé su
participacion con los otros 6rdenes de gobierno en aspectos concernientes a
la coordinacion para efectos de prevenir y sancionar el referido delito.

Esta regulacion es acorde con lo dispuesto por el articulo 73, fraccién
XXI, de la Constitucion Federal, pues fue intencién del Constituyente Perma-
nente que el Congreso de la Unién, de manera exclusiva, tipificara el delito de
secuestro y estableciera su sancién, es decir, se trata de una atribucién que
no puede ser ejercida por los Congresos de los Estados, aun cuando se repro-
duzca de modo idéntico en las leyes locales.
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De este modo, la ley general, en su capitulo Il, denominado "De los deli-
tos en materia de secuestro", establece sanciones respecto de su comision.

El Constituyente ha estimado que, por la trascendencia de determinadas
materias, su regulaciény ejecucion no debe quedar en manos de un solo nivel
de gobierno, sino que deben participar autoridades con competencia territo-
rial de diferente alcance.

En este sentido, determiné federalizar el delito de secuestro, reformando
el articulo 73, fraccién XXI, constitucional, como una respuesta a la diversi-
dad legislativay a la falta de investigacion y coordinacion entre las autoridades
encargadas de la prevencién y procuracion de justicia, a fin de contar con las
herramientas necesarias para combatir de manera frontal el ilicito.

De esta forma, debe entenderse que el érgano legislativo federal detenta
la potestad de creacion normativa en aspectos sustantivos del delito de secues-
tro, mientras que los demés érdenes de Gobierno (Estatal y Municipal) sélo
participan en aspectos de coordinacion y operacién de esas normas.

Retomando los argumentos expuestos, se tiene que si el articulo 73 de
la Constitucion Federal otorga al Congreso de la Unién la facultad expresa
de expedir una ley en materia de secuestro que establezca como minimo los
tipos penales y sus sanciones, esto es, que prevea los aspectos sustanti-
vos, atendiendo a lo dispuesto por el articulo 124 de la propia Constitucion, las
entidades federativas se encuentran materialmente imposibilitadas para nor-
mar dicho delitoy su sancion, pues excede el radio de accidon que constitucio-
nalmente les es conferido en esta materia.

De la lectura de la norma impugnada se desprende que, en su primer
pérrafo, establece una sancion de veinte a sesenta anos de prision y multa para
la figura tipica del delito de secuestro, aplicable a todas las modalidades des-
critas en la norma, lo que, confrontado con el articulo 9 de la Ley General para
Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro, que establece una
sancién de veinte a cuarenta anos de prisién y de quinientos a dos mil dias
multa, permite concluir que el Congreso del Estado de Coahuila se extralimité al
legislar respecto de una materia constitucionalmente reservada al Congreso
de la Unidén, vulnerando con ello lo dispuesto en los articulos 16, 73, fraccion
XXI, 124 y 133 de la Constitucion Federal.

TERCERO.—Los preceptos que se estiman infringidos son los articulos
16, 73, fraccion XXI, 124 y 133 de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos.
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CUARTO.—Mediante proveido de veintidds de octubre de dos mil doce,
el presidente de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién ordend formar
y registrar el expediente relativo a la presente accion de inconstitucionalidad, a
la que correspondid el nimero 56/2012 v, por razén de turno, designé como
instructor al Ministro Sergio A. Valls Hernandez.

Por auto de veintitrés de octubre siguiente, el Ministro instructor admitié
la accion de inconstitucionalidad y ordend dar vista al érgano legislativo que
emiti¢ la norma impugnada y al Ejecutivo que la promulgd, para que rindieran
sus respectivos informes.

QUINTO.—EI Poder Legislativo del Estado de Coahuila, al rendir su
informe, senald, sustancialmente, lo siguiente:

Si bien es cierto que la reforma al articulo 73, fraccién XXI, de la Cons-
titucion Federal federalizé el delito de secuestro, también lo es que el articulo
segundo transitorio del decreto respectivo dispuso la continuacién de la vigen-
cia de las legislaciones locales en materia de secuestro; asf también, la Ley
General para Preveniry Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro, reglamen-
taria de este precepto constitucional, en su articulo quinto transitorio.

En este sentido, las disposiciones de los Cédigos Penales de los Estados
seguiran aplicandose a los delitos de secuestro cometidos durante su vigen-
cia, es decir, con anterioridad al treinta de noviembre de dos mil diez, en que
fue expedida la citada ley general.

De este modo, en un ejercicio de interpretacién conforme, debe enten-
derse que el articulo 371, parrafo primero, del Cédigo Penal del Estado de
Coahuila, impugnado en esta accion, no rige respecto de delitos de secues-
tro cometidos del treinta de noviembre de dos mil diez en adelante —fecha en
la cual el delito de secuestro es considerado como federal, con los tipos y
penas que la ley general establece—, sino respecto de aquellos cometidos con
anterioridad a esta fecha, cuando el referido delito era del fuero comun.

De una interpretacién gramatical del citado precepto, como la realiza-
da por la promovente, pareceria que éste es inconstitucional; sin embargo,
una interpretacién conforme, como la que se propone, acorde con un anélisis
sistemético del nuevo sistema juridico creado para el delito de secuestro,
permite concluir que no existe vicio de constitucionalidad, pues se aplicara
la ley general, salvo cuando el delito se hubiese cometido antes del treinta de
noviembre de dos mil diez, tal como lo ordenan los articulos transitorios refe-
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ridos, coexistiendo, de esta forma, dos sistemas de competencia, uno federal
y uno local.

No se trata de dirimir, en estricto sentido, un conflicto temporal de apli-
cacién de la ley —como cuando un delito previsto en un Cédigo Penal es refor-
mado y entra en vigor un nuevo texto—, pues lo que este asunto plantea es un
cambio de competencia del ambito local al federal, que autoriza que quienes
hayan cometido el delito de secuestro antes de su federalizacién, sean juzga-
dos bajo las leyes locales.

Cabe sefalar que ni los articulos transitorios de la reforma constitucio-
nal, ni los de la ley general, prohiben a los Congresos de los Estados reformar
sus Codigos Penales en materia de secuestro para aquellos delitos cometidos
antes de su entrada en vigor. No se esté, pues, frente a una invasién compe-
tencial, como pretende hacer ver la promovente, sino frente al ejercicio de una
atribucion por parte del legislador local, cuya Unica condicion es que aplique
solamente a hechos delictivos cometidos antes del treinta de noviembre de
dos mil diez.

Unainterpretacién distinta a la interpretacion conforme que se propone
generaria incertidumbre y confusién sobre qué tipo delictivo aplicar, lo que
tendria un impacto social importante, por ser el secuestro un delito que causa
especial agravio a la sociedad. La expulsion de la norma impugnada serfa
contraria a la esencia misma que sirvié de base para la aprobacién de la refor-
ma constitucional: la accién decidida del Estado frente a los secuestradores.

Suponiendo sin conceder que fuese cierta la argumentacion de la accio-
nante, el concepto de invalidez que hace valer resultaria inoperante, pues a
ningun fin benéfico conducirfa la declaracién de inconstitucionalidad, por
la incertidumbre que causaria en el sistema penal local, ya que continuaria
vigente el anterior artfculo 371 del Cédigo Penal del Estado, respecto de aque-
llos delitos cometidos antes del treinta de noviembre de dos mil diez, el cual
se aplicarfa conforme a lo dispuesto en los articulos transitorios de la reforma
constitucional y en la ley general, sin que la expulsion del parrafo primero
del articulo 371 impugnado pudiera tener efectos hacia el pasado y, mucho
menos, de la citada fecha en adelante, al encontrarse vigente desde entonces
la referida ley general, sino Unicamente a partir de su entrada en vigor, como
sedesprendede latesis P/J. 104/2008, de rubro: "ACCION DE INCONSTITUCIO-
NALIDAD. LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION ESTA FACUL-
TADA PARA DAR EFECTOS RETROACTIVOS A LA SENTENCIA QUE DECLARE
LA INVALIDEZ DE NORMAS LEGALES EN MATERIA PENAL."
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SEXTO.—EI Poder Ejecutivo del Estado de Coahuila, al rendir su informe,
manifestd, en esencia, lo siguiente:

En el escrito por el que se promueve la acciéon no se formulan, de
manera directa, conceptos de invalidez por vicios atribuibles al Poder Ejecu-
tivo del Estado, en cuanto a la promulgacién de la norma impugnada.

La promulgacién y publicacion del Decreto Nimero 81, en que se con-
tiene el articulo 371, parrafo primero, que se combate, se realizé en observan-
cia a lo dispuesto por los articulos 62, fraccion 1V, 64, 66 y 84, fraccion I, de
la Constitucién Local. El Ejecutivo Estatal no intervino en el dictamen, discu-
sion, votacion y aprobacion del citado decreto, por lo que no tuvo injerencia
en las irregularidades que se mencionan en los conceptos de invalidez.

La orden de impresion, publicacién, circulacion y debido cumplimiento
a un decreto expedido por el Poder Legislativo del Estado no son actos aislados,
sino forman parte del procedimiento legislativo que culmina con el acto me-
diante el cual el Ejecutivo Estatal lo da a conocer a los habitantes a través del
Periddico Oficial Local y constituyen requisitos indispensables de fundamen-
tacion y motivacion que deben reunirse, de acuerdo con la tesis P. C/97, de
rubro: "PROMULGACION DE LEYES. FUNDAMENTACION Y MOTIVACION
DE ESTE ACTO."

SEPTIMO.—Recibidos los informes de las autoridades, formulados los
alegatos y encontrandose instruido el procedimiento, se puso el expediente
en estado de resolucion.

CONSIDERANDO:

PRIMERO.—Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién es competente para resolver la presente accion de inconstitucionali-
dad, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 105, fraccion I, inciso
c), de la Constitucion Federal y 10, fraccion |, de la Ley Orgénica del Poder
Judicial de la Federacién, toda vez que se plantea la posible contradiccion
entre el articulo 371, péarrafo primero, del Cédigo Penal para el Estado de
Coahuilay la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

SEGUNDO.—Por ser una cuestion de orden publicoy estudio preferente,
se analizara, en primer lugar, la oportunidad de la accion.

El parrafo primero del articulo 60 de la Ley Reglamentaria de las Frac-
ciones |y Il del Articulo 105 de la Constitucion Federal dispone:
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"Artfculo 60. El plazo para ejercitar la accién de inconstitucionalidad
seré de treinta dias naturales contados a partir del dia siguiente a la fecha en
que laley o tratado internacional impugnado sean publicados en el correspon-
diente medio oficial, si el Gltimo dia del plazo fuere inhabil la demanda podra
presentarse al primer dia habil siguiente."

Conforme a este precepto, el plazo para ejercitar la accién de inconsti-
tucionalidad es de treinta dias naturales y su computo debe iniciarse a partir del
dia siguiente a la fecha en que la ley o tratado internacional, cuya invalidez se
solicita, haya sido publicado en el correspondiente medio oficial. Si el Ultimo
dia del plazo fuere inhabil, la demanda podré presentarse el primer dia habil
siguiente.

El Decreto Numero 81, por el que se modifican y adicionan diversas
disposiciones de los Cédigos Penal y de Procedimientos Penales del Estado
de Coahuila, fue publicado en el Periddico Oficial el martes veinticinco de sep-
tiembre de dos mil doce, como se advierte de la copia certificada del ejemplar de
la edicidn correspondiente, que obra agregado a fojas treinta y seis a cuarenta
y cinco de autos, por lo que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
transcrito, el plazo para promover la presente accion transcurrio a partir del dia
siguiente al de la fecha de su publicacion, es decir, del miércoles veintiséis de
septiembre al jueves veinticinco de octubre de dos mil doce.

En el caso, segun se advierte del sello que obra al reverso de la foja
treinta y cuatro del expediente, el escrito respectivo se presenté el lunes veinti-
dos de octubre de dos mil doce, en la Oficina de Certificacién Judicial y Corres-
pondencia de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién, esto es, antes de
la fecha de vencimiento, por lo que es evidente que es oportuna.

TERCERO.—A continuacién, se analizara la legitimaciéon de quien pro-
mueve la accion, por ser un presupuesto indispensable para su ejercicio:

Suscribe el escrito respectivo, Marisela Morales Ib&fez, en su caracter
de procuradora general de la Republica, lo que acredita con la copia certifi-
cada de la designacion en ese cargo, por parte del presidente de la Republica
(foja cuarenta y seis de autos).

El articulo 105, fraccion |l, inciso ¢), de la Constitucion Federal establece:
"Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conoceré, en

los términos que senale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes: ...
II. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la
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posible contradiccién entre una norma de carécter general y esta Constitu-
cién.—Las acciones de inconstitucionalidad podréan ejercitarse, dentro de los
treinta dias naturales siguientes a la fecha de publicacién de la norma, por;
... ¢) El procurador general de la Republica. en contra de leyes de cardcter
federal, estatal y del Distrito Federal, asi como de tratados internacionales
celebrados por el Estado Mexicano."

De lo previsto por el citado numeral se desprende que el procurador
general de la Republica podra promover accién de inconstitucionalidad, entre
otros, en contra de leyes estatales.

En el caso, dicho funcionario ejerce la accién en contra del articulo
371, parrafo primero, del Cédigo Penal del Estado de Coahuila, por lo que se
trata de un ordenamiento de esta entidad y, por tanto, cuenta con la legitima-
cién necesaria para hacerlo.

Apoya la anterior conclusién la jurisprudencia P/J. 98/2001, de este
Tribunal Pleno, publicada en la pagina ochocientos veintitrés del Tomo XIV,
septiembre de dos mil uno, del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, que a la letra senala:

”ACC{ION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL PROCURADOR GENERAL
DE LA REPUBLICATIENE LEGITIMACION PARA IMPUGNAR MEDIANTE ELLA,
LEYES FEDERALES, LOCALES O DEL DISTRITO FEDERAL, AS{ COMO TRATADOS
INTERNACIONALES.—El articulo 105, fraccién Il, inciso ¢), de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos faculta al procurador general de la
Republica para impugnar, mediante el ejercicio de las acciones de inconstitu-
cionalidad, leyes de caréacter federal, estatal o del Distrito Federal, asi como
tratados internacionales, sin que sea indispensable al efecto la existencia de
agravio alguno, en virtud de que dicho medio de control constitucional se pro-
mueve con el interés general de preservar, de modo directoy Unico, la suprema-
cla constitucional, a fin de que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
realice un analisis abstracto de la constitucionalidad de la norma. En otras
palabras, no es necesario que el procurador general de la Republica resulte
agraviado o beneficiado con la norma en contra de la cual enderece la accion
de inconstitucionalidad ni que esté vinculado con la resolucién que llegue a
dictarse, pues seréa suficiente su interés general, abstracto e impersonal de
que se respete la supremacia de la Carta Magna."

CUARTO.—AI no haberse hecho valer por las partes causales de impro-
cedencia, ni advertirse de oficio alguna por este Alto Tribunal, procede exami-
nar el concepto de invalidez planteado por la promovente, en el que solicita se
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declare la invalidez del articulo 371, parrafo primero, del Cédigo Penal para
el Estado de Coahuila que, en lo que interesa, establece:

"Articulo 371. Sanciones vy figuras tipicas de secuestro. Se aplicaré pri-

sion de veinte a sesenta afos y multa, al gue por cualguier medio prive de la
libertad a otro, con alguno de los propdsitos siguientes: ..."

Como se advierte, el precepto impugnado establece una pena para quien
incurra en alguna de las conductas descritas en el mismo, constitutivas del
delito de secuestro.

Al respecto, la promovente considera que el legislador local no puede
prever el tipo y la pena para este delito, dado que el articulo 73, fraccion XXI,
péarrafo primero, de la Constitucion Federal otorga al Congreso de la Unién la
atribucion exclusiva de expedir una ley general en materia de secuestro, que
establezca como minimo, entre otros, los tipos penalesy sus sanciones.

El articulo 73, fraccion XXI, parrafo primero, constitucional, antes citado,
a la letra establece:

"Articulo 73. El Congreso tiene facultad: ... XXI. Para establecer los deli-
tos y las faltas contra la Federacién vy fijar los castigos que por ellos deban
imponerse; expedir leyes generales en materias de secuestro, y trata de per-
sonas, gue establezcan. como minimo. los tipos penales vy sus sanciones, la
distribucion de competencias y las formas de coordinacién entre la Federacién
el Distrito Federal. los Estados v los Municipios; asi como legislar en materia de
delincuencia organizada."

Esta disposicién fue introducida mediante reforma publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el cuatro de mayo de dos mil nueve. Del procedimiento
legislativo correspondiente destaca lo siguiente:

"Exposicién de motivos: Primera iniciativa ... Actualmente, el delito de
secuestro es de las conductas mas reprochables en nuestra sociedad, pues
no sélo afecta uno de los bienes juridicos méas importantes para el ser humano
sino que genera el mayor estado de inseguridad en el pais.—La diversidad legis-
lativa_en materia de secuestro. la falta de investigacion y de coordinacién
entre las corporaciones encargadas de su prevenciéon y de procuracién de
justicia. la desatencién a las victimas de secuestro, asi como la inexistente poli-
tica criminal son sin duda algunos de los factores que han impedido que nuestras

autoridades puedan combatir de manera frontal este ilicito.—La federaliza-
cién de este delito obedece a la necesidad no sélo de unificar el tipo penal y
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Su sancioén, sino de coordinar a las autoridades encargadas en la investiga-
cién del delito y establecer criterios uniformes de politica criminal. ... Por eso,

consideramos indispensable que se asegure que todos los delitos de secuestro
se investiguen de manera coordinada y que existan criterios uniformes en la
prevencién y combate a este delito, por lo que proponemos la federalizaciéon
del delito de secuestro—Se exceptlan los casos del llamado secuestro exprés o
secuestros con objeto de ejecutar los delitos de robo o extorsién, los cuales
deberan seguir siendo atendidos por las entidades federativas y por la Fede-
raciéon, en su caso. ...".— "Segunda iniciativa ... En el Acuerdo Nacional por la
Seguridad, la Justicia y la Legalidad, se pactd el compromiso de presentary
dictaminar una iniciativa de ley general del secuestro. El Ejecutivo Federal a mi
cargo esta convencido de que la colaboracion de los poderes, en todos los
ambitos, incluso, en la formacién de nuevos regimenes juridicos, es funda-
mental para cumplir los compromisos que, de cara a la sociedad, hicimos en
dicho acuerdo.—El objeto de una ley general es distribuir las competencias
sobre un mismo tema entre los distintos érdenes de gobierno y poderes, de
forma que se reparten obligaciones y deberes a la Federacién, las entidades
federativas y los Municipios, para atender integralmente un fenémeno o una
materia constitucional. ... Por ello, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
ha dicho que para que sea vélida, desde el punto de vista constitucional, una
ley general, debe encontrar su fundamento en la propia Ley Fundamental de
la Nacién, pues, en principio, es a ésta a la que corresponde la distribucion
de las competencias entre los distintos poderes y érganos constituidos; pero
excepcionalmente la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
faculta al Congreso de la Unién para distribuir competencias, obligando asf a
las autoridades de los tres érdenes de gobierno y de cualquier poder, sea
Legislativo, Ejecutivo o Judicial. ... En este orden de ideas, para iniciar, dic-
taminar y votar una ley general contra el secuestro, en la que se regule, de
forma homogénea, la prevencidn, investigacion, persecucién y sancién de este
delito, por parte de todas las autoridades del pals, es necesario hacer una
reforma al articulo 73 constitucional, a efecto de dar sustento en nuestra Carta
Magna a la citada ley vy evitar interpretaciones adversas sobre la constitucio-
nalidad de la misma.—Lo anterior es asi, porque la facultad de expedir leyes
penales se encuentra conferida tanto a la Federacién, como a los Estados y al
Distrito Federal, segun se aprecia en los articulos 73, fraccion XXI, 122, apar-
tado ¢). base primera. inciso h) y 124 de la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos. ... De acuerdo a la actual distribucién constitucional
de competencias legislativas, el delito de secuestro debe ser legislado por los
Poderes Legislativos Locales y por el érgano legislativo del Distrito Federal, no por
el Congreso de la Unién.—En este orden de ideas. si se quiere facultar al Con-

greso de la Unién para legislar sobre esta materia y establecer, en forma homo-
génea. disposiciones relativas a la prevencién, investigacién, persecucion y
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sancién de este delito, a todas las autoridades del pais, resulta imperativo
otorgarle dicha atribucién constitucional al Congreso de la Unién.—Con la

reforma que se propone a la fracciéon XXI del articulo 73 constitucional, el delito
de secuestro sequiré siendo del orden local, investigado, perseguido y san-
cionado por autoridades de dicho orden. Sin embargo. se autorizaria al
Congreso de la Unién a distribuir las competencias y regular las acciones en
materia de prevencion, investigacion, persecucion y sancion de dicho delito.
Darle fundamento constitucional a la ley general proporcionard una gran
amplitud de accién al Congreso de la Unidn para expedir la ley general contra
el secuestro y para regular sus alcances.—Con este sustento constitucional, el
Congreso de la Union tiene la posibilidad de definir lo siguiente: A) Si el tipo
penal y la sancién del secuestro sera competencia del propio Congreso de la
Unidn o si, por el contrario, correspondera a las Legislaturas Localesy a la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal definir el contenido del tipo penal y su
pena. Incluso, puede optar por la segunda opcién, pero establecer directrices
al Legislativo Local para que no quede fuera ninglin supuesto normativo que el
Congreso quiera considerar como secuestro o evitar que dentro de su defini-
cién se establezcan atenuantes o agravantes, es decir, puede limitar el actuar
de las legislaciones locales, pues, al tratarse de una ley general, es ésta, por
mandato de la propia Constitucién Politica, la que distribuye las competen-
cias.—B) Las acciones preventivas que deben adoptar los Municipios, las enti-
dadesfederativasyla Federacion para contribuiraevitar que se prive ilegalmente
de la libertad a las personas, con los fines propios del secuestro.—C) Las
politicas publicas que tienen que seguir todas y cada una de las instituciones
del Ministerio Publico, cuando investiguen el delito de secuestro; de forma que
la ley general puede obligar a la creacion de las unidades especializadas a
que se refiere el propio Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justiciay la Lega-
lidad.—D) Establecer con precisiéon la forma de colaboracién entre la Fede-
raciony las entidades federativas, para investigar con mayor celeridad y eficacia
el delito de secuestro.—F) Regular la atencion a las victimas y la intervencion del
Estado, paraque el dafofisico, psicolégicoyeconémico sufrido sea reparado.—
F) Definir los casos en que la Federacién puede hacerse cargo directo de la
investigacion, persecucién y sancion, en una especie de facultad de atraccion
abiertay no condicionada a la existencia de un delito federal conexo.—G) Esta-
blecer caracteristicas especiales dentro de los procedimientos judiciales
seguidos por el delito de secuestro, es decir, sin modificar el procedimiento
que establece cada legislacién, puede prever la utilizacién de herramientas
juridicas, como la proteccién de testigos, victimas u ofendidos, la celebracién
especial de diligencias para protegerlas fisicay psicolégicamente, etcétera.—
H) Ordenar la forma en que se van a ejecutar las sanciones; de tal suerte que
puede establecer la obligacidon de contar con establecimientos especiales
para este tipo de delitos, o bien, obligar a las prisiones locales a tener luga-
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res con caracteristicas especificas para la ejecucion de las penas.—Dar fun-
damento constitucional a la ley general del secuestro es la Unica forma de
atribuir al Congreso de la Unién, desde nuestra ley primaria. la posibilidad
de distribuir las competencias entre todos los poderes y érdenes de Gobierno de
la Nacion, para hacer frente a un delito que dafa a la sociedad y que lesiona
sustancialmente la tranquilidad de los mexicanos. Asimismo, nos permite supe-
rar viejos problemas en el combate a este fendmeno. como son, a manera
enunciativa y no limitativa. las siguientes: a) Que las sanciones son muy dis-
tintas. no obstante que se protege la libertad humana. la cual debe tener el
mismo valor en todo el territorio nacional.—b) Que en ocasiones se estable-
cen figuras especiales en algunos cédigos v en otros no. Por ejemplo, en el
Cdédigo Penal Federal (el cual no se aplica, salvo en los casos del articulo 50
de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion), se prohibe la interven-
cion de negociadores privados para obtener la libertad de las victimas u ofendi-
dos, asi como sugerir la no interposicion de denuncia. La mayor parte de los
Cdédigos Penales Locales no prohiben esta conducta, entonces esté permitida
la participacion de negociadores privados y la sugerencia de no interponer
denuncia en casi todo el territorio nacional, por no ser aplicable para los deli-
tos locales el Cédigo Penal Federal y estar relacionada a la existencia de un
delito local como lo es el secuestro.—c) Lo que en unos cédigos se considera
secuestro exprés, en otros es subsumida la afectacion de la libertad personal
en el robo o la extorsién, por ser la finalidad de dicha privacion el desapode-
ramiento de cosa ajena, mueble, o el obligar a dar, hacer o dejar de hacer—
d) En algunos cédigos penales. existe un tipo basico que sirve de fundamento

para establecer otros tipos penales derivados, en los que se aumenta la san-

cion penal; sin embargo, en otros cédigos, las diversas modalidades de secues-
tro no tienen como sustento el tipo penal basico, puesto que, incluso, sus

agravantes chocan con los elementos tipicos de la definicién bésica. ... Estos v
otros problemas seran superados si autorizamos al Congreso de la Unidn
desde la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a expedir
una ley general contra el secuestro, que es un compromiso asumido en el
Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad. ... Sin embargo,
no podemos cerrar los ojos de que muchos de los delitos determinantes de la
delincuencia organizada son del fuero comun, como sucede en el caso del
secuestro, y que, por su complejidad, es necesario que las autoridades locales
cuenten con las herramientas juridicas especiales que la Constitucion prevé
para investigar, prevenir y sancionar la delincuencia organizada, como es el
caso del arraigo, las formas de prueba anticipada en el sistema acusatorio y
la proteccion especial para las victimas y los ofendidos por los delitos."—
"Dictamen (Camara de Origen) ... Primera. El Gobierno Mexicano tiene la obli-
gacion de garantizar la seguridad de las personas y contribuir a la creacion
de una politica de seguridad de Estado con todos los instrumentos que tenga
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a su disposicion; es por ello que las iniciativas en estudio encuentran sustento,
pues existen diversas causas por las cuales la legislacidon mexicana debe ade-
cuarse a la realidad social que vive el pais. ... Segunda. De las iniciativas en
anélisis, se advierten dos propuestas con un mismo propoésito pero distintas
en su planteamiento; la primera de ellas, tendiente a facultar de manera
exclusiva al Congreso de la Unién a fin de federalizar el delito de secuestro.
La segunda, consiste en preservar la coexistencia de competencias en la mate-
ria, pero facultando al Congreso de la Unidon a expedir una ley general contra
el secuestro, que distribuya de manera clara las competencias y regule las
acciones en materia de prevencion, investigacion, persecucion y sancion de
dicho delito. ... Tercera. Las Comisiones Unidas que hoy dictaminan estiman
de la mayor relevancia que todos los recursos del Estado se sumen en la lucha
contra la delincuencia organizada y sus diversas manifestaciones, asi como con-
tra el secuestro, pues, hasta el momento, las instituciones de procuracién de
justicia han sido rebasadas para dar solucién al lacerante problema de ambos
ilficitos, lo que evidencia la necesidad de colaboracion de las autoridades para
poder disminuir a su minima expresion estas actividades delictivas.—Por esta
razon, se justifica la intervencién de los tres érdenes de gobierno y la partici-
pacién activa de la sociedad en su solucién, mediante una politica integral
que permita conformar un marco legal unificado y contar con procedimientos
agiles y expeditos para una eficaz interrelacion de los actores involucrados en la
investigacion, persecucion, procesamiento y sanciéon de estos delitos.—La adi-
cion de referencia otorga al Congreso de la Union la facultad que lo autoriza
a delegar en las autoridades locales competencia para conocer de delincuen-
cia organizada y secuestro. No desvirtUa la estructura de nuestro sistema fede-
ral, ni el principio de distribuciéon de competencias, y sf consolida la vigencia
de ese sistema sobre la base de la cooperacién y el auxilio reciproco.—Por lo
cual, en la presente iniciativa se pretende darle facultades al Congreso de
la Unidn para que expida una ley de carécter general en materia de delin-
cuencia organizada y de secuestro, en las que se unifique el tipo penal y la
sancién correspondiente, se establezcan las bases generales de una politica
criminal para combatir ambos ilicitos y los instrumentos o herramientas que
podran utilizar tanto la Federaciéon como las entidades federativas, sin perjuicio
de que dichas leyes pudieran incluir mas disposiciones tendientes al mismo
objetivo.—Asimismo, y a efecto de que la presente reforma tenga un buen fin,
se deberén en su momento modificar las leyes sustantivas y adjetivas, por lo
que los érganos legislativos locales tendran que uniformar sus respectivas
legislaciones para hacerlas acordes a las leyes generales que sean expedi-
das; lo mismo debera hacer este Congreso de la Unién, en la materia federal. —
Asfi las cosas, la presente reforma coadyuvaria de gran forma para que en ley
se establezcan los ejes, lineamientos y las formas generales mediante las
cuales se pretende abatir a la delincuencia organizada y al delito de secues-
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tro—Cuarta. Por otra parte, es fundamental sefalar que la importancia de
que ambas sean leyes generales, radica en que éstas tienen una génesis dis-
tinta a la de las leyes ordinarias, pues tienen su origen directo en un mandato
constitucional que obliga al Congreso de la Unién a expedirlas, cuyo &mbito de
aplicacién no se circunscribe al &mbito federal, sino que trasciende a todos
los demés, es decir, inciden en todos los érdenes juridicos que integran el
Estado Mexicano. ... Quinta. Una vez vertidos los argumentos juridicos que
anteceden, estas Comisiones Unidas coinciden en que facultar al Congreso a
expedir leyes generales en materia de secuestro y de delincuencia organizada,
contribuird a contar con un marco juridico sélido. uniforme, integral y eficiente,
que permitira un mejor desempeno v una actuacién mas eficaz por parte de
las instituciones de procuracién e imparticién de justicia en el combate a
tales fendémenos delictivos que tanto aquejan a nuestra sociedad.—Final-
mente, debe decirse que, en esta tarea. es primordial la accién coordinada y
decidida de todos los Poderes de la Unién. asi como de las entidades federa-
tivas. Por cuanto hace al Poder Legislativo, nuestro Unico propdsito con esta
reforma es contribuir con lo anterior, cumpliendo con nuestra funcién primor-
dial, que es la de legislar, asumiendo con plena responsabilidad los retos que
exigen la seguridad publica y la justicia en nuestro pais en estos dias.".—
"Discusion (Camara de Origen) ... Por ahora, en el afan de redondear el marco
juridico constitucional, legal y reglamentario en esta delicada materia, hemos
dispuesto una reforma al articulo 73, fraccion XXI, que, como es bien sabido
sefala las facultades que de manera exclusiva puede ejercer el Congreso de
la Unién.—En el tema delicado del combate al secuestro. que se ha conver-
tido en uno de los flagelos que més duramente ha pegado a la estabilidad. a
la paz y ala convivencia, la dispersion juridica lamentablemente ha generado
una ineficacia policiaca y. eventualmente, judicial. Por eso se ha pensado que
los tres ambitos de gobierno. en una relacién armoénica. de mutua complemen-
tacion, pero de idéntica responsabilidad politica frente a la comunidad, de la que
todos formamos parte. puedan generar sinergia, no sélo normativa, sino ope-
rativa-practica, y dar mejores resultados.—Esta dispersién generada. por
ejemplo. por la existencia de 33 tipos penales, 31 Estados, el del Distrito Federal
y el del ambito federal. asi como la dispersién y la variedad en las sanciones
asi como la diferente manera de acometer la investigacién de los delitos y la
persecucién de delincuentes, ha generado ventajas solamente para los secues-
tradores. de suerte que estamos impelidos a trabajar juntos. pero también
inteligentemente, a articular la accién de los &mbitos de gobierno y generar
unarespuestacomolaquelagente estaesperando. ... Esta reforma constitucio-
nal une, dinamizay mejora la colaboracion entre ambitos de gobierno, concre-
tamente, frente a los secuestradores, y es evidentemente una respuesta, no la
Unica, pero si, de este tamano, la primera, a una demanda social inaplazable,
y es, vale la pena decirlo, un resultado adicional que el Poder Legislativo ofrece
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en el marco del Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justiciay la Legalidad.
... recordemos que las leyes generales no son las leyes federales, de la sola
competencia para el &mbito federal. sino leyes que, siendo del Congreso
de la Unién, cubren la competencia y redistribuyen armdnica e inteligentemente
la responsabilidad entre Federacién, Estados y Municipios. para que haya armo-
nfa, para que haya identidad de tipos penales. pero para que también haya
sanciones que se compadezcan con la misma actitud lesiva y delincuencial.—
Lo mas importante, la distribucién de las competencias, las formas de coor-
dinarse entre Federacion, Estados y Municipios que, como dije al principio, su
carencia es utilizada como un resquicio por el crimen organizado para hacer
de las suyas. ... No deja de ser importante destacar que es ésta también una
reforma federalista, que es una reforma que concierta, que es una reforma que
suma, que es una reforma que articula no sélo las ideas y los planteamientos
generales, sino la capacidad operativa de los tres érdenes de gobierno.—
De suerte que para terminar con la dispersién legislativa, bis a bis, la homo-
logaciéon del tipo de penal v su sancién: ante la falta de investigacion o la
investigacion desconcertada, la colaboracién virtuosa de las autoridades:
la desatencién a las victimas del secuestro, por el establecimiento de una poli-
tica criminal que abarque desde la prevencién, la persecucién, la sancion v,
por supuesto, el combate en su més amplia acepcién para este delito que
tanto dano le ha hecho a México. ... De merecer la aprobacion, companerasy
companeros legisladores, esta propuesta, tendremos, yo dirfa que a rengléon
seguido, la responsabilidad de aprobar una ley general que distribuya no sélo
responsabilidades, tareas, sino también recursos, porque, de otra suerte, parece
malicioso, o grave, endilgar nuevas responsabilidades a los Estados vy, peor
aun, a los Municipios, si esto no va acompanando de un sistema juridico bien
construido vy, por supuesto, como dije, de los recursos correspondientes. ...
El delito del secuestro no sélo atenta contra la vida, contra la libertad y contra
la dignidad de la victima; también lastima y destruye familias, crea incerti-
dumbre y rompe la cohesion social.—Hoy el secuestro constituye uno de los
peores males que afectan a nuestra sociedad. Entendemos que, con la pre-
sente reforma, se busca fortalecer la deficiente estructura juridica que hoy
existe para hacerle frente a este crimen.—Otorgar al Congreso de la Unién la
facultad exclusiva para establecer los delitos y faltas contra la Federacion,
fijar los castigos que por ello deban imponerse en materia de delincuencia
organizada y secuestro y, de igual forma, para expedir las leyes generales en
estas materias, sin duda alguna es un gran avance, en términos constitucio-
nales y legales, para abatirlos.—La misma iniciativa expone que uno de sus
motivos es el subsanar situaciones que parecen no tener sentido. El hecho
de que. en Estados como Quintana Roo. la pena minima para el secuestro es de

cinco anos, mientras que en Morelos se castiga con 10 anos, cito. ‘como sila
dignidad vy la libertad de las personas valiera distinto en cada entidad’.—Com-
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partimos el contenido de la propuesta por el enfoque integral del fenémeno
porque., mas alla de penas més severas, se trata de una reforma de fondo que

modifica la Constitucién para expedir una ley, para prevenir y sancionar el
secuestro, que no sélo contempla el tema de la pena o de la indemnizacién.,
sino gue nos robustece, eslabdén por eslabdn, toda la cadena judicial, desde
la policia preventiva hasta el sistema penitenciario.—Apoyaremos con nuestro
voto esta reforma, porque, ademas de la federalizacién de delitos como el
secuestro, contempla acciones en materia de prevencién, persecucion y san-
cion, incluyendo también medidas de atencion y proteccién a las victimas, a
los familiares, a los testigos, asi como a programas de capacitacién y control
de confianza para el Ministerio Publico y la policia. ... En agosto pasado se
firmo el Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justiciay la Legalidad. En este
documento, se asumen compromisos por parte de los firmantes de dicho
acuerdo.—En el caso del Poder Legislativo, existe ya un compromiso claro
para expedir una ley general del delito de secuestro.—Sin embargo, y previo a
la aprobacién de dicha ley, se hace necesario reformar la fraccién XXI, en su
primer pérrafo, del articulo 73 constitucional, con el propdsito de que el Con-
greso de la Unién cuente con la facultad expresa para expedir las leyes gene-
rales en materia de delincuencia organizada y secuestro. ... Los secuestros se
llevan a cabo en los 31 Estados vy el Distrito Federal. de la Republica Mexicana.
Los correspondientes tipos penales son de los Estados vy el Distrito Federal
contienen diferentes regulaciones y diferentes sanciones.—Esta pluralidad
de legislaciones y de regulaciones para combatir el delito del secuestro hace
que estas bandas operen con total impunidad.—Ademés, al interior de las
propias corporaciones policiacas, no existen areas especializadas en el tema
del secuestro, por lo que se explica, en parte, la ineficiencia de su combate.—
Reformar la Constitucién para otorgarle al Congreso de la Unién la facultad
para legislar en materia de secuestro, implica la obligacion para el Poder Legis-
lativo de expedir una ley general en la gue exista un solo tipo penal y las corres-
pondientes sanciones; pero, ademés. la distribuciéon de competencias y la
forma de coordinacién entre la Federacién, el Distrito Federal, los Estados y los
Municipios—Compafieras y compaferos legisladores, con la reforma consti-
tucional que hoy discutimos, los tres érdenes de gobierno tendran facultades
especificas en el combate a la delincuencia, que hace del secuestro su modo
de vida. ... Companeras diputadas, compaferos diputados, hoy atendemos
una reforma constitucional que obedece a la necesidad de reconocer que el
Estado tiene que ser provisto de mayores y mejores instrumentos para el com-
bate a la delincuencia. ... Durante afios hemos vivido la imparticién de justicia
de frente a la corrupcién vy a la ineficiencia, con la existencia de 31 cédigos
locales y la variedad de interpretaciones de los tribunales superiores de justi-

ciade todo el pals. que ha generado un tratamiento muy diverso de los delitos
y. COMO consecuencia. una enorme impunidad para los delincuentes, sobre
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todo para aquellos que han hecho del secuestro y el narcotrafico una empresa
cuya mano diligente ha sido siempre la corrupcion. ... aprobaremos la reforma
del articulo 73 para dar un instrumento més al Ejecutivo Federal y a este Con-
greso, donde se tendra la responsabilidad de emitir las leyes generales contra
el secuestro.—Con ello abonaremos para que la concurrencia en los distintos
niveles de gobierno en el combate al secuestro sea una realidad y se cierre el
paso a laimpunidad. Las leyes que al respecto expida el Congreso de la Unién
deberéan ser puntuales para que las atribuciones que correspondan a cada
uno de los niveles de gobierno sean claras y aten las manos de quienes bus-
can cobijo en la corrupcién.—No se trata de federalizar el delito de secuestro,
dejando solamente la responsabilidad a los Poderes Federales, sino de hacerlos
corresponsables en el cumplimiento de sus obligaciones para impedir que
nadie se deslinde de la aplicacion de la ley. ... En la lucha contra la delincuen-
cia, el gobierno nunca debe estar solo. Los Poderes Federales, los Poderes
Locales deben realizar sus atribuciones y, en este marco, se propone la facul-
tad del Congreso para expedir una ley general que, como aquf ya se ha dicho,
debera contener las bases y normas minimas para combatir el delito de
secuestro.—Deberén preveniry eficientar la coordinacién entre instituciones
de gobierno, la colaboracion entre las entidades federativas vy, algo importan-
tisimo, la participacién de los Municipios mexicanos, y asf privilegiar el talento
nacional dentro de la metodologfa de investigacion.—Por ello es de vital impor-
tancia que este Congreso de la Unién tenga esa facultad para expedir la ley
general en la materia, puesto que, con esta facultad, podra dictar los ejes rec-
tores para combatir coordinadamente, como también aqui se ha dicho, esta
figura delictiva—Homologuemos el tipo penal y sus sanciones. Establezca-
mos la distribucién de competencias y sefalemos las formas de coordinacién
entre la Federacion, el Distrito Federal, los Estados v los Municipios. No hay que
soslayar que el Estado Mexicano esté en falta ante la sociedad. No ha podido
combatir eficaz y eficientemente este lacerante delito. ... La solucién al pro-
blema del secuestro y de la delincuencia organizada no se encuentra en la
forma de su tipo penal, sino en los hechos que hacen las autoridades para
prevenir, disminuir y erradicar estos ilicitos. Por ello la reforma a la fraccién
XXI del articulo 73 constitucional, constituye un acto para avanzar hacia la
armonizacioén legislativa en materia de secuestro y delincuencia organizada.—
En este orden de ideas, resulta trascendental facultar al Congreso de la Unién
para expedir leyes que le permitan distribuir las competencias y disposiciones
relativas a la prevencion, investigacion, persecucién y sancion de los delitos
asi como unificar en todos los cédigos penales las penas del secuestro y pro-
piciar una mejor cooperacién interna entre las entidades federativas, con el fin
de mantener una eficacia total en las investigaciones a lo largo de todo el terri-
torio nacional. ... Efectivamente, esta reforma constitucional haré posible que
el Congreso pueda emitir una ley, una ley en materia antisecuestro, que res-
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ponde a su compromiso al cual fue obligado, o al cual se obligd, mediante la
suscripcion del Acuerdo Nacional por la Seguridad, el pasado mes de agosto,
y en el que participamos todos los Poderes del Estado, asf como representan-
tes de la sociedad. ... Esta iniciativa nos da la pauta para la emisién de una ley
general en materia antisecuestros, legislacion que permitira fijar las bases
que establezcan competencias entre los Estados y la Federacién, en la legisla-
cién de dichos delitos, asf como en la atencién a los mismos.—Es urgente
la coordinacién entre los diversos 6rdenes de gobierno para hacer frente a una
situacién que aqueja a nuestra sociedad. ... En congruencia con lo anterior,
también esta ley general hara posible establecer tipos penales comunes en
todas las entidades federativas. de tal manera que exista articulaciéon entre los
encargados de velar por la tranquilidad de nuestras familias. pero también
que exista igualdad en el tratamiento que se otorgue a cada una de dichas
conductas. ..."— "Dictamen (Camara Revisora) ... Estas comisiones unidas con-
sideran que la propuesta de la minuta enviada por la colegisladora es loable,
ya que es necesario dar una respuesta efectiva y contundente al problema de la
inseguridad publica que, en los Ultimos afios, amenaza con fracturar los
cimientos del Estado Mexicano.—Muestra de ello es el secuestro, que es uno de
los delitos més crueles y devastadores, cuyas consecuencias dejan profunda
huella en las victimas y familiares que lo sufren, no sélo por el detrimento
econdmico, sino porque las secuelas fisicas y psicoldgicas que sufren son
graves y permanentes. ... es urgente dotar al Estado de las herramientas lega-
les que le permitan combatir eficientemente el delito de secuestro.—Por eso
se ha pensado que los tres 6rdenes de gobierno, en una relacion armonica. de
reciproca complementacién y de idéntica responsabilidad politica frente a la
comunidad. puedan generar unién normativa v operativa-practica para dar
mejores resultados.—La propuesta de reforma de la minuta en estudio, une,
dinamiza y mejora la colaboracién entre los &mbitos de gobierno. al expedir
una ley general en materia de secuestro, gue establezca como minimo los tipos
penales y sus sanciones, la distribucién de competencias vy las formas de coor-
dinacién entre la Federacién. el Distrito Federal, los Estados vy los Munici-
pios.—Es fundamental sefalar que una ley general, a diferencia de una ley
federal, es un ordenamiento que obliga tanto a las autoridades federales como
a las de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios. Precisamente, a
partir de los lineamientos establecidos en una ley general sobre la materia. se
pretende generar un marco juridico que propicie la armonizacién en el esta-
blecimiento de tipos penales y penas. se contribuye a establecer una mejor
coordinacién entre las procuradurfas y las policias, se definen los alcances
de la concurrencia en la materia requlada y se proporciona un esquema claro de
responsabilidad para las autoridades. ... Asf, la existencia de una concurren-
cia entre diferentes niveles de gobierno, permite fijar con claridad el &mbito de
actuacion de los Estados y la Federacion, identifica los espacios en donde debe
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generarse la coordinacion y proporciona un marco para la identificacion de auto-
ridades responsablesy, en su caso, para el ejercicio de las facultades de atrac-
cion.—En términos generales, la propuesta de reforma fija las bases para el
establecimiento de una politica criminal integral en materia de secuestro,
que permita una accion efectiva y coordinada del Estado Mexicano en la pre-
vencion, la persecucion, la sancién y el combate, en su mas amplia extension, de
este delito que tanto dafo le ha hecho a México." ..."Discusién (Camara Revi-
sora) ... Por todo lo anterior, nos pronunciamos a favor de reformar el articulo
73 de la Constitucién, a fin de darle facultades al Congreso para expedir una
ley antisecuestro, asi como para establecer las sanciones, la distribucion de
competencias y las formas de coordinacién entre las autoridades federales,
estatales y municipales. ... Vamos a contribuir y vamos a participar en la dis-
cusion de estos temas con la finalidad de darle al Poder Ejecutivo, pero no
s6lo al Poder Ejecutivo Federal, sino a los Ejecutivos de los Estados, a los
Municipios, instrumentos, leyes, que hagan posible una coordinacion efectiva
para combatir esta antisocial tan grave como el secuestro. ... Lo que plan-
tea la adicion a este articulo de la Constitucion Federal es que el Congreso de
la Union legisle y pueda establecer una ley general antisecuestro, una ley gene-
ral que establezca, que defina tipos penales y sanciones, y hay una pequena
parte que técnicamente estéd soportada en los considerativos del dictamen, al
establecer cémo el Congreso de la Unién va a legislar en materia penal, por
lo que hace a la participacion del Distrito Federal, y las entidades federativas, es
decir, como el Congreso General respeta el contenido del principio de facul-
tades expresas que le tocan al Congreso de la Unién, en concordancia con el
articulo 133 de la propia Norma Méaxima. ... En la realidad, ahora, los asuntos
de secuestros, su inmensa mayoria son de competencia federal, cuando par-
ticipan tres 0 méas sujetos activos, secuestradores; si participan dos o uno, es
de la competencia de las autoridades locales.—Queda en la mesa sbélo, com-
paneros legisladores, el asunto de si en este pals lo pertinente es, en lugar de
delegary de desconcentrar, por lo que hace a la funcién de la autoridad federal,
seguimos atrayendo mésy dejando la ventana de las facultades concurrentes
en una parte que no me deja plenamente satisfecho.—La concurrencia es la
opcion generalmente del gobernado, de ir a la instancia federal o la local,
ahora el asunto es que la instancia federal diga: el asunto es tuyo, cuando la
Constitucion establece que es de la Federacién. Que no se decante, que no se
reparta a juicio 0 a conveniencia de la autoridad federal.—En este tema quizas
quepa la excepcion. Sin embargo, el principio de la concurrencia de faculta-
des esté determinado no por el criterio de la autoridad, sino por la accion que
gjerciten los gobernados. ... Cifras y datos recientemente divulgados nos mues-
tran la gravedad y el incremento del problema del secuestro en nuestro pafs, asf
como la necesidad de tomar acciones concretas en el &mbito de las respon-
sabilidades de cada uno de los érdenes de gobierno. ... Por eso, se ha pensado,
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en esta minuta, con proyecto de decreto, que los tres érdenes de gobierno, en
una relacién integral de reciproca complementacion y de idéntica responsabi-
lidad politica frente a la comunidad, puedan generar unién normativa y ope-
rativa-practica para dar mejores resultados.—Portodo lo anterior, la propuesta
de reforma de la minuta en estudio une, dinamiza y mejora la colaboracion
entre los @mbitos de gobierno, al dar bases para expedir una ley general en
materia de secuestro, que establezca como minimo los tipos penales y sus
sanciones y los homologue en toda la Republica, que distribuya competen-
ciasyfije las formas de coordinacién entre la Federacién, el Distrito Federal, los
Estadosy los Municipios.—Precisamente, a partir de los lineamientos estable-
cidos en una ley general sobre la materia, se pretende generar un marco juri-
dico que propicie la armonizacién en este establecimiento de tipos penalesy
penas. ahora disimbolas entre las distintas entidades federativas del pals. y que
se establezca una mejor coordinacién entre las procuradurias y las policias,
qgue defina esta ley los alcances de la concurrencia en la materia regulada y
proporcionando un esquema muy claro de responsabilidad para las autorida-
des frente a la sociedad. ... Pero también hay que hablar que hay una falta de
coordinacién entre las distintas competencias que son: el Estado, por una
parte, el ambito estatal o local y, por la otra, el ambito federal.—Muchas veces
esa responsabilidad por estos @mbitos de competencia mal definidos, mal coor-
dinados, se pierde, se difumina, se diluye.—La idea de esta minuta. de reformar
el articulo 73 de nuestra Constitucién, tiene como finalidad que el Congreso,
mediante la modificacion del articulo 73 de la Constitucién, tenga las facultades
necesarias para poder emitir una ley general, a diferencia de una ley federal,
que solamente aplica a la Federacion para que pueda legislar desde el punto
de vista general, es decir, que pueda ser aplicada esta norma general en lo
que es el &mbito local, pero también en lo que es el &mbito federal, con el obje-
tivo de que esta ley pueda combatir con mayor eficacia el delito del secuestro,
porque estamos hablando de que, en la materia de secuestro, presidente, es
una materia de caracter concurrente, como lo es la seguridad publica, como
lo es la salud, como lo son los asentamientos humanos.—Y entonces, el gran
reto que tenemos por delante como legisladores, es que esta materia con-
currente que es: seguridad en materia de delito de secuestro, se puedan
establecer las bases generales de la concurrencia, estableciendo, con toda
precision, en primer lugar, el &mbito de actuacién de cada una de las autori-
dades.—En segundo lugar, los mecanismos y la formula de coordinacién
entre el ambito local y el &mbito federal.—El tercer objetivo, que me parece
fundamental, es aquel que identifica la responsabilidad que debe tener cada
uno de estos @mbitos de competencia.—Lo que debe responder la ley gene-
ral, que eventualmente emita esta soberania, es precisamente {quién es res-
ponsable de qué en materia de secuestros? —Igualmente, una ley general va
a permitir, por una parte, tener una politica criminal, es decir, establecer, con




316 SEPTIEMBRE 2013

toda precision, tanto en el ambito local como en el ambito federal, las compe-
tencias en materia de prevencion, las competencias en materia de combate
y, por supuesto, de sancioén. ... Esos datos que quiero contrastar nos llevan a
que esta minuta que nos envia la Cdmara de Diputados para facultar al Con-
greso de la Unién a legislar en materia de secuestro a través de una ley general
que posibilite las condiciones de coordinacién, de cooperaciéon, de unifica-
cion de esfuerzos, de sanciones y de acciones por parte de los tres 6rdenes
de gobierno, tienen que ver con lo que ya decian aqui tanto el senador Tomas
Torres como el senador Santiago Creel, el senador Pedro Joaquin Coldwell,
con el dato contundente de la impunidad. ..."

Como se advierte, la reforma al articulo 73, fraccion XXI, parrafo primero,
de la Constitucién Federal tuvo por objeto dotar al Congreso de la Unidon de la
atribucion para expedir una ley general en materia de secuestro que homolo-
gara los tiposy las penas y previera mecanismos de concurrencia y coordinacion
entre la Federacion, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, mediante
el disefo de una politica integral y el establecimiento de acciones especificas de
prevencién y combate a este delito.

Y es que, con anterioridad a la reforma, el delito de secuestro era regu-
lado por cada Estado de la Republica, existiendo diversidad de tipos y penas,
asf como de estrategias de prevencién, persecucién y sancion de este delito,
lo cual no permitia emprender una lucha efectiva contra la delincuencia.

De esta forma, al facultarse constitucionalmente al Congreso de la Unién
para establecer, mediante una ley general, los tipos y las penas en materia de
secuestro, se privé a los Estados de la atribuciéon con que anteriormente con-
taban, en términos del articulo 124 de la Constitucién Federal, para legislar
sobre esta materia, manteniendo, sin embargo, facultades para prevenir, inves-
tigary castigar el referido delito, conforme al régimen de concurrenciay coor-
dinacion y demas lineamientos trazados por la ley general.

En los articulos transitorios del decreto de reforma se dispuso:

"Primero. El presente decreto entrara en vigor al dia siguiente de su
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion."— "Segundo. Las legislacio-

nes en materia de secuestro de las entidades federativas. continuaran en vigor
hasta en tanto el Congreso de la Unién ejerza la facultad conferida en el articulo

13. fraccion XXI, de esta Constitucion. Los procesos penales iniciados con fun-
damento en dichas legislaciones. asf como las sentencias emitidas con base
en las mismas. no seran afectados por la entrada en vigor de la legislacion
general. Por o tanto, deberdn concluirse y ejecutarse, respectivamente, conforme

a las disposiciones vigentes antes de la entrada en vigor de esta Ultima."
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Pues bien, el veintinueve de noviembre de dos mil diez, el Congreso de
la Unidn, en ejercicio de la referida atribucién, expidié la Ley General para
Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro, Reglamentaria de
la Fraccion XXI del Articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, publicada al dia siguiente en el Diario Oficial de la Federa-
cién. De su contenido destaca lo siguiente:

"Capitulo |
"Disposiciones generales

"Articulo 1. La presente ley es reglamentaria del parrafo primero de la
fraccion XXI del articulo 73 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en Materia de Secuestro. Es de orden publico y de observancia
general en toda la Republica y tiene por objeto establecer los tipos penales,
Sus sanciones, las medidas de proteccion, atencion y asistencia a ofendidos
y victimas, la distribucién de competencias y formas de coordinacion entre
los 6rdenes de gobierno. Para ello la Federacion vy las entidades federativas,
en el ambito de sus competencias, estaran obligadas a coordinarse en el cum-
plimiento del objeto de esta ley.—Los Poderes Judiciales de la Federacién y
de las entidades federativas ordenaran de oficio el desahogo de las pruebas
que consideren necesarias, asi como todas las medidas que sirvan para mejor
proveer, de conformidad con las circunstancias que se aprecien durante el
desarrollo de los procesos penales de su competencia, privilegiando y garan-
tizando en todo caso la libertad, seguridad y demas derechos de las victimas
y ofendidos de los delitos previstos en el presente ordenamiento."

"Artfculo 2. Esta ley establece los tipos y punibilidades en materia de
secuestro. Para la investigacion, persecucion, sanciéony todo lo referente al pro-
cedimiento seran aplicables el Cédigo Penal Federal, el Cddigo Federal de
Procedimientos Penales, la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada y
los codigos de procedimientos penales de los Estados.—A falta de regulacién
suficiente en los codigos de procedimientos penales de las entidades federa-
tivas respecto de las técnicas para la investigacion de los delitos regulados en
esta ley, se podran aplicar supletoriamente las técnicas de investigacion pre-
vistas en el Cédigo Federal de Procedimientos Penales."

"Capitulo Il
"De los delitos en materia de secuestro

"Articulo 9. Al que prive de la libertad a otro se le aplicaran: I. De veinte
a cuarenta anos de prisién y de quinientos a dos mil dias multa, si la priva-
cién de la libertad se efectlia con el propdsito de: a) Obtener, para si o para un
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tercero, rescate o cualquier beneficio; b) Detener en calidad de rehén a una
personay amenazar con privarla de la vida o con causarle dano, para obligar
a sus familiares o a un particular a que realice o deje de realizar un acto cual-
quiera; c) Causar dafio o perjuicio a la persona privada de la libertad o a ter-
ceros; o d) Cometer secuestro exprés, desde el momento mismo de su
realizacion, entendiéndose por éste, el que, para ejecutar los delitos de robo
o extorsion, prive de la libertad a otro. Lo anterior, con independencia de las
demas sanciones que conforme a esta ley le correspondan por otros delitos
que de su conducta resulten."

"Articulo 10. Las penas a que se refiere el articulo 9 de la presente ley,
se agravaran: I. De veinticinco a cuarenta y cinco afos de prisiéon y de dos
mil a cuatro mil dias multa, si en la privacion de la libertad concurre alguna o
algunas de las circunstancias siguientes: a) Que se realice en camino publico
o en lugar desprotegido o solitario; b) Que quienes la lleven a cabo obren en
grupo de dos o més personas; c) Que se realice con violencia; d) Que para
privar a una persona de su libertad se allane el inmueble en el que ésta se
encuentra; e) Que la victima sea menor de dieciocho afios o0 mayor de sesenta
afos de edad, o que por cualquier otra circunstancia no tenga capacidad
para comprender el significado del hecho o capacidad para resistirlo; f) Que
la victima sea una mujer en estado de gravidez; Il. De veinticinco a cincuenta
afos de prision y de cuatro mil a ocho mil dias multa, si en la privacién de la
libertad concurren cualquiera de las circunstancias siguientes: a) Que el o los
autores sean o hayan sido integrantes de alguna instituciéon de seguridad
publica, de procuracién o administracion de justicia, o de las Fuerzas Arma-
das Mexicanas, o se ostenten como tales sin serlo; b) Que el o los autores
tengan vinculos de parentesco, amistad, gratitud, confianza o relacién labo-
ral con la victima o persona relacionada con ésta; c) Que durante su cautiverio
se cause a la victima alguna lesién de las previstas en los articulos 291 a 293
del Cédigo Penal Federal; d) Que en contra de la victima se hayan ejercido
actos de tortura o violencia sexual; ) Que durante o después de su cautiverio,
la victima muera debido a cualquier alteracion de su salud que sea conse-
cuencia de la privacion de la libertad, o por enfermedad previa que no hubiere
sido atendida en forma adecuada por los autores o participes del delito.—Las
sanciones sefaladas en el presente articulo se impondrén, sin perjuicio o con
independencia de las que correspondan por otros delitos que de las conduc-
tas a las que se aplican resulten."

"Articulo 11. Si la victima de los delitos previstos en la presente ley es
privada de la vida por los autores o participes de los mismos, se impondra
a éstos una pena de cuarenta a setenta afnos de prisién y de seis mil a doce
mil dfas multa."
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"Artfculo 12. Si espontaneamente se libera a la victima del secuestro
dentro de los tres dias siguientes al de la privacién de la libertad, sin lograr
alguno de los propésitos a que se refiere el articulo 9 de esta ley y sin que se
haya presentado alguna de las circunstancias agravantes del delito, la pena
serd de dos a seis afos de prision y de cincuenta a ciento cincuenta dias
multa—La misma pena se aplicard a aquel que habiendo participado en la
planeacién de alguna de las conductas a que hace referencia el presente
capfitulo, dé noticia de ese hecho a la autoridad y la victima sea rescatada con
vida.—La pena senalada en el parrafo primero de este articulo se aplicara a
aquel que habiendo participado en la comisién de alguna de las conductas
a que hace referencia el presente capitulo, dé noticia de ese hecho a la autori-
dad para evitar que se cometa el delito y proporcione datos fehacientes o su-
ficientes elementos de conviccién contra los demés participantes del hecho
0, ya cometido, antes de que se libere a la victima, proporcione, los datos o
elementos referidos, ademés dé informacién eficaz para liberar o localizar
a la victima.—No obstante lo anterior, si a la victima se le hubiere causado
alguna lesion de las previstas en los articulos 291 a 293 del Cédigo Penal Fede-
ral, la pena sera de nueve a dieciséis anos de prision y de trescientos a qui-
nientos dias multa, asi como la colocacion de los dispositivos de localizacion
y vigilancia por la autoridad policial hasta por los cinco afos posteriores a su
liberacién.—En caso de que espontdneamente se libere al secuestrado dentro
de los primeros diez dfas, sin lograr alguno de los propdsitos a que se refiere
el articulo 9 de la presente ley, y sin que se haya presentado alguna de las
circunstancias agravantes del delito, la pena de prision aplicable seré de ocho
a quince anos y de doscientos cincuenta hasta quinientos dias multa."

"Articulo 13. Se impondré pena de cien a trescientas cincuenta jorna-
das de trabajo a favor de la comunidad, al que simule por si o por interpdsita
persona, la privacion de su libertad con alguno de los propésitos sefalados
en el articulo 9 de la presente ley."

"Articulo 14. Se impondran de dos a ocho anos de prision al que simule
la privacion de la libertad de una persona, con la intencion de conseguir alguno
de los propodsitos sefalados en el articulo 9 de esta ley.—La misma pena se
impondré al que amenace de cualquier modo a una persona con privarla de la
libertad o con privar de la libertad a algiin miembro de su familia o con quien
esté ligada por algun vinculo, con alguno de los propdsitos senalados en el
articulo 9 de la presente ley."

"Articulo 15. Se aplicara pena de dos a ocho afios de prision y de sete-
cientos a mil quinientos dias multa, al que: I. Después de la ejecucién de
cualquiera de las conductas previstas en los articulos 9y 10 de la presente ley,
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y sin haber participado en cualquiera de ellas, adquiera o reciba el producto
de las mismas a sabiendas de esta circunstancia; Il. Preste auxilio o coopera-
cién al autor de cualquiera de las conductas previstas en los articulos 9y 10
de esta ley, con conocimiento de esta circunstancia, por acuerdo posterior a
la liberacion de la victima,; Ill. Oculte o favorezca el ocultamiento del respon-
sable de ejecutar cualquiera de las conductas previstas en los articulos 9y 10
de esta ley, con conocimiento de esta circunstancia, asi como los efectos,
objetos o instrumentos del mismo o impida que se averigte; IV. Altere, modi-
figue o destruya ilicitamente el lugar, huellas o vestigios de los hechos delic-
tivos a que se refiere esta ley, y V. Desvie u obstaculice la investigacion de
cualguiera de las conductas previstas en los articulos 9 y 10 de esta ley, o
favorezca que el inculpado se sustraiga a la accion de la justicia—No se
aplicara la pena prevista en este articulo en el caso de la fraccién Ill, en lo refe-
rente al ocultamiento del infractor, cuando se trate de: a) Los ascendientes o
descendientes consanguineos o afines directos, y b) El cényuge, la concu-
bina, el concubinario y parientes colaterales por consanguinidad hasta el
segundo grado."

"Articulo 16. Se aplicaré pena de dos a ocho anos de prision, de doscien-
tos a mil dias multa, al servidor publico que: I. Divulgue, sin motivo fundado,
informacion reservada o confidencial, relacionada con las conductas sancio-
nadas por esta ley, salvo que se refiera a la informacion o imagenes obtenidas
en una intervencién de comunicacion privada, en este caso se aplicara lo
dispuesto por el Codigo Penal Federal, o Il. Revele, sin motivo fundado, técni-
cas aplicadas a la investigacion o persecucion de las conductas previstas en la
presente ley.—Si el sujeto es o hubiere sido integrante de una institucion de
seguridad publica, de procuracién de justicia, de los centros de reclusion
preventiva o penitenciaria, la pena sera de cuatro anos seis meses a trece
afios de prision, asi como también, la multa y el tiempo de colocacion de dispo-
sitivos de localizacién y vigilancia se incrementaran desde un tercio hasta
dos terceras partes."

"Articulo 17. Se aplicara pena de cuatro afos seis meses a trece anos
de prisién, de doscientos a mil dias multa al servidor publico que, teniendo
atribuciones en materia de prevencion, investigacion, procuraciéon o impar-
ticion de justicia o de vigilancia y custodia en los centros de privacion de la
libertad o penitenciaria, se abstenga de denunciar ante el Ministerio Publico
0, en caso de urgencia, ante la policia, la comisién de cualquiera de los deli-
tos previstos en esta ley, o de hacer saber de inmediato al Ministerio PiUblico
informacién, evidencias o cualquier otro dato relacionado, directa o indirecta-
mente, con la preparacion o comisiéon de las conductas previstas en esta ley."
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"Articulo 18. A todo sentenciado por cualquiera de los delitos previstos
en esta ley que sea o hubiere sido servidor publico de cualquiera de las insti-
tuciones policiales, de procuracion de justicia, del sistema penitenciario y
dependencias encargadas de la seguridad publica, se le aplicard como parte de
la pena la inhabilitacién para ocupar un empleo, cargo o comisiéon en el ser-
vicio publico federal, local o municipal, desde un plazo igual al de la pena de
prisidon que se le imponga por el delito en que incurrié hasta la inhabilitacién
definitiva.—Cualquier otro servidor publico quedara inhabilitado para ocupar
un empleo, cargo o comision en el servicio publico federal, local o municipal
hasta por un plazo igual al de la pena de prisién que se imponga. Dicha inhabi-
litacion correra a partir de que concluya la pena de prision.”

"Articulo 19. Los sentenciados por los delitos a que se refiere la presente
ley no tendran derecho a los beneficios de la libertad preparatoria, sustitu-
cion, conmutacion de la pena o cualquier otro que implique reduccion de la
condena.—Quienes colaboren proporcionando datos fehacientes o suficientes
elementos de conviccién a la autoridad en la investigacion y persecucion de
otros miembros de la delincuencia organizada o de bandas de personas dedi-
cadas a la comisién de delitos en materia de secuestros y para la localizacién
y liberacién de las victimas conforme al Cédigo Penal Federal y la Ley que
Establece las Normas Minimas sobre Readaptacién Social de Sentenciados,
tendran derecho a los beneficios citados en el primer péarrafo del presente
articulo, siempre que concurran todas las condiciones que a continuacion se
enuncian: |. Respecto de los delitos sancionados con una pena que no exceda
de cuatro afnos de prisién; Il. El sentenciado acepte voluntariamente la coloca-
cion de un dispositivo de localizacién por el tiempo que falte cumplir la pena de
prisiéon y pague el costo de su operacion y mantenimiento; lll. El sentenciado
sea primodelincuente; IV. En su caso, cubra la totalidad de la reparacion del
dano o de manera proporcional, cuando haya sido condenado en forma solidaria
y mancomunada y sea determinada dicha reparacion; V. Cuente con una per-
sona conocida que se comprometa y garantice a la autoridad penitenciaria el
cumplimiento de las obligaciones contraidas por el sentenciado; VI. Compruebe
fehacientemente contar con un oficio, arte o profesion o exhiba las constan-
cias adecuadas que acrediten que continuaréd estudiando; VII. Cuente con
fiador, y VIII. Se obligue @ no molestar a la victima y a los testigos que depusie-
ron en su contra, asi como a sus parientes o personas vinculadas a éstos."

"Articulo 20. La autoridad judicial podra ordenar que las personas que
hayan sido condenadas por conductas previstas en el presente ordenamiento
queden sujetas a vigilancia por la autoridad policial hasta por los cinco anos
posteriores a su liberacion.—La misma medida podré imponerse de manera
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cautelar tratandose de inculpados en libertad con las reservas de ley e indicia-
dos durante el tiempo que dure la averiguacion previa o el proceso."

Como se observa, en cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 73,
fraccion XXI, parrafo primero, de la Constitucion Federal, la Ley General para
Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro establece los tipos
penales y sus sanciones.

En el articulo 23 dispone cuél es su @mbito de aplicacion:

"Articulo 23. Los delitos previstos en esta ley se prevendréan, investiga-
ran, perseguirany sancionaran por la Federacion cuando se trate de los casos
previstos en la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada y cuando se
apliquen las reglas de competencia previstas en la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacién y del Cédigo Federal de Procedimientos Penales; o
cuando el Ministerio Publico de la Federacién solicite a la autoridad competente
de la entidad federativa, le remita la investigacién correspondiente, atendiendo
a las caracteristicas propias del hecho, asi como a las circunstancias de eje-
cucion o la relevancia social del mismo.—En los casos no contemplados en el
parrafo anterior, seran competentes las autoridades del fuero comin.—Si de las
diligencias practicadas en la investigacién de un delito se desprende la comi-
sion de alguno de los contemplados en esta ley, el Ministerio Publico del
fuero comun debera, a través del acuerdo respectivo, desglosar la averiguacion
previa correspondiente precisando las constancias o las actuaciones realiza-
das. Las actuaciones que formen parte del desglose no perderan su validez,
aun cuando en su realizacién se haya aplicado la legislacion adjetiva del fuero
comun y con posterioridad el Cédigo Federal de Procedimientos Penales.—
Si de las diligencias practicadas en la investigacién de los delitos contempla-
dos en esta ley se desprende la comision de alguno diferente del fuero comun, el
Ministerio Publico deberd, a través del acuerdo correspondiente, desglosar
la averiguacion y remitirla al competente, por razén de fuero o materia. En el
acuerdo respectivo se precisaran las constancias o actuaciones, mismas que
no perderéan su validez, aun cuando en su realizacién se haya aplicado el
Codigo Federal de Procedimientos Penalesy, con posterioridad, la legislacion
adjetiva del fuero comun.—Si el delito produce efectos en dos o més entida-
des federativas serda competente la autoridad investigadora de cualquiera de
éstas. El ejercicio de la accién penal corresponderé a la que prevenga."

Asftambién, prevé medidas de prevencion y coordinacion, asi como de
organizacién y auxilio entre autoridades de la Federacion, los Estados, el Dis-
trito Federal y los Municipios, y contempla medidas de intervenciéon y apor-
taciéon voluntaria de comunicaciones, obligaciones de los concesionarios de
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redes publicas de telecomunicaciones, proteccion de personas, apoyos a las
victimas, ofendidos y testigos de cargo, restitucion inmediata de derechos'y
reparacion, embargo por valor equivalente, fondo de apoyo para las victimas
y ofendidos, prisién preventiva y ejecucion de sentencias.

De la lectura de las disposiciones relativas se desprende que las atribu-
cionesy responsabilidades que se otorgan a los diferentes niveles de gobierno
son de naturaleza operativa, para la prevencién, persecucién y sancion del
delito de secuestro, teniendo que actuar, dentro de su @mbito de competen-
cia, conforme a los tipos y penas establecidos en la ley.

En los articulos transitorios del decreto por el que se expide la citada
ley general se dispone:

"Primero. El presente decreto entraré en vigor a los noventa dias de su
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.—Segundo. Los procedimien-

tos penales iniciados antes de la entrada en vigor del presente decreto en mate-
ria de delitos previstos en el mismo se seguiran tramitando hasta su conclusién

conforme a las disposiciones vigentes al momento de la comisién de los hechos
que les dieron origen. Lo mismo se observara respecto de la ejecucién de las
penas correspondientes.—Tercero. Se derogan todas las disposiciones lega-
les que se opongan al presente decreto.—Cuarto. La implementacién del pre-
sente decreto serd con cargo a los respectivos presupuestos aprobados a las
instancias de los tres ¢rdenes de gobierno obligados a cumplir con lo esta-

blecido en el presente.—Quinto. Las disposiciones relativas a los delitos de
secuestro previstas tanto en el Cédigo Penal Federal como en los Cédigos Pena-

les Locales vigentes hasta la entrada en vigor el (sic) presente decreto seguirén

aplicandose por los hechos realizados durante su vigencia. Asimismo, dichos
preceptos seguiran aplicAndose a las personas procesadas o sentenciadas por
los delitos previstos y sancionados por los mismos articulos.—Sexto. El procu-
rador general de la RepuUblica y los procuradores generales de Justicia de los
Estados y del Distrito Federal, tendréan un ano contado a partir de la publica-
cion de este decreto en el Diario Oficial de la Federacion, para expedir las
disposiciones administrativas correspondientes en materia de proteccion de
personas en los términos que senala la presente ley, sin menoscabo de las
medidas de proteccion que otorguen previamente.—Séptimo. El Consejo Nacio-
nal de Seguridad Publicay la Conferencia Nacional de Procuracion de Justi-
cia, deberéan elaborar un Programa Nacional para prevenir, perseguiry sancionar
las conductas previstas en el presente ordenamiento, independientemente del
programa de cada entidad en particular, teniendo un plazo de seis meses,
contados a partir de la publicacion de este decreto en el Diario Oficial de la
Federacion.—Octavo. La reforma a la fraccion XIV del articulo 44 de la Ley Fede-
ral de Telecomunicaciones entrara en vigor al dia siguiente de la publicacién
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del decreto respecto de los usuarios de telefonia movil en cualquiera de sus
modalidades adquiridas con anterioridad a la entrada en vigor del presente
decretoy, respecto de los nuevos usuarios de telefonia movil, en términos del
articulo transitorio cuarto del decreto de reformas a dicha ley, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 9 de febrero de 2009.—Noveno. El Instituto
Federal de Defensoria Publica del Poder Judicial de la Federacién, en el
ambito de su competencia, establecerd las areas especializadas en defensa
de victimas del secuestro, en los términos de lo dispuesto en la ley de la mate-
ria.—Décimo. Para el establecimientoy organizacion de las unidades especiali-
zadas contra el secuestro a que se refiere esta ley, las entidades federativas
dispondran de los recursos del fondo de apoyo a la seguridad publica que
respectivamente hayan recibido.—Décimo primero. EI H. Congreso de la Unién
podré facultar a las victimas u ofendidos por los delitos previstos en la Ley
General para Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro, Re-
glamentaria del Articulo 73 Fraccién XXI de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, para ejercer el derecho respecto al ejercicio de la accion
penal ante la autoridad judicial por el delito de secuestro, en la ley de la mate-
ria que al efecto se expida.—Décimo segundo. En un plazo de ciento ochenta
dias contados a partir de la entrada en vigor de esta ley se realizaran las ade-
cuaciones necesarias a las disposiciones aplicables para que los recursos
que correspondan sean destinados al Fondo a que se refiere el articulo 38 de
la Ley General para Preveniry Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro,
Reglamentaria de la Fraccién XXI del Articulo 73 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos."

Como se advierte, al igual que los transitorios de la reforma al articulo
73, fraccion XXI, parrafo primero, de la Constitucién, los de la ley general estable-
cen, por un lado, que las disposiciones en materia de secuestro, previstas
tanto en el Cédigo Penal Federal como en los Cédigos Penales de los Estados
seguiran vigentes hasta la entrada en vigor de la ley general, aplicAndose a
los hechos realizados durante su vigencia, asi como a las personas procesadas
o sentenciadas por tal delitoy, por otro, que los procesos penales iniciados con
anterioridad a la entrada en vigor de la ley general, seguirédn tramitdndose
hasta su conclusiéon y ejecucién conforme a las disposiciones vigentes al
momento de la comisién de los hechos que les dieron origen.

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo primero transitorio del decreto
por el que se expidié la Ley General para Prevenir y Sancionar los Delitos en
Materia de Secuestro, ésta entrd en vigor el veintiocho de febrero de dos mil
once, fecha a partir de la cual las disposiciones en materia de secuestro pre-
vistas en los Cédigos Penales Federal y Estatales perdieron, de modo general,
su vigencia, rigiendo Unicamente y de manera excepcional respecto de procesos

penales iniciados con anterioridad a la entrada en vigor de la citada ley general.
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En lo que al caso interesa, el Cédigo Penal para el Estado de Coahuila,
vigente antes del veintiocho de febrero de dos mil once, en materia de secues-
tro, establecfa:

"Articulo 371. Sanciones y figuras tipicas de secuestro. Se aplicara pri-
siéon de dieciséis a cuarenta anos y multa, al que por cualquier medio prive de
la libertad a otro, con alguno de los propdsitos siguientes: |. Obtener rescate
para sf o para un tercero, o cualquier otra ventaja indebida.—II. Causar dafo
0 perjuicio al secuestrado o a otra persona relacionada con éste.—lIlIl. Detener
en calidad de rehén a una personay amenazarla con privarla de la vida o con
causarle dano, para que la autoridad o un particular realice o deje de realizar
un acto cualquiera.—IV. Obligarle a ejecutar, directa o indirectamente, operacio-
nes o transacciones bancarias, mercantiles, civiles o cualquier otra que produzca
retiro o liberacion de sumas en efectivo, transmisién de derechos o extincién
de obligaciones, o a que proporcione al agente los documentos, tarjetas ban-
carias, claves, nimeros de identificacion personal y demas datos indispensa-
bles para que éste las lleve a cabo.—En todos los casos se impondra como
sancion el decomiso de los instrumentos, objetos y productos del delito, consi-
derandose, entre éstos, los vehiculos, armas, muebles y demas bienes de que
se sirvan los responsables para la perpetracién del delito de secuestro.—Asi-
mismo, se impondra como sancién la prohibicién de residir o de acudir a
determinado lugar; particularmente el que habite, labore o frecuente el ofen-
dido por el delito."

"Articulo 372. Sanciones y circunstancias calificativas de secuestro. El delito
de secuestro a que se refiere el articulo anterior sera calificado v se sancionaré:
I. De veinte a cuarenta y cinco anos de prisiéon y multa, cuando concurra algu-
na o algunas de las circunstancias siguientes: 1) El ofendido sea servidor
publico, dirigente sindical, empresarial o religioso, candidato a un cargo de
eleccién popular, periodista o comunicador—2) El secuestro se realice en casa
habitacion, sitio de trabajo, centro educativo, ruta o lugar comdnmente fre-
cuentados por el pasivo 0 en las inmediaciones de los mismos, en vias o cami-
nos publicos, en despoblado o sitios solitarios o en éreas desprotegidas.—3) Los
autores y participes obren en grupo de dos o mas personas.—4) Se realice
con engano, violencia fisica o moral ejercida en contra del ofendido o algin
tercero.—b) Se haga uso de armas en el inicio de la comision del delito o en el
transcurso de su gjecucion.—6) El hecho se cometa utilizando orden de aprehen-
sibn o detencion falsas, o simulando tenerlas.—7) El secuestrador obligue
bajo amenazas, enganos o violencia a un tercero a participar en cualquier
etapa del delito.—8) Afecte gravemente los bienes o la actividad profesional o
econdémica del ofendido.—Il. De veinticinco a cincuenta aios de prisién y multa
cuando se dé alguna o algunas de las situaciones siguientes: 1) El ofendido
sea menor de dieciocho afos o mayor de sesenta, se trate de un incapaz, de
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una mujer embarazada o de una persona enferma que requiera el suministro
de medicamentos o tratamientos especiales, o que por cualquier otra circuns-
tancia esté en situacion de inferioridad respecto del secuestrador—2) Se ejecute
la conducta en un pariente hasta el cuarto grado de consaguinidad (sic),
segundo de afinidad o primero civil, sobre la conyuge o el cényuge, la concu-
bina o el concubinario, 0 aprovechando la confianza depositada por el ofendido
en el autor o en alguno o algunos de los participes por razones de amistad,
gratitud, relacion laboral u otro motivo similar que produzca confianza.—
3) Intervenga un servidor publico o ex servidor pUblico, un miembro o ex miem-
bro de cualquier institucién de seguridad publica, o se ostente como tal sin
serlo.—4) Se utilicen insignias, uniformes, placas, instalaciones, frecuencias,
claves o codigos oficiales, se empleen redes, sistemas informaticos o cualquier
otro medio de alta tecnologia, que facilite la consecucion de los propdsitos
del secuestrador—>5) Se haga uso de narcéticos, o cualquier sustancia depre-
sora que anule, disminuya o tienda a anular la resistencia del ofendido.—
6) Se cometa simultanea o sucesivamente contra méas de una persona, sin
perjuicio de las reglas aplicables en materia de concurso.—7) Se presione la
entrega o verificacion de lo exigido con amenaza de lesidon o muerte al secues-
trado.—8) La privacion de la libertad del secuestrado se prolongue por més
de cinco dias.—Cuando se trate de los incisos 3y 4, ademas de la pena sefa-
lada, se impondra, en su caso, la destitucién del empleo, cargo o comisiony la
inhabilitacién definitiva para obtenery desempenar otro.—Ill. De treinta a cin-
cuenta y cinco ahos de prision y multa, cuando se surta alguno o algunos de
los supuestos siguientes: 1) Se someta al secuestrado a tortura fisica o moral,
maltrato o vejaciones, o a violencia sexual durante el tiempo en que se man-
tenga el secuestro.—2) Se le infiera al ofendido alguna o algunas de las lesiones
enunciadas en los articulos del 339 al 342 de este cddigo, sin perjuicio de las
penas que a éstas correspondan.—3) Se cometa con la finalidad de extraer
al pasivo alglin érgano de su cuerpo para transplante o comercializacién, inde-
pendientemente de los delitos que resulten.—4) Se cometa con fines terroris-
tas.—b) Si el secuestrado fallece durante el tiempo en que se encuentre
privado de su libertad o si después de ser liberado, muere dentro de los ciento
ochenta dias siguientes por causas relacionadas directamente con el secues-
tro.—IV. De treinta y cinco a sesenta afos de prisiéon y multa, si el secuestrado
es privado de la vida por su secuestrador.—En todos estos supuestos, ademés
de las sanciones previstas para cada una de las circunstancias calificativas de
secuestro; se aplicaréan las que correspondan por los delitos que resulten,
conforme a las reglas de concurso."

"Articulo 373. Sanciones y circunstancias atenuantes de secuestro.
Se aplicaréd prisién de seis a quince anos y multa, en los casos siguientes:
[. Al autor o participe que espontdneamente libere al secuestrado dentro de las
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setenta y dos horas siguientes a la privaciéon de su libertad, sin lograr alguno
de los propdsitos del delito y sin que se haya actualizado alguna de las cir-
cunstancias calificativas previstas en el articulo 372, siempre que no lo haga
por causas ajenas a su voluntad.—En los casos en que concurra alguna o
algunas de las calificativas a que se refieren las fracciones I y Il del precepto
citado, se aumentara en un tercio el minimo y maximo de las sanciones pre-
vistas en este articulo. El incremento sera de dos tercios, si tiene lugar alguno
0 algunos de los supuestos previstos en la fraccion |1l incisos 1) a 4) del articulo
anterior.—Il. Si después de producido el secuestro uno de los participes, antes
que los demas, proporciona al Ministerio Publico en el periodo de averigua-
cion, informacién veraz que haga posible su identificacion, y se logre localizar
al ofendido sin grave menoscabo de su salud.—Cuando la informacién pro-
venga de persona vinculada a uno de los secuestradores, por lazos de paren-
tesco o amistad, se aumentaréd en una mitad el minimo y maximo de las
sanciones de que se trata.—EIl Ministerio PUblico proporcionara proteccién y
vigilancia al activo o al informante a que se refiere esta fracciéon.—Las atenuan-
tes aqui sefaladas, seréan de aplicacion Unica y exclusivamente para el delito
por el cual se colabora con la autoridad, sin que se apliquen a conductas ante-
riores atribuibles a quien se acoja o reciba estos beneficios y en ninglin caso
aprovecharan a los demés coautores o coparticipes."

"Articulo 374. Sancién y figuras tipicas relacionadas con el secuestro.
Se impondra de uno a ocho anos de prision y multa, al que en relacién con las
conductas mencionadas en el articulo 371y sin que le beneficie ninguna exclu-
yente de incriminacion: |. Conozca los planes o actividades encaminados a la
gjecuciéon de un secuestro y no dé aviso oportuno a la autoridad u omita su
denuncia, si tiene conocimiento de sus autores o participes.—Il. Sin concierto
previo, ayude a eludir la accién de la autoridad, o entorpezca la investigacion
correspondiente.—lIl. Actie como intermediario, en las negociaciones de
rescate, sin el acuerdo de quienes representen o gestionen a favor del ofen-
dido.—IV. Colabore en la difusién publica de las pretensiones o mensajes de
los secuestradores, fuera del estricto derecho de informacion.—V. Con fines
lucrativos, actlie como asesor de quienes representen o gestionen a favor
de la victima, o con el mismo animo, efectlie el cambio de moneda nacional
por divisas, o el de éstas por moneda nacional, sabiendo que dicho cambio se
hace con el propdsito directo de pagar el rescate a que se refiere la fraccion |
del articulo 371.—VI. Intimide a los familiares del ofendido, a sus representan-
tes o gestores, durante o después del secuestro, para que no colaboren con las
autoridades competentes."

"Articulo 375. Intervencion oficiosa de las autoridades. El delito de
secuestro se perseguira de oficio y las autoridades intervendran tan pronto



328 SEPTIEMBRE 2013

tengan conocimiento del ilfcito, aun cuando el ofendido o sus familiares se
opongan a ello, pero procurando siempre la salvaguarda del secuestrado."

"Articulo 375 Bis. Sanciones y figura tipica de secuestro simulado. Se apli-
cara de cinco a diez afos de prisidon y multa, a quien simule o argumente
falsamente el secuestro de una personay pida obtener cualquier beneficio, o
que se realice o se deje de realizar algun acto.—La misma pena se aplicara
a cualquiera que participe en la comision de este delito."

Con posterioridad a la entrada en vigor de la ley general y habiendo
perdido vigencia, de modo general, estas disposiciones, el Congreso del Es-
tado de Coahuila reformé algunas de ellas, como se desprende del Decreto
Numero 81, publicado en el Periédico Oficial el veinticinco de septiembre de
dos mil doce:

"Articulo 371. Sanciones y figuras tipicas de secuestro. Se aplicara pri-
sion de veinte a sesenta afos y multa, al que por cualquier medio prive de la
libertad a otro, con alguno de los propésitos siguientes: ..."

"Articulo 372. Sanciones y circunstancias calificativas de secuestro.
El delito de secuestro a que se refiere el articulo anterior sera calificado y se
sancionaré: |. De veinticinco a sesenta anos de prision y multa, cuando con-
curra alguna o algunas de las circunstancias siguientes: ... Il. De treinta a
sesenta afios de prision y multa cuando se dé alguna o algunas de las situacio-
nes siguientes: ... Ill. De cuarenta a sesenta afios de prisién y multa, cuando
se surta alguno o algunos de los supuestos siguientes: ... IV. De cincuenta
a sesenta afos de prisidon y multa, si el secuestrado es privado de la vida por
su secuestrador. ..."

De lo anterior se advierte que el Congreso Estatal modifico las citadas
disposiciones con objeto de aumentar los minimos y maximos de las penas de
prisién previstas para el delito de secuestro.

Al rendir su informe, el érgano legislativo local sefialé que no desconocia
la existencia de la Ley General para Preveniry Sancionar los Delitos en Mate-
ria de Secuestro, pero que nada le impedia reformar las disposiciones locales
anteriores a la fecha de entrada en vigor de dicha ley y alin vigentes respecto
de procesos penales iniciados con anterioridad a esa fecha.

Lo anterior es falso, puesto que los articulos segundo transitorio del
decreto por el que se reformo el parrafo primero de la fraccion XXI del articulo
73 de la Constitucion Federal y segundo y quinto transitorios del decreto por
el que se expidi6 la Ley General para Preveniry Sancionar los Delitos en Mate-



PRIMERA PARTE PLENO e Sec. 1a. Jurisprudencia

ria de Secuestro —previamente citados— disponen expresamente que los
procesos penales iniciados con anterioridad a la entrada en vigor de la
ley general seguiran tramitdndose hasta su conclusion y ejecucion "con-
forme a las disposiciones vigentes antes de la entrada en vigor de esta
ultima (la legislacién general)', "conforme a las disposiciones vigentes al
momento de la comisién de los hechos que les dieron origen", "aplicando-
se (las disposiciones vigentes hasta antes de la entrada en vigor de la ley

general) por los hechos realizados durante su vigencia".

En este sentido, resulta claro que las disposiciones a que se refie-
ren tanto el Constituyente Permanente como el Congreso de la Unién en
los transitorios de mérito, son aquellas que se encontraban vigentes al
momento de la comision de los hechos delictivos que dieron origen a los
procesos penales iniciados con anterioridad a la entrada en vigor de la
ley general —veintiocho de febrero de dos mil once-.

De este modo, aun cuando no se senale de manera expresa,
debe entenderse que la prohibicién para los Estados de legislar en esta
materia opera no soélo con efectos hacia el futuro, sino también hacia el
pasado, pues, respecto de los hechos delictivos ocurridos antes de la en-
trada en vigor de la Ley General para Prevenir y Sancionar los Delitos
en Materia de Secuestro, se aplicaran las disposiciones locales vigentes al
momento de su comision.

Consecuentemente, el Congreso del Estado de Coahuila no se encon-
traba facultado para reformar las disposiciones del Cédigo Penal Local,
aplicables por excepcion a procesos penales iniciados con anterioridad
alaentrada en vigor de la ley general y, mucho menos, en perjuicio de los
procesados o sentenciados, aumentando los minimos y méximos de
las penas de prision previstas por el referido cédigo para el delito de secues-
tro, por ser violatorio del principio de irretroactividad, previsto en el articulo
14 de la Constitucion Federal.

De ahf que, frente a la vulneracién de los articulos 73, fraccion XXI,
péarrafo primero, en relacion con el 124 y 14, antes citados, constituciona-
les, deba declararse la invalidez, con efectos retroactivos al veinticinco de
septiembre de dos mil doce, en que fue publicado en el Periédico Oficial
el Decreto NUmero 81, del articulo 371, parrafo primero, del Codigo Penal del
Estado de Coahuila, impugnado a través de la presente accion de inconsti-
tucionalidad, asi como, por extensién, la del articulo 372, en los acépites
de las fracciones I, Il, Il y IV, del mismo ordenamiento —también reformado
mediante el referido decreto—, que, aunque no fue combatido, guarda una
relaciéon de dependencia con el primeramente citado, al establecer las
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circunstancias en las que el delito de secuestro —a que aquél se refiere— sera
calificado y las penas correspondientes en estos casos; lo anterior, una vez
que la declaratoria de invalidez sea notificada al Congreso del Estado y con
fundamento en los articulos 105, penultimo péarrafo, de la Constitucién Fede-
ral y 41, fraccion IV y 45, en relacién con el articulo 73 de la ley reglamentaria
de la materia que, a la letra, establecen:

"Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, en
los términos que senale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes: ... La
declaracién de invalidez de las resoluciones a que se refieren las fracciones |
v Il de este articulo no tendré efectos retroactivos. salvo en materia penal. en
la que regiran los principios generales y disposiciones legales aplicables de
esta materia."

"Articulo 41. Las sentencias deberén contener: ... IV. Los alcances y efec-
tos de la sentencia, fijando con precision, en su caso, los érganos obligados a
cumplirla, las normas generales o actos respecto de los cuales opere y todos
aquellos elementos necesarios para su plena eficacia en el ambito que co-

rresponda. Cuando la sentencia declare la invalidez de una norma general
sus efectos deberan extenderse a todas aquellas normas cuya validez depen-

da de la propia norma invalidada."

"Articulo 45. ... Ladeclaracién de invalidez de las sentencias no tendré
efectos retroactivos. salvo en materia penal, en la que regirén los principios

generales y disposiciones legales aplicables de esta materia."

"Articulo 73. Las sentencias se regirén por lo dispuesto en los articulos
41, 43, 44 y 45 de esta ley."

Cabe precisar que los procesos penales iniciados con fundamento en
las normas invalidadas se encuentran viciados de origen, por lo que, previa
reposiciéon del procedimiento, se deberé aplicar el tipo penal previsto en la ley
general, vigente al momento de la comision de los hechos delictivos, sin que
ello vulnere el principio non bis in idem, que presupone la existencia de un
procedimiento vélido y una sentencia firme e inmodificable, ninguno de los
cuales se actualiza en el caso referido.

Asimismo, de conformidad con el articulo 45, parrafo primero,’ de la
ley reglamentaria de la materia, la declaracién de invalidez de los preceptos

" "Articulo 45. Las sentencias produciran sus efectos a partir de la fecha que determine la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion."
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antes sefalados surtira sus efectos a partir de la notificacion de los pun-
tos resolutivos de esta sentencia al Congreso del Estado de Coahuila.

Por lo expuesto y fundado, se resuelve:

PRIMERO.—Es procedente y fundada la presente accién de incons-
titucionalidad.

SEGUNDO.—Se declara la invalidez del articulo 371, parrafo primero,
del Cédigo Penal del Estado de Coahuila y, por extensién, la del articulo
372, en los acépites de las fracciones |, II, lll y IV, del mismo ordenamien-
to, para los efectos precisados en la parte final del considerando cuarto de
esta ejecutoria, en la inteligencia de que dicha declaracion de invalidez
surtira sus efectos a partir de la notificacion de estos puntos resolutivos
al Congreso del Estado de Coahuila.

TERCERO.—Publiquese esta sentencia en el Diario Oficial de la
Federacién, en el Periddico Oficial del Estado de Coahuila 'y en el Sema-
nario Judicial de la Federacion y su Gaceta.

Notifiquese; haciéndolo por medio de oficio a las partes y, en su
oportunidad, archivese el expediente como asunto concluido.

Asi lo resolvié el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion:

En relacion con el pronunciamiento de procedencia a que se
refiere el punto resolutivo primero:

Se aprobd por unanimidad de diez votos de los sefiores Minis-
tros: Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzélez
Salas, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernédndez, Sanchez
Cordero de Garcia Villegas, Pérez Dayéan y presidente Silva Meza (El sefor
Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea no asistié a la sesién celebrada el
trece de mayo de dos mil trece, previo aviso a la presidencia).

En relacion con el punto resolutivo segundo:

Por unanimidad de diez votos de los sefiores Ministros: Gutiérrez
Ortiz Mena, Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Pardo Re-
bolledo, Aguilar Morales, Valls Herndndez, Sdnchez Cordero de Garcia
Villegas, Pérez Dayan y presidente Silva Meza, se aprob6 la determina-
cion contenida en el considerando cuarto, consistente en declarar la in-
validez del articulo 371, péarrafo primero, del Cédigo Penal del Estado
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de Coahuilay, por extension, la del articulo 372, en los acapites de las fraccio-
nes |, 11, lll'y IV, del mismo ordenamiento (el sefior Ministro Arturo Zaldivar Lelo
de Larrea no asistié a la sesiéon celebrada el trece de mayo de dos mil trece,
previo aviso a la presidencia).

Por mayoria de seis votos de los sefores Ministros: Gutiérrez Ortiz
Mena, Franco Gonzalez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar
Morales y Valls Hernandez, se aprobé la determinacion contenida en el consi-
derando cuarto, relativa a los efectos. Los sefiores Ministros: Cossfo Diaz,
Luna Ramos, Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Pérez Dayan y presidente
Silva Meza votaron en contra.

En relacion con el punto resolutivo tercero:

Se aprobd por unanimidad de once votos de los sefores Ministros:
Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Dfaz, Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar
Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernédndez, Sdnchez
Cordero de Garcia Villegas, Pérez Dayan y presidente Silva Meza.

El senor Ministro presidente Silva Meza dejé a salvo el derecho de los
seflores Ministros para que formulen los votos que estimen pertinentes y
declard que el asunto se resolvid en los términos precisados.

El sefior Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea no asistio a la sesién
celebrada el trece de mayo de dos mil trece, previo aviso a la presidencia.

Nota: La presente ejecutoria también aparece publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racion de 9 de julio de 2013.

Voto particular que formula el sefior Ministro José Ramon Cossio Diaz en la acciéon de
inconstitucionalidad 56/2012.

Tema: Efectos de la sentencia dictada en una accion de inconstitucionalidad en
la que se haya invalidado una norma de naturaleza penal.

I. Antecedentes

La procuradora general de la Republica impugné el articulo 371, péarrafo primero, del
Codigo Penal para el Estado de Coahuila, reformado mediante Decreto 81, esencial-
mente, por considerar que corresponde al Congreso de la Unién legislar en materia
de secuestro, por lo que el legislador local, al emitir las normas impugnadas, vul-
neré el orden juridico constitucional, ya que legislé aspectos sustantivos del delito
de secuestro.’

" El decreto 81 se publico en el Periédico Oficial de 25 de septiembre de 2012. La accién se pre-
senté el 22 de octubre de 2012 en la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
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Il. Resolucién del Tribunal Pleno

El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién resolvid, esencialmente,
que conforme a la fraccion XXI del articulo 73 de la Constitucién Federal, correspon-
de, de manera exclusiva, a la Federacién legislar en materia de secuestro, y que el
Congreso de la Unién desarroll6 esta facultad al emitir la Ley General para Prevenir
y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro, Reglamentaria de la Fraccion XXI
del Articulo 73 Constitucional, en la que establecié los tipos y penas en la materia,
correspondiéndole a las entidades federativas Unicamente el conocimiento y resolu-
cion de ese delito, asi como la ejecucion de sus sanciones, conforme a lo sefalado
en la propia ley general. Las consideraciones que al respecto sostuvo el Tribunal
Pleno sobre el tema fueron, en sintesis, las siguientes:?

a) El articulo 124 constitucional establece un principio general de distribucién de com-
petencias, conforme al cual la Federacién cuenta con las facultades que le sean
expresamente concedidas por la propia Constitucion Federal, mientras que las que
no se encuentren en ese supuesto se entienden reservadas a los Estados. No obs-
tante lo anterior, la propia Constitucién Federal establece una excepciéon a dicho
principio, cuando establece la concurrencia de facultades entre la Federacién y las
entidades federativas, y determina que sea el Congreso de la Union quien distribuya,
a través de leyes generales, las facultades correspondientes.

b) En facultades concurrentes corresponde al Congreso de la Unién distribuir, mediante
ley, las facultades que corresponden a los distintos niveles de gobierno, de manera que
en esas materias las entidades federativas y, en su caso, los Municipios, sélo cuentan
con las facultades expresamente establecidas a su favor por las leyes de que se trate,
mientras que las demés se entienden reservadas a la Federacion.

c¢) La facultad para legislar en materia penal se ejerce tanto por la Federacién como por
las entidades federativas; sin embargo, el articulo 73, fraccién XXI, primer parrafo,
constitucional otorga expresamente al Congreso de la Unién la facultad para expedir
una ley general en materia de secuestro, exigiéndole que en ella establezca un con-
tenido minimo que comprenda los tipos penales y sus sanciones, la distribucion de
competencias y las formas de coordinacion.

d) El hecho de que el delito de secuestro, en general, se inserte en el &mbito penal, no
basta para actualizar la competencia local, pues la Constitucién Federal delega expre-
samente la facultad de distribuir competencias en materia de secuestro al legislador
federal. De este modo, corresponde al Congreso de la Unién la tipificacion y el esta-
blecimiento de sanciones en la referida materia, en términos de dicha disposicion
constitucional, lo que implica que las entidades federativas pueden legislar en mate-
ria penal en sus ambitos territoriales, siempre que no se trate de conductas que
encuadren en la hipdtesis del delito de secuestro.

e) Por tanto, la distribucidon competencial entre la Federacion y las entidades federativas,
en materia de secuestro, se encuentra establecida directamente por la Constitucién

2 Elasunto se votod en sesion publica de 21 de mayo de 2013. La votacién, en cuanto a las razones
de incompetencia de legislador local, fue por unanimidad de diez votos; el Ministro Zaldivar no
asistio a la sesién celebrada el 13 de mayo de 2013, previo aviso a la presidencia —en esta sesién
se votd este punto en concreto-.



334

SEPTIEMBRE 2013

Federal, misma que se reconoce por el articulo 1o. de la ley general en materia de
secuestro. Asimismo, dicha ley, en su articulo 2, establece los tipos y punibilidades
en materia de secuestro. De este modo, corresponde a la misma ley general establecer
los tipos y punibilidades en materia de secuestro, tal como lo regula en la fraccion |,
incisos b) y d), del articulo 9.

f) Si bien la Ley General en materia de secuestro contempla un @mbito de concurrencia

o de competencia compartida entre la Federacién y las entidades federativas, conte-
nido, principalmente, en los articulos 21, 22 y 23, este ambito comprende: (i) la coordi-
nacion a través del Centro Nacional de Prevencion y Participacion Ciudadana del
Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, en materia
de informacién y prevencion de ese delito; v, (ii) la investigacion, persecucion y san-
cion de ese delito.

g) Por cuanto hace a la concurrencia para la persecucion y sancién de los delitos, previs-

tos en la referida ley general, los articulos 23 y 40 prevén diversas facultades confe-
ridas a las autoridades locales, consistentes Unicamente en conocer y resolver del
delito de secuestro previsto y tipificado en el capitulo Il de la ley general en mate-
ria de secuestro, asi como ejecutar las sanciones respectivas. Esta competencia no
conlleva facultades legislativas para la tipificacion del delito de secuestro a nivel local.

h) Por tanto, la potestad de tipificar el ilicito de secuestro corresponde exclusivamente a

la Federacion, en ejercicio de sus facultades, en términos del articulo 73, fraccion
XXI, de la Constituciéon Federal, correspondiendo a las entidades federativas Unica-
mente el conocimiento y resolucion de ese delito, asi como la ejecucion de sus san-
ciones, conforme al sefalado articulo 23.

i) La ley general en materia de secuestro no establece que la Federacién y las entidades

federativas puedan concurrir libremente en la prevencion de ese delito, sino que define
claramente el &mbito competencial de cada uno, delimitando las acciones que para
tal efecto deberédn emprender las entidades federativas previendo un supuesto de
jurisdiccion coordinada, conforme al cual las autoridades locales estén facultadas
para conocer y resolver de ese delito, asi como para ejecutar las sanciones corres-
pondientes, cuando se trate de casos no contemplados por el primer péarrafo del
articulo 23 de dicho ordenamiento.

j) Del articulo 23 de la ley general en materia de secuestro, no deriva una facultad legis-

lativa ni un deber de incorporacion de ese delito en los Cédigos Penales Locales,
ya que esta norma lo que establece son los supuestos en los que las autoridades del
fuero comun podran conocer y resolver sobre el delito federal de secuestro previsto
en la citada ley general.

k) El objetivo de la reforma que modificé el articulo 73, fraccion XXI, constitucional fue

facultar al Congreso de la Uniéon para legislar sobre secuestro, a fin de crear una
homogeneidad en su regulacion para facilitar la investigacion, persecuciéon y sancion
de este delito y combatirlo con mayor eficacia. Se trata de una habilitacion para la
creacion de una ley general que establezca los supuestos en los que las autoridades
locales podrén perseguir los delitos tipificados en dicha ley, lo que implica que, en
este esquema, corresponde a la ley general establecer los tipos penales y las hipdte-
sis en que deberén ser perseguidos localmente.
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I) De este modo, la fraccion XXI del articulo 73 de la Constitucion Federal, de ninguna
manera autoriza a las entidades federativas a legislar en relacién con el delito de
secuestro, ni requiere de una incorporacién a los Cédigos Penales Locales, precisa-
mente porque desde la Constitucion se faculta al Congreso de la Unién a emitir una
ley general en la materia, misma que permite a las autoridades de las entidades fede-
rativas conocer de los delitos federales tipificados en ella.

En los efectos, la sentencia declaré la invalidez de los articulos 371, péarrafo primero,
del Cédigo Penal del Estado de Coahuila y, por extension, la del articulo 372, en los
acapites de las fracciones |, II, lll y IV, del mismo ordenamiento. Se precisé que la
declaratoria de invalidez tendrfa efectos retroactivos respecto de las normas invali-
dadasy que los procesos penales que se hubieran iniciado con fundamento en estas
normas se encuentran viciados de origen, por lo que, previa la reposicién del proce-
dimiento, se deberé& aplicar el tipo penal establecido en la ley general vigente al
momento de la comisién de los hechos delictivos, sin que ello vulnere el principio
non bis in idem que presupone la existencia de un procedimiento vélido y una sen-
tencia firme e inmodificable.®

I1l. Opinién

Estoy de acuerdo con la resolucion dictada en el fondo de la acciéon de inconstitucionali-
dad —incompetencia de la Legislatura Local para legislar en la materia—; sin embargo,
no comparto los efectos que se fijaron en la sentencia, pues considero que no se
debid sefalar ningln tipo de efecto, méas que la invalidez lisa y llana de la norma
impugnada.

El penultimo pérrafo del articulo 105 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, asf como el articulo 45 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones |y Il del
Articulo 105 Constitucional, sefalan coincidentemente que las declaraciones de inva-
lidez en este tipo de asuntos, no tendréan efectos retroactivos, salvo en materia penal,
en la que regirén los principios generales y disposiciones legales aplicables en la
materia.*

3 La votacion en los efectos fue por mayoria de seis votos de los Ministros: Gutiérrez, Franco,
Zaldivar, Pardo, Aguilar y Valls. Votaron en contra los Ministros: Cossfo, Luna, Sénchez, Pérez y
presidente Silva.

4Sobre este punto resulta aplicable la tesis de jurisprudencia P./J. 74/97, de rubro: "CONTROVER-
SIA CONSTITUCIONAL. SENTENCIAS DECLARATIVAS DE INVALIDEZ DE DISPOSICIONES GENE-
RALES. SOLO PUEDEN TENER EFECTOS RETROACTIVOS EN MATERIA PENAL.". Novena Epoca,
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo VI, septiembre de 1997, pagina 548.
"Articulo 105. ...

"(penultimo parrafo) La declaracién de invalidez de las resoluciones a que se refieren las fraccio-
nes |y Il de este articulo no tendré efectos retroactivos, salvo en materia penal, en la que regi-
ran los principios generales y disposiciones legales aplicables de esta materia."

"Articulo 45. Las sentencias produciran sus efectos a partir de la fecha que determine la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién.

"La declaracién de invalidez de las sentencias no tendra efectos retroactivos, salvo en materia
penal, en la que regirdn los principios generales y disposiciones legales aplicables de esta
materia."
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En el caso, si bien se invalidaron los articulos impugnados y los que se precisaron por
extension, lo cierto es que estas normas eran de naturaleza penal, dado que se esta-
blecian el tipo penal de secuestro y las penas aplicables a éste, por lo que en apli-
cacioén de los preceptos sefalados en el parrafo anterior, lo conducente era Ginicamente
invalidar las normas sefaladas, provocando una nulidad de las mismas, pudiendo
retrotraer los efectos de la invalidez al momento de su publicacion en el medio oficial
correspondiente, pues esto es lo que dichos preceptos disponen, pero de ningun
modo puede considerarse que la aplicacién de estos articulos, permita llegar al
extremo —tal como se hizo en la sentencia de mayoria— de fijar efectos concretos
respecto de los procesos en los que se haya aplicado la norma invalidada, ya que
éstas son cuestiones concretas de aplicacién de la norma, que no son materia de
andlisis en este medio de control constitucional, pues mediante una accién de incons-
titucionalidad se analiza, de manera abstracta, la constitucionalidad de la norma
impugnada.

Por esos motivos estoy en contra de los efectos que se fijaron en la sentencia de
invalidez.

BEBIDAS ALCOHOLICAS. EL DECRETO NUMERO 200 POR EL QUE SE
EXPIDE LA LEY PARA LA PREVENCION Y COMBATE AL ABUSO DEL
ALCOHOL Y DE REGULACION PARA SU VENTA Y CONSUMO PARA
EL ESTADO DE NUEVO LEON, Y SEREFORMAN, ADICIONAN Y DERO-
GAN DIVERSOS ORDENAMIENTOS LOCALES, PUBLICADO EN EL
PERIODICO OFICIAL DE LA ENTIDAD EL 18 DE MAYO DE 2011, NO
DEFORMA LA FIGURA DE LA ASUNCION DE FUNCIONES Y SERVICIOS
MUNICIPALES QUE PREVE EL ARTICULO 115, FRACCION II, INCISO
C), CONSTITUCIONAL, NI VULNERA EL DERECHO FUNDAMENTAL
DE AUDIENCIA DE LOS MUNICIPIOS. (Razones aprobadas por unani-
midad de diez votos. El sefor Ministro José Fernando Franco Gonzalez
Salas formul6 reservas respecto de las consideraciones referidas a la
autonomia municipal. El sefior Ministro Sergio A. Valls Hernandez
estuvo ausente)

BEBIDAS ALCOHOLICAS. EL DECRETO NUMERO 200 POR EL QUE SE
EXPIDE LA LEY PARA LA PREVENCION Y COMBATE AL ABUSO DEL
ALCOHOL Y DE REGULACION PARA SU VENTA Y CONSUMO PARA
EL ESTADO DE NUEVO LEON, Y SEREFORMAN, ADICIONAN Y DERO-
GAN DIVERSOS ORDENAMIENTOS LOCALES, PUBLICADO EN EL
PERIODICO OFICIAL DE LA ENTIDAD EL 18 DE MAYO DE 2011, NO
VIOLA LOS DERECHOS DE FUNDAMENTACION Y MOTIVACION CON-
TENIDOS EN EL ARTICULO 16 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. (Razones aprobadas por una-
nimidad de diez votos. El sefior Ministro Sergio A. Valls Hernandez
estuvo ausente)
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BEBIDAS ALCOHOLICAS. EL DECRETO NUMERO 200 POR EL QUE SE
EXPIDE LA LEY PARA LA PREVENCION Y COMBATE AL ABUSO DEL
ALCOHOL Y DE REGULACION PARA SU VENTA Y CONSUMO PARA
ELESTADO DENUEVO LEON, Y SEREFORMAN, ADICIONAN Y DERO-
GAN DIVERSOS ORDENAMIENTOS LOCALES PUBLICADO EN EL
PERIODICO OFICIAL DE LA ENTIDAD EL 18 DE MAYO DE 2011, NO
VULNERA EL PRINCIPIO DE LIBRE ADMINISTRACION HACENDA-
RIA, LA FACULTAD DE INICIATIVA NI LA POTESTAD SANCIO-
NADORA DE LOS MUNICIPIOS, CONTENIDOS EN LA FRACCION IV
DEL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ES-
TADOS UNIDOS MEXICANOS. (Razones aprobadas por unanimidad
de diez votos. El seinor Ministro José Fernando Franco Gonzalez Salas
formulé reservas respecto de las consideraciones referidas a la auto-
nomia municipal. El seior Ministro Sergio A. Valls Hernandez estuvo
ausente)

BEBIDAS ALCOHOLICAS. LA EMISION DEL DECRETO NUMERO 200
POR EL QUE SE EXPIDE LA LEY PARA LA PREVENCION Y COMBATE
AL ABUSO DEL ALCOHOL Y DE REGULACION PARA SU VENTA Y
CONSUMO PARA EL ESTADO DE NUEVO LEON, Y SE REFORMAN,
ADICIONAN Y DEROGAN DIVERSOS ORDENAMIENTOS LOCALES,
PUBLICADO EN EL PERIODICO OFICIAL DE LA ENTIDAD EL 18 DE
MAYO DE 2011, NO TRANSGREDE LA AUTONOMIA NI LA FACULTAD
REGLAMENTARIA DE LOS MUNICIPIOS. (Razones aprobadas por
unanimidad de diez votos. El seior Ministro José Fernando Franco
Gonzalez Salas formul6 reservas respecto de las consideraciones refe-
ridas a la autonomia municipal. El seiior Ministro Sergio A. Valls Her-
nandez estuvo ausente)

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. SI CON MOTIVO DE UN
NUEVO ACTO LEGISLATIVO SE MODIFICA O DEROGA LA NORMA
IMPUGNADA Y LA NUEVA NO SE COMBATE MEDIANTE UN ESCRITO
DE AMPLIACION DE DEMANDA, DEBE SOBRESEERSE EN EL JUICIO
POR CESACION DE EFECTOS.

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 60/2011. MUNICIPIO DE SAN PEDRO
GARZA GARCIA, ESTADO DE NUEVO LEON. 14 DE FEBRERO DE 2013. PONEN-
TE: JOSE RAMON COSSIO DIAZ, SECRETARIOS: LAURA PATRICIA ROJAS
ZAMUDIO Y RAUL MANUEL MEJIA GARZA.

México, Distrito Federal. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, correspondiente al dia catorce de febrero de
dos mil trece, por el que se emite la siguiente:
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Sentencia

Mediante la que se resuelve la presente controversia constitucional
60/2011, promovida por el Municipio de San Pedro Garza Garcia, del Estado de
Nuevo Ledn, en contra de los actos y omisiones que més adelante se sefalan; vy,

I. Tramite

1. Presentacion de la demanda, poderes u 6rganos demandados
y actos impugnados. Por escrito recibido el uno de junio de dos mil once en
la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de esta Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, Mauricio Fernandez Garza, Hiram Luis de Ledn Rodri-
guez y Roberto Ugo Ruiz Cortés, ostentandose como presidente municipal,
sindico segundo y secretario, respectivamente, del Ayuntamiento de San Pedro
Garza Garcia, Estado de Nuevo Ledn, promovieron controversia constitucional
en la que sefalaron como autoridades demandadas y demandaron la invali-
dez de los siguientes actos:

2. Autoridades demandadas:

a) Poder Legislativo del Estado de Nuevo Ledn

b) Gobernador Constitucional del Estado de Nuevo Ledn

c) Secretario General de Gobierno del Estado de Nuevo Ledn

d) Secretario de Finanzas y tesorero general del Estado de Nuevo Ledn

e) Secretario de Educacion del Estado de Nuevo Ledn

f) Secretario de Salud del Estado de Nuevo Ledn

3. Actos cuya invalidez se demandan:

4. a) Del Poder Legislativo del Estado de Nuevo Ledn se demanda la apro-
bacion del Decreto NUumero 200, por el que se reforma la fraccion XXXIX, y se
adiciona la fraccion XL del articulo 21, pasando la anterior fraccién XL, a ser
la fraccion XLI, de la Ley Organica de la Administracion Publica para el Estado
de Nuevo Ledn; se expide la Ley para la Prevencion y Combate al Abuso del
Alcohol y de Regulacion para su Venta y Consumo para el Estado de Nuevo

Ledn; se adicionan las fracciones XXII'y XXIII, y cuatro péarrafos, posteriores al
péarrafo final, y se deroga la fraccion | del articulo 276 de la Ley de Hacienda
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del Estado de Nuevo Ledn; se adiciona con los articulos 58 Bis y 59 Bis, y
se derogan las fracciones I, II, I, IV y V, y su Ultimo parrafo, de los articulos 58
y 59 de la Ley de Hacienda para los Municipios del Estado de Nuevo Ledn;y en
el segundo transitorio se abroga la Ley Estatal de Prevencion y Combate al Abuso
del Alcohol, decreto publicado en el Periédico Oficial del Estado el dieciocho de
mayo de dos mil once.

5. Ademés, de la referida autoridad se demandan las consecuencias
de hecho como de derecho, directas e indirectas, mediatas e inmediatas deri-
vadas de la aprobacion y futura aplicaciéon de las leyes sehaladas, publicadas
en el Periédico Oficial del Estado en la fecha sehalada.

6. b) Del Gobernador Constitucional del Estado de Nuevo Ledn se de-
manda la promulgacién y orden de publicacién del Decreto Numero 200, por
el que se reforma la fraccion XXXIX, y se adiciona la fraccién XL del articulo 21,
pasando la anterior fraccion XL, a ser la fraccion XLI, de la Ley Orgénica de la
Administracién Publica para el Estado de Nuevo Ledn; se expide la Ley para
la Prevencién y Combate al Abuso del Alcohol y de Regulacion para su Venta'y
Consumo para el Estado de Nuevo Ledn; se adicionan las fracciones XXl y XXIII,
y cuatro parrafos, posteriores al parrafo final y se deroga la fraccién | del ar-
ticulo 276 de la Ley de Hacienda del Estado de Nuevo Ledn; se adiciona con
los articulos 58 Bis y 59 Bis, y se derogan las fracciones I, II, lll, IVy V, y su
ultimo parrafo, de los articulos 58 y 59 de la Ley de Hacienda para los Munici-
pios del Estado de Nuevo Ledn; y en el segundo transitorio se abroga la Ley
Estatal de Prevencion y Combate al Abuso del Alcohol, decreto publicado en
el Periddico Oficial del Estado el dieciocho de mayo de dos mil once.

7. Ademés, de la referida autoridad se demanda la omisién en la formu-
lacion y firma del convenio de coordinacién con el Municipio de San Pedro
Garza Garcia, por el que se acuerda que el Gobierno del Estado se haga cargo
de los servicios o se ejerzan las funciones relativas a la expedicién, revocacion,
padrén, refrendo y demés actos relativos a las licencias para la venta o consumo
del alcohol, o para que se ejerzan coordinadamente, definiendo los mecanis-
mos para la coordinacion, cooperacion, colaboracion o auxilio. Asi como las
consecuencias de hecho como de derecho, directas e indirectas, mediatas e
inmediatas derivadas de la referida omision.

8. c) Del secretario general de Gobierno, secretario de Finanzas y teso-
rero general, secretario de Educacion y secretario de Salud, todos del Estado
de Nuevo Ledn, se reclama el refrendo y firma del Decreto NUmero 200, por el
que se reforma la fraccion XXXIX, y se adiciona la fraccién XL del articulo 21,
pasando la anterior fraccién XL, a ser la fracciéon XLI, de la Ley Organica de la
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Administracién Publica para el Estado de Nuevo Ledn; se expide la Ley para
la Prevencién y Combate al Abuso del Alcohol y de Regulacion para su Ventay
Consumo para el Estado de Nuevo Ledn; se adicionan las fracciones XXI 'y XXIII,
y cuatro parrafos, posteriores al parrafo final, y se deroga la fraccién | del ar-
ticulo 276 de la Ley de Hacienda del Estado de Nuevo Ledn; se adicionan los
articulos 58 Bis y 59 Bis, y se derogan las fracciones I, II, I, IV y V, y su ultimo
pérrafo, de los articulos 58 y 59 de la Ley de Hacienda para los Municipios del
Estado de Nuevo Ledn; y en el segundo transitorio se abroga la Ley Estatal de
Prevencion y Combate al Abuso del Alcohol, decreto publicado en el Periddico
Oficial del Estado el dieciocho de mayo de dos mil once.

9. Antecedentes. Los antecedentes del caso narrados en la demanda,
en sintesis, son los siguientes:

10. a) El seis de mayo de mil novecientos noventa vy seis, se publico en
el Periddico Oficial del Estado de Nuevo Ledn el Reglamento para Regular la
Venta y/o Consumo de Bebidas Alcohdlicas y/o Cerveza en el Municipio de
San Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn.

11. b) El trece de septiembre de mil novecientos noventa y nueve, se
publicd en el Periddico Oficial del Estado de Nuevo Ledn el Reglamento para
Regular la Venta y/o Consumo de Bebidas Alcohélicas en el Municipio de San
Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn.

12. ¢) El cuatro de septiembre de dos mil dos, se publicé en el Perié-
dico Oficial del Estado de Nuevo Ledn el Reglamento que Regula la Venta y/o
Consumo de Bebidas Alcohdlicas en el Municipio de San Pedro Garza Garcia,
Nuevo Ledn, el cual abrogd el expedido el trece de septiembre de mil nove-
cientos noventa y nueve.

13. d) El veinte de enero de dos mil tres, se publicd en el Periddico Ofi-
cial del Estado de Nuevo Ledn el acuerdo por el que se reforman, por modi-
ficacion y adicion, diversos numerales del Reglamento que Regula la Venta
y/o Consumo de Bebidas Alcohélicas en el Municipio de San Pedro Garza
Garcia, Nuevo Ledn.

14. e) El dos de abril de dos mil cuatro, se publicé en el Periddico Ofi-
cial del Estado de Nuevo Ledn, la reforma por modificacién, adicion y dero-
gacion al Reglamento que Regulala Ventay/o Consumo de Bebidas Alcohdlicas
en el Municipio de San Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn.

15. f) El veintisiete de noviembre de dos mil seis, se publico en el Peri6-
dico Oficial del Estado de Nuevo Ledn, la reforma por modificacién, adicién
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y derogacion al Reglamento que Regula la Venta y/o Consumo de Bebidas
Alcohdlicas en el Municipio de San Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn.

16. g) El veintitrés de noviembre de dos mil siete, se publicé en el Perié-
dico Oficial del Estado de Nuevo Ledn, el Reglamento que Regula la Venta y
Consumo de Bebidas Alcohdlicas en el Municipio de San Pedro Garza Garcia,
Nuevo Leon.

17. h) El dieciocho de mayo de dos mil once, se publicd en el Periédico
Oficial del Estado de Nuevo Ledn, el Decreto NUmero 200, por el que se reforma
la fraccion XXXIX, y se adiciona la fraccién XL del articulo 21, pasando la an-
terior fraccion XL, a ser la fracciéon XLI, de la Ley Organica de la Administracién
Publica para el Estado de Nuevo Ledn; se expide la Ley para la Prevencién y
Combate al Abuso del Alcohol y de Regulacién para su Ventay Consumo para
el Estado de Nuevo Ledn; se adicionan las fracciones XXIl y XXIII, y cuatro
péarrafos, posteriores al parrafo final, y se deroga la fraccion | del articulo 276
de la Ley de Hacienda del Estado de Nuevo Ledn; se adiciona con los articulos
58 Bis y 59 Bis, y se derogan las fracciones I, II, Ill, IV y V, y su Ultimo parrafo,
de los articulos 58 y 59 de la Ley de Hacienda para los Municipios del Estado de
Nuevo Ledn;y en el segundo transitorio se abroga la Ley Estatal de Prevencién
y Combate al Abuso del Alcohol.

18. Conceptos de invalidez. Los conceptos de invalidez que hace valer
el Municipio actor en su escrito de demanda, en sintesis, son los siguientes:

19. a) Primer concepto. Se aduce violacion a los articulos 21, 40,
41, 115, fracciones Il, parrafo segundo, y Ill, inciso i), 120, 128 y 133 de
la Constituciéon Federal.

20. El Municipio actor aduce que el decreto impugnado es inconstitu-
cional, pues si bien el Congreso de la Unién y la Legislatura del Estado tienen
la facultad de dictar las leyes encaminadas a combatir el alcoholismo, confor-
me al Ultimo péarrafo del articulo 117 de la Constitucién Federal, la expedicién
del decreto sefalado incumple el deber de respeto a la autonomia municipal.

21. Lo anterior es asf, toda vez que la ley abrogada por el decreto impug-
nado —-Ley Estatal de Prevencion y Combate al Abuso del Alcohol publicada
en el Periddico Oficial del Estado el diez de septiembre de dos mil tres— reco-
nocia ciertas funciones y servicios a cargo del Municipio, fundamentandose
en el articulo 115, fracciéon I, inciso i), de la Constitucién Federal. Dichas
funcionesy servicios fueron violentadas por las autoridades demandadas con
la expedicion del Decreto 200, sin la autorizacion previa por parte del Muni-
cipio, ni la celebracién de un convenio de coordinacién por el cual se autori-
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zara que las antiguas funciones y servicios a cargo del Municipio pasaran a
ser parte del Estado.

22. En el mismo concepto de invalidez argumenta que, conforme a lo
que establecen los articulos 21y 115, fraccién Il, parrafo segundo, de la Cons-
tituciéon Federal, al Municipio corresponde la facultad reglamentaria para
la expedicion de los bandos de policia y buen gobierno. A su juicio, el control
de la operacién de los establecimientos y de la venta o consumo de bebidas
alcohdlicas es materia de policia y buen gobierno, con esto cumple el Muni-
cipio su deber de proveer para la disminucién a los atentados al orden publico
y a la integridad fisica de las personas y los bienes.

23. Agrega, que al Municipio le incumbe el deber de verificar el cum-
plimiento que tienen todos los administrados de no perturbar el buen orden
de la cosa publica, que se exterioriza en la necesidad publica de reglamentar,
regular, ordenar, limitar e imponer sanciones por razén del bien comun. Des-
tacéndose, que en el reparto de competencias, en las que concurren facultados
los tres niveles de gobierno revistiendo al Municipio de facultades privativas y
titulariza, en materias propias como las que se refieren la Ley Estatal de Pre-
vencion y Combate al Abuso del Alcohol publicada en dos mil tres, en desarrollo
de la facultades que le otorgan los articulos 21y 115, fraccion 11, de la Consti-
tucion Federal.

24. Es por ello, que el Municipio actor sefala que la actividad policial en
materia de control de la venta, expendio y consumo de bebidas alcohdlicas, se
presenta como una regulacién de limitaciones a los provechos particulares,
en el caso, respecto a sus relaciones con el bien comuin preponderante. Limi-
taciones administrativas que encajan dentro de la mecéanica operativa de la
administracién publica municipal, siendo la funcién de policia parte de la fun-
cibn administrativa, sin autonomfa de la totalidad de la actividad administra-
tiva que desempefa la administracion publica municipal.

25. Asimismo, argumenta que el hecho de que el decreto impugnado
prevea la competencia de la Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del
Estado para expedir o negar las licencias, permisos especiales, emitir criterios
para el otorgamiento de licencias, permisos especiales, cambio de giros y domi-
cilio; otorgar refrendos, autorizar o negar el cambio de titular, domicilio o de
giro de las licencias; expedir duplicados de las licencias; revocar las licencias;
contar con un padroén; expedir circulares y disposiciones administrativas que
establezcan criterios de interpretacion para la aplicacion de la nueva Ley para
la Prevenciéon y Combate al Abuso del Alcohol y de Regulacién para su Venta
y Consumo para el Estado de Nuevo Ledn, conculca el orden constitucional
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que establecen los articulos 21, 115, fracciones Il, segundo parrafo, y lll, inciso
i), de la Carta Magna, en perjuicio del Municipio de San Pedro Garza Garcia.

26. b) Segundo concepto. Se aduce violacion a los articulos 21,
40, 41, 115, fracciones ll, inciso d), y Ill, inciso i), 120, 128 y 133 de la
Constitucion Federal.

27. El Municipio actor sefala que se infringen los articulos sefalados,
toda vez que se da una asuncion de sus facultades respecto a la regulacion
de la operacién de los establecimientos, el control de la venta y consumo de
bebidas embriagantes cuando no se encuentra imposibilitado para continuar
con dichas funciones, las cuales forman parte de su funcién de policia.

28. Agrega, que el articulo 115, fraccion Il, inciso d), constitucional prevé
los presupuestos para que opere la asuncién de las funciones y servicios
municipales, siendo requisitos constitucionales: a) que exista imposibilidad
para ejercerlas o prestarlos; y, b) que exista solicitud del Ayuntamiento, apro-
bada por dos terceras partes de sus integrantes. A juicio del Municipio actor,
ninguno de estos supuestos se actualizé para que las funciones que antes le
correspondian al Ayuntamiento pasaran a ser del secretario de Finanzas y teso-
rero general del Estado de Nuevo Ledn.

29. Por tanto, el Municipio actor argumenta que se deforma la figura
constitucional de la asuncién de las funciones y servicios, pues ésta es una
medida excepcional que opera en tanto surge y persiste la imposibilidad en el
gjercicio de las funcionesy servicios municipales, a peticion del Ayuntamiento,
por mayoria calificada, que apareciendo la capacidad para el ejercicio de las
funciones, la medida tiene un caracter temporal, ya que Unicamente puede
gjercerla el Gobierno Estatal por el tiempo estrictamente limitado a la imposi-
bilidad municipal. Es por esto que no puede asumir el Estado la funciéon muni-
cipal, en tanto el Municipio pueda hacer ejercicio de sus funciones, pues esta
obligado a respetar las funciones administrativas y politicas que les corres-
ponden a las autoridades municipales, absteniéndose de cualquier intromi-
sion o acto lesivo al orden municipal.

30. c) Tercer concepto. Se aduce violacion a los articulos 21, 40,
41, 115, fracciones Il y Ill, inciso i), 120, 128 y 133 de la Constitucion
Federal.

31. El Municipio actor insiste que el decreto impugnado atenta contra
la esfera municipal e incumple el deber de respeto a la autonomia municipal,
afectando la funcién policial municipal, al prever que las competencias de
expedir o negar las licencias o permisos especiales, emitir criterios para el
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otorgamiento de licencias, permisos especiales, cambios de giros y domici-
lio; otorgar refrendos, autorizar o negar el camb